C - FEUC FACULDADE DE ECONOMIA
UNIVERSIDADE DE COIMBRA

MESTRADO EM ECONOMIA LOCAL

Tarifarios do Servico de Abastecimento

de Agua para Utilizadores Domésticos:

Aplicacao a um Conjunto de Entidades Gestoras da

Regiao Centro

Joao Manuel da Silva Matos da Cruz

Trabalho de Projecto de Investigagao orientado por:

Professor Doutor Luis Cruz

Professor Doutor Eduardo Barata

Julho de 2010




Agradecimentos

Ao Professor Doutor Luis Cruz e ao Professor Doutor Eduardo Barata, por toda a dedicacdo e
colaboracdo demonstradas durante estes ultimos meses de intenso trabalho. Desde a escolha do
tema a organizacédo e orientacdo da estrutura, passando pelo aperfeicoamento da inteligibilidade
da escrita, todos os seus contributos acrescentaram um extraordindrio valor ao trabalho,
complementado com um incrivel espirito de total auxilio e motivacdo que os Professores sempre
mantiveram comigo.

A Professora Doutora Rita Martins pela disponibilizacdo de informacao relativa aos tarifarios da
agua aplicados em 2007 pelas entidades gestoras nacionais.

Aos Professores do Mestrado em Economia Local, particularmente ao Coordenador do
Mestrado, Professor Doutor Pedro Ramos, por contribuirem de forma decisiva para a descoberta
do prazer de estudar e por me terem feito acreditar que o desenvolvimento integrado de
competéncias se faz, sobretudo, por via da dedicacdo ao conhecimento.

A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, em especial na pessoa do Dr. Fernando
Cruz, pelo tempo que me concederam para realizar todo o Mestrado, e por se ter revelado uma
Instituicdo que persiste na nobre conviccdo de que a aposta na formacdo académica dos seus
colaboradores é o melhor caminho para o desenvolvimento pessoal e profissional.

A todos aqueles que, de forma prestimosa, colaboraram no preenchimento dos questionarios,
entre Presidentes de Camara, Vereadores, Dirigentes Municipais, Trabalhadores e Colaboradores
Municipais. A todos os familiares, amigos e colegas que disponibilizaram facturas do servico de
abastecimento de agua de todas as entidades gestoras em analise. O contributo de todos eles foi
fundamental para a realizacdo deste trabalho.

Aos meus pais, pela educacdo e pelo conjunto de experiéncias que generosamente me
facultaram, pelo permanente apoio, e por me terem dado o enorme privilégio de poder estudar.
Ao meu av0, por todos o0s sabios ensinamentos e por me fazer perceber que a exceléncia so é
possivel com méxima exigéncia. Com igual gratiddo, os agradecimentos sdo extensiveis a todos
os familiares que me tém acompanhado neste percurso.

A Teresa, pela sua luminosa presenca e pela incessante compreenso com o tempo que este
Projecto de Investigacdo Ihe tirou de mim. Ao Jodo Marcelo, pelas frequentes e proveitosas
discuss@es sobre (também) este trabalho. Ao Jodo Pedro, por me ter dado a conhecer a existéncia
deste Mestrado e pela disponibilidade que sempre demonstrou. Ao Jacko, por ter sido fiel
companhia didria nos momentos de reflexdo sobre o trabalho. Last but not least, ndo podia deixar

de fazer uma sentida referéncia a todos os amigos de sempre.



Resumo

Com inegavel e crescente importancia, o consumo humano de &gua tem vindo a reforcar a
necessidade de desenvolvimento e aplicacdo de novas ferramentas de analise. Os tarifarios do
servico de abastecimento de agua surgem como um veiculo critico para a prossecucdo de uma
gestdo sustentavel, merecendo especial destaque a possibilidade de contemplarem quatro
critérios principais, nomeadamente a recuperacdo de custos, a equidade, a eficiéncia e,
finalmente, a simplicidade e transparéncia.

O presente trabalho propde uma metodologia que visa apoiar a construcdo e analise de tarifarios
domésticos para o servico de abastecimento de &gua, enquadrando estes critérios no contexto
legal e regulamentar portugués.

Esta metodologia é testada para um conjunto de entidades gestoras municipais responsaveis pela
actividade retalhista de fornecimento do servi¢o de abastecimento de &gua. Espera-se que 0s
resultados obtidos possam contribuir para a melhoria no processo de gestdo e decisdo das
entidades gestoras. Efectivamente, a analise permite concluir que os tarifarios tendem a cumprir,
em média, apenas cerca de metade dos subcritérios incluidos no modelo proposto, embora, regra

geral, a ponderacao relativa dos diferentes critérios possa ser considerada equilibrada.

Palavras-chave: Gestdo Sustentavel da Agua, Politica da Agua, Tarifario de Abastecimento de

Agua, Critérios para Anélise de Tarifarios, Portugal

Classificacédo do JEL: D61; D62, D63, Q25, Q28



Abstract

Water Supply Services (WSS) and the corresponding water tariff structures are important
vehicles to achieve the sustainable use of water. Therefore, water tariffs should be designed in
order to accomplish four main principles: (1) (full service and water) cost recovery, (2) economic
efficiency, (3) (social) equity (e.g. incorporating concerns favoring low income householders),
and (4) administrative feasibility.

Considering recent developments in the economic literature of water use, this research proposes
a comprehensive and integrated analysis of these four main dimensions, stressing that to
establish the water tariff design they should be simultaneously considered.

Accordingly, an evaluation model for WSS managing companies, based both on qualitative and
quantitative data, is set up. Regarding a policy oriented critical analysis, the model is tested in a
set of Portuguese municipalities (which are the major actors of WSS in Portugal).

Some conclusions can be drawn from this case study. Generally, current tariff structures in the
chosen set of Portuguese municipalities seem to be balanced weighting the four main principles,
although those tariff structures merely tend to stand about half of selected principles. As a result,
there is the need for further improvements in the water tariff design to promote a more

sustainable use of water.

Keywords: Water Management, Water Policy, Water Tariff, Sustainable Water Use, Portugal.
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0. Apresentacao e estrutura

No ambito do Mestrado em Economia Local, propde-se a realizagdo de um Projecto de
Investigacdo subordinado ao tema do consumo humano do recurso agua.

Os objectivos do trabalho consistem em: descrever os contributos da literatura econoémica sobre
0 tema; enquadrar o sector no contexto legal e regulamentar de Portugal; e propor um modelo de
construcdo e analise de tarifarios®, considerando um conjunto de critérios emanados da literatura
econOdmica e enquadrados na legislacdo portuguesa sobre o tema.

Porqué pagar a agua que consumimos? E de que forma deve ser valorizado e gerido o recurso
para efeito de consumo humano? Estas sdo algumas das questbes que sdo desenvolvidas no
Capitulo I, que é dedicado ao enquadramento teérico do consumo da agua. A parte inicial remete
para o paradoxo da &gua, ou seja, para a diferenca entre o Valor de Uso e o Valor de Troca do
recurso, bem como para a determinacdo do seu valor em funcdo das quantidades afectas a um
conjunto de diferentes necessidades. A valorizacdo do recurso em funcdo das suas diferentes
possibilidades de afectacdo e da sua condicdo tendencialmente escassa remete para diferentes
classificacGes enquanto bem econémico, também desenvolvidas neste capitulo. Enquanto bem
econdmico, o recurso agua é igualmente analisado em funcdo dos proveitos e custos inerentes a
sua utiliza¢do para consumo humano, sendo que em relacdo aos custos se desenvolve uma sec¢do
diferenciada para as externalidades (custos externos).

No Capitulo Il procede-se ao enquadramento legal e regulamentar do mercado da &gua em
Portugal. Entra-se, assim, no dominio do que as sociedades consideram relevante salvaguardar,
por exemplo, em termos de acesso ao consumo ou garantia de qualidade do recurso, e a forma
como regulam o mercado da agua. E enumerado o conjunto das entidades com mais relevancia
no mercado da agua em Portugal, bem como os principais diplomas legais que definem e
regulam o mercado. Complementarmente sdo analisados, dada a sua relevancia para o ambito
deste trabalho, o Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais
(PEAASAR I1) e a Recomendagéo IRAR n.° 1/2009.

Com o objectivo de propor um modelo de construcdo e analise de tarifarios, no Capitulo Il
procede-se a definigcdo e discussdo de quatro critérios (a cada um corresponde uma seccao) que
devem estar reflectidos nos tarifarios praticados. De notar que os critérios considerados resultam

da conjugacdo do que a literatura econdmica disserta sobre o tema com o0 respectivo

! No caso apresentado considera-se o servico de abastecimento doméstico de 4gua. No entanto, e ajustado as
especificidades concretas, pensamos que o modelo proposto pode ser adaptado em aplicacGes relativas a outros
servicos de utilities.



enquadramento legal e regulamentar do mercado em Portugal. Este enquadramento é necessario
para tornar possivel a introducdo de quaisquer critérios de natureza econdmica num modelo de
construcdo e analise de tarifarios, cuja possibilidade de aplicacdo se pretende garantir.

O Capitulo 1V ¢ dedicado a proposta de modelo de construcdo e analise de tarifarios. O que se
pretende é sugerir um modelo que permita construir um tarifario que articule os critérios
desenvolvidos no Capitulo 111, bem como analisar os tarifarios de algumas entidades gestoras, de
forma a aferir da sua proximidade em relacdo ao modelo tarifario proposto. Adicionalmente,
cruza-se a analise com a percepcdo que as mesmas entidades gestoras apresentam face aos
tarifarios que aplicam, a partir de um questionario realizado® e que permite determinar possiveis
desvios entre os critérios inerentes aos tarifarios aplicados e 0s que as entidades gestoras
consideram estar a aplicar.

Para finalizar o trabalho, desenvolve-se no Capitulo V um conjunto de conclusdes e sugestdes

para possivel trabalho futuro.

I Enquadramento Econémico

1.1 O paradoxo do valor da agua

Nada é mais (til do que a 4gua, mas com ela nada se pode comprar. Um diamante, pelo contrario,
tem um escasso ou nulo valor de uso, mas com ele podemos obter muitas vezes em troca uma
grande quantidade de outros bens.
A Riqueza das Nagdes, Adam Smith (1776)

Como destacam Samuelson e Nordhaus (1999), o valor da &gua ndo é uma funcdo em que a
utilidade total associada ao seu consumo assuma um poder explicativo importante, sendo de
esperar um papel mais relevante da utilidade marginal, ou seja, o Gltimo copo de agua tem, regra
geral, um valor muito baixo. Como referem Samuelson e Nordhaus (1999: 91), “[a]inda que as
primeiras gotas valham uma vida, as ultimas sdo necessarias apenas para regar a relva ou para
lavar o automével”.

Esta constatagdo é fundamental para uma adequada explicagdo do paradoxo do valor da agua, e
assenta na distingdo entre valor de uso e valor de troca, sendo ainda importante para a
classificagdo da dgua como bem de mérito no contexto de determinadas utilizagGes, a exemplo

do que se argumenta em seguida.

2 Ver questionario realizado as entidades gestoras seleccionadas no Anexo 1.



1.2 A &guaenquanto bem econémico

Mesmo em contextos de relativa abundéncia e tendo em conta uma multiplicidade de usos, a
agua, como qualquer recurso, deve ser considerada escassa, devendo portanto ser valorizada em
conformidade.

De acordo com o INAG (2002), parece haver um consenso emergente que uma adequada gestdo
da dgua deve passar pela sua aceitagdo como um bem econémico. Como exemplo, pode
mencionar-se a Declaracdo de Dublin da Conferéncia Internacional da Agua e do Ambiente
(1992), onde, no Principio 4, se refere que “[a] 4gua tem um valor econdmico em todos os seus
usos, devendo ser reconhecida como um bem econdmico.” A Lei n.° 58/2005, de 29 de
Dezembro (Lei da Agua) estabelece, no n.°1 c), do Artigo 3.2, o principio do valor econémico da
agua, estando consagrado “o reconhecimento da escassez actual ou potencial deste recurso € a
necessidade de garantir a sua utilizacdo economicamente eficiente, com a recuperacdo dos custos
dos servigos de 4guas, mesmo em termos ambientais e de recursos, e tendo por base 0s principios
do poluidor-pagador e do utilizador-pagador”. Em suma, a condi¢do de escassez do recurso,
associada a possibilidade de diferentes utilizac6es, estabelece que a sua afectacdo para satisfacao
de necessidades de um consumidor assente na respectiva valorizacdo do recurso para o fim a que
se destina.

Diferentes utilizacGes da agua implicam, portanto, diferentes formas de valorizar o recurso. No
entanto, em Ultima instancia a agua deixara de ser um bem econémico quando a sua escassez for
de tal ordem, que apenas seja possivel saciar a necessidade basica humana da sede (Liu et al.,
2003). Neste caso extremo ndo haveria possibilidade de escolhas alternativas, sendo a agua
totalmente afecta a satisfacdo da necessidade da sede. Entra-se, assim, na definicdo de bem de

mérito.
1.3 O bem de mérito antes do bem econémico

A &gua pode ser associada a satisfacdo de uma necessidade humana béasica, ao conceito de bem
de mérito ou ainda a um bem econdémico normal. De acordo com Liu et al. (2003), apds estarem
satisfeitas as necessidades basicas humanas de consumo de &gua, esta reline ainda caracteristicas
de um bem de mérito, nomeadamente tendo em conta no seu elevado impacto social positivo,
apesar de geralmente ndo haver correspondéncia em termos monetarios. Como exemplo, refira-
se 0 caso dos rios limpos ou de paisagens bonitas. Em OECD (2009) refere-se que os bens de
mérito apresentam uma dimens&o de interesse geral para as sociedades.

Em Pereira et al. (2009: 75) enquadra-se este tipo de bens num contexto de decisdo politica:



[Para determinados bens], certos economistas consideram (...) que os individuos ndo devem ser

soberanos naquilo que querem ou nao consumir, mas deve ser a sociedade politica a decidir. Estes

bens, sendo no essencial bens privados, podem adicionalmente considerar-se bens de mérito. A

concepcdo de Estado associada a esta abordagem, ja ndo pode ser apenas uma visdo de tipo

contratualista em que o Estado existe como instrumento da vontade dos individuos para fornecer

bens publicos, corrigir externalidades ou mesmo redistribuir rendimento, mas tem que se alargada

para um Estado que, em certas circunstancias, € um pouco paternalista, pois exerce como que um

poder [especial] sobre os individuos em certas esferas do consumo.
Segundo Liu et al. (2003), para utilizacbes em que a agua € considerada bem de mérito (estdo
aqui incluidas as necessidades basicas humanas), as sociedades devem garantir o fornecimento
do recurso em niveis razoaveis. No entanto, ndo sera razoavel que se subsidiem as familias para
consumos acima desses niveis, o que significa que o mesmo bem (a agua) deve ser tratado de
forma diferente para diferentes niveis de consumo. Esta distin¢cdo, que tem como critérios as
quantidades e necessidades a que a agua se destina, deve ser relevante na definicdo de politicas
para o sector da agua, de forma a considerar, e reconhecer, a importancia de decisdes com base
em multi-objectivos no quadro de diferentes utilizacdes do recurso.
Na figura I, abaixo, propfe-se uma representacdo para as dimensdes associadas a utilizacdo da
agua. O nucleo central equaciona a utilizacdo deste recurso correspondente a necessidade
humana vital satisfacdo da sede (neste caso, Liu et al. (2003) questionam mesmo a possibilidade
de considerar a agua como um bem econémico, na medida em que ndo ha lugar a possibilidade
de escolha entre utilizacdes alternativas); o nivel seguinte inclui também a satisfacdo das demais
necessidades humanas bésicas (por exemplo a higiene pessoal ou cozinhar), isto é, o conjunto
das utilizacdes para as quais a agua pode ser considerada um bem de mérito. Finalmente, as
restantes utilizacdes podem ser associadas a classificacdo de bem econdémico normal, sendo que
outras subdivisdes poderiam ser consideradas, consoante a afectagdo do recurso fosse para, por
exemplo, consumos domeésticos adicionais aos considerados basicos, consumo agricola ou
industrial.
O consumo de bens de mérito tende a ser inferior ao Gptimo social por duas possiveis razbes
(OECD, 2009):
— As externalidades® positivas ndo sdo geralmente consideradas pelos consumidores privados;
— Os individuos sdo “miopes” e tendem a considerar apenas a maximizagdo da utilidade de

curto-prazo, ndo ponderando os beneficios privados de longo-prazo.

% O tema das externalidades é desenvolvido em I.5.



Figura I — Classificacdo da agua em funcéo das utilizacoes

necessidades
bésicas

normal

Fonte: Adaptado de Liu et al. (2003)

Enquadrado o conceito de bem de mérito e estabelecidas as possibilidades de utilizacdo da agua
que se enquadram nesta definicdo, importa perceber as diferentes classificacdes da agua,

enguanto bem econémico, dependendo da utilizagdo a que se destina.
1.4 De bem publico a bem privado: diferentes classificacdes para diferentes utilizacdes

Sendo a agua um bem econémico, que tipo de bem econémico é? Publico ou privado? De acordo
com Pereira et al. (2009), a distincdo entre bens privados e bens publicos remete para as
seguintes caracteristicas:

— Rivalidade no consumo. O consumo é considerado rival se a utilizacdo de um bem por um
individuo determinar a impossibilidade de outro o consumir. Esta caracteristica implica a
existéncia de um custo marginal ndo negativo com o fornecimento a um consumidor adicional
(OECD, 2009);

— Possibilidade de exclusdo. Esta caracteristica ocorre quando é possivel excluir um individuo
de consumir um determinado recurso ou, caso ndo seja possivel essa exclusdo, é possivel
monitorar individualmente o consumo de forma a permitir praticar um preco pela utilizacéo
do recurso. O grau de exclusdo pode ser medido pelos custos de transacgé@o incorridos para
excluir potenciais beneficiarios (OECD, 2009).

