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RESUMO

O presente trabalho debruga-se sobre o modelo portugués de regulacdo do sector das dguas
pretendendo contribuir para aprofundar o debate sobre as alteracdes de regulagdo e de
reestruturagdo daquela indistria com vista a promocao de niveis mais elevados de eficiéncia.

Aos problemas comuns a escala internacional, como a natureza vital e escassa do recurso, em
Portugal acrescem dificuldades organizacionais e estruturais. Em conjunto, todas estas
condicionantes repercutem-se em pressoes sobre as estruturas tarifarias, razdo pela qual a definicdo
e a aplicacdo de uma politica tarifria racional emergem como as questdes de fundo por resolver.

Com o intuito de analisar o grau de adequagcdo do modelo de regulacdo as exigéncias de uma
tal politica, centra-se a ateng@o, em primeiro lugar, na anélise da estrutura de custos dos operadores
locais da industria da dgua, por intermédio da estimacdo de fungdes de custo multiproduto. Daqui
resultam os seguintes critérios de eficiéncia para orientagcdo da politica de regulagdo, pela estrutura
de mercado. Parece ser vantajosa a aglomeracio de pequenos e médios sistemas municipais tanto de
abastecimento como de abastecimento e drenagem e tratamento de dguas residuais. No caso dos
maiores operadores, uma certa desagregacdo pode ser aconselhdvel, ndo tanto no que respeita a
dimensdo mas antes ao tipo de servi¢os. Finalmente, parece revelar-se preferivel sobretudo para os
pequenos e médios operadores manter determinado nivel de perdas de dgua do que proceder a
reparacdo das fugas, apesar da importancia do combate as mesmas por motivos ambientais.

Do estudo acerca da eficicia dos precos enquanto instrumento de gestdo da dgua pelo lado da
procura sobressairam a grande complexidade e a auséncia de racionalidade econémica das
estruturas tarifdrias praticadas. Dai a dificuldade em obter relagdes estatisticamente significativas
entre as varidveis preco e a procura residencial de dgua para Portugal Continental e, para um caso
mais restrito estudado, a justificacio para a fraca elasticidade prego da procura obtida. Assim, teme-
se que a expectavel subida de precos se repercuta essencialmente sobre os valores das facturas, sem
produzir efeitos assinaldveis sobre a utiliza¢do sustentdvel do recurso em causa.

Sublinha-se, assim, a necessidade da actua¢do do regulador econdémico em especial na
politica tarifaria. Todavia, antevéem-se dificuldades de aplicagdo da politica que vier a ser definida
face ao enquadramento institucional e legal impeditivo de uma actuagdo adequada e abrangente.

A solugdo deve passar por uma aproximacao das suas competéncias as que foram concedidas
a outros organismos reguladores sectoriais nacionais. Além disto, ndo obstante o modelo de
regulacdo assentar numa regulacio ex post, por comparagdo de desempenhos, com incapacidade
para decidir sobre questdes essenciais como as tarifdrias, reconhecem-se alguns méritos a tal
formato. Neste dominio a experiéncia internacional mostra que ndo basta existir um regulador e que
podem ser melhor aproveitadas as potencialidades do modelo definido.

Em suma, conclui-se que o modelo de regulacdo ndo estd devidamente ajustado a aplicagcdo
de uma politica tarifdria para o sector nem a promocdo da estrutura de mercado mais adequada.
Apesar de se afigurarem como dois factores criticos para um melhor desempenho da inddstria da
dgua, curiosamente, os precos € o controlo sobre o nimero de operadores sdo vectores fracos do
modelo de regulacdo.

Palavras chave: Sector das dguas, regulacdo, estrutura de mercado, politica tarifaria
Codigo JEL: L51, L59, L95, Q25

vii



viii



ABSTRACT

The current work is focused on the Portuguese regulatory model for the water sector with the
aim of contributing to deepen the debate on the industry changes and restructuring necessary to
promote higher levels of efficiency.

Besides the general problems, that affect the industry on an international scale, Portugal faces
specific organisational and structural difficulties. Taking together, these conditions represent
pressures over the tariff structures, making the definition and application of a national pricing
policy a major issue to deal with.

With the purpose of analysing the degree of adequacy of the regulatory model to the demands
of such policy, the attention is firstly directed towards the analysis of the cost structure of the local
water utilities, estimating multi-product cost functions. This study leads to the identification of
some efficiency criteria that should guide the regulatory policy in what concerns the market
structure. In this regard, the agglomeration of small and medium size municipal systems, both of
water supply and water supply and wastewater seems to be advantageous. Moreover, some kind of
the desegregation of the major operators concerning the services provided could be encouraged.
Additionally, it is found that for the small and medium operators it is financially rational to keep a
certain level of water losses rather than eliminate the leaks, in spite of the strategic importance of
fighting them, especially for environmental motives.

The study of the effectiveness of prices as an instrument to manage water from the demand
side highlights the great complexity and the lack of economic rationality of the pricing structures in
use. It explains the difficulty in obtaining statistically significant relationships between price
variables and the residential water demand for Portugal mainland. Even for a more limited study
carried out, a weak price elasticity of demand was found. Thus, there are reasons to fear that rising
water prices will mainly be reflected in the billing values without having significant effects on the
promotion of a more sustainable use of the water resource. It is therefore stressed that there is a
need for price regulation. However, some difficulties in implementing the policy that would be set
can be anticipated, given the institutional context and the legal impediments to an adequate and
comprehensive acting of the regulatory authority.

To overcome some of these problems, the competencies of the regulator entity could be
enhanced, similarly to what was given to other national regulators in different industries. Moreover,
despite the fact that the regulatory model is based on an ex-post regulation, by comparison, and the
limitations it might put on the issues related to the pricing structures, some strengths of this kind of
regulation are acknowledged. In this regard, international experiences show that the existence of a
regulator entity is not, by itself, sufficient; taking the most of the potentialities of the model defined
is rather the key element.

In short, it can be concluded that the regulatory model is not sufficiently adjusted neither to
the implementation of a pricing policy for the industry nor to the promotion of the most
appropriated market structure. In spite of being two critical factors to a better performance of the
water industry, prices and control over the number of utilities are two weak dimensions of the
current regulatory model.

Key words: Water industry, regulation, market structure, pricing policy
JEL Code: L51, L59, L95, Q25
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1. INTRODUCAO

A emergéncia de um movimento de privatizagdes e a tendéncia internacional de liberalizagdo
a que se vem assistindo desde as tltimas décadas do século XX, t€m alterado significativamente o
papel do Estado na economia. Com estas mudancas surgiram também interrogacdes sobre as formas
tradicionais de organizagdo das industrias de servi¢o puiblico, designadamente as estruturadas sob a
forma de rede, na terminologia anglo-saxénica, network utilities', pelo que o debate sobre o desenho
de politicas de reestruturagdo nio é novo. A discussdo tem-se centrado em aspectos de organizacio
industrial dos sectores, como o nivel 6ptimo quanto a fragmentacdo e/ou integragdo horizontal e
vertical das varias actividades dos processos produtivos.

