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RESUMO: Importa mudar o pensamento sobre a economia e o financiamento dos servicos de abastecimento de 4gua
e de saneamento de aguas residuais, partindo do enfoque exclusivo na recuperacédo de custos, seja total ou parcial,
para uma combinacédo entre perspetivas econdmicas e direitos humanos, aplicando o principio de que os servicos
devem ser economicamente acessiveis a todos. Estas duas abordagens nao sao contraditérias. E possivel concilia-las
se o prestador de servicos puder recuperar completamente os seus custos (com subsidios que complementem as
receitas tarifarias, se necessario) recorrendo a subsidiacdo cruzada e subsidiacao direta, visando os mais pobres de
modo a tornar as tarifas acessiveis para as diferentes classes de utilizadores.

Para tal, define-se o que se entende por Acessibilidade Econdmica e por Sustentabilidade Econdmica, para, entao,
se discorrer sobre os Mecanismos de Acessibilidade Econémica, a Economia da Gestao da Agua, a Recuperacéo de
Custos e as Tarifas.

Termina com uma aluséo a Sustentabilidade do Setor e a diferenciacdo de Modelos de Gestao, aplicadas a este caso.
Palavras-chave: Acessibilidade Econémica; Sustentabilidade Econdmica; Tarifas; Recuperacao de Custos.

ABSTRACT: It is important to change the thinking about the economy and the financing of water supply and wastewater
sanitation services, starting from the exclusive focus on cost recovery, whether total or partial, to a combination of economic
perspectives and human rights, applying the principle that services should be economically returned to everyone. These
two approaches are not contradictory. It is possible to reconcile them if the service provider is able to fully recover their costs
(with subsidies that complement tariff revenues, if necessary) using cross-subsidization and direct subsidization, aiming the
poorest in order to make the tariffs transferred to different classes of users.

To this end, what is meant by Economic Accessibility and Economic Sustainability is defined, so that, then, it is possible to
discuss the Mechanisms of Economic Accessibility, the Economics of Water Management, Cost Recovery and Tariffs.

It ends with an allusion to the Sustainability of the Sector and the differentiation of Management Models, applicable to this
case.
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A ACESSIBILIDADE ECONOMICA

A acessibilidade econémica é o peso do encargo
médio com o servico no rendimento médio
disponivel por agregado familiar, na drea de
intervencao do sistema, conceito que é aplicavel as
entidades gestoras de sistemas em alta e em baixa,
e que avalia o nivel de adequacdo da capacidade
econdmica das familias suportarem o servico
prestado pela entidade gestora.

A acessibilidade econdémica pode, ainda, ser
apresentada como a capacidade de pagar para
beneficiar de um nivel minimo de um determinado
servico.

O Relatério de Desenvolvimento Humano da
ONU, considera, explicitamente, que um agregado
que seja obrigado a gastar 3%, ou mais, do seu
rendimento com estes servicos deve serconsiderado
um agregado com problemas de acessibilidade.

A SUSTENTABILIDADE ECONOMICA

A recuperacdo sustentdvel dos gastos é um dos
maiores desafios que se tem colocado ao setor
porque o valor dos servicos prestados nao é
corretamente assumido e entendido pela populacao
em geral. Apesar do servico de abastecimento de
agua e de saneamento de aguas residuais ser vital
para a sobrevivéncia humana, ter que ser garantido
com continuidade e com uma qualidade constante
para evitar riscos de saude publica, ter custos de
investimento elevados, o pagamento voluntario
esbate-se a partir do momento em que o servico é
garantido.

E imprescindivel a adocdo de solucdes
institucionais do tipo empresarial no sentido de
garantir a sustentabilidade futura dos servicos
(cf. A SUSTENTABILIDADE DO SETOR), através
de uma exploracdo tecnicamente qualificada e
em condicbes de gerar as receitas necessdrias a
cobertura de todos os encargos de funcionamento,
em condicdes apropriadas e de renovacdao do
equipamento.

O custo que se cobra pelo fornecimento de agua
e pelo saneamento de aguas residuais, deve
incluir o custo da agua (captacao, tratamento,
transporte, fornecimento, recolha, tratamento,
deposicdo e reutilizacdo); o custo da manutencéo
das infraestruturas associadas ao custo da matéria-
prima; o custo do investimento nas infraestruturas
a instalar, reparar, remodelar, ou substituir; o
custo da renda, ou da contrapartida, paga aos
donos do sistema, quando nao sao os proprios
(sistemas multimunicipais e camaras municipais) e
o rendimento da atividade, por sua vez reinvestido
e transformado em custo de investimento.
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MECANISMOS DE ACESSIBILIDADE ECONOMICA

Podem ser ativados varios mecanismos para
aumentar a acessibilidade para todos, como, por
exemplo, o financiamento por outros utilizadores
através de subsidios cruzados (instrumentos de
perequacdo’) ou a partir de financiamento publico
para subsidios diretos ou indiretos (tarifas sociais?
e tarifas para familias numerosas?®), incentivos para
os prestadores concentrarem os seus investimentos
nos mais carenciados, regulacao de estruturas
tarifarias e fixagdo de tarifas, bem como a promocgéo
de facilidades de pagamento.