Um bem publico implica que, para a totalidade dos individuos, ndo exista rivalidade no consumo

e a exclusdo ou ndo seja possivel ou, caso seja possivel, ndo seja desejavel do ponto de vista

econdmico (Pereira et al., 2009). Tal sucede porque ndo havendo rivalidade no consumo o custo

adicional de ter mais um individuo a consumir é nulo, tornando qualquer forma de exclusdo,



baseada no racionamento e no preco, ineficiente, uma vez que se esta a diminuir o consumo sem
que dai resulte algum beneficio.

Por outro lado, bens privados tém um maior potencial de mercado devido aos seus elevados
niveis de rivalidade e exclusdo. Como as pessoas ndo estdo, normalmente, dispostas a pagar por
algo de cuja utilizacdo ndo séo excluidas (nem por racionamento, nem por preco), o mercado ndo
iria fornecer quantidades suficientes de bens publicos (OECD, 2009).

Relativamente a agua, e em conformidade com as definicdes acima descritas, diferentes usos
implicam formas distintas de rivalidade e exclusdo, o que significa que a agua pode ser
classificada (segundo o tipo de bem econdémico) de formas diversas, consoante a sua utilizacao.
De notar que entre os casos “extremos” de bem publico e privado ¢ possivel distinguir mais duas
classificacOes intermédias:

— Bem de clube, para o caso em que se verifica um consumo com excluséo e ndo rival; e

—  Bem common pool quando se verifica um consumo rival e sem exclus&o.

Em suma, tendo como referéncias principais os contributos de Liu et al. (2003) e OECD (2009),
propOe-se de seguida a analise da Tabela | onde se alocam as diferentes formas de utilizacdo da

agua com a respectiva classificacao por tipo de bem econdémico.

Tabela | — Possiveis classificacfes do bem econémico agua
de acordo com diferentes utilizacdes

Consumo com exclusdo Consumo sem exclusao

e Bem privado
(exemplo: 4gua engarrafada;
abastecimento doméstico de

e Bem Common pool
(exemplo: agua de lagos, de
pantanais ou aquiferos)

Consumo rival

agua)
e Bemde clube e Bem publico
Consumo nao rival (exemplo: piscina; parque (exemplo: drenagem de &guas
aquético) pluviais, gestdo de inundacdes)

Ainda de acordo com a natureza das suas utilizagdes, o recurso agua pode originar externalidades
com consequéncias (positivas ou negativas) para a sociedade. Em 1.5. é abordada a questdo das
externalidades e feito o seu enquadramento a luz das teorias da gestdo ambiental. A partir daqui é
possivel identificar os principios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador, que estéo
presentes na legislagdo e regulamentacdo sobre a temética da &gua, e que fundamentam a

actuacdo do Estado no sector do ambiente segundo a matriz europeia.



1.5 Externalidades

Uma questdo que surge relacionada com as dimensdes precedentes é a das externalidades”.
Tipicamente, a producdo ou utilizacdo da agua proporciona externalidades positivas (tendo em
conta a possibilidade de existirem agentes a receber beneficios sem terem que pagar o
correspondente valor) ou negativas (no caso de agentes que sdo lesados sem receberem o
correspondente valor).

Alguns servigos de agua originam um importante conjunto de externalidades positivas para a
sociedade. Um exemplo tipico € o que acontece com 0s servi¢os de saneamento e tratamento de
residuos, para os quais, em regra, o valor que os consumidores se dispdem a pagar € inferior ao
valor social destes servicos. Como exemplo de externalidade negativa (ou custo externo) pode
indicar-se a poluicdo provocada por uma unidade produtiva numa linha de dgua. Neste caso, sdo
causados danos aos utilizadores a jusante, que terdo de incorrer em custos suplementares de
tratamento, sem que o poluidor pague por isso.

No caso da agua, e conforme se estabelece em INAG (2002), algumas externalidades sdo uma
consequéncia da concentracdo (ou congestionamento) de utilizadores e poluidores na mesma
area, a exemplo do abastecimento e saneamento de 4gua nas grandes cidades.

Em INAG (2002) é feita referéncia as duas grandes teorias de gestdo ambiental. A mais
conservadora analisa o problema das externalidades e defende o papel do Estado nesta matéria.
A mais liberal defende a importancia de estabelecer os direitos de cada agente, deixando o
sistema funcionar sem intervencdo do Estado, mediante o pagamento directo de compensacoes
entre os agentes envolvidos.

Ainda no mesmo documento, € referido que Portugal, bem como os restantes paises europeus,
possui uma matriz cultural adequada a uma perspectiva mais conservadora na gestdo ambiental.
Desta perspectiva emanam os principios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador, que estdo
presentes na legislacdo e regulamentacdo sobre a tematica da agua, desde logo na Directiva
Quadro da Agua (transposta para o Direito Nacional pela Lei da Agua), onde ocupam papel
determinante na concepcdo do espirito e da letra da lei, reflectindo a optica de actuagdo do
Estado no Ambiente.

Para além dos custos externos (externalidades), existem outros custos com a utilizacdo da agua,

sendo o conjunto de critérios relativos a sua avaliagcdo desenvolvido de seguida. Como ja

* Existem externalidades quando um agente, cuja actividade afecta a utilidade de outros agentes, ndo recebe (ou
paga) em compensagdo dessa actividade um valor igual aos beneficios (ou custos) marginais que dela resultam, o
que significa uma divergéncia entre o beneficio ou custo marginal privado e social, levando a que o equilibrio
encontrado ndo seja 6ptimo (eficiente, no sentido de Pareto).



referido, o recurso tende a ser considerado escasso e deve ser valorizado como tal. Importa,
portanto, perceber quais as componentes que devem ser consideradas de forma a determinar o

seu valor.
1.6 Critérios para avaliacdo economica dos custos do recurso agua

Para efeito de recuperacdo de custos, as vertentes usualmente consideradas para a avaliagcdo dos

custos com a utilizagdo do recurso correspondem as seguintes componentes:

— Custos Financeiros. A perspectiva € a de sustentabilidade das entidades gestoras com
responsabilidades na oferta de agua. Para efeito da analise do equilibrio financeiro entre
receitas (apresentam uma dependéncia quase total em relacdo as taxas/tarifas cobradas) e
custos, considerando-se, nesta Gltima rubrica, (1) os custos de investimento (incluindo os
juros suportados com recurso a financiamento externo); (2) de manutencdo; e (3) de
exploracéo.

— Custos Econdmicos. Nesta perspectiva, a 4gua é encarada como um bem econdmico cuja
valorizacdo ndo se esgota na recuperacdo dos custos financeiros, pois considera-se que
apresenta um valor superior para os utilizadores. Assim, 0s custos econdmicos serao iguais a
soma dos custos financeiros com os custos de oportunidade com a utilizacdo do recurso, onde
devem estar reflectidos o seu valor de escassez, 0s custos de privar 0 consumo a um
utilizador adicional, os custos ambientais, bem como as externalidades que decorrem das
diferentes utilizacdes que a 4gua permite.

— Custos Totais. Correspondem a soma dos custos econémicos com as externalidades
associadas aos impactos (para toda a sociedade e ndo sé para os agentes directamente
envolvidos) sobre a saude publica e danos em ecossistemas decorrentes, por exemplo, da
salinizacdo dos solos ou a poluicdo da &gua provocada pela utilizagdo de fertilizantes
agricolas (OECD, 2009).

Em Cardone e Fonseca (2003) é apresentada uma dimenséo adicional para a quantificacdo de

custos. Os autores argumentam que devem ser somados, para efeito do apuramento dos custos

com a utiliza¢do do recurso agua, o que designam por “Custos administrativos”. De acordo com
estes autores, nesta rubrica de custos devem ser contabilizados (1) os custos com a regulacdo do
sector; (2) os custos com a construgdo e manutencdo da capacidade institucional instalada
relacionada com o0s servigos de agua; e (3) os custos com a elaboragdo e implementacdo de

politicas para o mercado da agua.



N&o obstante a multiplicidade de abordagens possiveis, parece consensual que 0 percurso a
seguir para uma correcta quantificacdo dos custos, reside, sobretudo, na vertente econémica dos
custos. Em INAG (2002) reconhece-se que ha componente socioecondémica e ambiental ha ainda
um longo caminho a percorrer, ndo sé pela inexisténcia de estudos adequados e crediveis, mas
porque a quebra de paradigma com o passado exige vontade politica e consciencializacdo da
procura.

Do lado inverso, importa aferir quais as possibilidades de receita que o consumo possibilita, de
forma a poder garantir o equilibrio econémico-financeiro do recurso. O que se pretende com a
politica de precos é aferir se 0s instrumentos (no caso sdo taxas e tarifas) que as entidades
gestoras tém ao seu dispor permitem cobrir 0s custos e perceber até que ponto as taxas e tarifas
devem ser, ou ndo, universalmente aplicadas e quais as razfes que determinam o grau de
extensdo de aplicacdo. Em I.7. é, assim, abordada a l6gica das receitas da agua e a sua insercao
em estruturas tarifarias que permitam sinalizar comportamentos eficientes e equitativos e que

estejam de acordo com os principios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador.
1.7 Politica de precos

A politica de precos para a agua envolve duas questdes complementares:

— O nivel de receitas, que deve permitir a recuperacdo dos custos (referidos no presente
trabalho) com o servico de utilizacdo da agua, de escassez, ambientais e administrativos;

— Os esquemas tarifarios, que devem discriminar os precos por tipo de utilizacdo e sinalizar
comportamentos correctos em termos de uma utilizacdo racional e equitativa do recurso.

De acordo com o paradigma vigente, associado a perspectiva conservadora dominante na

Europa, a discriminacéo de precos estara relacionada com os principios do utilizador-pagador e

do poluidor-pagador, pois cada tipo de utilizador deve suportar os custos totais da utilizacdo do

recurso dgua em fungdo dos volumes utilizados ou da quantidade e tipo de polui¢do que produz

(INAG, 2002), de forma a que taxas e tarifas (no caso do servi¢co de abastecimento de &gua

correspondem, regra geral, as receitas da entidade gestora do servico) fagcam reflectir os custos

incorridos.

No entanto, serd que 0s principios supra-citados devem ser aplicados em qualquer circunstancia?

Em INAG (2002: 37) refere-se que:

€ necessario algum bom senso e uma decisdo politica no sentido de saber se a sociedade deve ou
nado, para uma dada utilizagéo, suportar o diferencial entre o custo total e 0 preco que o utilizador
pode suportar. De igual forma, é necessario decidir se determinados utilizadores, com capacidade

para pagar um pre¢o muito superior ao custo respectivo, devem ou ndo pagar mais.



Estas questdes remetem para a esfera politica de intervencdo no mercado da agua e estdo em
estreita conexdo com a defini¢do politica do que deve ser considerado bem de mérito em relacdo
ao recurso agua. Por exemplo, no actual contexto legal e regulamentar, a Lei da Agua ressalva o
principio do acesso universal e da possibilidade de excepcionar dos principios gerais acima
mencionados os agregados familiares com maiores restricdes orcamentais. Define-se, assim,
conforme disposto no Artigo 3.°, n.° 1, a), o “Principio do valor social da 4gua, que consagra o
acesso universal a agua para as necessidades humanas basicas, a custo socialmente aceitavel, e
sem constituir factor de discriminacao ou exclusao.”

Em Portugal, e de acordo com o Artigo 16° da Lei das Financas Locais, as receitas dos tarifarios
com abastecimento de dgua® pertencem aos municipios, bem como a responsabilidade da gestdo
e fornecimento do servico. E, portanto, em sede de regulamento municipal de taxas que sdo
aplicadas as eventuais excepc¢oes a tarifacdo normal, e que salvaguardem o acesso, por exemplo,
a agregados familiares com maiores restricdes orgamentais.

A propria recomendacdo IRAR n.° 01/2009, reconhecendo o principio de acessibilidade

econdmica, aconselha, em 3.1.3:
As tarifas de abastecimento (...) devem ser reduzidas quanto aos utilizadores finais domésticos
cujo agregado familiar possua rendimento bruto englobavel para efeitos de Imposto sobre o
Rendimento da Pessoas Singulares (IRS) que ndo ultrapasse determinado valor, a fixar pela
entidade titular, o qual ndo deve exceder o dobro do valor anual da retribuicdo minima mensal
garantida. (...) A reducd@o recomendada no tarifario social (...), no caso dos servi¢cos de aguas,
deve concretizar-se através da isencdo das tarifas fixas e da aplicacdo ao consumo total do

utilizador das tarifas variaveis do primeiro escaldo, até ao limite mensal de 15m®(...).

De acordo com INAG (2002), para além de dever reflectir os custos e contemplar excepgoes para
garantir o principio da acessibilidade econémica, a construcdo de um sistema tarifario depende
tambem das caracteristicas da procura, nomeadamente da elasticidade procura-preco e, de forma
mais indirecta, da elasticidade procura-rendimento.

Assim, se as tarifas forem baixas, uma pequena alteragdo no preco ou no rendimento néo
provoca alteracdo significativa na procura. Dada a sua importancia como suporte a vida, a
procura de agua tende a oscilar apenas perante variagdes substanciais do preco ou dos
rendimentos, o que garante alguma estabilidade num cenério de implementagdo generalizada de

precos reais. Por outro lado, no caso de tarifarios com componente fixa e variavel, mesmo num

> A proposta de modelo de avaliacdo apresentada no Capitulo IV incide sobre o servico de abastecimento doméstico
de agua.
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cenario de precos elevados, uma componente fixa elevada pode provocar consumos

significativos por ndo haver incentivo a uma utilizagéo racional® (INAG, 2002).
1. Enquadramento legal e regulamentar

I1.1  Principais entidades e regulamentos

A complexidade legal e regulamentar € uma constante no que respeita & agua. Diversas
preocupacles com a regulamentacdo adequada dos principios inerentes a gestdo dos recursos
naturais estdo na origem de uma teia difusa de regulamentos, que amilde se torna de dificil
articulacao.

Em Portugal existe uma grande dispersdo de entidades com responsabilidade no Ambiente. No

sector da Agua, a distribuicio de poderes e competéncias estd dispersa por: (1) Entidade

Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos (ERSAR); (2) Instituto da Agua (INAG); (3)

Aguas de Portugal (AdP); (4) Autarquias Locais; (5) Agéncia Portuguesa do Ambiente; (6)

Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional; (7) Inspeccdo-geral do Ambiente e

Ordenamento do Territdrio; (8) Administraces das Regides Hidrograficas; (9) Direccdo-geral de

Saulde; (10) Direccdo-Geral do Consumidor; (11) Autoridade de Concorréncia; entre outras.

Admite-se que o numero e a dispersdo de entidades com responsabilidade no ambiente dificulta a

centralizacdo do conhecimento em matéria de producdo e consumo de agua.

Para além da grande dispersdo de entidades, existe igualmente um elevado nimero de diplomas

legais que definem e regulam o mercado. Neste sentido, de seguida enumeram-se 0s principais

regulamentos (que serviram de referéncia para o trabalho):

— Directiva 2008/32/CE (Directiva-Quadro da Agua) do Parlamento Europeu e do Conselho de
11 de Margo de 2008, que altera a Directiva 2000/60/CE que estabelece o quadro de accédo
comunitaria no dominio da politica da agua, no que diz respeito as competéncias de execugao
atribuidas a Comisséo;

— Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro (Lei da Agua), que transpde para a ordem juridica
nacional a Directiva-Quadro da Agua e estabelece as bases e o quadro institucional para
gestdo sustentavel das aguas;

— Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro (Regime das Taxas Locais), que regula as relacbes

juridico-tributarias geradoras da obrigacdo de pagamento de taxas as autarquias locais;

® Esta Gltima preocupacdo sera considerada no subcritério “simplicidade e transparéncia” da proposta de modelo de
avaliacdo, no ambito dos desenvolvimentos do Capitulo V.
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Lei n.° 23/96, de 26 de Julho, com as alteracfes da Lei n.° 12/2008, de 26 de Fevereiro, que
consagra as regras a que deve obedecer a prestacdo de servicos publicos essenciais em ordem
a protecgdo do utente;

Lei n.° 54/2005, de 15 de Novembro, que estabelece a titularidade dos Recursos Hidricos;

Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro (Lei das Financas Locais), que estabelece o regime
financeiro dos municipios e das freguesias;

Decreto-Lei 112/2002, de 17 de Abril, que aprova o Plano Nacional da Agua para um
periodo de dez anos;

Decreto-Lei n.° 97/2008, de 11 de Junho, que estabelece o regime econdémico e financeiro
dos recursos hidricos previsto pela Lei da Agua, disciplinando a taxa de recursos hidricos, as
tarifas dos servicos publicos de aguas e os contratos-programa em matéria de gestdo dos
recursos hidricos;

Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto, que estabelece o regime juridico dos servicos
municipais de abastecimento publico de agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de
gestdo de residuos urbanos, que entrou em vigor a 1 de Janeiro de 2010;

Decreto-Lei n.° 172/2009, de 3 de Agosto, que procede a criagdo do Fundo de Proteccdo dos
Recursos Hidricos, em conformidade com o Decreto-Lei n.° 194/2008;

Decreto-Lei n.° 90/2009, de 9 de Abril, que estabelece o regime das parcerias entre o Estado
e as autarquias locais para a exploracdo e gestdo de sistemas municipais de abastecimento
publico de agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestao de residuos urbanos;
Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 72/2004, de 16 de Junho, que aprova as linhas gerais
do modelo de reestruturacdo do sector das aguas em Portugal e fixa as varias etapas para a
sua implementacéo;

Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais (PEAASAR
I1), criado pelo Despacho n.° 19213/2005, de 16 de Junho, do Ministério do Ambiente e do
Ordenamento do Territério, ao abrigo do disposto na alinea d) do Artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 2007/2006, de 27 de Outubro, e que aprova a estratégia para o abastecimento de agua e o
saneamento de &guas residuais para o periodo 2007-2013;

Recomendacdo IRAR n.° 01/2009 (Recomendacdo Tarifaria) sobre formacdo de tarifarios
aplicaveis aos utilizadores finais dos servigcos publicos de abastecimento de &gua para
consumo humano, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos

urbanos.
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Atendendo a sua relevancia para o actual paradigma de gestdo da agua e para o d&mbito deste
trabalho, considerou-se importante apresentar alguns desenvolvimentos quer sobre 0 PEAASAR
I1, quer sobre a Recomendacédo IRAR n.° 01/2009.