As questdes da liberalizagdo dos mercados e da adaptacdo dos modelos de regulagdo ndo
encontram, contudo, paralelo na industria da dgua. Neste sentido, o sector das dguas tem sido
“poupado” as experiéncias reformistas mais avancadas. Assiste-se, portanto, a modificacdes mais
ténues por razdes especificas ao sector, como sejam, por exemplo, dificuldades de introducdo de

concorréncia e condicionantes resultantes da natureza vital e da escassez do recurso dgua.

" Em Portugal, é comum encontrar-se vdrias expressoes alternativas para este tipo de significado. Assim,
surgem frequentemente expressdes como servigos publicos de infraestruturas (por exemplo em Marques,
2005a, 2005b) ou industrias de rede (por exemplo em Moreira (2003) ou Marques (2003)).
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A promog¢do da concorréncia é uma temdtica particularmente controversa em comparagao
com o que tem sucedido noutros sectores. Desde logo porque, conforme referem Ballance e Taylor
(2005), no caso das dguas as partes potencialmente competitivas da cadeia produtiva t€ém um menor
peso relativo, tornando os beneficios potenciais da concorréncia menos compensadores. Além disto,
uma consequéncia dos elevados custos de distribuicdo da 4dgua potdvel e de recolha de dguas
residuais é a generalizada auséncia de redes nacionais e a natureza localizada da oferta, associada a
uma fragmentacdo regional das redes. Isto significa que qualquer forma de concorréncia no
mercado apenas poderd existir a um nivel predominantemente local.

No entanto, até porque o tema da concorréncia ndo se esgota na separacdo vertical, a
possibilidade de introduzir concorréncia € uma questdo que deve ser equacionada. Neste ambito, faz
sentido que os modelos de regulacdo sejam analisados e, eventualmente, repensados, de forma que,
caso se afigure eficiente, o controlo sobre a entrada e saida da inddstria seja também um dos
efectivos vectores do quadro da regulagdo econémica no sector das dguas.

No que concerne a importancia e a escassez do recurso, a inquestiondvel relevancia mundial
do assunto e, mais concretamente, da 4gua no progresso humano, encontra-se expressa no Relatério

do Desenvolvimento Humano de 2006 (PNUD, 2007: v), nas seguintes palavras de Kemal Dervis*:

“Ao longo da Historia, o progresso humano tem dependido do acesso a dgua potdvel e da
capacidade das sociedades controlarem o potencial da dgua enquanto recurso produtivo. A
dgua para a vida do agregado familiar e a dgua para sustento através da producdo sdo duas
bases para o desenvolvimento humano. No entanto, para uma grande parte da humanidade,

essas bases ndo existem.”

Dervis defende ainda que sdo politicas deficientes de gestdo da dgua que aumentam a sua

escassez. Ou seja, ndo se trata simplesmente de uma escassez mundial de dgua, traduzindo-se antes

? Administrador do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento.
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numa pressdo crescente sobre os recursos hidricos em determinadas regides, a qual se tem
intensificado nas dltimas décadas, prevendo-se a manutengdo desta tendéncia (PNUD, 2007).

O aumento do consumo de 4gua, associado a padrdes de desenvolvimento mais elevados, e a
degradacdo das suas origens, a par de fenémenos de escassez sazonal ou relativa tém feito aumentar
os custos com o servico de abastecimento de dgua potdvel. Perante este cendrio, torna-se clara a
necessidade de recolocar o enfoque em termos de orientagdo estratégica da gestdo do recurso 4gua,
também no lado da procura. A expansdo da oferta ndo € uma estratégia sustentdvel no longo prazo,
sobretudo no que se refere a 4gua com qualidade para consumo humano.

A possibilidade de dessanilizagdo da 4gua do mar pode constituir solucdo para determinadas
regides geograficas (sobretudo cidades costeiras) e para certo tipo de utilizacdes. Porém, dado
tratar-se de uma opcdo que envolve custos elevados, revela-se apenas adequada as regides mais
ricas. Recorde-se, para além disto, que o funcionamento em rede impde limites fisicos e geograficos
concretos, devido, designadamente, a questdes de manutencdo de padrdes satisfatorios de qualidade.

A literatura econdmica sobre regulagdo ndo tem conseguido fornecer respostas definitivas
para os diversos problemas com que o sector das dguas se defronta. Subsistem interrogagdes quer
quanto a estrutura de mercado Optima, quer em relagdo a gestdo da escassez do recurso, quer quanto
a forma como estas restricoes devem ser contempladas nas politicas tarifdrias, quer ainda na
compatibilizagio de alguns objectivos da politica de precos e na forma de os alcancar’. Em
consequéncia, os diferentes paises t€m procurado enfrentar os problemas comuns e especificos com
solugdes reguladoras e de organizagao e estruturagdo sectorial particulares.

A economia portuguesa, em geral, e o sector das dguas, em particular, ndo estdo de fora das
referidas tendéncias de liberalizacdo mundial e escassez, padecendo dos mesmos problemas com

que se defrontam outros pafses. Para além disto, decorrente do enquadramento institucional e legal e

? E frequente utilizar os esquemas tarifirios para promover um determinado nimero de objectivos, sendo os
mais comuns a obten¢do de rendimentos, a eficiéncia econdmica, a equidade e a justica, a redistribui¢do de
rendimentos e a conservagdo do recurso (Bolland e Whittington, 2000). Alguns destes objectivos podem
revelar-se conflituosos entre si, como acontece, por exemplo, com a eficiéncia econdmica e a equidade.
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de atrasos significativos (face a outras economias desenvolvidas) nos niveis de cobertura das
populacdes por servicos de abastecimento de 4gua, mas sobretudo de recolha e tratamento de dguas
residuais, em Portugal acrescem problemas de ordem organizacional e estrutural, bem como
necessidades de realizacdo de pesados investimentos em infraestruturas. Em conjunto, todas estas
pressoes, sejam gerais ou especificas do caso portugués, traduzem-se em dificuldades relativas a
definicdo de politicas tarifarias capazes de acomodar restricdes de viria natureza.

Para além do que acaba de ser dito, o desenvolvimento da presente dissertacdo decorreu ao
longo de um periodo marcado, em Portugal, por avangos e recuos nas politicas de reestruturagdo e
privatizacdo anunciadas para o sector das dguas. Consequentemente, assistiu-se a acesos debates,
muitas vezes marcados apenas por motivagdes de natureza ideoldgica, mais do que alicercados em
fundamentos de ordem econdémica, financeira e mesmo social, com a temdtica privado versus
publico a dominar grande parte da discussdo sobre o presente e o futuro do sector. O facto de o
debate ter estado em regra desviado da questdo central que se considera residir na promocao de
melhores niveis eficiéncia no sector, seja ele dominado por capitais publicos ou privados, veio

reforcar o interesse e a relevincia do presente estudo.

Neste contexto, o objectivo central da tese consiste em analisar o grau de adequacdo do
modelo de regulacdo definido para o sector das dguas em Portugal as exigéncias de uma politica
tarifdria racional.