Nao se compreende que o Estado tenha suportado
investimentos em larga escala e de dimensao
técnica e financeira que vai para além da capacidade
de gestao e manutencao por parte dos servicos
de aguas, de per se e, posteriormente, se demita
da continuidade desses mesmos investimentos,
em funcdo do crescimento da populacdo, da
descaraterizacdo geogrifica e do aumento da
exigéncia do nivel de servico, ndo sé quanto a sua
fiabilidade de continuidade, mas, também, quanto
a sua qualidade. Acresce que, em muitos casos,
ainda cobra uma renda pela utilizacdo desses
mesmos investimentos, aquando da sua ligacdo
para garantir o servico doméstico e ndo suporta
qualquer investimento de caracter adicional, como
se as necessidades tivessem parado no tempo.
Em ultima analise, é penalizado o utilizador final,
através do aumento de tarifas, as quais sao justas
quanto a garantia da manutencdo da atividade, mas
comprovadamenteinsuficientes paraoalargamento
e fecho dos sistemas, o que so reforca a minha tese
de que a sustentabilidade destes servicos nao se
devera basear, Unica e exclusivamente, na tarifa, ja
que isso é marcadamente incomportavel.

Adiante, surgem outras solucdes, estranhamente
nao implementadas em Portugal, por serem
contrdrias a estrutura regulamentar nacional, como

1 Visam mitigar a diferenciacdo entre utilizadores,
ou que distribua entre estes uma compensacdao de
valor equivalente a quantificacdo dos efeitos das
desigualdades impostas, ou preexistentes.

2 Com o propésito de facilitar o acesso econémico
aos servicos por parte de familias mais carenciadas,
as entidades gestoras dos servicos de aguas podem
incorporar uma componente social nos seus tarifarios.

3 Visando promover medidas que facilitem o acesso
econdémico aos servicos por parte de familias numerosas
através de mecanismos de moderacao tarifaria, as
entidades gestoras dos servicos de aguas podem
incorporar uma componente para familias numerosas
nos seus tarifarios.
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é 0 caso dos contadores pré-pagos, que tém sido
utilizados com sucesso para garantir que um cliente
recebe apenas aquilo que pagou, e que permitem
reduzir significativamente os custos em recursos
humanos e os decorrentes do erro humano na
leitura dos contadores, na faturacdo e na cobranca
(perdas comerciais). Oferecem aos utilizadores a
possibilidade de pré-pagamento e permitem a
aplicacao de tarifas especificas.

Tém um contra, relacionado com zonas onde se
perspetivem tendéncias de adulteracdo desses
instrumentos, podendo resultar numa grande
utilizacdo de 4gua nao contabilizada (dgua
nao faturada) através de ligacdes ilegais e de
interferéncia no seu bom funcionamento. Os
padroes irregulares de rendimento das classes mais
carenciadas, podem dificultar o uso de contadores
pré-pagos, no entanto, a perequagao nao serve s6
de suporte a subsidiacdo indireta...

ECONOMIA DA GESTAO DA AGUA

Os instrumentos econdémicos como é o caso das
tarifas, servem, também, para ajustar a procura
e a oferta e lidar com as externalidades. Antes da
década de 1970, a gestao dos recursos hidricos
estava focada no aumento do abastecimento
de agua, principalmente através de solucbes de
engenharia. Desde a década de 1970, governos
e investigadores tém-se concentrado cada vez
mais em medidas de gestao da procura, incluindo
transferéncias voluntarias de agua, mercados de
agua e precos da agua para limitar a procura de
agua. Como tal, a economia da gestdo da agua
evoluiu como um ramo da economia ambiental e
dos recursos naturais e, logicamente, financeiros. O
principio econdmico basico na gestao de recursos
hidricos, é que precisamos equilibrar a procura de
agua e o seu fornecimento, o que se pensava ser
Unica e exclusivamente alcangado através do preco
nos mercados de agua.

Nada mais errado, como se pode verificar,
considerando que agua é a utility’ menos onerosa
que cada um de nés suporta na sua residéncia, com
0 agravante de se insistir em penalizar quem nao
pode pagar (para quem o pouco, é sempre muito)
e beneficiar quem vive de forma desafogada (para
quem, o pouco valor que tem a agua, sé contribui
para que o valor que lhe da seja proporcional),
logo, ficando aquém do rendimento que deveria

4 Consideram-se utilities a dgua, a eletricidade e o gds,
ou seja, as empresas dos setores de producdo de energia
(eletricidade e gds) e dgua. Este bens e servicos s@o
considerados essenciais e, por isso, assume-se que devem
serdisponibilizados a todas as pessoas a um prego razodvel.

e poderia gerar para garantir a sustentabilidade
econdmica dos servicos de dguas.