1.2  PEAASAR II

O Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais (PEAASAR
I1) é o documento onde esta definida a estratégia para o abastecimento de 4gua e saneamento de

aguas residuais para o periodo 2007-2013.
11.2.1 O documento

Apresentam-se em seguida alguns dos tdpicos nucleares do PEAASAR I, de forma a enquadrar,

resumidamente, o contexto em que este foi construido:

— Os pressupostos de base dos modelos econémicos para a determinacdo das tarifas praticadas
pelas entidades gestoras séo significativamente heterogéneos, o que conduz a assimetrias
tarifarias que impedem uma comparacéo fiavel;

— As assimetrias entre tarifas e poder de compra ndo obedecem a um critério légico e nédo
apresentam relacdo directa entre elas;

— Sdo identificados, como problemas de natureza estrutural, econémica e financeira:

i. Gestdo separada do abastecimento de agua e do saneamento de &guas residuais, com
auséncia de integracdo na perspectiva do ciclo urbano da agua, ndo permitindo uma
correcta articulacéo entre captacdes e rejeicoes;

" ¢ em “baixa”, com consequéncias na

ii.  Deficiente articulagdo entre as vertentes em “alta
operacionalidade das infra-estruturas e no atendimento ao publico;

iii.  Importantes diferencas de valores médios dos tarifarios (a nivel nacional e mesmo
regional) e das respectivas politicas tarifarias subjacentes, sem correlacdo evidente com a
escala dos sistemas, com as populagdes servidas ou com a qualidade dos servigos
prestados, existindo, inclusivamente, exemplos de subsidiacdo cruzada com outros
servicos e falta de transparéncia na facturacéo;

iv.  Grande desfasamento entre as tarifas aplicadas e as tarifas correspondentes a recuperagédo
de custos, com frequente insuficiéncia de cobertura dos custos reais, nomeadamente em

sistemas municipais sob gestdo autarquica, contrariando o disposto no Art. 9° da

" Os servigos de aguas tém sido classificados segundo as designagdes de “alta” e “baixa”, consoante as actividades
realizadas. Esta classificacdo corresponde, respectivamente, as actividades grossista e retalhista de abastecimento de
agua.
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Directiva-Quadro da Agua. A este respeito, € de salientar que a Lei da Agua introduz
inovacgBes importantes no sentido do reforco do principio da recuperacdo de custos e,
segundo o qual, o regime econdémico e financeiro do sector deve promover a utilizacéo
sustentavel dos recursos hidricos, nomeadamente atraves da criacdo da Taxa de Recursos
Hidricos®, a ser paga por todos os utilizadores.

— Em relagéo ao uso eficiente da agua, 0 PEAASAR Il aponta, entre outras, para a eficiéncia
econOmica, indicando que as poupancgas potenciais de agua podem corresponder a um valor
muito relevante, estimado em cerca de 0,64% do PIB Nacional.

De facto, este documento disponibiliza uma avaliagio muito completa do conjunto de

deficiéncias que o sector da agua manifestava na altura da sua elaboracdo. Adicionalmente,

apresenta um conjunto de objectivos para o seu periodo de vigéncia. Adoptando uma dialéctica

semelhante, no proximo ponto, objectivos e tendéncias para o sector definidos no PEAASAR 11

sdo sumariamente revistos.
11.2.2 Objectivos e tendéncia para o Sector

No PEAASAR Il estdo inscritos 0s varios objectivos para o sector da agua para o periodo
2007-2013. Este documento destaca que a subsidiacdo dos servigos de abastecimento de d&gua em
Portugal tem sido uma constante ao longo dos tempos, sendo que o grau de subsidiacdo nédo €
homogéneo, provocando distor¢cdes de eficiéncia no consumo. Outra caracteristica do sector é a
existéncia de um namero consideravel de sistemas obsoletos que geram enormes perdas por
rupturas nos equipamentos.

Em suma, os objectivos estratégicos definidos no PEAASAR Il podem ser equacionados de
acordo com a necessidade de promover, entre outros, os dominios da: universalidade;
continuidade e a qualidade do servico; sustentabilidade do sector, implicando a melhoria da
produtividade e da eficiéncia; e proteccdo dos valores de saude publica e ambientais. Ja no que
se refere aos objectivos operacionais do PEAASAR Il destacam-se: estabelecer tarifas ao
consumidor situadas num intervalo compativel com a capacidade econémica das populagdes;
garantir, em prazo razoavel, a recuperacéo integral dos custos, optimizar a gestdo operacional e
eliminar os custos de ineficiéncia; e aumentar a produtividade e competitividade do sector.

No contexto dos objectivos citados, o preambulo do Decreto-Lei n.° 97/2008, de 11 de Junho,
gue estabelece 0 Regime Econémico e Financeiro dos Recursos Hidricos previsto pela Lei n.°

58/2005, de 29 de Dezembro, € claro quanto ao futuro do tarifario e politicas de precos da agua:

® Este tema é aprofundado em 1V.1.1.
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Quanto ao tarifario dos servigos publicos de aguas, pretende-se nesta sede fixar, antes de mais, um

conjunto de regras que acautelem a recuperagéo, em prazo razoavel, dos investimentos feitos na

instalacdo, expansdo, modernizacdo e substituicdo das infra-estruturas e equipamentos

necessarios a prestacdo dos servigos; que promovam um emprego eficiente dessas estruturas e

equipamentos na gestdo dos recursos hidricos que asseguram; e que garantam o equilibrio

econdmico e financeiro das entidades que levam a cabo estes servicos publicos em servico da

comunidade.

Acredita-se que as politicas de precos da agua devem constituir incentivo adequado para uma

utilizacdo eficiente dos recursos hidricos, devendo ponderar-se, na sua fixagédo, as consequéncias

sociais, ambientais e econdmicas que a recuperagdo de custos possa trazer, bem como as

condi¢Bes geograficas e climaticas das regides em causa. Acima de tudo, as politicas tarifarias a

prosseguir no futuro deverdo ser fundamentadas numa anélise econdmica solida das diversas

utilizagbes da &gua, assente nos principios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador e atenta

ao contributo que os diferentes sectores podem e devem dar para a recuperacdo dos custos em

jogo. Com este fundamento cientifico seguro, é possivel, e urgente, construir uma politica tarifaria

que transmita ao utilizador sinais de maior racionalidade, levando-o a alteracéo dos seus habitos

de consumo.
Em articulagdo com o PEAASAR I, a Lei da Agua e o Regime Econémico e Financeiro dos
Recursos Hidricos determinam que o regime das tarifas dos servicos de aguas assegure a
tendencial recuperacdo do investimento inicial e de novos investimentos de expansdo,
modernizacdo e substituicdo das infra-estruturas, assegure a manutencdo, a reparagdo e a
renovacdo de todos os bens e equipamentos afectos aos servicos, bem como o pagamento de
todos os encargos obrigatdrios que lhes estejam associados, e garanta a eficacia dos servigos num
quadro de eficiéncia da utiliza¢do dos recursos.
A Lei das Financas Locais caminha no mesmo sentido, ao impor que as prestacGes a fixar pelos
municipios relativas aos servi¢os de abastecimento publico de &gua (bem como de todos os
outros servigcos de aguas) garantam a cobertura dos custos directa e indirectamente suportados
com a prestacdo desses mesmaos Servigos.
Actualmente, na definicdo regulamentar de custos, estdo também envolvidos 0s custos
ambientais e de escassez (que se enquadram no grupo dos custos econdémicos, conforme descrito
em 1.6.), apesar da dificil operacionalizacdo dos mesmos para efeito da sua determinacéo real.
Nos custos ambientais estdo, por exemplo, 0s investimentos e/ou custos de exploracéo e gestdo
adicionais com o servico de abastecimento de 4gua em que incorre a entidade, resultantes de
danos ambientais no meio hidrico (e.g., degradacdo da qualidade da agua) ou de acgdes de
salvaguarda ambiental ndo relacionadas directamente com o meio (e.g., insonorizacao,

integracdo paisagistica). Ja os custos de escassez referem-se, por exemplo, aos investimentos
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e/ou custos de exploracdo e gestdo adicionais e/ou perda de receitas potenciais por reducédo do
volume fornecido, em que incorre a entidade, em resultado de situagdes de insuficiéncia de agua
na origem.

Conforme referido, o periodo de aplicacdo do PEAASAR 11 é de 2007 a 2013. O documento
prevé a realizacdo de uma avaliacdo intermédia (em 2010) de forma a aferir a evolugdo e
cumprimento dos objectivos definidos. Neste sentido, de seguida procede-se a uma analise
critica da avaliacdo intermédia ao PEAASAR |1 realizada pela Entidade Reguladora dos Servigos
de Aguas e Residuos (ERSAR); o Instituto da Agua (INAG); e a Aguas de Portugal (AdP). Para
uma adequada contextualizagdo destes contributos, como ponto prévio é feita uma breve

descricdo de cada uma destas entidades, das suas esferas de actuacdo e competéncias.
11.2.3 Avaliacdo intermédia

De acordo com ERSAR (2010a), enquanto entidade reguladora dos servicos de abastecimento
publico de &gua, de saneamento de aguas residuais urbanas e gestdo de residuos urbanos, a
ERSAR visa “defender os direitos dos consumidores utentes dos sistemas multimunicipais e
municipais, por um lado, e assegurar a sustentabilidade econdémica destes, por outro”. Neste
sentido, a entidade “pretende promover a regulacdo como instrumento moderno de intervencgéo
do Estado nos sectores de actividade economica fundamentais, com vista ao seu bom
funcionamento e a defesa do interesse publico.”

Acrescenta ainda que a regulacdo tem como principal objectivo a proteccdo dos interesses dos
utilizadores, através da promocéo da qualidade de servico prestado pelas entidades gestoras e da
garantia de tarifarios socialmente aceitaveis, “materializada nos principios de essencialidade,
indispensabilidade, universalidade, equidade, fiabilidade e de custo-eficcia associada a
qualidade de servigo.”

Ja o INAG é o organismo responsavel por propor, acompanhar e assegurar a execuc¢ao da politica
nacional no dominio dos recursos hidricos de forma a assegurar a sua gestdo sustentavel, bem
como garantir a efectiva aplicacio da Lei da Agua, conforme consta na sua Lei Organica (INAG,
2010a).

Por sua vez, de acordo com AdP (2010a), a actividade das empresas do grupo AdP engloba,
entre outras, a captacdo, o tratamento e a distribuicdo de &gua para consumo publico. A
propriedade do capital social do Grupo AdP pertence, na sua totalidade, a entidades publicas,
sendo a mais representativa a Parpublica.

Ha&, de facto, um denominador comum nas trés entidades aqui consideradas: sdo, por via de

administracdo directa ou indirecta, titularidade da Administracdo Central e, como tal,
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condicionadas as decisdes politicas, mais ou menos estratégicas, com horizonte mais ou menos
prolongado.

Desta forma, a entidade que propGe e implementa as politicas para os recursos hidricos tem a
mesma titularidade do que a que fiscaliza, sendo também a mesma relativamente a entidade
responsavel pela captacdo, tratamento e distribuicdo da &gua para consumo humano. Com a
ressalva que se poderd tratar de um monopdlio natural, esta configuragdo ndo parece ser a mais
propicia a entrada de agentes privados no mercado de abastecimento de agua, sendo esse um dos
objectivos declarados do PEAASAR 1.

Na avaliacdo intermédia realizada ao PEAASAR Il pela AdP, sdo referidos 0s passos ja
executados no sentido de alargar, fundir e criar novos sistemas multimunicipais, condicdo tida
como fundamental, a par da integracdo das entidades gestoras “em baixa”, a obtenc¢do de escala
para a viabilidade econdmico-financeira dos sistemas. O caminho parece ser o do aumento da
dimensdo dos sistemas multimunicipais e o da “verticalizacdo” das entidades gestoras “em
baixa” com as entidades gestoras “em alta”.

Para o objectivo do PEAASAR II “estimulo ao investimento privado e promog¢do da
concorréncia, dinamizando os contratos de exploracdo e as prestacdes de servigo”, a AdP
reconhece que a intervencdo dos operadores privados tem sido considerada insatisfatoria e
aponta trés raz0es para tal (AdP, 2010b):

— Substituicdo da gestdo autarquica pela gestdo empresarial publica do Estado;

— Opcoes estratégicas adoptadas pelos decisores politicos, tanto Governo como autarquias;

— Opcao estratégica dos responsaveis do sector empresarial publico.

Apos identificar as causas para a escassa participacdo dos privados, reconhecida como
insuficiente pela propria AdP, ¢ referido que “[u]ma parte significativa das actividades
susceptiveis de outsorce deve continuar a ser realizada com meios proprios das empresas do
Grupo AdP”, denotando alguma resisténcia em relagdo a abertura aos privados. Uma das razdes
apontadas € que para saberem contratar, fiscalizar e auditar, tém que saber fazer. Mesmo
ultrapassando questbes de rigor na delimitagdo de competéncias (fiscalizar é competéncia da
ERSAR e ndo da AdP), admite-se que seja pouco provavel que uma solucgéo ideal seja aquela em
que a entidade que audita e presta o servi¢o de abastecimento de &gua é a mesma. Acrescido o
facto, uma vez mais, de se poder estar perante uma situagdo de monopolio natural, a ideia de
separacao de competéncias devera ficar ainda mais reforcada.

Em AdP (2010b), a AdP identifica as oportunidades de prestacdo de servicos em empresas
participadas do Grupo. Neste sentido, destaca as prestacdes de servico em parceria nos sistemas
multimunicipais. No entanto, aponta obstaculos, nomeadamente o facto de as parcerias
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receberem os funcionarios autarquicos ¢ a AdP sentir “uma inércia hostil aos privados que tem
de ser combatida”, mas com a qual a prépria AdP parece ndo conseguir lidar.

Como conclusdo, a AdP sugere entdo, e visto ndo considerar possivel nenhuma outra solugdo, “a
subconcessdo de partes dos Sistemas Multimunicipais a privados”, sendo, para tal, necessaria
uma alteracdo a Lei de Delimitacdo de Sectores e a autorizagdo do concedente, ressalvando que
“ndo ha experiéncia”.

De forma geral, podera inferir-se que o modelo de gestdo da Agua que a AdP defende, pressupde
que a AdP seja titular Unica do sistema, concessionando partes do sistema a algumas empresas
do Grupo que, por sua vez, podem sub-concessionar as correspondentes partes do sistema a
empresas privadas.

Na avaliacdo do INAG ao PEAASAR Il, a primeira nota introduzida destaca a elevada
percentagem de perdas na rede existente (medida pela diferenca do volume distribuido em
relagcdo ao volume captado).

Sobre a sustentabilidade do sector, 0 INAG refere que a taxa de cobertura de custos para as
entidades gestoras de abastecimento de dgua € de cerca de 84%, sendo que varia entre 35% na
Regido Hidrografica do Minho e Lima e 96% na Regido Hidrografica do Vouga, Mondego, Lis e
Ribeiras do Oeste (INAG, 2010b).

Um outro ponto relevante desta avaliacdo prende-se com as candidaturas apresentadas a
incentivos co-financiados pelo QREN e implicacdes do Documento de Enquadramento
Estratégico® (DEE) na viabilidade dos investimentos. Sobre o DEE, o INAG identifica como
problemas mais comuns na sua elaboracéo a sustentabilidade financeira ndo comprovada, a ndo
demonstracdo da integracdo entre alta e baixa e a auséncia, ou insuficiéncia, de Estudo de
Viabilidade Economica e Financeira (EVEF). Como solucdo possivel, o INAG sugere a
necessidade de simplificagdo dos DEE, ou seja, 0 prisma é colocado na simplificacdo, e ndo num
maior rigor técnico exigido as entidades gestoras que apresentam candidaturas. Admite-se que a
esta solucdo estejam inerentes questdes de estratégia iminentemente politica, nomeadamente para
que ndo fiqguem comprometidos fundos comunitarios (pela sua ndo execugdo), pois por
inexisténcia/insuficiéncia de DEE, a data de 31 de Agosto de 2008, ndo tinham sido aceites
72,5% das candidaturas apresentadas ao Eixo Il do POVT (INAG, 2010).