Com este trabalho sobre o modelo portugués pretende-se contribuir para aprofundar o debate
sobre as alteracdes reguladoras e de reestruturacdo da industria da 4gua a escala internacional que
permitam a promog¢do de niveis mais elevados de eficiéncia. Deve ser este o objectivo principal da
regulacdo econémica, ainda que combinado com outros, estimulando uma valorizacido correcta do
recurso dgua e ndo comprometendo a sua preservacdo futura. Neste ambito, e face a uma estrutura
de mercado que ndo permite uma formagdo concorrencial de precos, a definicdo e a aplicacdo de

uma politica tarifdria devem ganhar enorme protagonismo.
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Para concretizar o objectivo principal referido, a dissertagdo incorporard duas linhas gerais de
abordagem.

A primeira assentard, fundamentalmente, em estudos empiricos sobre o caso portugués,
procurando integrar temdticas como a escassez e problemas de natureza organizacional e estrutural.
Direccionando a atengdo para dois aspectos particulares, um deles baseado na andlise da estrutura
de custos dos operadores do sector e o outro na averiguacio dos efeitos das expectdveis subidas de
preco (derivadas de imposi¢des de aplicagdo dos principios do consumidor/poluidor pagador)
procurar-se-a responder as seguintes questdes especificas de investigagdo.

Serdo os miiltiplos operadores locais existentes na indistria da dgua em Portugal
monopdlios naturais?

Serdo eficazes os precos como instrumentos de gestdo da procura?

Perante a resposta as questdes referidas procurar-se-a averiguar qual deverd ser o enfoque da
regulacdo.

A segunda linha geral de abordagem da dissertacdo basear-se-4 em estudos comparativos de
diversos modelos de regulacdo, procurando-se orientar o debate segundo duas perspectivas. Numa
delas, privilegiar-se-4 a comparagdo de atribui¢cdes e competéncias conferidas a vérias autoridades
reguladoras sectoriais nacionais. Na outra perspectiva o objectivo € analisar alguns casos
internacionais de referéncia no sector das dguas, ndo apenas quanto aos formatos de regulagdo mas
também em relag@o a aspectos estruturais e organizacionais. Desse modo, pretende-se retirar ilagdes
em termos de pontos fortes de outros modelos passiveis de transposicio para o caso portugués.

A partir dessas inferéncias e em conjunto com alguns resultados obtidos pelos estudos
empiricos, inseridos no ambito da primeira linha geral de abordagem referida, procurar-se-4
proceder a leitura critica do modelo portugués de regulacdo do sector das dguas. Em concreto,
tentar-se-ao identificar os elementos mais fracos do modelo, bem como as respectivas causas, ou

seja, pontos criticos que deverdo merecer a atencdo das autoridades competentes.
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Uma vez definidos os objectivos central e especificos, e de modo a clarificar as opc¢des de
investigacdo definidas, revela-se pertinente sublinhar algumas caracteristicas do sector das dguas
em Portugal.

Uma delas diz respeito ao tipo de actividades envolvidas, as quais compreendem o
abastecimento e também a drenagem e o tratamento de dguas residuais. O processo produtivo pode
ser subdividido entre as vertentes em “alta” e em “baixa”. A “alta” abrange, de forma simplificada,
as actividades a montante da distribuicao, ou a jusante da recolha de dguas residuais, e a “baixa”
corresponde a distribui¢cdo, no caso do abastecimento, e a drenagem de dguas residuais, no caso do
saneamento.

Em 1993, num pacote de iniciativas legislativas, foram introduzidas as figuras institucionais
dos sistemas multimunicipais e dos sistemas municipais. Os primeiros foram concebidos para a
“alta” e os segundos para a “baixa”. Todavia, na prética, uma parte significativa dos sistemas
municipais exerce ambas as vertentes e fornece simultaneamente os servicos de abastecimento e de
saneamento.

Em termos de delimitacdo do objecto de estudo, é importante esclarecer que os trabalhos
empiricos sobre o sector abarcam sobretudo a parte do mesmo vocacionada para as relacdes com o
consumidor/utilizador final, pelo que os sistemas multimunicipais praticamente extravasam o
ambito da andlise.

Uma outra importante caracteristica é a relativa a estrutura organizacional. Nesta matéria o
sector pauta-se por uma organizagdo que impede a separacdo clara de fun¢des do Estado enquanto
concedente, concessiondrio e tutela das autarquias e dos reguladores econdmico e ambiental. A esta
situacdo acresce a coexisténcia de multiplos monopdlios locais ou regionais, com exclusividade
consagrada legalmente quanto ao fornecimento de servicos de abastecimento de dgua e/ou de dguas
residuais em determinado territdrio.

Torna-se, assim, relevante verificar se essas solugdes configuram a op¢do mais eficiente do

ponto de vista econémico, ou seja, se sdo monopdlios naturais ou ndo. Isto porque, conforme é
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objectivo da dissertacdo, dessa avaliacdo podem resultar orientagdes importantes em matéria de
regulacdo econdmica, mais especificamente quanto a regulacio pela estrutura de mercado. Neste
ambito, a tese pretende contribuir para a problemadtica relativa a integracdo ou desagregacdo no
sector, sugerindo argumentos para a manutencao ou retirada das barreiras legais a entrada e a saida,
ou de outra natureza.

Para além disto, a estrutura do mercado da dgua constitui uma das determinantes das
estruturas tarifdrias. E, no que concerne a estas ultimas, a racionalidade na sua defini¢do tem
implicagdes importantes na sustentabilidade tarifdria. Esta expressdo pode ser interpretada de duas
maneiras: sustentabilidade financeira do operador e sustentabilidade ambiental ou relativa a
utilizagdo do recurso.

Em relacdo a sustentabilidade financeira, a andlise dos esquemas tarifarios reveste-se de
particular interesse face as consequéncias da adopg¢do de diferentes solugdes de regulagdo de precos.
Um exemplo concreto neste dominio é o trade-off entre o equilibrio financeiro do produtor e a
adopcdo de pregos de primeiro Optimo, perante situagdes de monopdlio natural. Para além deste
aspecto, a andlise da sustentabilidade tarifaria tem também que ver com as imposicdes da Unido
Europeia (UE) e nacionais de recuperacdo integral dos custos (incluindo os ambientais e de
escassez) pelas tarifas. Esta matéria interfere, obviamente, com o utilizador dos servigos, que
suportard precos mais altos ou mais baixos, consoante as tarifas incorporem maiores ou menores
custos de ineficiéncia.

Por seu turno, a ligacdo da sustentabilidade tarifaria a utilizag@o racional do recurso enquadra-
se na problemadtica da gestdo da dgua pelo lado da procura. Esta orientacdo ganhou protagonismo
desde a consciencializagdo que a dgua é um bem econdémico e, consequentemente, um recurso
escasso. Neste ambito, a ideia fundamental é que os precos devem sinalizar comportamentos de uso
parcimonioso da dgua.

A promogdo da utilizagdo racional de dgua por via de politicas de preco nao estd, contudo,

isenta de dificuldades de aplicacdo face a uma outra caracteristica do sector. Ele integra actividades
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que configuram o exemplo tipico de servigos de interesse econdmico geral, que o Estado sujeita a
obrigagdes de servico publico por serem essenciais a vida e ndo poderem deixar de ser fornecidos
de forma universal. Ou seja, a problemdtica aqui € que ndo basta uma estratégia de subida dos
precos. Trata-se, antes, de saber se a procura de dgua é elastica em relagdo ao seu prego. Se assim
nao for, subidas do valor das tarifas apenas se transmitirdo aos valores das facturas a suportar pelos
consumidores.