Por muito que alguns setores da nossa sociedade
teimem em afirma-lo e assim a considerarem,
a agua ndo é um bem privado padrdo devido
aos seus atributos fisicos. O fornecimento de
agua no ambiente natural também segue ciclos
hidroldgicos, pelo que a gestao integrada da agua,
que abarca o sistema econdmico e os sistemas
naturais da dgua dentro de uma ampla perspetiva
de caracteristicas socioecondmicas, institucionais,
politicas, legais, ecoldgicas e culturais, tornou-se
uma opgao comum na gestao dos recursos hidricos.
Dai que a dimensao da intervencao do Estado
nao se possa reduzir aos avultados investimentos
realizados nametade final da década de 90, como se,
entretanto, tudo o que de bom, Util e imprescindivel
que foi feito, entrasse em autogestdo, podendo-
se, assim, assumir aquilo que todos estes servicos
deveriam ser, autossustentaveis.

Adurarealidade de quem se confronta, diariamente,
com a ilusao que se pretendeu criar, demonstra —
por vezes da pior forma — estarmos perante uma
das maiores falacias deste setor.

RECUPERACAO DE CUSTOS

Para além das tarifas e dos subsidios (diretos,
indiretos e/ou, cruzados), os gestores destes servicos
podem adotar outras medidas para melhorar a
acessibilidade econdémica. Especialmente quando
0 modelo estd baseado na recuperagao total dos
custos através das tarifas, o tipo de prestador
(publico ou privado) pode nao ser neutro em
termos de impacto sobre a acessibilidade
financeira, e o servico prestado por operadores
privados, particularmente por aqueles movidos
pela légica de maximizacao do lucro, coloca-
nos naturais preocupacgdes, o que nao deixa de
acontecer, também, nas entidades publicas, por via
da obrigacdo do desenvolvimento de determinados
investimentos, no ambito das obrigacdes impostas
pelo regulador, independentemente de as receitas
serem proporcionais ao cumprimento dessa
obrigacao, ou nao.

Os ganhos em eficiéncia, como se verifica nas
economias de escala, podem ajudar a diminuir o
limiar de recuperacao de custos. As fronteiras legais
e administrativas podem ser removidas. Os sistemas
defaturacdo e de pagamento podem ser concebidos
para se adequarem aos padroes dos fluxos de
rendimento dos utilizadores mais carenciados. Um
plano de negdcios com metas claras de cobertura e
niveis de servicos diferenciados, ajudara a apoiar o
processo no sentido de uma maior acessibilidade.
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A acessibilidade econémica nao se encontra
apenas relacionada com o custo, mas também
com os métodos de pagamento. Os utilizadores
mais carenciados sdo incapazes de economizar.
Necessitam de acesso a métodos de pagamento
que nao envolvam a disponibilizacao imediata de
grandes quantidades de dinheiro.

Deve ser equacionado o recurso a pequenos e
frequentes pagamentos que impliquem custos
de transacdo reduzidos. Isto pode ser efetuado
através de sistemas de contadores pré-pagos (cf.
MECANISMOS DE ACESSIBILIDADE ECONOMICA),
da criacao de facilidades de pagamento em locais
centrais e de deslocacdo frequente (postos de
correio, entidades publicas, payshops®) ou através
de sistemas de pagamento por telemével, MB WAY?,
Home Banking’, etc., para além da possibilidade de
pagamentos fracionados, através de acordos de
pagamento em prestacoes.

Importa, no entanto, nao perder de vista que os
subsidios atribuidos aos utilizadores que nao
sdo compensados pelas receitas, ameacam a
sustentabilidade econdmica do prestador de
servicos, criando o risco de o servico subsidiado
perder a sua viabilidade ou a sua qualidade,
ou nao se chamasse este artigo “Como garantir
a manutencao de um equilibrio entre a
sustentabilidade econdémica e a acessibilidade
econdmica dos servicos de abastecimento de agua
e saneamento de dguas residuais”.

A atestar esta preocupacdo, esta o facto de uma
expressiva maioria de entidades gestoras, em
particular as entidades municipais responsaveis
pelos sistemas em baixa, nao recuperar, através
das tarifas, a totalidades dos custos incorridos
na prestacdo dos servicos. Existe evidéncia
de subsidiacdo cruzada entre a atividade de
abastecimento de agua e a de saneamento e
entre o setor doméstico e os restantes setores,

5 A Rede de agentes Payshop é constituida por
estabelecimentos comerciais de proximidade, como
papelarias, tabacarias, quiosques, supermercados e outros.

6 Solucao digital da SIBS para simplificar os pagamentos
mobile. Ao associar o numero de telemével ao cartao
bancario pode enviar, receber e pedir dinheiro, dividir
contas, fazer compras online e em lojas fisicas, com QR
Code ou NFC contactless.