% E um documento onde consta a descrigdo das infra-estruturas existentes, e do seu estado funcional, as expansdes e
ampliages previstas, a eventual integragdo em planos de abastecimento de agua ou de saneamento de aguas
residuais, os custos estimados de investimento e exploracdo, o cronograma previsto para a implementacdo e uma
avaliacdo econdmica e financeira dos projectos (POVT, 2010).
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Sobre a avaliagdo intermédia efectuada pela ERSAR, séo referidos, como alguns dos principais

avancos no cumprimento dos objectivos do PEAASAR Il os seguintes:

— Criag8o de mecanismos para a harmonizacdo tarifaria com recuperacdo tendencial dos custos
compativel com a acessibilidade econdmica;

— Melhoria da gestdo operacional com aproveitamento de economias de escala e alguma
melhoria nos niveis de eficiéncia;

— Maior clarificacdo dos papéis do sector empresarial estatal e privado e nimero aceitavel de
concorrentes;

Sobre “aspectos a melhorar nos tarifarios dos servigos”, a ERSAR (2010b) aconselha que se

implemente a Recomenda¢do IRAR n.° 1/2009, de 28 de Agosto que, apesar de ter caracter

voluntario, vai de encontro aos requisitos impostos pela Lei da Agua. Paralelamente, e ao fim de

trés anos desde o inicio do PEAASAR II, a ERSAR recomenda “que se desenvolvam os

trabalhos de conceptualizacdo e de regulamentacdo [do] Fundo de Equilibrio Tarifario (FET),

enquanto sistema nacional de perequagdo.”

O modelo de construcdo do FET proposto pela ERSAR indica que o objectivo principal deve ser

permitir que a aplicacdo do principio econdmico da recuperacao integral dos custos ndo resulte

em niveis tarifarios considerados socialmente excessivos. Para que tal esteja garantido deve

haver subsidiacdo dos tarifarios aplicados aos utilizadores domésticos em municipios onde a

conjugacao de elevado custo dos servicos e de menor poder de compra das familias tornaria

inaceitaveis tarifarios de plena recuperacdo. Como possiveis origens dos subsidios ao FET (cujo

ambito é Portugal Continental), a ERSAR aponta as receitas gerais do Estado, uma taxa genérica

sobre tarifarios dos servicos de aguas e residuos e um mecanismo de transferéncias entre

entidades gestoras. A ERSAR refere ainda que a introdugéo de mecanismos de perequagao como

o FET né&o deve desincentivar o aumento de recuperacdo de custos por via tarifaria.

Por fim, aponta algumas criticas/reservas ao FET, entre as quais se destacam:

— Resisténcia de entidades gestoras que sejam potenciais contribuintes liquidos;

— Distor¢éo dos sinais de precos;

— Aredistribuigdo geogréafica do rendimento € atribui¢do do Estado Central.

Desta analise salienta-se, desde ja, alguma dessincronizacao entre as entidades que procederam a

avaliacdo. De faco, a AdP considera que a participacdo de privados € ainda insuficiente (apesar

de limitar a sua participacdo), sendo que a ERSAR considera que ja existe um nimero aceitavel

de concorrentes. O INAG menciona que ainda persistem falhas relativamente a garantia de

sustentabilidade econdémico-financeira, enquanto a ERSAR alude a alguma melhoria nos niveis
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de eficiéncia (neste caso a incompatibilidade ndo é total; mas ainda assim ndo existe uma visdo
comum e transversal as entidades referidas sobre a mesma realidade).

Apds introduzir alguns “aspectos a melhorar” nos sistemas multimunicipais ¢ municipais, a
ERSAR indica que, em relagdo a participagdo de privados, “tem havido retraimento de novos
concursos e ndo foram criadas condi¢des de confianca e estabilidade”, recomendando que “sejam
clarificados politicamente os mecanismos de participagdo do sector privado”, que se definam
“metas claras de subcontratacdo de servigos de exploracdo” e de “subconcessdes por alguns
sistemas multimunicipais” ¢ que se fomente “a procura de sinergias e nao de conflitos entre as
partes, em beneficio do sector”. Neste sentido, destaca-se a indefini¢cdo transversal de linha
orientadora, que se traduz numa diferente perspectiva sobre a mesma realidade onde interagem
(com competéncias muitas vezes sobrepostas) as trés entidades. Em relacdo a avalia¢do do grau
de cumprimento dos objectivos operacionais do PEAASAR 11, ndo foi possivel identificar, com o
rigor desejado, o estado de evolugdo desde a implementacdo do Plano. De um ponto de vista
mais objectivo em relacdo ao presente trabalho, o elemento de maior relevancia extraido dos trés
documentos de avaliacdo analisados é a proposta de FET que a ERSAR apresenta e que podera
ser util como contributo a implementacdo de um sistema de harmonizacdo tarifario, neste caso
para o conjunto de municipios em andlise. No Capitulo V desenvolve-se uma primeira analise a
uma possivel simulagdo para um Fundo de Equilibrio Tarifario™, identificando pistas para
trabalho futuro.

A leitura critica dos diferentes documentos que tém vindo a ser analisados neste trabalho permite
associar um interesse significativo ao contetdo da Recomenda¢do IRAR n.° 1/2009, onde a
ERSAR se pronuncia sobre a formacéo de tarifarios dos servicos publicos de abastecimento de
agua para consumo humano, de saneamento de &guas residuais urbanas. Os objectivos e

principios orientadores da Recomendacao sdo analisados em 11.3.
1.3 Recomendacdo IRAR n.° 1/2009

A semelhanca do PEAASAR Il, a ERSAR reconhece: a grande disparidade nos tarifarios
aplicados; as divergéncias ndao fundamentadas em relacdo a estrutura, valores e pagadores; e a
incompleta cobertura dos servigos de abastecimento e saneamento. Neste sentido, formulou a

Recomendacdo IRAR n.°1/2009, relativa a formacdo de tarifarios dos servigos publicos de

19 As entidades gestoras seleccionadas para este efeito correspondem as utilizadas na aplicacdo da proposta de
modelo de construgdo e anélise de tarifarios.
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abastecimento de agua para consumo humano, de saneamento de &guas residuais urbanas e

residuos sélidos urbanos, dirigida as entidades gestoras dos sistemas municipais e

multimunicipais que prestem esses servicos aos utilizadores finais, independentemente do

modelo de gestdo adoptado, bem como as entidades que possuam competéncia para a aprovagdo

dos respectivos tarifarios.

Com a elaboragéo da Recomendacédo sdo expostos cinco objectivos principais:

— Harmonizar estruturas tarifarias, incutindo-lhes racionalidade econdmica e financeira;

— Salvaguardar e introduzir mecanismos de moderacdo tarifaria, de entre os quais o FET se
apresenta como exemplo;

— Equiparagdo genérica das tarifas a precos, de forma a garantir o principio (inscrito na Lei da
Agua) da recuperagio dos custos;

— Preconizar as regras essenciais de enquadramento dos tarifarios;

— Harmonizar questBes relativas a facturacdo dos servigos e as relacbes com 0s respectivos
utilizadores dos servicos.

Considerando os objectivos enumerados, a ERSAR elabora a Recomendacdo em conformidade

com o previsto na alinea d) do n.° 4, do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de

Agosto™, que estabelece o regime juridico da exploracdo e gestdo dos sistemas municipais e

intermunicipais cuja entrada em vigor ocorreu no dia 1 de Janeiro de 2010.

Este documento apresenta uma utilidade fundamental para a construcdo e analise de tarifario™2.
I11.  Critérios para construcao e analise de tarifarios

Com o objectivo de propor um modelo de criacdo e andlise de tarifarios, neste capitulo séo

apresentados quatro critérios gerais que devem estar reflectidos num tarifario. Os critérios

11 Neste documento legal, assume-se explicitamente que “[c]Jompete & entidade reguladora, na prossecucdo dos
nameros anteriores: (...) d) Emitir recomendac¢des gerais relativas aos tarifarios dos servicos objecto do presente
decreto-lei, independentemente do modelo de gestdo adoptado para a sua prestagdo, e acompanhar o seu grau de
adopgao, divulgando os respectivos resultados”.

'? Esta abordagem é explorada no ponto IV.1., no &mbito da metodologia seguida para a construcéo e analise de
tarifarios. Por um lado, o disposto na Recomendacgdo servira de base a pontuacéo atribuida as entidades gestoras
para alguns dos subcritérios adoptados e cujo contelido é exposto igualmente em IV.1.; por outro, para outros
subcritérios ndo consideramos as propostas constantes na Recomendagdo e propomos algumas sugestdes de
progresso ndo presentes no documento da ERSAR. Desta forma, em I1V.2. um dos tarifarios avaliados serd o que
resultar directamente da aplicacdo da Recomendacdo. Diferencas para a avaliagdo maxima possivel traduzem alguns
pontos ndo observados na Recomendacdo e que consideramos relevantes para aplicacdo dos critérios descritos no
Capitulo 11, cuja metodologia de aplicacdo e analise se desenvolve em IV.1.
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considerados e desenvolvidos, em seguida, séo o de recuperacdo de custos; equidade; eficiéncia;
e simplicidade e transparéncia.

I11.1 Critério de Recuperacéo de Custos

Segundo Monteiro e Roseta-Palma (2007), para assegurar a recuperacao de custos, é necessario
que o preco médio seja igual ao custo medio de servico, pois caso seja inferior a entidade gestora
ndo viabiliza o fornecimento continuado do servico e no caso de ser superior estara
eventualmente a extrair uma renda excessiva, caracteristica de uma posicdo de monopélio. Desta
forma, o custo do servico implicara a incorporagdo dos custos totais, de acordo com a definicéo
proposta em 1.6. (devendo englobar, assim, os custos financeiros e 0s custos econémicos).
Admite-se que a metodologia ideal para aferir o grau de recuperacdo dos custos totais seria
determinar a tarifa média para cada entidade gestora e compara-la com o custo (total) médio
associado ao servico (Foster e Yepes, 2006). Porém, neste caso ndo é possivel aplicar este
procedimento pois ndo existe informagéo sobre os custos totais do servigo de abastecimento de
agua para cada entidade gestora. De notar que a eventual ocorréncia de saldo negativo entre os
custos totais do servico e os proveitos (por via de taxas e tarifas, no caso portugués) das
entidades gestoras é geralmente suportada pelos contribuintes, nomeadamente através de
impostos.

I11.2 Critério de Equidade

Por se tratar de um servico de interesse economico geral, a implementacdo de uma estrutura
tarifaria deve considerar preocupacfes sociais. Monteiro e Roseta—Palma (2007) alertam para a
possivel dificuldade na introducéo deste principio, uma vez que a sua definicdo ndo € objectiva e
depende da contextualizacdo politica, o que torna por vezes complexa a sua operacionalizacao.
N&o obstante esta consideracdo, os autores referem a necessidade, enquadrada no que designam
pelo critério “Acesso Universal”, de todos 0s cidaddos poderem aceder a um consumo normal de
agua potavel. Esta linha de raciocinio vai de encontro ao “principio de equidade” apresentado
por Dalhuisen e Nijkamp (2003).

Assim, nenhum cidaddo deve ser impedido, por razGes econdémicas ou quaisquer outras, de ter
acesso a agua potavel para consumo. O potencial conflito com os principios economicos de
recuperacdo de custos e de eficiéncia pode ser dirimido, conforme Recomendacdo IRAR n.°
01/2009 com a utilizagdo de “Tarifarios Especiais” para familias com baixos rendimentos e para

familias numerosas.
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O objectivo de introduzir um principio de equidade no que se denomina de “taxas” podera ser
considerado organicamente invalido face a legislacéo nacional, uma vez que esta determina que
a prossecucdo da equidade deve estar reservada a finalidade redistributiva dos impostos e nao
pode ser vinculada por intermédio de tributos municipais, como é o caso das tarifas de
abastecimento de &gua. Para justificar, face a legislagdo portuguesa relevante sobre a matéria, a
possibilidade de introducdo deste principio na construcdo de um sistema tarifario, sugere-se a
interpretacdo constante em Vasquez (2009) ao Artigo 5.° do Regime das Taxas Locais (RTL),
- principio da justa reparticdo dos encargos publicos:

Consagrado j& no Artigo 4.° do RTL o principio da equivaléncia, compreende-se que o legislador

se tenha contentado neste artigo 5.° em acolher de modo amplo o “principio da prossecugdo do

interesse publico local”, um principio ja decorrente dos Artigos 266.° e 269.° da Constituicdo da

Republica e do Artigo 3.° do Codigo de Procedimento Administrativo (....). Na verdade, o que ha

de mais relevante no Artigo 5.° esta no reconhecimento pelo legislador da aptiddo extrafiscal das

taxas locais, querendo isto dizer que estes sdo instrumentos tributarios que ndo servem apenas

para satisfazer as necessidades financeiras de municipios e freguesias, nisto estando o seu

objectivo fiscal, mas também para motivar ou contramotivar comportamentos variados em

concretizagdo de politicas ambientais, urbanisticas, sociais, etc, estando nisto 0s seus objectivos

extrafiscais. Da aptiddo extrafiscal das taxas locais podemos encontrar comprovacao facil nos

regulamentos que as disciplinam, (...) sejam taxas (...) com escalBes progressivos, sejam isenc¢des

de que gozam muitas vezes jovens e idosos (...). Ndo nos parece que a prdtica de extrafiscalidade

seja vedada a administracéo local, como o ndo estd a administragéo central do Estado.

I11.3 Critério de Eficiéncia

Segundo a teoria econdmica, uma situacao de eficiéncia é conseguida quando o preco do servico
de abastecimento de agua igualar o seu custo marginal, ou seja, o servico € utilizado até o custo
marginal igualar o beneficio marginal (Liu et al. 2003). Esta condi¢do implica, segundo
Dalhuisen e Nijkamp (2003), a concretizacdo de dois objectivos. Por um lado, sdo os custos
marginais sociais, e ndo os marginais privados, que relevam para a situacdo de eficiéncia, o que
torna necessario a incluséo dos custos externos (tais como o custo com polui¢éo) na estrutura de
custos. Por outro lado, ndo é despiciendo o efeito dos custos de longo-prazo, 0s quais devem ser
também considerados, como por exemplo os custos actualizados de investimentos e manutencéao
com infra-estruturas. Por sua vez, do lado do consumidor, o valor do servi¢o de abastecimento
equivale a0 montante maximo que o consumidor estara disposto a pagar para utilizacdo do
servico (Liu et al., 2003).
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Para este critério, o equilibrio verifica-se em termos do custo de fornecimento de unidades

adicionais e do respectivo preco, isto é, quando esta satisfeita a condi¢cdo que assegura a

maximizacdo do beneficio social liquido, ou, quando o beneficio marginal iguala o custo

marginal (Monteiro, 2005). Deste critério avulta a importancia dos precos volumétricos nas
decisbes dos consumidores. Comparado com uma tarifa de taxa fixa, que ndo transmite ao
consumidor qualquer indicacdo sobre o valor do bem, ja que o custo marginal é nulo, a utilizacéo
de uma tarifa variavel consoante a quantidade fornecida incentiva o consumidor a usar apenas as
unidades que lhe déem um beneficio superior ao preco que lhe € cobrado, evitando assim

desperdicios no consumo de agua (Renzetti, 2006).

Para além da dificil operacionalizagdo deste critério na quantificacdo real dos custos ambientais e

de escassez, a literatura economica normalmente identifica ainda outro problema que tem que

ver com o facto de os custos efectivamente verificados poderem ser muito variaveis ao longo do
tempo e do espaco, uma vez que dependem fortemente da quantidade e qualidade da &gua
disponivel no meio natural, sendo muito dificil internalizar esta variabilidade nos tarifarios.

Segundo Monteiro e Roseta-Palma (2007), uma forma possivel de ponderar pelo menos as

variacdes ciclicas na escassez do recurso € criar precos sazonais. Em Liu et al. (2003) é referido

que, apesar do preco marginal reflectir, de facto, o valor econémico do servico de abastecimento,

a sua implementacdo numa estrutura tarifaria torna-se particularmente dificil de operacionalizar.

Como alternativa indicam a possibilidade de utilizacdo de escaldes crescentes de precos

volumétricos (a literatura econdmica designa por “increasing block tarifs”). A propria OCDE

(OECD, 2009) apresenta um conjunto de limitagfes na utilizacdo do preco marginal enquanto

solucdo para definicdo do preco do servico de abastecimento de dgua, entre as quais se destacam

as seguintes (e nao repetindo as referidas atras):

— Requer a utilizagdo de um indicador de medida que seja fidedigno com o consumo real, o0 que
nem sempre é possivel;

— Requer que as tarifas se alterem de acordo com o nivel de utilizagdo das infra-estruturas. As
infra-estruturas que suportam o servico de abastecimento de agua s@o caracterizadas por
grandes investimentos fixos (“lump-sum investments”). O custo médio é alto, mas
normalmente decrescente devido a economias de escala e, enquanto as infra-estruturas
operarem abaixo da capacidade maxima, o custo marginal € baixo. Assim, 0 custo marginal
iria implicar oscilagfes nas tarifas que atingiriam o seu maximo com utilizagfes crescentes
da capacidade e minimas quando houvesse uma forte quebra na procura do servigo.