Finalmente, importa referir a importincia de a escassez do recurso ser encarada também pelo
lado da oferta. Neste sentido, uma das frentes para promover a sustentabilidade do recurso dgua
deve ser a gestdo das perdas nos sistemas de abastecimento. Este €, alids, um dos principais
problemas a resolver no sentido de serem atingidos niveis mais elevados de eficiéncia na utilizacio
do recurso. Deste modo, torna-se possivel também, por via da recuperacdo dos custos pelas tarifas, a

transmissao desses ganhos de eficiéncia aos utilizadores finais dos servigos.

De forma a concretizar o objectivo central definido e responder as questdes especificas de
investigacdo apresentadas, a tese encontra-se organizada em 7 Capitulos. Apds este primeiro
Capitulo introdutério, onde se procurou apresentar os objectivos da investigacdo e justificar a
importincia dos assuntos a desenvolver, prosseguir-se-a da forma que a seguir se descreve.

Com o Capitulo 2 procede-se a caracterizacdo da situacdo actual do sector das dguas em
Portugal, com base na andlise da sua evolucido histérica, legal e institucional. A partir dai, o intuito
¢ identificar para Portugal o tipo de condicionantes e de factores criticos para o desenvolvimento do
sector, que constituem, em simultineo, vectores de abordagem em termos de enquadramento
regulador.

No Capitulo 3 revéem-se alguns conceitos tedricos principais a utilizar ao longo da
dissertacdo, procurando enquadrar toda a linha de argumentag¢do no caso particular do sector das

dguas. Em concreto, neste Capitulo estuda-se a questdo de fundo da relacdo entre eficiéncia e a

fundamentacdo para a regulagdo econémica. Para além disso, procura-se sistematizar os argumentos
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esgrimidos a favor e contra a promocdo da concorréncia. O objectivo do Capitulo 3 é, assim,
analisar a problemadtica das falhas de mercado na industria da dgua, relacionadas com o monopdlio
natural e com as assimetrias de informacao, as externalidades e os bens publicos. Adicionalmente,
apresentam-se as diversas formas de regulacio do monopdlio, nomeadamente as modalidades de
regulacdo dos precos, de regulacdo por comparacdo de desempenhos e de regulacio pela estrutura
de mercado.

No Capitulo 4 exploram-se dois aspectos destacados pela analise efectuada no Capitulo 2. Um
deles tem que ver com a temdtica das perdas de 4gua nos sistemas de abastecimento, € 0 outro com
a organiza¢do monopolista da oferta de servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de
dguas residuais. Ambos sdo estudados seguindo uma abordagem de estimacdo de funcdes de custo
multiproduto.

O objectivo geral deste Capitulo é, entdo, analisar a monotonia das curvas de custo médio e
marginal e verificar se os operadores da inddstria da dgua tiram, ou ndo, partido de economias de
escala e de gama. A andlise da estrutura de custos permite tomar posi¢ao face a dilemas suscitados
por estruturas de mercado monopolistas, abordados no Capitulo 3, como o que ocorre entre a
prossecucdo da solucdo tecnoldgica mais eficiente e a procura de eficiéncia na afectacdo de
recursos. Do grau de adequacdo as condigdes necessdrias e suficientes para a classificacdo do
monopdlio multiproduto como natural podem resultar critérios de efici€éncia para orientacdo da
politica de regulacdo. Estes podem ir no sentido da sugestdo das estruturas de mercado mais
adequadas ou no sentido da justificagdo de regras respeitantes a politica tarifaria. Por outro lado,
face a consideracdo das perdas como um produto, ainda que indesejdvel, é também possivel
averiguar se estdo a ser consideradas as devidas preocupacdes com a sua reducdo e qual deverd ser o
papel da regulacdo nesta matéria.

Apesar de certas rubricas de custo, como os custos ambientais e de escassez, ndo serem
integradas nas aplicacdes empiricas, sabe-se que a medida que a procura aumenta vai sendo

progressivamente necessario recorrer a origens menos acessiveis € de pior qualidade. Ora, isto



Capitulo 1 — Introducdo

reflecte-se, necessariamente, numa tendéncia para o aumento dos custos, remetendo-nos, por um
lado, para a cautela com se devem interpretar ser os resultados obtidos e, por outro lado, € uma vez
mais, para a importancia da gestdo do recurso dgua também, ou sobretudo, pelo lado da procura,
assunto a que se dedica o Capitulo 5. Neste, procura-se investigar se os precos praticados
actualmente em Portugal, no que diz respeito ao segmento residencial, cumprem um papel de
instrumento de gestdo da procura.

Finalmente, e a luz da realidade do sector, estudada segundo diversas perspectivas ao longo
dos anteriores Capitulos, no Capitulo 6 pretende-se analisar de forma critica o modelo de regulagao
das dguas em Portugal. Naturalmente, ndo se visa esgotar o debate em torno da estrutura e regulacao
do sector das 4guas numa solucdo unica. Em vez disso, o objectivo deste Capitulo € discutir se estdo
reunidas as condi¢Oes necessdrias para que a sua regulacdo seja eficaz em termos do desempenho
que se espera de uma entidade reguladora sectorial.

Esta dissertacdo termina com um Capitulo onde se tecem as consideracdes finais. Af, faz-se
um balanco das reflexdes tedricas e empiricas que emergiram dos estudos realizados ao longo da

dissertacdo e abrem-se algumas perspectivas para estudos futuros.
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2. O SECTOR DAS AGUAS EM PORTUGAL

2.1. Introducao

Em Portugal, o sector dos servigos de éguas4, conforme usualmente denominado, compreende,
segundo IRAR (2006), “(...) as actividades de abastecimento de dgua as populacdes, urbanas e
rurais, e as actividades associadas, como os servigos, o comércio e a pequena industria inserida na
malha urbana [(...) e] também a drenagem e o tratamento de dguas residuais urbanas, que incluem
as aguas residuais de origem doméstica, industrial e pluvial.”

Desta defini¢do ressalta a existéncia de um conjunto de sectores utilizadores dos servicos de
aguas integrados nas redes urbanas ou publicas, como também sdo chamados. Para além do sector
populacdo, também denominado sector doméstico ou residencial, existem os seguintes sectores
utilizadores: industrial, comercial/servicos (que inclui lojas e supermercados, sector turistico e
bancos e seguradoras), agricola/pecudrio e outros. Esta classificacdo, utilizada no ambito do
Inventério Nacional sobre Servicos de Abastecimento de Agua e Aguas Residuais (INSAAR), é a

que seguiremos ao longo da presente dissertacao, salvo indicacdo em contrario.