7 Os servicos financeiros bancarios digitais sao
disponibilizados através de canais remotos, como o
computador, o smartphone, o tablet, a TV. Através destas
plataformas pode-se entrar em contacto com o Banco a
distancia. O Home Banking permite fazer praticamente
todas as operacdes que se fazem num balcéo e, muitas
vezes, com um custo mais reduzido.
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situacdo que, para além de ser pouco transparente,
nao aporta para os custos totais das entidades
gestoras, os verdadeiros custos analiticos de cada
unidade de negécio. A perequacgdo nao pode, neste
caso, ser usada, porque nao se aplica e porque é
profundamente perniciosa.

50% das entidades gestoras nao geram rendimentos
suficientes para cobrir os gastos totais associados a
prestacdao do servico de abastecimento de dgua (as
areas predominantemente rurais, onde predomina
o modelo de gestao direta, sdao aquelas que revelam
situacdes menos satisfatdrias) e no servico de
saneamento de &aguas residuais, a cobertura dos
gastos totais pelos rendimentos totais é ainda mais
deficitdria, estando na ordem dos 60% (encontrando-
se 0s casos mais problemadticos situados, também,
nas areas predominantemente rurais).

O facto de ndo se verificar uma recuperacao integral
doscustos,obrigaasubsidiacaodosservicosdedagua
e saneamento pelos contribuintes, introduzindo
irracionalidade no sistema, com impacto direto nas
tarifas, numa légica de funcionamento que tem,
obrigatoriamente, que ser alterada, sob o risco de,
progressivamente, a maior parte destes servicos se
tornarem insustentaveis.

Ao contrdrio do que se tem procurado defender
com este artigo e do que deveria estar a acontecer,
a reducao significativa das verbas consignadas no
Orcamento do Estado e nos orcamentos municipais
sé agrava a insustentabilidade econdomica e
financeira do setor.

E por demais evidente a indisponibilidade de
fundos para aplicar na manutencado e remodelacdo
das redes mais antigas. A falta de atempada
manutencao e renovacao € grave na medida em
que, no curto prazo, amplia as perdas de agua
e desperdicios e, no longo prazo, aumenta os
custos de reparacao e as necessidades de novos
investimentos de raiz, cujo modelo existente nao
favorece, muito antes pelo contrario.

Ede considerarquase“crimelesa-patria” como é que
nao se vé, nem se discute que a insustentabilidade
econémica e financeira de muitas entidades
gestoras coloca em causa a qualidade de servico
prestado e, consequentemente, os interesses dos
utilizadores.

Exige-se, por isso, uma exploracdo tecnicamente
qualificada e em condicdes de gerar as receitas
necessdrias a cobertura de todos os encargos de
funcionamento em condicbes apropriadas e de
renovacao dos equipamentos.

8 Dados ERSAR (RASARP).

9 Em sentido figurativo, enquanto pratica que causa
prejuizo a um pais inteiro.
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E fundamental o combate as ineficiéncias, onde
podemos incluir a 4gua néo faturada, derivada de
problemas graves ao nivel da qualidade e do estado
de conservacdo das redes instaladas, de locais
de consumo sem contadores, de roubos de agua,
de consumos autorizados nao faturados, do uso
abusivode agua potavel parafinsde caractersazonal
e privado (enchimento de piscinas, rega de jardins,
rega de parques urbanos), da utilizacao de agua
potavel para fins secundarios, quando se poderia
investir na reutilizacdo de dgua residual e de agua
pluvial (regas, lavagens, arrefecimento de torres de
refrigeracao, sistemas AVAC, limpezas industriais e
domeésticas, fins agricolas selecionados).

E, ainda, o momento de investir para além das
componentes fisicas e materiais associadas a
estes servicos e desenvolver sistemas integrados
de gestdo que permitam controlar a rede de
forma remota, adequando pressdes e volumes
de abastecimento aos locais, as horas de maior
consumo, as populagdes servidas e a tipificacdo dos
consumos.

TARIFAS

A estrutura das tarifas de agua em escales
crescentes é utilizada tanto para providenciar tarifas
de sobrevivéncia para ajudar os utilizadores mais
carenciados (que possam garantir o fornecimento
de niveis minimos de agua para utilizacdes basicas
e essenciais), como para gerir a procura através de
tarifas de escalées mais elevados, penalizando o
consumo excessivo e, por vezes, absolutamente
desnecessario.

Aintroducdo de uma tarifa volumétrica diferenciada,
fornece uma forma alternativa de estruturar
subsidios para o consumo. De acordo com este tipo
de estrutura tariféria, é cobrado aos consumidores o
preco unitario do ultimo escalao do seu consumo,
independentemente do numero de escalées e
somente as familias que limitam o seu consumo aos
escaldes inferiores é que tém direito a um subsidio,
dado que estes escaldes sao tarifados a valores mais
baixos. Aqueles que consomem acima desse limiar,
pagam a tarifa mais elevada para a totalidade do seu
consumo (Trémolet e Hunt, 2006; Wichelns, 2013).
No caso de familias numerosas ou de varias
familias que partiiham o mesmo ponto de
consumo, o problema da acessibilidade torna-se
mais acentuado com esta estrutura tarifaria. Dai
a importancia da criacdo de tarifas para familias
numerosas (cf. MECANISMOS DE ACESSIBILIDADE
ECONOMICA).