Em Monteiro e Roseta-Palma (2007) é referido, no entanto, que a existéncia (descrita acima) de

custos marginais crescentes, a ocorrer, nao justifica a utilizacdo de escalbes de precos crescentes,
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sendo suficiente que o preco iguale o custo da Gltima unidade fornecida para que o sinal dado ao
consumidor seja correcto. Curiosamente, a utilizacdo de escalbes crescentes com pregos
volumétricos apresenta uma popularidade consideravel. Em OECD (2009), numa avaliacdo aos
modelos tarifarios existentes no mundo, refere-se que a estrutura tarifaria que cumpre com maior
rigor o critério da eficiéncia econdmica é exactamente a utilizacdo de escalBes crescentes com
precos volumeétricos, mais precisamente uma estrutura tarifaria com dois blocos mais uma taxa
fixa (sendo que a sua implementacdo é comum em Italia, por exemplo). A parte fixa do tarifario
deve suportar os custos fixos com a manutencdo da estrutura e a variavel os custos marginais

com a utilizacdo da mesma.
I11.4  Critério de Simplicidade e Transparéncia

Segundo Monteiro e Roseta-Palma (2007), para que os tarifarios sejam correctamente
compreendidos pelos consumidores, deve haver relacdo directa entre as suas decisdes e a factura
a pagar pelo servigo de abastecimento de dgua. A Recomendacgdo IRAR n.° 01/2009 refere que
“as facturas dos servigos de aguas e residuos devem respeitar o principio da transparéncia e
serem de facil compreenséo para o utilizador final, contendo informacéo sobre a entidade gestora
e o utilizador e especificar os servicos prestados, as tarifas aplicadas, as formas de pagamento e
outra informacdo relevante”**.

Descritos os critérios que devem estar considerados num tarifario, importa desenvolver uma
metodologia que permita a sua aplicabilidade numa proposta de modelo de construcéo e analise
de tarifarios para o contexto portugués. Neste sentido, no préximo capitulo é desenvolvida a
metodologia de aplicacdo dos quatro critérios, sendo que a possibilidade de aplicacdo de cada
critério é determinada em funcdo do grau de cumprimento de trés subcritérios (por cada critério

considerado).

IV.  Proposta de modelo de construcéo e analise de tarifarios

De forma a possibilitar a aplicacdo dos critérios analisados no capitulo anterior, desenvolve-se,
em seguida, o conjunto de subcritérios considerados para esse efeito. Assim, 0s subcritérios
definidos para o critério geral de recuperacdo de custos procuram analisar os instrumentos

possiveis de forma a medir o grau de recuperacdo de custos totais da entidade gestora,

13 E, ainda, referido que esta matéria serd objecto de Recomendacdo especifica do IRAR. Aguarda-se pela
Recomendacéo para se poder desenvolver de forma mais detalhada a aplicabilidade deste critério.
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considerando os custos financeiros (rcl e rc2) e custos econdmicos, como 0s ambientais e de
escassez (rc3). Para o critério de equidade, julgou-se importante analisar, por um lado, a
acessibilidade na utilizacdo do recurso, quer medida em termos de taxa de esfor¢o sobre o
rendimento (eq3), quer medida pela existéncia de tarifarios especiais para familias carenciadas
e/ou familias numerosas (eql); por outro lado, optou-se por também atribuir ao critério de
equidade uma dimensdo inter-geracional, no sentido em que se procura analisar a relacéo entre o
preco do recurso e 0 consumo per capita (eg2), sendo possivel que tarifas reduzidas e consumos
per capita elevados ndo promovam equidade (justica) no acesso ao recurso por parte das futuras
geracOes. Para o critério de eficiéncia, dois dos subcritérios utilizados (efl e ef2) remetem para a
preocupacdo fundamentada de que o preco ndo iguale o custo marginal para todas as quantidades
consumidas, sendo, no entanto, fundamental que o preco traduza uma correcta sinalizagdo a um
consumo racional do recurso, o que implica precos diferentes por m® de acordo com as
utilizacbes do recurso. Face a tendencial menor disponibilidade do recurso nalguns periodos do
ano, com 0 consequente impacto no custo marginal, consideramos que a existéncia de um
tarifario sazonal (ef3) pode ser uma possivel solucdo para manter o nivel de eficiéncia do
tarifario constante durante todo o ano. Em relacdo ao critério de simplicidade e transparéncia,
procura-se verificar o grau de publicitacdo dos tarifarios (st1), a legibilidade da factura fornecida
pela entidade gestora aos consumidores (st2) e a relacdo entre a componente fixa e o total
facturado (st3), sendo que elevadas parcelas fixas no total consumido manifestam, em regra,

pouca transparéncia no incentivo a um consumo racional.
IV.1 Metodologia

Esta sec¢do é dedicada a descricdo metodoldgica dos pressupostos do modelo e a fundamentagéo
das componentes (designadas por subcritérios) utilizadas para construgédo e analise de tarifarios,
com o objectivo de aplicar os critérios desenvolvidos no Capitulo 111 a um caso concreto.

Neste sentido, para efeito de aplicagdo do modelo proposto sdo utilizadas algumas entidades
gestoras que actuam “em baixa”, sendo que em Portugal esta actividade retalhista de
abastecimento de &gua estd geralmente associada aos municipios que providenciam o servico,

independentemente do modelo de gestéo praticado™.

4 Nos casos de titularidade municipal, os modelos de gestdo possiveis sio:
—Gestdo directa do servigo pelo municipio, como é o caso dos servigos municipais e dos servigos
municipalizados;
— Delegacéo do servico em empresa constituida em parceria com o Estado;
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As entidades gestoras seleccionadas para aplicagdo da presente proposta correspondem ao
conjunto de municipios que partilham entre si (ou estdo em fase adiantada do processo) a
entidade gestora que lhes presta o servigo de abastecimento “em alta”, no caso a empresa Aguas
do Mondego, SA (AdM). A ldgica de seleccdo destas entidades deve-se a possibilidade de
parceria entre as entidades gestoras “em baixa” e a entidade gestora “em alta”, no &mbito de um
sistema multimunicipal verticalizado com gestdo conjunta (Administracdo Central e Autarquias)
de ambos os dominios. A criagdo de um modelo deste tipo implicara a tendencial harmonizacao
da tarifa entre entidades gestoras. Pensamos que do presente trabalho poderdo resultar
importantes contributos em termos de analise das diferencas actuais na construcao dos tarifarios
destas entidades gestoras, bem como, a partir dai, verificar os “passos” que cada uma das
entidades tera que dar.

A AdM resulta de uma parceria entre a Aguas de Portugal (AdP) e os municipios de Ansigo,
Arganil, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Gois, Leiria, Lousd, Mealhada, Mira, Miranda do Corvo,
Penacova, Penela e Vila Nova de Poiares os quais, além de accionistas, sdo também utilizadores
do Sistema. De facto, na vertente de abastecimento de dgua sdo estes 0s municipios servidos. De
acordo com AdM (2010), no horizonte do projecto (a concessdo para a construcdo, exploracdo e
gestdo do Sistema foi atribuida por um periodo de 35 anos) corresponde uma populacgdo de cerca
de 450 mil habitantes e um consumo anual de cerca de 45 milhdes de m®.

A presente proposta de modelo de analise das entidades gestoras (por municipio) tem por base,
sobretudo, os contributos presentes em Dalhuisen e Nijkamp (2003)" e em Monteiro e
Roseta-Palma (2007). Propde-se um modelo de construcdo e andlise de tarifarios do servico de
abastecimento doméstico de &gua para o ano de 2010, em que se articulam os critérios
explicitados no Capitulo III e que, como “input” para a analise, utiliza o conjunto dos
indicadores considerados relevantes, como as tarifas praticadas e dados estatisticos.

Assim, a primeira contingéncia na construgdo desta proposta de modelo relaciona-se com a

necessidade de ponderar e aplicar cada um dos critérios desenvolvidos no Capitulo 111, sendo que

—Delegacdo do servico pelo municipio em entidade integrada no respectivo sector empresarial, a que
correspondem as empresas criadas pelos municipios, ou em freguesias ou associacGes de utilizadores;

— Concessdo do servico pelo municipio em empresa, como sucede com 0s sistemas municipais concessionados.
15 A anélise desenvolvida no estudo mencionado foi suportada por um software (Rough Set Data Explorer) que, com
um algoritmo especifico, confere a melhor decisdo possivel com base nas pontuag@es atribuidas pelos especialistas
gue responderam aos inquéritos realizados. A descricdo e metodologia de aplicacdo do software podem ser
consultadas em www-idss.cs.put.poznan.pl/rose, onde é também possivel efectuar odownload da aplicagdo.
16 0 mesmo exercicio foi realizado para o ano de 2007, de forma a permitir uma analise temporalmente dindmica
das entidades gestoras. No entanto, para um conjunto consideravel de subcritérios, verificou-se que néo era possivel
proceder a sua determinagdo para o ano de 2007, pelo que se optou por ndo publicar os resultados obtidos para este
ano.
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por vezes, ndao € possivel proceder-se a uma aplicagdo directa do critério, sendo necessario
encontrar solucbes de aplicacdo relacionadas com o critério e que estejam enquadradas no
conjunto de possibilidades que o contexto legal e regulamentar portugués determina. Tendo em
conta ndo existirem fundamentos que permitam ponderar diferentemente os critérios em analise,
pondera-se cada critério em funcdo de trés subcritérios relacionados. Ou seja, cada um dos
quatro critérios sera formado por trés subcritérios, perfazendo um total de doze subcritérios que
serdo aplicados na construcao e analise de tarifarios.

Segundo esta proposta, uma estrutura tarifaria Optima tera pontuacdo maxima em todos 0s
subcritérios. Para efeitos de constru¢cdo do modelo, é atribuida uma pontuacdo, em cada
subcritério, entre 0 a 1, sendo que 0 corresponde a situacdo em que a entidade gestora ndo
cumpre, de todo, o subcritério e 1 a situacdo em que cumpre na totalidade. Entre ambas as
situacBes podem existir pontuacdes intermédias para casos em que o grau de cumprimento se
situe entre os extremos referidos.

Os subcritérios considerados e o0s respectivos racionais de utilizacdo sdo desenvolvidos em

seguida.
IV.1.1 Subcritérios utilizados para recuperacao de custos

Componente Fixa (rcl)

A existéncia de uma componente fixa numa estrutura tarifaria deve garantir a cobertura dos
custos com o sistema de abastecimento de agua, independentemente da utilizacdo que dele é
feita. No limite, mesmo que os utilizadores ndo consumissem nenhuma unidade de dgua durante
um més, a manutencdo do sistema de abastecimento implica um custo que deve estar
salvaguardado com a existéncia de uma componente fixa.

Neste caso a quantificacdo da ponderagdo relaciona-se com a existéncia, ou ndo, de componente
fixa, que, de acordo com a Lei da Agua, pode ser enquadrada dentro da taxa de disponibilidade
do servigo. Visto ndo ser possivel determinar o custo de manutencao do servico de abastecimento
para cruzar com a respectiva componente fixa, a ponderacdo considerada é a seguinte: 0 para

entidades gestoras que ndo tém componente fixa e 1 para as que tém esta componente.

Nivel de Recuperacio de Custos com Abastecimento de Agua (rc2)

Este subcritério deve permitir aferir o grau de recuperacdo, em cada momento, dos custos, no
caso, com o sistema de abastecimento de agua da entidade gestora. Este indicador deveria ser
encontrado, para cada uma das entidades gestoras, pela relacdo entre proveitos tarifarios com o
sistema e custos com 0 mesmo sistema de abastecimento de agua, conforme desenvolvido em

I11.1. Porém, se é possivel determinar, a nivel territorial por concelho, as receitas de cada
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entidade gestora “em baixa”, o mesmo ndo acontece com os respectivos custos. Deste modo, o
ponderador aqui considerado para este indicador é o que resulta de um questionério realizado as
entidades gestoras consideradas’’, onde os inquiridos, de acordo com a fundamentacdo
econdmica e financeira das taxas municipais, indicam qual o intervalo de recuperacao de custos
onde se situa a respectiva entidade gestora. A cada intervalo corresponde uma pontuagao que vai
desde 0, no caso de a percentagem de recuperacdo de custos ser inferior a 50%, até 1, no caso de

estar compreendida no intervalo entre 90% e 100%.

Taxa de Recursos Hidricos (rc3)

A taxa de recursos hidricos (TRH) visa compensar o beneficio que resulta da utilizagdo privativa
do dominio publico hidrico, o custo ambiental inerente as actividades susceptiveis de causar um
impacte significativo nos recursos hidricos, bem como os custos administrativos inerentes ao
planeamento, gestdo, fiscalizacdo e garantia da quantidade e qualidade das aguas. Assim, a TRH
pretende dar corpo a um principio de equivaléncia, onde o utilizador dos recursos hidricos
contribui na medida do custo que imputa a comunidade ou na medida do beneficio que a
comunidade lhe proporciona. De notar que se espera que esta seja a forma que a legislacao
portuguesa preveé para recuperar 0s custos ambientais e/ou de escassez.

A TRH incide sobre o volume de &gua utilizado, sobre a area ocupada de terrenos ou de planos
de 4gua do Dominio Publico Hidrico do Estado, sobre a criacdo de planos de agua do Dominio
Publico Hidrico do Estado, sobre a carga contida nas aguas residuais descarregadas nos meios
hidricos e sobre a quantidade extraida de inertes do Dominio Publico Hidrico do Estado. Estdo
sujeitos a TRH todas as pessoas singulares ou colectivas que desenvolvam as utilizacdes sobre as
quais incide a TRH, mesmo que néo estejam devidamente titulados para o efeito.

De acordo com a Directiva-Quadro da Agua a TRH tem aplicacio obrigatoria até 2010 em todos
os Estados-Membros da Uni&o Europeia.

A Taxa pela utilizacdo dos recursos hidricos é cobrada & entidade que presta esses servigos,
cabendo depois a estas entidades a sua repercussdo aos respectivos clientes, de forma que o
principio da equivaléncia produza efeito junto dos utilizadores. Enquanto subcritério, o que se
pretende avaliar com a TRH, é se as entidades gestoras ja estdo a reflectir a taxa nos
consumidores finais (domésticos, neste caso). Se o estiverem a fazer, as entidades gestoras tém
um score de 1. No caso de ndo o estarem a fazer, as entidades gestoras € atribuido um score de 0.

Admitindo que a entidade gestora paga sempre a TRH devida, ap6s a liquidacdo anual da Regiao

" Desenvolvido em IV.11.
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Hidrogréfica do Centro, a recuperagdo deste custo so é efectuada quando o mesmo transita para a
esfera do consumidor. Considera-se que a entidade gestora esta a cobrar TRH no caso de assim
estar expresso na factura cobrada ao consumidor. No caso de ela estar diluida noutra rubrica de

custos, e para efeito desta proposta de modelo, é considerado o score de 0.
IVV.1.2 Subcritérios utilizados para equidade

Tarifario Social/Familias Numerosas (egl)

Para este subcritério, a ponderagédo é decomposta pela existéncia, ou ndo, de um tarifario especial
para familias com baixos rendimentos (a determinacdo do valor do rendimento para este efeito
compete a entidade gestora, mas de acordo com a Recomenda¢do IRAR n.° 01/2009 nédo deve
exceder o dobro do valor anual da retribuicdo minima mensal garantida) e pela existéncia de um
tarifario para familias numerosas, cuja competéncia de determinacdo cabe também a entidade
gestora. O score atribuido a este subcritério corresponde a soma destas duas variaveis, sendo que

a existéncia de cada uma é avaliada com 0,5.

Relacdo entre consumo e preco da aqua (eq2)

Este subcritério pretende aferir a existéncia da eventual relacdo inversa entre o consumo de dgua
e 0 seu preco. No entanto, importa notar uma possivel limitacdo na anlise, que pode distorcer 0s
dados aqui apresentados: o indicador sobre o preco da &gua € relativo ao servigo de
abastecimento doméstico, enquanto o indicador de consumo per capita™ refere-se ao consumo
total de agua, onde esta o incluido o abastecimento, o0 saneamento, as aguas residuais e para tipo
domeéstico e ndo doméstico.

Para efeito de célculo, procedeu-se a uma normalizacdo dos valores da factura média com
abastecimento de 4gua em cada um dos municipios e para um consumo de 10m?® por agregado
familiar e & normalizagdo do consumo de &gua anual per capita em cada municipio. O score é
obtido pela diferenca, em modulo, das duas variaveis. No limite, se ap06s o processo de
normalizagdo um municipio obtiver score 1 (correspondente a uma classificagdo méaxima no
preco da dgua e minima no consumo per capita, ou vice-versa), significa que a condicdo de

correspondéncia inversa entre as duas variaveis e observada.

18 Consumo de agua por habitante (m?¥ hab.) por Localizagdo geografica; Anual - INE, Inventario Nacional de
Sistemas de Abastecimento de Agua e de Aguas Residuais | Vertente Fisica e de Funcionamento (INSAAR|VFF)
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Taxa de Esforco das Familias (eg3)

Neste caso, 0 objectivo € perceber o esforco médio que um agregado familiar necessita de
efectuar para ter acesso ao servico de abastecimento de dgua, medido pelo peso que este servico
representa no rendimento medio do agregado familiar.