* Também designado, de forma abreviada, de sector das dguas, ao longo da presente dissertagdo.
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Mas, porque a dgua tem uma multiplicidade de usos, é importante referir que, ainda que nao
integre o objecto da presente tese, para além dos sectores utilizadores integrados na rede urbana,
existe um outro grupo de utilizadores de que fazem parte a restante inddstria e agricultura, a
producdo de energia eléctrica, o restante turismo e ainda sectores como o controlo hidrico, a pesca
profissional, a aquacultura e a conservacdo da natureza. Ou seja, numa acepc¢ao ampla, e segundo o
Plano Nacional da Agua — PNA (MAOT, 2001: 1/58 (4 - II)), o conceito usos de dgua incorpora um
rol alargado de utilizagdes como “a utilizacdo de superficies e de volumes de dgua, bem como a
alteracdo das suas caracteristicas e dos regimes naturais dos seus fluxos e de produtos gerados pelos
recursos hidricos”.

Os consumos, por seu lado, sdo definidos como “(...) os volumes efectivamente retirados dos
meios hidricos e que, embora gerando retornos, sdo os utilizados nas actividades humanas, tais
como consumo doméstico e industrial, regadio, refrigeragcdo, incluindo neles as perdas (fugas e
consumos nio contabilizados)”.

Um outro conceito é o de necessidades de dgua, entendido no PNA como o volume que
deveria estar disponivel, local e atempadamente, para satisfazer a procura. Esta, por sua vez, pode
definir-se como as quantidades de dgua que um determinado utilizador ou grupo de utilizadores
estaria disposto a receber para cada nivel possivel de preco, num dado momento, Agthe e Billings
(2003: 23).

A relevancia do sector da d4gua em Portugal pode ser aferida segundo diversas perspectivas,
designadamente, por ter que ver com um recurso indispensdvel a grande maioria das actividades
econdmicas, com influéncia decisiva na qualidade de vida das populacdes e com forte impacte na
saude publica. O mercado dos servigos de dguas tem uma importincia econdmica considerdvel,
implicando elevados investimentos em infraestruturas e mobilizando outros sectores de actividade
econdmica, enquanto fornecedores de servigos, materiais e produtos.

O abastecimento de dgua as populacdes e as actividades econdémicas e o saneamento das

dguas residuais constituem, pelas razdes expostas anteriormente, preocupagdes que permanecem na
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ordem do dia, desde o inicio do desenvolvimento da sociedade. A deslocaliza¢do de populacio dos
meios rurais para as cidades trouxe consigo uma concentracdo de actividades econdmicas e de
agregados populacionais. Em consequéncia, dispararam também a concentragdo e o volume das
necessidades de dgua para os vdrios usos, bem como os volumes de dguas residuais geradas. Esta
realidade obrigou a adopciao de sistemas puiblicos de dguas e dguas residuais progressivamente mais
sofisticados, capazes de se adequar as novas exigéncias e tirar partido, simultaneamente, de
potenciais vantagens de processos produtivos bem articulados entre si e com o ciclo da dgua.

O objectivo central do presente Capitulo € caracterizar a situagdo actual do sector das dguas
em Portugal, identificando as principais ordens de problemas com que o sector € 0s seus
intervenientes se defrontam.

Face ao propésito referido, o Capitulo prossegue com a seguinte estrutura. A Seccdo 2.2
dedica-se a apresentacdo e descri¢cdo dos tracos fundamentais do desenho relativo ao funcionamento
e a situagdo actual no sector. A partir dessa caracterizacdo pretende-se, na Seccdo 2.3, derivar e
analisar as principais pressdes sobre o sector, com influéncias sobre o seu desempenho presente e

futuro. A Secg¢do 2.4 destina-se a conclusio do Capitulo.

2.2 Situacao actual

O estado actual do sector das dguas em Portugal € fruto de factores de diversa ordem, como o
enquadramento legal vigente e as (auséncias de) politicas das ultimas décadas. Nesta Seccdo
pretende-se destacar os aspectos que nos parecem mais importantes para a caracterizacio do estddio
de desenvolvimento do sector. Comegaremos pelo enquadramento juridico e institucional, depois
procuraremos descrever o funcionamento do processo produtivo, enquadrado na perspectiva do

ciclo urbano da 4dgua, e, finalmente, procederemos a caracteriza¢do do mercado.
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2.2.1 Enquadramento legal e institucional

A estrutura actual do sector das 4guas em Portugal resulta de um conjunto de acontecimentos
que, sobretudo desde a década de setenta do século passado, t&ém condicionado a sua evolugdo. Sem

a pretensdo de tracar a histéria do sector, a Figura 1 apresenta, cronologicamente, esses principais

acontecimentos.

Figura 2.1 - Acontecimentos relevantes para o estado actual do sector das aguas

Lei das - AdP Lider de
empresas mercado PEAASARII
municipais - PNA
A A A
arite Observatério i i i
Cdpltdl Nacional
Privado
A i H i
77 93 95 97 98 2000 01 02 03 05 06
| | | |
I I I I
v v v A
- Reforgo do poder local - Alteracido da LDS -Directiva  Quadro .
- Regime juridico dos da Agua Lei da Agua
- Lei de Delimitagdo de sistemas municipais e
Sectores (LDS) multimunicipais -PEAASAR 1
- Cria¢ao da AdP

v

vV _V

- Substitui¢do da LDS Alteracdes ao regime
juridico aplicavel aos
sistemas multimunicipais e
aos Estatutos do IRAR

- Criag¢@o do IRAR

Fonte’: elaboragio prépria.

Na sequéncia da onda de nacionaliza¢Ges ocorrida apds o 25 de Abril de 1974, e da legislacdo

subsequente, relativa a delimita¢io de sectores, as actividades econdmicas de captagdo, tratamento e

> Doravante, sempre que seja omitida a fonte de figuras ou de quadros é porque se trata de elabora¢io propria.
Em todos os restantes casos serdo feitas referéncias explicitas as respectivas fontes.
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distribui¢do de dgua para consumo publico e de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes, através
de redes, foram até 1993 consideradas competéncia exclusiva do sector ptblico.

S6 nesse ano se abriu uma brecha a iniciativa privada, através do mecanismo das concessdes e
da participac@o nos sistemas abrangendo vdrios municipios desde que, neste caso, a parte publica
assumisse posi¢cdo maioritdria, nos termos do Decreto-Lei n.°372/93, de 29 de Outubro.

O Decreto-Lei n.°379/93, de 5 de Novembro, definiu os sistemas municipais e o0s
multimunicipais de abastecimento de 4gua e de saneamento, consagrando o regime legal da gestao e
exploracdo de uns e de outros, e criou os primeiros cinco sistemas multimunicipais de captacao,
tratamento e distribuicdo de dgua. Nos termos do artigo 1° deste Decreto, passou-se a considerar
sistemas multimunicipais os que servem pelo menos dois municipios, que exigem investimentos a
efectuar pelo Estado por razdes de interesse nacional e que actuam a montante da distribui¢do de
dgua ou a jusante da recolha de 4guas residuais. Todos os restantes sistemas enquadram-se na
categoria de sistemas municipais, independentemente de a sua gestdo poder ser municipal ou
intermunicipal. O n.°2 do artigo 2° criou a obrigatoriedade de os municipios utilizadores se ligarem
aos sistemas multimunicipais, o que na pratica nem sempre acontece. Além disso, 0 mesmo diploma
legal esclareceu as condi¢des do regime de exploracdo e gestdo dos sistemas concessionados. O
concedente é o Estado (no caso dos sistemas multimunicipais) ou a administragdo local (nos
restantes casos).