E de salientar, no entanto, que os subsidios
generalizados aos prestadores de servicos de agua

com base no consumo favorecem quem ja beneficia
de um servico publico de dgua e quem utiliza
maiores quantidades de dgua, mas nao contribuem
para apoiar quem ainda nao se encontra servido.
Um dos principais desafios para os agregados
familiares que nao tém acesso a estes servicos, é
a sua capacidade financeira para se ligarem a rede
publica, quando estas sao prolongadas até a sua
area de residéncia, situacao que é valida, tanto para
agua, como para o saneamento.

Esta ligagdo implica o pagamento de uma taxa,
para além da necessidade de realizacdo de obras
de adaptacao e prolongamento de rede, que sao
imputadas aos utilizadores'.

Nos locais onde uma taxa de ligacdo ndo é
economicamente acessivel para os seus habitantes,
surge uma oportunidade impar de beneficiar os
utilizadores mais carenciados, através da isencao
dessa mesma taxa e, até, dos custos inerentes aos
trabalhos de prolongamento da rede, reduzindo as
desigualdades.

A desigualdade do aumento, pouco fundamentado,
das tarifas, também tem sido reportado pelo
uso de tecnologias mais caras (mas que se
revelam imprescindiveis ao bom funcionamento
dos sistemas, em progresso a sua otimizacao),
funcionando novamente (e como sempre) as tarifas,
como instrumento compensatdrio do aumento dos
custos.

Isto é demonstrativo da tensdo existente entre a
necessidade de gerar receitas, o seu impacto nas
tarifas, e a capacidade algo limitada de quem o devia
fazer (governo, entidade reguladora), de garantir
que 0s precos nao sejam desproporcionalmente
elevados, afetando, assim, a acessibilidade
financeira aos servicos, sobretudo se ndo existirem
mecanismos de acessibilidade econédmica, como é o
caso das tarifas sociais ou das tarifas para as familias
numerosas, e das facilidades de pagamento.

Em alguns casos (mormente nas concessdes
privadas) uma proporcao significativa das tarifas
corresponde a remunerag¢ao do capital. Como
o regulador intervém mal e abusivamente nas
decisdes de investimento, ndo ha outra alternativa
que nao a da promocao de aumentos das tarifas,
interferindo na sustentabilidade econémica dos
préprios contratos de concessdo, o que pode
comprometer o acesso universal a estes servigos.

A estrutura tarifaria praticada permite, apenas, a
recuperacado parcial dos custos nao financiados por
subsidios comunitérios, considerando o universo

10 No «caso portugués, até 20m lineares de
prolongamento de rede, o custo de ligacéo fica a cargo
da entidade gestora.
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da Unido Europeia, mormente o caso portugués, o
qual é paradigmatico nas iniquidades.

O PO SEUR", tratou-se de um Programa que
pretendia contribuir para a afirmacédo da Estratégia
Europa 2020, especialmente na prioridade de
crescimento sustentavel, respondendo aos desafios
de transicao para uma economia de baixo carbono,
assente numa utilizacdo mais eficiente de recursos,
e cujo Eixo lll privilegiava os investimentos no setor
da dgua.

Nao se pretendendo aprofundar esta matéria, até
por nao ser core no desenvolvimento deste artigo,
apenas se refere que a selecao de candidaturas se
revelou aleatéria, sem uma definicdo estratégica
que pudesse contribuir para a reducao das
desigualdades e com beneficidarios - e projetos
desenvolvidos — de necessidade questionavel. Para
além disso, a larga maioria dos financiamentos
situou-se na ordem dos 65% a fundo perdido,
através do FEDER', sendo o remanescente com
recurso a designada componente nacional, através
de fundos proprios, inexistentes, que aumentaram
exponencialmente o servico da divida, junto da
banca tradicional e do BEIl Se calcularmos cada
projeto em um milhdo de euros, facilmente se
percebe que os restantes trezentos e cinquenta
mil euros oneram a entidade gestora, para um
retorno a 30 anos (num otimizado exercicio de
hipdteses). Se, a isso, se acrescentar que cerca de
70% das entidades gestoras em baixa, em Portugal,
nao fatura isso por més e sdo exatamente essas as
que mais necessitam deste tipo de financiamentos,
rapidamente se depreende que o modelo de gestao
e alégica de funcionamento tém de ser alterados.

SUSTENTABILIDADE DO SETOR EM PORTUGAL

No contexto de uma rapida infraestruturacgao,
foi tomada a decisdao de reproduzir no interior,
os sistemas em alta pensados para as grandes
cidades, nomeadamente do litoral. Muitas
empresas multimunicipais foram criadas com base
em projecdes de consumos de agua irrealistas,
com projetos desadequados aos locais e com
contratos de concessao e de fornecimento néo
consensualizados. No que concerne aos sistemas
em baixa, as principais dificuldades prendem-
se com a fragmentacdo, a dispersao e a falta de
escala das entidades gestoras. A consequéncia é
um significativo desperdicio de recursos e uma
grande dificuldade em obter ganhos de eficiéncia.