De acordo com andlises desenvolvidas em OECD (2006), OECD (2010) e WWAP (2006), o
encargo com o0s servicos de abastecimento de agua e saneamento de &guas residuais a suportar
pelos utilizadores finais ndo deve exceder os 2,5% a 3% do rendimento médio das familias.
Dadas as condi¢des especificas do nosso Pais e a necessidade de assegurar uma transicéo gradual
para valores mais consentaneos com os de uma economia desenvolvida, julga-se, conforme
Despacho n® 5/2009, do Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do
Desenvolvimento Regional, que o esforco dos utilizadores no financiamento dos servicos
referidos deve estar compreendido entre 1% e 1,5% do rendimento médio disponivel
(actualmente a média para Portugal estd em 0,55%, segundo a ERSAR), considerado um
consumo médio mensal de 10m* por agregado familiar. Importa salientar que as indicacdes
mencionadas sdo validas para abastecimento e saneamento de 4gua cumulativamente, o que nédo
permite aferir com a clareza desejada a parte correspondente ao abastecimento de agua. Dada
esta limitagdo, procedeu-se a uma normalizacdo dos dados de forma a obter uma base
comparavel. Pretende-se, assim, isolar o efeito do abastecimento e acertar a taxa de esforco
apenas ao referido servico. Em 2007, o peso médio do servico de abastecimento no total da
factura com servigos de agua para 0s municipios em analise correspondeu a cerca de 72%.
Extrapolando-se este valor para o total nacional, teremos uma taxa de esforco® de 0,40%
(=72%*0,55%). Considera a ERSAR (ERSAR, 2010) que o peso adequado que o servico de
abastecimento de agua e saneamento deve ter no rendimento dos agregados familiares se
aproxima de 0,95%. Isolando o servico de abastecimento pelo mesmo processo de extrapolagao,
a taxa de esfor¢o “ideal” situar-se-a proxima dos 0,70%.

Importa notar que estamos sempre a considerar valores médios para classes médias da
populacdo. As classes mais desfavorecidas, para que a respectiva taxa de esfor¢co ndo atinja
proporcdes demasiado altas, e todas as localidades que tenham também taxas de esforco
demasiado altas, decorrentes da aplicacdo directa do principio de recuperacdo de custos, devem

estar salvaguardadas com tarifarios sociais e/ou por um fundo de compensagéo.

19 Calculada pelo peso da factura de abastecimento de 4gua doméstico, considerado um consumo de 10m® mensais,
no total do rendimento médio do agregado familiar.
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O objectivo deste subcritério €, assim, aferir se a taxa de esforgo actual j& se encontra, ou nao,
proxima do que a ERSAR sugere. Neste caso, qualquer situacdo de posicdo extrema (taxa de
esforco demasiado alta ou demasiado baixa) encontra-se distante do que seria a situagdo “ideal”.
Uma taxa de esforco demasiado baixa ndo sinaliza o valor da agua e ndo inibe desperdicios na
sua utilizacdo; uma taxa de esforco demasiado alta pode implicar uma privagédo no consumo do
bem para utilizagfes imprescindiveis ao Homem. No entanto, para efeitos do presente trabalho,
uma possivel situacao de taxa de esforco excessiva € classificada com melhor pontuacédo face a
uma situacdo de taxa de esforco demasiado baixa (0,25 vs. 0 para o Gltimo caso referido). Neste
caso, assume-se uma maior ponderacdo pela importancia da sinalizacdo do valor da agua,
sobretudo pelo impacto na sustentabilidade ambiental que dai advém. N&o obstante, ndo existe,
para 0 conjunto dos municipios analisados, nenhuma situacdo de taxa de esforco superior a
média que a ERSAR indica. Assim, 0 score maximo ¢é atribuido para os municipios em que a
taxa de esforco se situe entre 0,55% e 0,69%. Nesta situagcdo, considera-se que 0 respectivo
municipio ja se encontra dentro do intervalo em que tendencialmente se deve situar a sua taxa de
esforco. O que poderd, a primeira vista, parecer uma taxa de esforco demasiado elevada face a
média actual dos municipios analisados, pode, pelo contrério, representar uma possivel
antecipacdo do municipio em relacdo a tendéncia futura. Para taxas de esfor¢co compreendidas
entre 0,40% e 0,54% (no intervalo da actual média) é atribuido um score de 0,75. Para o
intervalo de 0,25% a 0,39% é atribuido um score de 0,5. Para taxas iguais ou superiores a 0,70%

é atribuido uma pontuacao de 0,25 e as taxas de esforco inferiores a 0,25% o score atribuido é 0.
IVV.1.3 Subcritérios utilizados para eficiéncia

Tipo de Tarifario (ef 1)

Dentro do modelo proposto, o subcritério “Tipo de Tarifario” procura aferir se a entidade gestora
esta, por esta via, a introduzir incentivos a um consumo eficiente de &gua. A construcdo da
proposta de modelo pressupbe alguma flexibilidade, em funcéo da realidade especifica que é
objecto de avaliagdo. Assim, para ponderar 0s scores a atribuir, procedeu-se a um levantamento
inicial do tipo de tarifarios praticados pelo conjunto das entidades gestoras analisadas. Deste
conjunto, todas as entidades gestoras de sistemas de abastecimento de &gua utilizam taxas
volumeétricas nas suas tarifas. Por ndo terem sido identificados casos de utilizagdo de pregos
decrescentes por escaldo, sempre que se mencionar tarifarios por escales, estamos a referir-nos
a situacGes em que 0 preco aumenta com a quantidade consumida. Apesar de todas as entidades
gestoras utilizarem componentes volumétricas nas suas tarifas, existem dois tipos diferentes, que,

nesta proposta de modelo, determinam dois scores distintos. A grande maioria das entidades
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gestoras cobra os volumes consumidos ao prego de cada escaldo. No entanto, algumas das
entidades gestoras cobram todo o volume consumido ao preco do uUltimo escaldo. A utilizacdo
desta forma de célculo faz com que o preco marginal que o consumidor defronta possa ser
irregular, podendo o preco marginal do primeiro metro cubico de cada escaldo ser varias vezes
mais elevado do que o dos metros cubicos anteriores, ja que incorpora ndo sé o seu proprio preco
como também a diferenca entre precos dos dois escaldes multiplicada por todo o volume
consumido até ai (Monteiro e Roseta-Palma, 2007). Desta forma, para a utilizacdo do primeiro
tipo de tarifario referido € atribuido o score de 1; para este Gltimo tipo de tarifario € atribuido um

score de O.

Nlmero de EscalGes para Tarifa Variavel (ef 2)

Em relacdo a este subcritério, a analise é efectuada relativamente aos escal@es volumétricos, logo
dependentes da quantidade consumida. A existéncia de uma componente fixa é ponderada no
critério de recuperacdo de custos. No caso de ser utilizada, estritamente, a condicdo de prego
igual ao custo marginal ndo seria possivel a divisdo por escalfes, conforme se afigura nesta
proposta de modelo e acarretaria 0 conjunto de desvantagens referidas na descricdo do critério,
em I11.3. As tarifas por escaldo promovem um modelo de financiamento sustentavel, ao mesmo
tempo que se fornece agua para as necessidades béasicas a um prego inferior ao custo de
funcionamento e manutencdo (PNUD, 2006). A Recomendacdo IRAR n.° 01/2009 indica que a
tarifa varidvel do servico deve ser diferenciada de forma progressiva de acordo com quatro
escaldes, sendo (em m®) o primeiro até 5, o segundo entre 5 e 15, o terceiro entre 15 e 25 € 0
quarto superior a 25. Ndo estando expresso nenhum argumento econdmico para o efeito,
julgamos que os quatro escalGes indicados na Recomendacdo poderdo ser uma primeira etapa,
atendendo ao elevado numero de escaldes nos tarifarios de varias entidades gestoras. Segundo
Monteiro e Roseta-Palma (2007), para o servigo de abastecimento de agua, “[o] nimero médio
de escal@es utilizados no sector doméstico é 4,5, sendo 5 escaldes o valor mais frequente, mas
em casos extremos pode chegar aos 27!”. Ainda sobre a Recomendacdo IRAR, sugere-se que
possa ser repensado o intervalo do 1° escaldo, visto se acreditar que 5m> n3o sio suficientes para

fazer face a um consumo médio mensal por agregado familiar®. Para esta proposta, parece

20 Sobre esta matéria apresentam-se dados segundo duas fontes, sendo que nenhum deles representa um consumo
médio mensal préximo de 5m* mensal por agregado familiar. Se se considerar o valor médio das duas fontes
apresentadas, o consumo médio mensal por agregado familiar situar-se-4 em torno dos 10m?:
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razodvel a existéncia de dois escaldes volumétricos para a tarifa variavel. O primeiro escaldo
deve, pelo menos, considerar um intervalo até 10 m® mensais?'. No entanto, pensamos que possa
ser extensivel até 15m*, uma vez ser este 0 consumo referenciado na Recomendagéo da IRAR
para extensdo de aplicacdo de tarifario social. Neste intervalo, que representara, em meédia, 0
consumo mensal de um agregado familiar, o preco unitério cobrado devera corresponder a um
valor razodvel, medido em termos de taxa de esfor¢o sobre o rendimento médio. O segundo
escaldo, a comecar na quantidade imediatamente a seguir a Ultima definida para o primeiro
escaldo, deve ter um preco unitario substancialmente superior ao do escaldo anterior, de forma a
sinalizar e penalizar desperdicios no consumo de agua. E importante diferenciar claramente o
preco unitario entre escaldes para que o consumidor possa ter percep¢do do valor exacto que
paga pelo consumo mensal de unidades cobradas no 2° escaldo. Neste cenario seria possivel ndo
inviabilizar o fornecimento continuado e sustentavel do recurso agua, permitindo por esta via,
colocar os primeiros m® no mercado a um preco inferior ao respectivo custo marginal. Assim,
para consumos essenciais, o0 primeiro escaldo permitiria praticar um preco inferior ao custo
marginal de prestar o servi¢o; para 0 2° escaldo, o preco seria igual ao custo marginal com o
servico prestado, de forma a garantir a condicdo de eficiéncia. Para avaliacdo do modelo, o
critério inerente ao score de cada entidade gestora é o seguinte: (1) para entidades gestoras cujo
tarifario tem dois escaldes volumétricos para tarifa variavel é atribuido o score de 1; (2) para
entidades gestoras cujo tarifario tem trés escaldes volumétricos para tarifa variavel é atribuido o
score de 0,75; (3) para entidades gestoras cujo tarifario tem quatro escaldes volumétricos para
tarifa variavel € atribuido o score de 0,5; (4) para entidades gestoras cujo tarifario tem cinco
escaldes volumétricos para tarifa variavel ¢ atribuido o score de 0,25; (5) para entidades gestoras

cujo tarifario tem mais de 5 escal@es é atribuido o score de 0.

— Utilizando e adaptando dados do INE, o consumo médio de &4gua por agregado familiar é de 11,5m%més. Para
obter este valor dividiu-se a populagdo (com referéncia as projecgdes de 2007) pelo total de agua distribuida
para uso doméstico (dados de 2007), multiplicando este valor pela dimensdo média do agregado familiar (com
reporte aos Censos 2001). Como ressalva, refira-se que para uma das variaveis de calculo (dimensdo média do
agregado familiar) s6 existem dados para 2001, pelo que o valor final de 11,5m*/més pode estar ligeiramente
empolado se atendermos a possivel tendéncia de diminuicdo (mesmo que pouco expressiva) do agregado
médio familiar desde 2001.

—De acordo com LNEC e ISA (2001), o consumo médio diario por agregado familiar é de 0,310m°.
Multiplicando este valor por 365 dias do ano e dividindo por 12 meses do ano, origina um consumo médio por
agregado familiar de 9,4m*/més.

21 valor de referéncia considerando a média dos valores obtidos a partir das fontes anteriormente descritas.
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Tarifario Sazonal (ef 3)

Um dos problemas j& abordados com o principio da eficiéncia é a variabilidade dos custos ao
longo do tempo e do espaco, pois a quantidade e qualidade de agua disponivel sdo também
variaveis. Monteiro e Roseta-Palma (2007) referem que “[u]lma forma possivel de cobrir pelo
menos as variagoes ciclicas na escassez do recurso ¢ criar precos sazonais.” Nesta proposta de
modelo, as entidades gestoras que praticam precos sazonais sao avaliadas, neste subcritério, com

um score de 1; as que ndo praticam precos sazonais sao avaliadas com um score de 0.
IV.1.4 Subcritérios utilizados para simplicidade e transparéncia

Publicitacdo do Tarifario na Pagina de Internet da Entidade Gestora (stl)

Um dos elementos que entendemos relevante para o cumprimento do critério da simplicidade e
transparéncia é a evidéncia fisica e a facilidade de consulta do tarifario praticado pela entidade
gestora. Consideramos, assim, que a entidade gestora deve ter, de forma permanente, o tarifario
praticado na sua pagina de internet e em local de acesso ldgico-intuitivo, evitando que seja
colocado de forma ndo organizada e/ou em local ndo relacionado, no limite mais amplo, com a
tematica do ambiente. Sobre este tema, 0 Regime das Taxas Locais indica, no Artigo 13.° que,
“[a]s autarquias locais devem disponibilizar, quer em formato papel em local visivel nos
edificios das sedes e assembleias respectivas, quer na sua pagina electrénica, os regulamentos
que criam as taxas previstas nesta lei”, das quais fazem parte as taxas objecto do presente estudo.
O Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto, que estabelece o regime juridico dos servigos
municipais de abastecimento de agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de
residuos urbanos, determina, no n.° 5 do Artigo 62.°, que “[o] regulamento de servico e
respectivas alteracdes sdo publicados na 2.2 série do Diario da Republica, devendo a entidade
gestora do servico afixa-lo em local visivel nos respectivos servigos de atendimento, assim como
no respectivo sitio de Internet.”

Para efeito de classificacdo do modelo, € atribuido um score de 1 as entidades gestoras com o
tarifario de abastecimento de &gua publicado na respectiva pagina de Internet e 0 as entidades
gestoras que ndo tenham o referido tarifario publicado na sua pagina de internet.

Legibilidade da Factura (st2)

Para este subcritério consideramos ser importante que a entidade gestora possa facultar aos seus
clientes uma factura do servico prestado que seja de facil leitura e compreenséo, de acordo com a
Recomendacdo IRAR n.° 01/2009. Visto ainda néo ter sido objecto de Recomendacéo especifica
do IRAR, propomos a seguinte metodologia para avaliar as entidades gestoras segundo este

subcritério. Sugerimos que devam ser valorizadas facturas onde conste a discriminagdo de todos
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0s servicos e escalBes cobrados (para este efeito, que estejam relacionados com o abastecimento
de &gua), 0 seu preco unitério, a quantidade cobrada e o custo cobrado com cada um dos escaldes
facturados, o periodo a que reporta a cobranca, e um grafico com o valor facturado por més. O
objectivo serd agregar o maximo de informacdo possivel e de forma inteligivel, para que o
consumidor tenha percepcdo do que lhe esta a ser cobrado e conseguir compreender a relagdo
entre a quantidade consumida e o que efectivamente paga. Para este efeito, a presenca de um
grafico com os valores cobrados mensalmente podera ser um bom sinalizador para um consumo
tendencialmente eficiente.

A existéncia, evidenciada através de analise de facturas de clientes das entidades gestoras, de
cada um dos seguintes itens é classificada com um score de 0,20: (1) discriminacdo dos servi¢os
cobrados (para este efeito, apenas relevam os que dizem respeito ao abastecimento de agua, ndo
sendo considerados os que se relacionem com saneamento ou aguas residuais); (2) discriminacao
de todos os precos unitarios por tipo de servico e escaldo de consumo; (3) indicacdo das
quantidades facturadas em cada escaldo de consumo; (4) referéncia ao periodo de tributacdo; (5)
grafico com historico mensal de valores facturados (para uma melhor percepcdo do consumidor
de possiveis oscilagdes por motivos sazonais, julgamos que devem ser representados

graficamente os meses do ano imediatamente anterior ao més que reporta a factura).

Relacdo entre componente fixa e total facturado (st3)

Este subcritério tem como objectivo medir o peso da componente fixa da factura sobre o total,
para trés niveis diferentes de consumo, de forma a aferir se ha tendencialmente um incentivo a
um consumo racional do recurso dgua por parte dos consumidores. Pretende-se, assim, verificar
se o tarifario da entidade gestora transmite a ideia correcta (transparéncia) de que maiores
consumos estdo a ser penalizados. Se a componente fixa for substancialmente elevada e a
variavel reduzida, o consumidor podera inclusivamente pagar menos, por m°, por maiores
guantidades consumidas (até certo limite). A metodologia adoptada para medir esta variavel
consiste na quantificacdo, por m® do preco pago em cada patamar de consumo considerado.
Analisando consumos de 10, 15e 20m?®, examinam-se 0s respectivos precos por m*® de cada
escaldo. Uma correcta sinalizagdo ndo s6 implicard uma taxa de crescimento positiva do prego
por m® entre escal8es, como implicara igualmente uma maior taxa de crescimento para consumos
mais elevados (primeira e segunda derivada positivas) 0 que neste caso se traduz por uma maior
taxa de crescimento entre 15m e 20m®, do que entre 10m e 15m?, apresentando ambas sinal

positivo.
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A classificacdo atribuida € a seguinte: 1 para entidades gestoras que cumpram o requisito de
taxas de variacdo positivas e crescentes nos dois intervalos analisados; 0,5 para entidades
gestoras que apresentem taxas de variacdo positivas mas ndo crescentes entre intervalos
analisados; 0 para entidades gestoras que apresentem pelo menos uma taxa de variagdo nao
positiva.