Com a constitui¢do, ainda em 1993, da holding puiblica para o sector, a Aguas de Portugal
(AdP), SGPS, S.A., foi conferido a Administracdo Central um papel complementar da intervencao
das autarquias. Desde entdo, e no ambito dos sistemas multimunicipais, t€ém sido atribuidas
concessdes a sociedades (especialmente criadas para explorar esses sistemas) de capitais
exclusivamente publicos, repartidos entre a administracdo central, através da AdP, e os municipios
aderentes aos sistemas.

Em 1995, o Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de Junho, definiu o regime juridico da concessdo

dos sistemas municipais. No mesmo ano foi criado o Observatério Nacional dos Sistemas
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Municipais e Multimunicipais de Captagdo, Tratamento e Distribuicio de Agua para Consumo
Publico, de Recolha, Tratamento e Rejei¢do de Efluentes e de Recolha e Tratamento de Residuos
Sélidos (doravante referido, abreviadamente, de Observatério), o qual foi substituido por uma
entidade reguladora para o sector: o Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR), em 1997.

A possibilidade da criacdo de empresas municipais, intermunicipais e regionais de capitais
maioritariamente publicos, regulamentada pela Lei n.°58/98, de 18 de Agosto de 1998, conferiu as
autarquias a possibilidade de delegar nessas empresas a prestacdo de servigos de abastecimento de
dgua e de saneamento de 4guas residuais. Dava-se, assim, mais um passo no sentido da
empresarializagdo do sector.

Em 2000, foi apresentado o Programa Estratégico de Abastecimento de Agua e de
Saneamento de Aguas Residuais (PEAASAR) 2000-2006. Esse documento definiu as grandes
linhas de orientagdo estratégica e os objectivos a atingir quanto ao nivel de abastecimento de dgua a
populacdo (95%) e de drenagem e tratamento de dguas residuais (90%), entre outros. Estabelecidas
as prioridades operacionais, a intencdo foi a articulagdo da implementagdo do Programa com o
periodo de programacgdo dos fundos comunitérios (Terceiro Quadro Comunitdrio de Apoio - QCA
II), visando uma adequada utilizacao desses fundos.

Outro acontecimento marcante foi a publicagdo da Directiva n.® 2000/60/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro, conhecida como a Directiva Quadro da Agua (DQA).
Esse diploma estabeleceu um quadro de actuacdo comunitdria em termos de politica da dgua e
definiu os principios e objectivos que devem orientar a politica da dgua a escala comunitaria.

Em 2001, a aquisicao pela AdP de uma importante fatia de mercado, que lhe permitiu passar a
liderar também o mercado nas concessdes para a distribuicdo de 4gua e recolha de dguas residuais,
afectou a estrutura do sector.

No periodo 2002-2003, registaram-se alteracdes legislativas significativas, relativamente ao
regime aplicdvel aos sistemas multimunicipais e aos estatutos do IRAR. A aprovacdo do Decreto-

Lei n.° 14/2002, de 26 de Janeiro, alterou o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 379/93, transferindo para as
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autarquias no termo do contrato, sem quaisquer 6nus, os bens afectos a concessdo, excepto 0s
resultantes de investimentos de expansdo nio previstos no contrato de concessdo, mas autorizados
pelo concedente. O Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio, por seu lado, alterou os estatutos do
IRAR, conferindo-lhe um novo papel: o de autoridade competente, no ambito da fiscalizacdo e
controlo da qualidade da 4gua para consumo humano.

A transposicdo da DQA para a ordem juridica nacional pela Lei n.°58/2005, de 29 de
Dezembro, conhecida como Lei da Agua, definiu as bases e o quadro institucional para a gestdo
sustentdvel dos recursos hidricos, classificando a regido hidrografica como a unidade principal de
planeamento e gestdo da dgua. Esta Lei criou um quadro de obrigagcdes de proteccao reforcada das
massas de dgua e de recuperacdo dos custos dos servigos hidricos impondo a alteracdo do regime
econdmico-financeiro aplicdvel a utilizacdo das dguas. O seu artigo 77° promove a internalizagcdo
dos custos de actividades que causem um impacte negativo no estado de qualidade e de quantidade
das 4guas, através da aplicagdo do principio do poluidor-pagador e do utilizador-pagador, e a
recuperagdo de todos os custos dos servigos de dguas.

Em 2006, foi apresentada uma versdo preliminar do novo Plano Estratégico para o préximo
periodo de programacio dos Fundos Comunitarios, PEAASAR II (2007-2013). O novo plano elege
como objectivos principais: a universalidade, a continuidade e a qualidade do servigo; a
sustentabilidade do sector; e a proteccdo dos valores ambientais. No mesmo, se define também as
respectivas orientacdes estratégicas e operacionais para o sector, para o periodo 2007-2013. A
questdo tarifdria assume neste Plano um papel central, j4 que € considerado que a cobertura integral
do custo do servico é fundamental para a resolucdo da maior parte das questdes em aberto no sector.
No ambito dos niveis de atendimento nacionais por sistemas publicos, repetem-se os objectivos
gerais do PEAASAR 2000-2006, devendo ainda cada sistema servir, pelo menos, 90% dos efectivos
populacionais com abastecimento de dgua e 85% da populacdo com servicos de saneamento, das
respectivas dreas de atendimentos. Estes ultimos objectivos sdo menos ambiciosos do que os

equivalentes no PEAASAR 2000-2006, referidos anteriomente.
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2.2.2. Cadeia de valor versus ciclo urbano da agua

O sector das 4guas engloba um conjunto de actividades diferenciadas, que se devem
desenvolver segundo uma ordem adequada, para garantir a prossecucio de determinados objectivos.
Em termos genéricos, esses objectivos sio: assegurar a fiabilidade do abastecimento de 4gua, seja a
populacdo, seja as vdrias actividades econdmicas, e descarregar as dguas residuais jd tratadas em
condi¢des que ndo adulterem a qualidade da dgua dos meios receptores.

O conjunto de actividades necessarias ao desenvolvimento e fornecimento dos servicos de
abastecimento de 4gua e de saneamento de dguas residuais, designa-se por cadeia de valor®.
Simplificadamente, a cadeia de valor para o sector das dguas em Portugal’ encontra-se ilustrada na
Figura 2.2.

Para que o abastecimento possa ter inicio, € imprescindivel dispor de origens em quantidade e
qualidade suficientes para cobrir as necessidades actuais e/ou potenciais. Na fase da captagdo,
também designada de extraccdo de dgua, esta é recolhida no meio hidrico, a partir de origens
subterrneas ou superficiais, como aquiferos ou rios. Através de um sistema gravitacional ou com a
ajuda de uma estagdao de bombagem, sucede a fase da elevacdo cujo objectivo é permitir que a dgua
circule, transpondo eventuais barreiras orogréficas. Apds esta etapa, segue-se a fase do tratamento,
na qual é feita a correc¢do das caracteristicas fisicas, quimicas e bioldgicas da dgua, com vista a
tornd-la adequada para consumo humano, terminando aqui a parte da produgdo. A fase seguinte, da
aducdo, compreende o transporte de 4gua, da zona de produgdo para a zona de consumo. Este
transporte € feito através das chamadas redes adutoras (infraestruturas de transporte de dgua como
canais, galerias ou condutas), desde a sua origem até a distribui¢do, exclusive. A etapa seguinte, do

armazenamento (natural, por exemplo através de barragens, ou artificial, através de tanques e

% Adaptando-se, portanto, a definicdo geral de cadeia de valor de Jacobides (2003: 465).