11 Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia
no Uso de Recursos.

12 Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional.
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Estas entidades sdao, na sua maioria, de pequena
dimensdo, sendo o seu ambito de atuacao o
préprio municipio em que estdo inseridas. Deste
modo, a maioria das entidades gestoras em baixa
sofre de problemas crénicos: falta de capacidade
de gestdo; perdas de dgua muito elevadas; tarifas
frequentemente muito baixas; incapacidade de
pagar as empresas multimunicipais; e, de um modo
geral, dificuldade de atingir os valores de referéncia
dos indicadores de desempenho da entidade
reguladora.

Para que se consiga garantir acessibilidade
econdmica aos servicos (e a prestacao continua
e com qualidade deste servico essencial), nao
perdendo de vista o imperativo de garantir a
sustentabilidade econédmica dos sistemas, algumas
questdes precisam de ser aportadas para o debate
publico e para o proprio desenvolvimento das
Politicas Publicas do setor, tao empobrecido se tem
revelado deste enfoque, pelo prejuizo evidente
comprovado pela desvalorizacdo da Agua no
respetivo Ministério e da desvalorizacdo deste no
seio dos sucessivos governos.

Estd em causa a revisao de contratos de concessao
e de fornecimento, a delimitacdao/configuracdo dos
sistemas em alta e em baixa e das proéprias tarifas,
cujo regulamento tarifario tarda, ha mais de 10
anos, em ser analisado, revisto e aprovado.
Portugal nao tem dimensao para ter tantos
sistemas independentes em baixa. Um municipio
com apenas alguns milhares de habitantes,
muito dispersos, com baixo nivel de atendimento
e com muitos investimentos a realizar, quase
inevitavelmente, mais cedo ou mais tarde, terd
de se associar a autarquias vizinhas para ganhar
economias de escala.

E imperioso baixar as perdas de agua e outras
ineficiéncias e garantir uma boa gestdo, publica ou
privada, antes de aumentar tarifas, até porque o
modelo Unica e exclusivamente baseado nas tarifas,
se tem revelado notoriamente deficitario, para
além de se cruzar com razbes de natureza politica
e eleitoral, a contrario sensu do que deveria ser o
principal fator impulsionador dos autarcas, que é a
prestacdo de um servico de exceléncia.

E assustador como algumas entidades gestoras
sdo geridas com tao baixos niveis de eficiéncia.
E questionavel, mesmo, como é que é possivel
manter em funcionamento sistemas em que mais
de 50% da agua captada néo é faturada, havendo,
mesmo, alguns, em que este valor excede 0s 80% e
outros em que nem sequer é conhecido™.

13 Dados PENSAAR 2020.
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MODELOS DE GESTAQ™

As entidades envolvidas na prestacdo de servicos
de agua e saneamento apresentam um elevado
nivel de diversidade relativamente a sua natureza e
dimensao. Por norma, em qualquer territério, ¢ uma
entidade publica que tem a responsabilidade geral
pela prestacao de servicos de dgua e saneamento.
A sua principal funcdo é estabelecer uma estrutura
normativa, formular regulamentos, definir objetivos,
prioridades e tarifas, e garantir que estes servicos
sao prestados de forma eficaz aos utilizadores finais.
A autoridade e a capacidade para a organizacao dos
servicos publicos de aguas é, geralmente, atribuida
por lei, a esta entidade.

As entidades publicas com a missdo global de
assegurar a protecao e o cumprimento dos
diversos critérios e principios de desenvolvimento
sustentavel (governo e empresas ou servigos
participados pelo Estado), podem ser diferentes da
entidade publica responsavel pela prestacao dos
servicos, no entanto esta é que desempenha o papel
de protagonista na extensao progressiva do acesso
a todos. Diferentes tipos de entidades gestoras
contribuem para a prestacao destes servicos.

Em algumas regides, a prestacdo de servicos é
assegurada por mais do que um prestador como,
por exemplo, no caso de um servico publico que
atribui a outra entidade gestora a realizacao de
parte do servico ou de um operador que vende
agua a outro em grandes quantidades (entidades
em alta vs. entidades em baixa).