Finalmente, apds efectuada a aplicacdo da metodologia descrita para as entidades gestoras em
analise, consideramos relevante aferir qual a avaliagdo que estas faziam em relacdo aos quatro
critérios definidos nos tarifarios que aplicam. Desta forma, € nosso objectivo perceber se a
entidade gestora apresenta idéntica no¢do do peso de cada um dos critérios no seu tarifario e a
diferenca que existe em relacdo a andlise global do seu préprio tarifario, a exemplo dos

desenvolvimentos que se apresentam na sec¢do seguinte.
IV.2 Questionario as Entidades Gestoras de Sistemas de Abastecimento de Agua

De acordo com 0s objectivos oportunamente enunciados, a primeira parte do questionario
aplicado as entidades gestoras®® compreende quatro questdes que coincidem com o0s quatro
critérios apresentados e discutidos no Capitulo Ill, sendo que se pretende que os inquiridos
seleccionem a opcdo que mais se aproxima a realidade da entidade gestora respectiva, de acordo
com cinco possibilidades numeradas de 1 a 5 (correspondendo as alternativas “Concordo
Totalmente” a “Discordo Totalmente”, respectivamente).

Na segunda parte do inquérito sdo introduzidas trés questdes cujas respostas pretendem suprimir
limitacGes dos dados disponiveis para a analise quantitativa efectuada em IV.1. Assim, a
primeira questdo remete para a fundamentagdo econdmico-financeira do tarifario do servigo de
abastecimento de agua da entidade gestora do municipio, de acordo com o estipulado no Artigo
8.° do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais. Pretende-se, assim, que o inquirido
indique o nivel e recuperacdo de custos com o servi¢o de abastecimento de 4gua de acordo com o
que estd presente na fundamentagdo econdmico-financeira de suporte & construgdo do
Regulamento Municipal de Taxas (do qual faz parte o tarifario do servigo de abastecimento de
agua), de acordo com os preceitos legais supra-citados. As outras duas questdes tém como
objectivo dirimir algumas limitaces de dados em relagéo ao nivel de “perdas efectivas da rede”

e “consumos ndo facturados” de cada entidade gestora®, na medida em que se considerou

%2 No Anexo 1 disponibiliza-se uma verséo integral do enunciado do questionario aplicado as entidades gestoras.
2 E importante notar que numa primeira fase da elaboracdo deste trabalho foi ponderada a possibilidade deste ser
um dos subcritérios a utilizar para analise do critério de eficiéncia. Contudo, optamos por ndo concretizar esta
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oportuno que este indicador pudesse ser objecto de estudo especifico para melhor se
compreender o impacto real que acarreta aos sistemas.

Na parte final do questionario é pedido que a entidade gestora que esta a responder ao inquérito
se pronuncie sobre qual o0 modelo de gestdo que pratica em relacdo ao servico de abastecimento
de 4agua.

Para a aplicacdo deste inquérito, inicialmente foram contactadas as entidades gestoras no sentido
de providenciarem os enderecos electronicos dos responsaveis pela estrutura organica municipal
que, em cada caso, incluem na sua esfera de competéncia o servico de abastecimento de 4gua. De
seguida enviamos o inquérito. A taxa de resposta foi de 100%.

Finalmente, para efeito de tratamento dos dados, as questdes da Parte | € atribuido o seguinte
score: um ponto para respostas do tipo 1; 0,75 pontos para respostas do tipo 2; 0,5 pontos para

respostas do tipo 3; 0,25 pontos para respostas do tipo 4; 0 pontos para respostas do tipo 5.
IV.3 Resultados e anélise

De acordo com as metodologias propostas, consoante esteja em causa a metodologia
desenvolvida em 1V.1. ou o tratamento e andlise dos questionarios as entidades gestoras, esta
estrutura pretende, entre outros objectivos, permitir destacar as abordagens em termos
quantitativos e de equilibrio entre critérios em exame.

Porém, como ponto prévio, apresenta-se ainda uma dimenséo adicional, a tarifa média do servico
de abastecimento de agua* em 2010. Neste sentido, a Tabela Il abaixo, inclui informacéo
relativa as tarifas médias praticadas pelas entidades gestoras consideradas. Segue-se a anélise dos
tarifarios de acordo com a metodologia desenvolvida em IV.1. e a apresentacao das respostas das
entidades gestoras ao questionario apresentado em IV.2. Finalmente, para cada uma das
dimensdes referenciadas, é atribuido um ranking as entidades gestoras, segundo a sua posi¢do no

universo em analise.

alternativa, pois considerou-se que o nivel de perdas na rede é um custo que deve estar contemplado no nivel de
recuperacéo de custos.

% Para este efeito, considera-se como tarifa média a que corresponde ao preco unitario de um consumo mensal de
10m® por agregado familiar. Nesta metodologia n&o se considerou I\VA sobre o preco.
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Tabela 11 — Resultados e hierarquizacgéo por tipo de analise

Tarifa média do

servico de Avaliagdo por Avaliagao por
Municipio al’)astecimelnu.) de Ranking anélli?e.de Ranking anél.ise de Ranking
agua doméstico (1) tarifarios (2) questionarios (3)
(em €/m’) 2) 3)
(1)

Ansido 0,75 9 49% 7 75% 4
Arganil 0,34 13 23% 13 69% 6
Coimbra 1,31 2 65% 2 81% 2
Condeixa-a-Nova 0,95 5 51% 5 88% 1
Gois 0,93 6 51% 4 56% 10

Leiria 1,54 1 69% 1 75% 4
Lousa 0,84 8 50% 6 56% 10
Mealhada 0,92 7 38% 10 69% 6
Mira 0,49 12 31% 11 63% 9
Miranda do Corvo 0,98 4 62% 3 56% 10
Penacova 0,71 10 42% 9 56% 10
Penela 0,56 11 28% 12 69% 6

Vila Nova de Poiares 1,26 3 46% 8 81% 2
Média simples 0,89 / 46% / 69% /
Madximo 1,54 / 69% / 88% /
Minimo 0,34 / 23% / 56% /

De acordo com os resultados apresentados, verifica-se uma disparidade entre as dimensdes
analisadas, com destaque para a tarifa média praticada e a analise de tarifarios em conformidade
com a metodologia proposta. De notar, que em relacdo a andlise de tarifarios, nenhuma entidade
gestora ultrapassa 69% do que se considera ser o cenario ideal de um tarifario. Curiosamente, em
média, é possivel inferir que cerca de 50% dos critérios considerados sdo atendidos
satisfatoriamente.

N&o sendo a tarifa média praticada uma das variaveis directamente considerada no modelo de
construcdo e analise desenvolvido, parece haver alguma relacdo entre a ordenagdo associada a
esta variavel e a que respeita a andlise tarifaria, ou seja, em regra, a posicédo relativa de cada
entidade gestora tende a ndo diferir muito nestas duas dimensfes de analise, com excepcdo da
entidade gestora do servico de abastecimento de agua de Vila Nova de Poiares. E igualmente
importante ressalvar que nenhuma das tarifas medias praticadas implica uma taxa de esforco
excessiva, de acordo com a metodologia desenvolvida em IV.2. Assim, apesar de nao ser
possivel concluir pela existéncia de uma correspondéncia directa entre a tarifa média praticada e
a avaliacdo ao tarifario desenvolvida por via da metodologia proposta, parecem existir alguns
casos em que tal relacdo tende a ocorrer. Por outro lado, em regra, 0s questionarios realizados

tendem a sobreavaliar a performance da entidade gestora face aos resultados que se obtém pela
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andlise de tarifarios. Julgamos que uma das possiveis razfes para que tal suceda se deva ao facto
do inquirido ser parte integrante da entidade gestora em analise e, como tal, poder apresentar
alguma tendéncia para valorizar a entidade gestora que representa. Como excepcéao notoria a esta
tendéncia encontram-se as entidades gestoras dos municipios de Miranda do Corvo e Gois. No
primeiro caso, o facto da entidade gestora ter reformulado recentemente o seu tarifério e esta
mudanca ainda ndo ser, eventualmente, perceptivel a sensibilidade do inquirido, dado o curto
periodo de implementacdo, podera ajudar a justificar esta diferenca.

Em seguida, na Tabela Il abaixo, a analise incide apenas sobre os tarifarios, de acordo com a
metodologia proposta neste trabalho, estando decompostos os critérios pelos correspondentes
subcritérios, conforme exposto em IV.1.

Tabela 111 — Resultados obtidos pela andlise dos tarifarios

s Total Total
Critério de recuperagdo Critério de eral eral
A perag Critério de equidade (eq) Critério de eficiéncia (ef) simplicidade e & &
Entidade de custos (rc) transparéncia (st) (em (em
gestora P 12) %)
total total total total
rcl rc2 rc3 e eql eq2 eq3 - ef1 ef2 ef3 o stl1 st2  st3 s
Ansido 1 075 0 1,75 0 005 05 055 1 0 0 1 1 06 1 26 59  49%
Arganil 0 0 0 0 0 005 0 005 1 0,5 0 1,5 0 02 1 1,2 28 23%
Coimbra 1 1 1 3 1 015 05 165 1 0,5 0 1,5 1 06 O 16 7,8 65%
Condeixa- ., o o015 05 065 1 07 0 1,75 1 02 05 17 61 51%
a-Nova
Géis 1 05 O 15 05 02 1 1,76 1 025 O 125 1 06 O 1,6 61 51%
Leiria 1 1 1 3 1 048 075 223 1 0,5 0 1,5 1 06 O 1,6 83 69%
Lousa 1 05 0 15 1 010 05 160 1 0,5 0 1,5 0 04 1 1,4 60  50%
Mealhada 1 075 O 175 O 019 05 069 0 075 0 075 1 04 O 1,4 46 38%
Mira 1 07 0 1,75 0 017 o0 017 1 0 0 1 0 08 0 08 37 31%
Miranda o 4, ,5 1 027 075202 1 05 0 15 1 04 0 14 74 6%
do Corvo
Penacova 1 025 O 125 05 0,10 075 135 0 0 0 0 1 04 1 24 50 42%
Penela 0 025 0 025 05 016 05 1,16 1 0 0 1 0 04 05 09 33 28%
Vila Nova 025 0 125 0 051 1 1,51 O 0 1 1 1 08 0 18 56 46%
Poiares
De acordo com os dados constantes da Tabela Ill, importa salientar as seguintes situacdes:

existem dois casos em que as entidades gestoras ndo consideram qualquer subcritério dentro de

um critério, a saber: a entidade gestora em Arganil para o critério de recuperacéo de custos™; e a

% Em relagdo ao subcritério rcl a entidade gestora em Arganil ndo respondeu & questdo sobre a percentagem de
custos recuperada via tarifaria, de acordo com a fundamentacdo econémico-financeira do tarifario. Optou-se por
atribuir score 0 neste critério. No entanto, mesmo que se considere ndo aplicavel este subcritério para esta entidade
gestora, o critério de recuperacdo de custos tera igualmente score nulo, em funcdo da soma dos dois outros
subcritérios.
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entidade gestora em Penacova para o critério de eficiéncia. Uma outra particularidade € que em
relacdo ao subcritério tarifario sazonal (ef3), apenas o tarifario da entidade gestora em Vila Nova
de Poiares contempla essa possibilidade.

Em seguida, na Tabela 1V, é possivel observar a decomposicdo dos resultados por critérios, de

acordo com a analise dos questionarios realizados.

Tabela 1V — Resultados obtidos pela anélise dos questionarios

Critério_d N Critério de Critério de .Crit.éltio de Total
Entidade gestora recuperago de equidade eficiéncia snmpllcld?de.e geral Total geral
custos (eq) (ef) transparéncia (em 4) (em %)
(rc) (st)

Ansido 0,5 1 0,75 0,75 3 75%
Arganil 0,25 0,75 0,75 1 2,75 69%
Coimbra 0,5 1 1 0,75 3,25 81%
Condeixa-a-Nova 1 1 1 0,5 3,5 88%
Gois 0,25 0,75 0,5 0,75 2,25 56%
Leiria 0,75 0,75 0,75 0,75 3 75%
Lousa 0 0,75 0,5 1 2,25 56%
Mealhada 0,75 0,25 1 0,75 2,75 69%
Mira 0,25 1 0,5 0,75 2,5 63%
Miranda do Corvo 0,25 0,75 0,75 0,5 2,25 56%
Penacova 0 1 0,75 0,5 2,25 56%
Penela 0,25 1 0,5 1 2,75 69%
Vila Nova de Poiares 0,5 0,75 1 1 3,25 81%

De acordo com a Tabela IV, apenas duas entidades gestoras, Lousa e Penacova, entendem que 0s
seus tarifarios ndo contemplam um dos critérios, no caso, o de recuperacdo de custos. De notar
que por observacdo da Tabela Ill, relativa a analise ao tarifario pela metodologia proposta, sera
de admitir que o critério ndo contemplado pela entidade gestora de Penacova possa ser o da
eficiéncia.

Finalmente, e conforme referido em 11.3, um dos exercicios que aqui se pretende testar envolve a
andlise de um tarifario virtual que resulte da aplicacdo directa da Recomendacdo IRAR
N.°1/2009 (Recomendacéo IRAR), de acordo com a nossa metodologia para construgéo e analise
de tarifarios. Desta forma, o processo de andlise é em tudo similar ao desenvolvido para as
entidades gestoras seleccionadas, sendo que os resultados obtidos sdo 0s que se apresentam na
Tabela V.
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Tabela V — Resultados obtidos por avaliagdo da Recomendacéo IRAR

- = P L Critério de
Critério de recuperagdo Critério de eficiéncia

Critério de equidade (eq) simplicidade e Total Total
Entidade de custos (rc) (ef) transparéncia (st) geral  geral
gestora total total total total (™ (e
rel re2 re3 o eql eq2 eq3 Ot o1 ef2 efs O 1 s2 si3 o 12) %)
rc eq ef st
Recomendaggo  ,  ; ;3 1 0 o0 1 1 05 1 25 0 0 0 0 65 54%

IRAR

Em fungdo da sua importancia como referencial para as entidades gestoras, entendemos
necessario procurar as razdes para as diferencas verificadas em relacdo ao tarifario ideal (com
pontuacdo 12 em 12), de acordo com a metodologia proposta. Assim, ndo obstante consideracfes
sobre principios gerais, em relacdo aos subcritérios eq2 e eq3 (relagdo entre preco e consumo de
agua; e taxa de esforgo, respectivamente), a Recomendacdo IRAR ndo disponibiliza referéncias e
indicacdes concretas sobre 0 modo de actuacdo recomendavel, isto é, ndo existe uma mencgéo
especifica sobre qual a relacdo recomendavel entre preco e consumo de agua; e sobre qual o
intervalo razoavel onde deve estar inserida a taxa de esfor¢o, medida pelo consumo médio de um
agregado familiar sobre o rendimento médio disponivel para o respectivo concelho.

Para o subcritério ef2 (nUmero de escaldes para tarifa varidvel), a pontuacdo atribuida deve-se a
recomendacdo de adopc¢do de quatro escalGes e ndo de dois escalBes, conforme sugerimos, de
acordo com o exposto em 1V.1.3.

Para qualquer dos subcritérios do critério simplicidade e transparéncia, a atribuicdo de pontuagéo
nula relaciona-se com a inexisténcia de indicacdes na Recomendacdo IRAR, apesar de ser
assumido que esta tematica serd sujeita a recomendacao especifica, pelo que, para este critério,
as entidades gestoras apresentam melhores pontuacfes. Pensamos que o trabalho ja desenvolvido
e implementado pelos municipios em funcdo de legislacdo como o Regime Geral das Taxas e 0
Decreto-Lei 194/2009, de 20 de Agosto, pode justificar a maior preponderancia que as entidades
gestoras municipais tendem a atribuir a este critério, comparativamente ao que a Recomendacéo
IRAR explicitamente preconiza.

Visando aprofundar esta abordagem, em seguida apresenta-se a decomposic¢ao da avaliacdo a
Recomendacdo IRAR pelo peso relativo que cada critério representa no total obtido (Grafico I1).
O objectivo € tentar compreender se 0s critérios apresentam um peso equilibrado entre si, ou se,
pelo contrario, ha diferencas significativas entre a ponderacdo relativa de cada critério. Este
exercicio efectua-se, também, para o conjunto das entidades gestoras. Note-se que um
instrumento de anélise deste género podera permitir aferir quais os critérios mais valorizados

pela entidade gestora no seu tarifario, bem como, ajudar na analise da evolucdo da
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implementacdo de um tarifario planeado e gerido de acordo com os objectivos pretendidos pela
entidade gestora. Tendo em vista maior legibilidade e melhor formatacdo dos gréficos, os
critérios aparecem abreviados da seguinte forma: “rc” para recuperacao de custos; “eq” para

equidade; “ef” para eficiéncia; e “st” para simplicidade e transparéncia.

Figura Il — Decomposicéo de critérios por analise a Recomendacao IRAR

st
0%

Neste caso, e de acordo com a analise efectuada, o tarifario que resultaria da aplicacdo da
Recomendacdo IRAR apresentaria a decomposicao de critérios conforme gréafico acima, ou seja,
verifica-se um maior peso relativo do critério de recuperacdo de custos face aos demais, sendo
que o critério de simplicidade e transparéncia tenderia a ndo ser considerado no tarifario,
provavelmente devido as razdes ja apresentadas.