7 Excluindo algumas especificidades, a cadeia de valor apresentada ndo é original face 2 que se verifica
noutros paises desenvolvidos. Veja-se, a titulo de exemplo, o caso francés, no que se refere ao abastecimento
de dgua, em Garcia e Thomas (2001).
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reservatorios), permite assegurar a continuidade no abastecimento, ou seja, manter a oferta em

situacdes de escassez ou mesmo de seca. Com esta etapa termina a fase designada de “alta”.

Figura 2.2 - Cadeia de valor para o sector das aguas vs ciclo urbano da agua

2

SANEAMENTO DE AGUAS RESIDUAIS

: -
Fonte: Baseado em IRAR (2006).

e
e
=

Finalmente, tem inicio a fase da “baixa”, ou seja, a distribui¢do de dgua, através de redes
apropriadas, desejavelmente em quantidade, qualidade e pressdo adequadas as necessidades dos
utilizadores finais de dgua.

Devido ao ndo esgotamento do recurso dgua aquando do seu consumo, existe um ciclo,
conhecido como o ciclo urbano da dgua, entre o abastecimento e o saneamento de dguas residuais,
visivel na Figura 2.2 pelas setas que ligam as partes direita e esquerda da mesma. Assim, dando

continuidade ao ciclo da dgua, as dguas residuais urbanas resultantes do consumo sao recolhidas,
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iniciando-se o processo de saneamento com a etapa da drenagem, coincidente com a fase da
“baixa”.

A “alta”, por seu lado, compreende o conjunto de todas as restantes etapas. A primeira da
quais corresponde a elevagdo, cujo propdsito € idéntico ao da etapa equivalente no processo de
abastecimento. Depois desta etapa segue-se a do tratamento, na qual é feita a correc¢do das
caracteristicas das dguas residuais, de acordo com o meio receptor onde se planeia vir a descarregé-
las. Apds esta etapa, e conforme o tipo de produto gerado na etapa anterior, ou seja, consoante se
trate de liquidos ou sélidos, ocorre a reutilizacdo ou o processamento de lamas, respectivamente.
Tratando-se da fase liquida, o que acontece € o recurso eventual as dguas residuais tratadas para
utilizacdes compativeis com a sua qualidade®. O processamento de lamas, por seu lado, consiste no
tratamento das mesmas, geradas no decurso do tratamento das dguas residuais.

A etapa final do processo de dguas residuais, que encerra também a chamada fase da “alta”,
depende, naturalmente, de se tratar de d4guas ou lamas. Assim, o destino final das dguas residuais
tratadas € a sua descarga em meio receptor adequado, e o destino final das lamas é o seu
encaminhamento para a agricultura, aterros, etc. Estas descargas, por sua vez, afectam o meio
hidrico e, consequentemente, o processo produtivo associado ao abastecimento de dgua.

Do exposto torna-se evidente a complexidade das actividades desenvolvidas no sector da
dgua, bem como a necessidade de coordenacgdo entre etapas e as implicacdes e desafios, a varios
niveis, que todo o processo acarreta. Por exemplo, uma deficiente articulagdo entre a “alta” e a
“baixa” terd consequéncias na operacionalidade das infraestruturas construidas e no atendimento ao
publico. Por outro lado, uma desarticulacio entre o abastecimento e o saneamento, com auséncia de
integracdo na perspectiva do ciclo urbano da 4gua, ndo permite uma adequada ligacdo entre

captacoes e rejeicdes.

¥ Alguma desta dgua residual tratada pode ser reaproveitada para alguns tipos de utilizagdes como a rega de
jardins, lavagens de ruas, entre outros.
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2.2.3. Caracteristicas do mercado

Na presente Subseccdo pretende-se abordar sumariamente algumas das caracteristicas
principais do mercado da 4gua. Com esse intuito, procurar-se-4 caracterizar a estrutura da oferta e,
na perspectiva da procura, abordar-se-do os niveis de atendimento e consumos. Para além destes
aspectos, focar-se-ao também outras caracteristicas do mercado, como custos, volume de negdcios,
infraestruturas e investimentos. Finalmente, porque uma caracterizagdo do mercado nio pode
ignorar a questdo tarifaria, aflorar-se-ao alguns aspectos principais relativos as estruturas tarifarias
praticadas. Dada a sua particular relevancia, retomar-se-4 esta questdo, de forma mais detalhada,

sobretudo no que diz respeito as tarifas em “baixa”, no Capitulo 5.

2.2.3.1. Estrutura monopolista da oferta: solugdes adoptadas

A tradicdo de atribuicdo de competéncias de fornecimento dos servicos de dguas as autarquias,
a par da ndo concorréncia, devido as caracteristicas especiais de producdo e, sobretudo, de
distribuicdo no sector, associadas as infraestruturas em rede, conduziu a existéncia de multiplos
monopodlios locais em Portugal. A estrutura monopolista do mercado repete-se em cada municipio,
existindo tendencialmente um tnico operador por concelho. Em alguns casos excepcionais existe
um mesmo operador para varios municipios.

Quanto a forma de organizacdo e gestdo, podemos agrupar os sistemas de abastecimento de
dgua e de saneamento em sistemas plurimunicipais ou municipais. Ao nivel plurimunicipal
coexistem sistemas multimunicipais e intermunicipais, embora estes ultimos sejam classificados
como municipais na legislacdo sobre o assunto.

Os sistemas municipais t€m a seu cargo a oferta de dgua em ‘“baixa”, podendo estar
organizados sob a forma de servicos municipais (Camaras que fornecem directamente o servigo), de

servigos municipalizados (SMAS, que embora sem personalidade juridica, tém, face aos servigos

21



Capitulo 2 - O Sector das Aguas em Portugal

municipais, autonomia administrativa e financeira e uma estrutura mais préxima da empresarial), de
empresas publicas municipais ou intermunicipais, ou, finalmente, de sociedade andnimas (S.A.).
Estas dltimas actuam como concessiondrias dos sistemas e podem ser de capitais privados, publicos
ou mistos. Alguns servigos municipalizados, resultantes da integracdo de vdarios municipios,
classificam-se como intermunicipais ou municipais integrados e podem ser geridos através de
empresas concessiondrias.

Conforme nos revela a Figura 2.3, aproximadamente 88% dos municipios portugueses, adopta
modelos de gestdo publica (servigos municipais ou municipalizados) no abastecimento de dgua,
sendo essa percentagem ainda maior no saneamento. A op¢do por uma gestdo do tipo empresarial
(publica ou privada) verifica-se, actualmente, nos servigos de abastecimento de 4gua e nos servigos

de saneamento de dguas residuais em 35 e 25 municipios, respectivamente.