A entidade publica responsavel pela prestacdo dos
servicos pode ser classificada em trés categorias
relativamente a prestacdo eficaz de servicos de
agua e de saneamento. A natureza da relacdo entre
a entidade publica responsavel (governo, entidades
participadas pelo Estado) e as entidades gestoras
de 4aguas que contribuem para prestar o servico
(normalmente, os servicos em baixa), divide-se,
entdo, em trés categorias: a entidade publica
presta estes servicos diretamente aos utilizadores;
neste caso, a entidade publica e a entidade gestora
sao a mesma entidade juridica (caso da EPAL, por
exemplo); a entidade publica atribui (ou autoriza) e
regula terceiros, publicos ou privados, para prestar
0 servico (parcial ou totalmente) aos utilizadores,
com as devidas instrucdes (o caso da delegagao, ou
concessao municipal); a entidade gestora detém e
gere diretamente os servicos de abastecimento de
agua e de saneamento de aguas residuais (o caso

14 vd. Duarte, Leonel Gaspar, Qual o modelo de gestéo
que melhor responde as necessidades dos consumidores e
dos municipios no Abastecimento de Agua (dissertacdo de
mestrado), Leiria, 2019.

dos servicos municipais e municipalizados).
Considerando a capacidade de impor a expansao
do servico a todos e garantir a sustentabilidade
econdmica do setor, existe uma diversidade
consideravel no estatuto legal dos prestadores dos
servicos. Podem ser propriedade do Estado e por ele
geridos, pertencendo inteiramente ao setor publico;
podem ser propriedade dos municipios e por eles
geridos, pertencendo inteiramente ao setor publico
local; podem ter origem em investimentos de
capital privado, pertencendo inteiramente ao setor
privado; ou podem ser baseados num modelo misto
entre estes dois setores, incluindo organizacdes
paraestatais, empresas multimunicipais, empresas
municipais, empresas intermunicipais e parcerias
publico-privadas.

A maioria dos prestadores de servicos, em Portugal,
sdo quase na totalidade publicos (estatais ou
municipais).

Ainda assim, existe uma consideravel diversidade
de modelos organizacionais e de negdcio, e
também existe uma grande variedade na escala e
nos niveis de descentralizacao: situacbes em que
o Estado detém o monopodlio da prestacdo de
servicos e outras onde as responsabilidades pela
prestacao de servicos foram descentralizadas para
o nivel municipal ou intermunicipal, resultando
num grande numero de prestadores relativamente
pequenos (com a peculiaridade da distincdo e
diferentes niveis de atuacdo e de servico, quer
estejamos a falar de entidades em alta, quer
estejamos a falar de entidades em baixa).

No entanto, todos estes modelos se encontram
inseridos nos quadros legais e regulatérios
estabelecidos pelos governo e todas as disposi¢cdes
contratuais, licencas ou concessdbes para a
prestacdao dos servicos de agua e de saneamento
devem cumprir o enquadramento nacional,
o enquadramento legal nacional, municipal e
regulatorio.

CONCLUSAO

As Politicas Publicas para o setor do abastecimento
de agua e do saneamento de aguas residuais,
considerando a necessidade de garantir
a manutencdo de um equilibrio entre a
sustentabilidade econdémica e a acessibilidade
econdmica dos respetivos servicos, devera cumprir
as seguintes premissas (Heller, 2015):

Custos: uma analise sélida dos custos permitira
o redesenho das ferramentas econémicas para a
promocao da acessibilidade; estas incluem nao
apenas o capital, os custos de investimento e
recorrentes, e 0os custos operacionais, mas também
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0s custos da corrupcao, da ma governacao e da
gestdo deficiente, e o custo da inacdo.

Niveis: os niveis de acessibilidade econémica, como
suporte a regulacéo e a fixacao de tarifas, devem
ser definidos de acordo com os contextos em que
se inserem, as circunstancias, os niveis exigiveis de
servico, as caracteristicas geograficas, a localizacéo,
as caracteristicas da populacdao, e as origens e
destinos da agua, de forma participada.
Interrupcao do servico: no caso do ndo pagamento
dos servicos, compete ao prestador demonstrar
que os clientes ndo pagam porque sdo incapazes
para tal; s6 devera ser permitido cortar a agua,
havendo evidéncia de deliberado incumprimento,
sem obstaculos financeiros para o pagamento.
Mecanismos para assegurar a acessibilidade
econdmica: os prestadores de servico devem
contribuir para que o regulador e o legislador
desenvolvam e direcionem com precisdao estes
mecanismos, que incluem o estabelecimento
de precos adequados e uma concecao clara da
estrutura tarifaria e transparente da concessao de
subsidios (diretos, indiretos ou cruzados).
Regulamento tarifario: o regulamento tarifario é
fundamental para a obtencdo de acessibilidade
universal (tanto no que diz respeito a
acessibilidade econémica dos utilizadores, como
a sustentabilidade econdmica dos servicos):
taxas fixas, tarifas volumétricas uniformes,
estabelecimento de escaldes e a diferenciacdo de
precos e custos de ligacdo. A monitorizacdao da
regulacdao é imprescindivel para garantir a gestao
adaptativa do regulamento tarifario.

A procura de mais receita, reduz os investimentos,
comprometendo aspetos do conteddo normativo
do acesso universal a 4gua e ao saneamento a
longo prazo (Heller, 2020).

Os servicos de dgua e saneamento tém a tendéncia
para atrasar ou reduzir os niveis de investimento,
uma vez que ndo conseguem obter ganhos
imediatos através dos (limitados) ajustes tarifarios
sobre esses mesmos investimentos.