Este tipo de exercicio foi também efectuado para o conjunto das entidades gestoras, conforme se
apresenta nos Anexos 2 a 14, i.e., para cada entidade gestora foram construidos dois graficos,
respectivamente com a decomposicdo do tarifario por critérios resultante da analise efectuada
segundo a metodologia adoptada, e com a decomposicao do tarifario pelos quatro critérios tendo
como referéncia os questionarios realizados. Para cada um dos casos é referida qual a entidade
gestora que presta o servi¢o e 0 modelo de gestdo praticado.

Os resultados deste exercicio indiciam que ndo existe, em regra, um critério com um peso
tendencialmente mais preponderante no tarifario. O Gréfico Il relativo a decomposicdo do
tarifario por critério, considerando a ponderacdo média*® das entidades gestoras para cada tipo de
analise, permite corroborar esta tendéncia. De acordo com a analise dos tarifarios, em média, os
quatro critérios aparecem considerados de forma idéntica. De acordo com a analise dos
questionarios, o critério com menor ponderacéo relativa é, em média, o de recuperacgéo de custos,

embora o equilibrio entre os varios critérios continue a ser ténica dominante.

% para este exercicio considera-se a média simples das entidades gestoras seleccionadas.
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Né&o obstante as diferencas serem pouco significativas, é possivel observar que a equidade é o
critério, em meédia, que as entidades gestoras julgam ser mais relevante nos seus tarifarios (com
base nos resultados do questionario). Curiosamente, na analise efectuada aos tarifarios este
critério surge tendencialmente como 0 que menor peso relativo apresenta em média no conjunto

dos quatro critérios.

Figura 111 — Decomposicgéo do tarifario médio por peso relativo de cada critério: (i) analise

tarifaria e (ii) analise do questionario para o conjunto das entidades gestoras seleccionadas
29% 28%

eq
20%

eq
30%

Esta andlise as diferentes entidades gestoras, em articulacdo com os dados da Tabela 111, poderia
levar a sugerir que as duas entidades gestoras com melhor pontuacdo na analise tarifaria sdo as
Unicas que ndo apresentam um modelo de gestdo desenvolvido directamente pela Camara
Municipal®’. No entanto, quer para o caso da entidade gestora de Leiria, quer para o caso da
entidade gestora de Coimbra, poderdo haver razdes de dimenséo do sistema que justifiquem um
modelo de gestdo diferenciado, pelo que sera de admitir ndo ser condigdo suficiente o0 modelo de
gestdo praticado para determinar uma melhor pontuacdo na anélise ao tarifario. Nesta abordagem
guantitativa, a entidade gestora de Miranda do Corvo podera ser um bom exemplo de como a um
modelo de gestdo directa desenvolvido pela Camara Municipal pode associar-se um tarifario
com pontuacéo elevada.

Na analise desenvolvida aos tarifarios, e ndo obstante a diversidade de situa¢fes verificadas,
parece haver duas tendéncias que sobressaem: por um lado, em relacdo ao cumprimento dos
critérios definidos, em média, as entidades gestoras atingem cerca de 50% do total geral; por
outro lado, atendendo a decomposicdo do tarifario pelos quatro critérios, as entidades gestoras

analisadas tendem a verificar, em média, uma situacdo de relativo equilibrio.

%" Nos anexos correspondentes a cada entidade gestora é identificado o modelo de gestdo praticado.
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Desta forma, e enquanto instrumento de decisdo e gestdo, o “caminho” que faltara percorrer
pelas entidades gestoras parece apontar para a necessidade de um maior grau de cumprimento

dos critérios e, ndo tanto no equilibrio entre os mesmos®.
V. Conclustes

A elaboracdo deste trabalho assumiu como principal objectivo contribuir para o processo de
estudo e analise da temética do consumo humano de 4gua. Enquanto Projecto de Investigacéo de
um Mestrado, a vertente teorica revelou-se preponderante na construcdo de todo o trabalho.
Contudo, pretendeu-se complementar esta discussdo com uma proposta de modelo capaz de
contribuir para a definicdo e analise critica de tarifarios para o servico de abastecimento de agua,
cuja aplicabilidade se pretende possivel.

Inicialmente, o processo de revisdo de literatura sobre o objecto tedrico agua permitiu perceber a
importancia de valorizar este recurso enquanto bem econdémico, ndo obstante a possibilidade de
o perspectivar de forma diferenciada em termos de definicdo politica ou em fungdo das
necessidades e quantidades a que se destina. A definicdo da agua como bem de mérito para
determinados tipos de utilizacdo é disso exemplo. No entanto, na sua condicdo geral de bem
econdémico, a agua origina externalidades que devem ser consideradas na avaliacdo dos custos
que a utilizacdo do recurso implica, isto é, a dimensdo econdmica dos custos ndo deve
restringir-se a avaliagdo dos custos financeiros ligados a instalacdo, funcionamento e
manutencdo dos sistemas de abastecimento que permitem que o recurso chegue ao consumidor
final em plenas condicdes.

Seguidamente, pretendeu-se avaliar de que forma estdo os principios emanados da literatura
econdémica consagrados no contexto legal e regulamentar portugués. Foi possivel verificar que o
elevado nimero de entidades e diplomas legais afectos a este mercado determinam um elevado
grau de complexidade na definicdo de competéncias e responsabilidades pelos diferentes agentes
intervenientes. Um exemplo bem revelador desta complexidade resultou da reviséo da avaliagéo
intermédia do PEAASAR |1 realizada em 11.2.3.

A reflexd@o seguinte envolveu a pesquisa de critérios gerais que a literatura considera relevantes

na construgdo de um tarifario. Este exercicio permitiu destacar os critérios de recuperacdo de

%8 Refira-se, por outro lado, que um tarifario que resultasse directamente da aplicacdo da Recomendacdo IRAR
estaria a0 mesmo nivel que as restantes entidades gestoras analisadas para 0 grau de cumprimento dos critérios,
estando, contudo, em desequilibrio na proporcdo entre os critérios, visto ndo considerar, por enquanto, nenhuma
recomendacdo especifica para o critério de simplicidade e transparéncia.
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custos, de equidade, de eficiéncia e de simplicidade e transparéncia, sendo que seguidamente se
procurou aferir qual a sua aplicacéo nos tarifarios de abastecimento de &gua em Portugal. Para o
efeito foram propostos trés subcritérios por cada critério principal.

Definida e fundamentada a metodologia de construcao e analise de tarifarios, seleccionou-se um
conjunto de entidades gestoras de abastecimento de agua “em baixa” susceptiveis de testar, na
pratica, a sua aplicacdo. A andlise foi efectuada quer para o grau de cumprimento dos
subcritérios, quer para a decomposicao do tarifario pelo peso relativo de cada critério.

Finalmente foi aplicado um questionario as entidades gestoras seleccionadas com o objectivo de
analisar a percepcdo que as mesmas tém, quer em relacdo ao cumprimento dos quatro critérios,
quer em relacdo a importancia que cada critério apresenta no tarifario praticado.

Os resultados obtidos revelam um maior cumprimento dos critérios quando a analise é efectuada
através das respostas aos questionarios. No entanto, a analise aos tarifarios e aos questionarios
revela ponderagdo média por critérios no tarifario muito semelhante, estando as diferencas
reflectidas, sobretudo, no grau de cumprimento médio dos critérios.

Em suma, espera-se que o conjunto das reflexdes empreendidas e as propostas metodoldgicas
que dai resultam possam contribuir para a elaboracédo e definicdo de politicas a implementar e
possam servir de apoio a gestdo e decisdo de cada entidade gestora do servico de abastecimento
de agua doméstica. A estrutura foi concebida procurando assegurar a sua facil aplicacdo.
Admite-se ainda que podera ser possivel adaptar esta abordagem a outros servigos de utilities,
igualmente de forma simples e prética.

Tendo em conta o universo das entidades gestoras seleccionadas, admite-se que este trabalho
possa ser particularmente Gtil no mbito do processo em curso de integracdo verticalizada das
entidades gestoras na Aguas do Mondego. Efectivamente, situacdes semelhantes de constituicao
de sistemas multimunicipais com gestdo integrada de “alta” e “baixa” implicaram a adopgao de
tarifa média igual para as entidades gestoras. Na medida em que os dados recolhidos e analisados
neste trabalho permitem inferir que o nivel meédio de recuperacdo de custos (apenas financeiros)
das entidades gestoras seleccionadas estara no intervalo 60% a 75%, é provavel que a adopcao
de uma tarifa média para as entidades gestoras que reflicta 100% dos custos financeiros possa ser
exequivel com um fundo de compensacgéo interno entre entidades gestoras de municipios com
maior rendimento médio disponivel. Por exemplo, se se considerar que o nivel de recuperagéo de
custos financeiros esta em 65%, a tarifa meédia a praticar para um cenario de recuperagédo de
custos financeiros estaria proxima de 1,37€/m> para o servico de abastecimento de agua, sendo
que os municipios onde isso implicasse uma taxa de esforgo superior a 0,7% do rendimento

médio disponivel por agregado familiar, de acordo com a metodologia proposta em IV.1.2.
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poderiam ser compensados pelos municipios em que esta tarifa ndo significasse uma taxa de
esforco tdo elevada. De referir que, como se pretende que seja apenas um contributo para o
desenvolvimento de um trabalho futuro, consideramos apenas a média simples das tarifas entre
entidades gestoras e ndo ajustadas a populacdo, sendo que no final se ponderam os resultados
pelo consumo de &gua de cada entidade gestora, para efeito de determinacdo do montante de
fundo potencial para financiar as entidades gestoras cuja tarifa de 1,37€/m® implique uma taxa de
esforco superior a 0,7% do rendimento médio disponivel por agregado familiar.

Pelos nossos primeiros resultados, o valor possivel de obter deste ultimo caso é suficiente para
compensar 0s municipios cuja tarifa de recuperacdo de custos implique uma taxa de esforco com
0 abastecimento de agua superior a 0,7% do rendimento médio disponivel por agregado familiar.
No entanto, julgamos essencial que se desenvolvam mais estudos nesta area, para robustecer
estes resultados e adiantar outras sugestGes com valor para suporte a decisao, acreditando-se que

0s processos de transformacdo em curso sdo profundos e inadiaveis.
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ANEXQOS

Anexo 1 - Questionario as Entidades Gestoras de Sistemas de Abastecimento de Agua

Introducao
A teoria econdémica sobre utilizacdo da agua propde uma discussdo acerca dos principios que
tornam os tarifarios optimos. De acordo com este debate, os tarifarios devem ser construidos de
forma a: (1) garantir total cobertura dos custos com os servicos de abastecimento de agua
(critério de recuperacdo de custos), (2) ndo excluir consumidores por razdes de natureza
financeira (critério de equidade), (3) incutir estimulos para uma utilizacdo eficiente da agua
(critério de eficiéncia econémica), (4) serem totalmente perceptiveis na factura imputada aos
consumidores (critério de transparéncia administrativa).
Tendo por finalidade fazer um estudo comparativo sobre os principios implicitos na construcao
dos tarifarios de abastecimento de agua de algumas entidades gestoras, ficariamos
extremamente gratos que pudesse colaborar no preenchimento do presente inquérito, o qual ndo
deve demorar mais de 6 minutos.
ApO6s o respectivo preenchimento, deve ser enviado até ao final do més de Abril para o
departamento econdémico e financeiro da ANMP, através do email jcruz@anmp.pt, ou por
correio, para a morada Av. Marnoco e Sousa 52, 3004-511 Coimbra, ao cuidado de Jodo Cruz.

Parte |

Por favor, indigue o seu grau de acordo, ou desacordo, com as seguintes afirmacdes, assinalando
0 numero que mais se aproxima da sua resposta (de 1- concordo totalmente; a 5 — discordo
totalmente).

.1) Recuperacéo de custos

As receitas do tarifario de abastecimento de agua da entidade gestora sdo suficientes para cobrir
0s custos inerentes ao servico de abastecimento de &gua no concelho (considerar custos de

compra “em alta”, custos operacionais, custos de distribuicdo, custos com investimentos no
sistema, etc.).

Concordo Totalmente Discordo Totalmente
1] 2[ ] 3] 4[] 5]
1.2) Equidade

O tarifario de abastecimento de agua associado a entidade gestora de que faco parte assegura
gue todos os habitantes do concelho acedam a um nivel de consumo de &gua suficiente para as
utilizacdes basicas inerentes a normal participacdo de um individuo em sociedade.

Concordo Totalmente Discordo Totalmente

1] 2[] 3[] 4] 5[]
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1.3)  Eficiéncia economica

O tarifério de abastecimento de agua praticado pela entidade gestora aos consumidores do
concelho foi estruturado de forma a incentivar uma utilizacdo eficiente da &gua.
Concordo Totalmente Discordo Totalmente

1] 2[] 3] 4] 5[]

1.4)  Transparéncia administrativa

O tarifario de abastecimento de &gua e as facturas do servico de abastecimento de agua da
entidade gestora estdo estruturados para serem facilmente perceptiveis por todos os
consumidores.

Concordo Totalmente Discordo Totalmente

1] 2[] 3] 4] 5[]

Parte 11

11.1) De acordo com a fundamentacdo econdmica e financeira do tarifario de abastecimento
de &gua praticada pela entidade gestora, por favor assinale qual o intervalo onde se situa
a percentagem dos custos com abastecimento de &qua suportada por receitas do
tarifario.
a) Entre 90% a 100% [_]
b) Entre 75% a 90% [_|
c) Entre 60% a 75% [_]
d) Entre 50% a 60% []
e) Inferior a 50% [_|

11.2) A entidade gestora compra agua a outra entidade gestora para garantir o servico de

abastecimento de agua no concelho? Se sim, por favor indique a qual entidade gestora é
feita a compra.

a) Nzo []

b) Sim [_], a entidade gestora: Clique aqui para introduzir texto.

11.3) A entidade gestora vende agua a outra entidade gestora? Se sim, por favor indique a qual
entidade gestora é vendida &gua para o servigo de abastecimento de agua.

a) Nzo []

b) Sim [_], a entidade gestora: Clique aqui para introduzir texto.

11.4) Por favor, indique qual a sua entidade gestora e o seu modelo de gestdo (directamente
pela camara municipal, por servico municipalizado, por empresa municipal, por
concessionaria municipal, etc.)

Entidade gestora Clique aqui para introduzir texto.

Modelo de gestao Clique aqui para introduzir texto.:

MUITO OBRIGADO PELA SUA COLABORACAQ!
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Anexo 2 — Entidade gestora do servigo de abastecimento de 4gua em Ansido

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Ansido/gestdo directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(i) analise do questionario para Ansiao

st st
9
44% R

Anexo 3 - Entidade gestora do servico de abastecimento de agua em Arganil

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Arganil/gestdo directa

Decomposicao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(i) andlise do questionario para Arganil

st
37%

Anexo 4 — Entidade gestora do servi¢o de abastecimento de agua em Coimbra

C
0%

r
st
44%

€q
2%

Entidade gestora/modelo de gestio — Aguas de Coimbra/delegacido em empresa municipal

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(ii) andlise do questionario para Coimbra

st st
23% 21%
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Anexo 5 — Entidade gestora do servigo de abastecimento de 4gua em Condeixa-a-Nova

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Condeixa-a-Nova/gestao directa

Decomposicao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(ii) analise do questionario para Condeixa-a-Nova

Anexo 6 — Entidade gestora do servi¢o de abastecimento de agua em Goéis

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Gois/gestdo directa

Decomposicao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(i) analise do questionério para Gois

st
33%

Anexo 7 — Entidade gestora do servico de abastecimento de agua em Leiria
Entidade gestora/modelo de gestdo — Servigos Municipalizados de Abastecimento e Saneamento
de Leiria/gestao directa através de servico municipalizado

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tariféria e
(i) andlise do questionario para Leiria
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Anexo 8 — Entidade gestora do servico de abastecimento de agua na Lousa

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal da Lousé/gestdo directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(ii) analise do questionario para a Lousa

45%

Anexo 9 — Entidade gestora do servico de abasecimento de agua na Mealhada

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal da Mealhada/gestao directa

Decomposicao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(ii) analise do questionario para a Mealhada

Anexo 10 — Entidade gestora do servico de abastecimento de &gua em Mira

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Mira/gestao directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(i) andlise do questionario para Mira

€q
5%
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Anexo 11 — Entidade gestora do servico de abastecimento de &gua em Miranda Corvo

Entidade gestora/modelo de gestdo — Cadmara Municipal de Miranda do Corvo/gestao directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tariféria e
(i) analise do questionario para Miranda do Corvo

Anexo 12 — Entidade gestora do servico de abastecimento de &gua em Penacova

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Penacova/gestao directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(i) analise do questionario para Penacova

rc

48% 0%

Anexo 13 — Entidade gestora do servico de abastecimento de &gua em Penela

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Penela/gestao directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tariféria e
(i) andlise do questionario para Penela
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Anexo 14 — Entidade gestora do servico de abastecimento de 4&gua em Vila Nova de Poiares

Entidade gestora/modelo de gestdo — Camara Municipal de Vila Nova de Poiares/gestdo directa

Decomposic¢ao do tarifario por peso relativo de cada critério mediante (i) analise tarifaria e
(ii) andlise do questionario para Vila Nova de Poiares

56