A procura incansavel (e incessante), pela garantia
da sustentabilidade econémica dos servicos, nao
se tem revelado compativel com o investimento
sustentdvel nas infraestruturas, uma vez que se
demora muito tempo a recuperar os custos e a
assegurar as receitas necessdrias para garantir a
perenidade desses mesmos investimentos.
Naturalmente, que ao longo dos anos a que temos
vindo assistir a um franco desenvolvimento do
setor (desde meados da década de 90 do século
passado), tem sido estratégico contar com o
financiamento publico como principal fonte de
recursos financeiros, descurando e relegando para
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mais tarde, a realizacdo de investimentos que sé
podem ser préprios, pela sua natureza residencial e
domeéstica (vertente em baixa).

Definir as necessidades de investimento para
renovacdo da infraestrutura durante um periodo
limitado no tempo (como se de um contrato de
prestacdo de servicos tradicional se tratasse e,
nao, como é maioria dos casos, do exercicio de um
monopdlio natural'®) e garantir o seu cumprimento,
tem-se revelado muito complexo para as entidades
gestoras e essa notéria falta de investimento tem (e
temo que continue a ter) implicacdes graves para a
sustentabilidade dos servicos.

A escassez cada vez mais frequente de agua e outros
eventos relacionados com as alteracdes climaticas,
exigem planeamento estratégico e investimentos
urgentes que antecipem essas situagoes.

Ao procurar garantir que a acessibilidade
econémica existe na pratica, as medidas para
implementar o acesso universal, muitas vezes,
tém de ser conciliadas com consideracdes mais
amplas referentes a garantia da sustentabilidade
econémica (Heller, 2016).

A sustentabilidade social, ou, no caso em apreco, a
acessibilidade econémica, sob a forma de acesso
a um custo razoavel, ndo deve ser prejudicada
em favor de medidas que visem garantir a
sustentabilidade econdmica.

As tarifas de d4gua devem ser definidas de modo
a permitir o acesso a agua suficiente para os fins
essenciais (volumes minimos de dgua para niveis
de sobrevivéncia), porém, quando necessario,
deve limitar e penalizar os consumos excessivos e
desnecessarios.

Os servicos de saneamento de daguas residuais
devem incluir a recolha, o transporte, o tratamento,
adeposicdo final adequada e a sua reutilizacao, para
proteger, tanto a sauide publica quanto o ambiente.
Por outro lado, as tarifas ndo devem ser tdo altas
(e aqui incluo, também, as tarifas de ligacdo), ao
ponto de as pessoas evitarem usar O servico, o
que é altamente prejudicial para a sa convivéncia
comunitdria e para a saude publica.

Para garantir a sustentabilidade econdémica, ha
quem continue a defender a recuperacao total dos
custos através das tarifas, ou seja, que os servicos
cobrem todos os custos operacionais e funcionais
integrais (incluindo a construcao, reabilitacdao e

15 O monopdlio natural é uma situacédo de mercado em
gue os investimentos necessarios sdo muitos elevados e
0s custos marginais sdo muito baixos. Sao caracterizados,
também, por serem bens exclusivos e com muito pouca
ou nenhuma rivalidade. Sdo geralmente regulados pelos
governos e possuem prazos de retorno muito grandes.



Como garantir a manutencéo de um equilibrio entre a sustentabilidade econémica...

manutencao das infraestruturas) dos utilizadores
existentes e das geragdes vindouras.

Isto até poderia ser possivel nos casos em que
existe um numero suficiente de pessoas e familias
com mais posses, em comparagdo com aquelas
que sao mais carenciadas e que nao tém condi¢des
de pagar o custo integral do servico, através de
subsidiacao cruzada entre as primeiras e as ultimas.
Mas nem assim isso é comprovadamente atestavel,
continuando a ser imperiosa a manutencao de
financiamento publico e comunitario, para garantir
a prestacdo de um servico financeiramente viavel,
economicamente acessivel, protetor da saude
publica e universal.

E, assim, invidvel, a recuperacdo total dos custos
apenas através das tarifas. O financiamento
publico continua a ser necessario (quando, ndo,
imprescindivel), para garantir a acessibilidade
econdmica a todas as familias e para garantir a
sustentabilidade econémica dos servicos.

Este financiamento, para ser elegivel, justo e
equilibrado, deve corresponder a um esforco
partilhado entre o governo, através da utilizacao
estratégica, mais organizada e mais justa do
recurso ao financiamento do Orcamento de Estado
e dos fundos comunitarios; as entidades gestoras,
através de um combate ativo as ineficiéncias; e do
regulador, através de um papel mais interventivo
no estabelecimento das tarifas e na racionalidade
do estabelecimento dos investimentos que ainda
urge realizar.

S6 assim serd possivel garantir acessibilidade
econdmica para todos, reduzir as desigualdades
NO acesso aos Servicos e assegurar a sua
sustentabilidade.
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