Figura 2.3 - Modelos de gestdo na vertente em “baixa”

Abastecimento de dgua p Lo
£l Saneamento de dguas residuais

Empresas - Empresas
municipais Concessoes municipais Concessoes
3% 9% 5%
SMAS Sll\/(l)./;S 3%
12% i E ; ’
Servigos Servigos
municipais municipais
76% 82%

Fonte: Baseado em PEAASAR II, MAOTDR (2006b).

O predominio dos modelos de gestdo piiblica’ também pode ser visto através dos seguintes

nimeros relativos ao abastecimento de dgua. Cerca de 3,5 milhdes de habitantes sdo servidos por

° Esta situacdo ndo é exclusiva de Portugal. A nivel mundial, os servicos de abastecimento de dgua e
saneamento de dguas residuais sdo, na sua grande maioria, geridos também por entidades publicas. Segundo
PEAASAR II, MAOTDR (2006: 54), cerca de 95% da populacdo mundial estd ligada a sistemas ptblicos de
distribui¢do e, na Europa, o sector publico € responsdvel por aproximadamente 79% da populacdo com
ligagdes a sistema de distribuigao.
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servicos municipais; 2,9 por servicos municipalizados; 0,9 por empresas municipais e 1,7 por
concessiondrios dos sistemas municipais. Ao nivel do saneamento, devido ao menor nimero de
concessdes, a populacdo servida por entidades com modelos de gestdo publica € ainda mais
expressiva do que ao nivel do abastecimento.

Para além da forte presenca de entidades da administracdo autdrquica no sector, nota-se,
mesmo no ambito das concessdoes em “baixa”, uma predominancia clara de capitais publicos. Em
2002, e segundo dados recolhidos no ambito do INSAAR (Campanha 2004), dos 28 municipios
onde existia uma gestao do tipo empresarial, apenas 21 eram servidos por sociedades anénimas e,
desses, somente 8 por capitais exclusivamente privados'”.

Na “alta”, grande parte do territério nacional estd abrangido por sistemas multimunicipais que
se regem pelo direito das sociedades comerciais. De acordo com o PEAASAR 1I, actualmente, cerca
de 83% dos municipios de Portugal continental (aproximadamente 8 milhdes de habitantes) estdo
integrados em sistemas plurimunicipais de abastecimento de dgua e 77% (correspondendo a cerca 7
milhdes habitantes) em sistemas plurimunicipais de saneamento de dguas residuais. De acordo com
a mesma fonte, essas percentagens tendem a evoluir para 88% e 90%, devido aos processos de
integracdo em curso.

Em virtude das orienta¢des estratégicas definidas para o sector das dguas, assiste-se a uma
integracdo horizontal em grande parte dos municipios, com as actividades de abastecimento de dgua
e de saneamento de dguas residuais a serem desenvolvidas pela mesma entidade. Paralelamente,
verifica-se também uma integracdo vertical, com a “alta” e a “baixa” a cargo de uma mesma
entidade, por exemplo, nos casos de municipios ndo aderentes a sistemas multimunicipais,

vocacionados para a “alta” "',

' Para uma visdo detalhada da distribuicio geogréfica da tipologia dos modelos de gestio adoptados em
Portugal Continental, nas vertentes em “baixa” e em “alta”, no abastecimento e no saneamento, veja-se IRAR
(2005a: 38-45).

" A realidade do sector em 2002, de acordo com os dados do INSAAR, revela que cerca de 52% dos
operadores de sistemas municipais de abastecimento de dguas, ndo adquiriram dgua em “alta”, optando por
realizar todas as etapas do processo produtivo do abastecimento.
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2.2.3.2. Procura: niveis de atendimento e consumos

Outro aspecto importante para caracterizar o mercado da dgua € o dos niveis de atendimento
ou de cobertura das populacdes por servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas
residuais. Em rigor, os dois conceitos, cobertura e atendimento, ndo sdo iguais. A cobertura refere-
se a capacidade instalada que permite, potencialmente, fornecer o servico. O atendimento, por seu
lado, corresponde a efectividade do fornecimento do servico. Porém, mesmo nos documentos
oficiais, ndo ha distincdo entre ambos 0s conceitos, falando-se indistintamente em cobertura e
atendimento. Como tal, procurar-se-4 usar a mesma expressdo que for utilizada pela fonte seguida.

Fundamentais para os niveis atingidos e potenciais de cobertura, sdo os investimentos
realizados e em curso, respectivamente. De acordo com os dados do PEAASAR II (MAOTDR,
2006b) em termos da avaliacdo dos objectivos definidos pelo PEAASAR 2000-2006, e no que

respeita a “alta”, é de prever que apds a conclusdo das infraestruturas os niveis de cobertura

potencialmente proporcionados pelos sistemas plurimunicipais alcancem os niveis constantes do

Quadro 2.1.
Quadro 2.1 - Niveis de cobertura na vertente em “alta”
Nivel médio de cobertura potencial
“Alta” Abastecimento de Saneamento de dguas

agua residuais

Multimunicipais 93% 90%

Municipais integrados (intermunicipais) 90% 76%

Total 93 % 89%

Fonte: PEAASAR II, MAOTDR (20060:13).

Para estes valores também contribuem, ainda que em pequena escala, as solu¢des municipais
locais, de pequena dimensdo (geralmente em zonas ou localidades com escassez de habitantes). Nao

é previsivel, contudo, que os niveis referidos sejam alcancados até ao final do periodo
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correspondente a programagdo do PEAASAR, uma vez que parte dos investimentos nos sistemas

municipais integrados, deverd ocorrer j4 no ambito do PEAASAR 1I, ou seja, no periodo seguinte

de programagao dos fundos estruturais.

Em termos da “baixa”, o Quadro 2.2 mostra a evolucdo nas taxas de atendimento a populag@o.

Quadro 2.2 - Atendimento da populacio na vertente em ‘‘baixa”

“Baixa” Taxas de atendimento a populacio
1994 1999 2006
Abastecimento de dgua 84% 88% 93%
Recolha de dguas residuais 63% 72% 76%
Tratamento de dguas residuais 32% 55% 80%

Fonte: PEAASAR 11 MAOTDR (2006b:13).

E notéria a evolugdo positiva em termos da cobertura da populagdo com servicos de dguas e
dguas residuais, desde as alteracdes legislativas de 1993. A observacdo dos valores inscritos na
dltima coluna do Quadro 2.2, permite-nos, contudo, concluir que, de acordo com as projec¢des do
PEAASAR 1I, os objectivos do PEAASAR 2000-2006 nesta matéria ndo se concretizam no prazo
previsto. O desvio € da ordem dos 2% para o abastecimento de dgua e de 10% para o tratamento de
aguas residuais.

Por se tratar de médias nacionais, as percentagens que constam no Quadro 2.2 escondem
algumas diferencas regionais. Todavia, o nivel de atendimento em abastecimento de &dgua é
relativamente equilibrado, sendo que, a pior situacdo acontece nos concelhos pertencentes ao
distrito de Braga, com um nivel que ndo ultrapassa os 80%. J4 no que respeita as dguas residuais as
diferencas entre regides sdo mais acentuadas, existindo casos em que o saneamento de dguas

residuais apenas beneficia 25% da populacdo de determinados distritos. De acordo com IRAR
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(20054a), esta situacdo € fruto do desenvolvimento nao uniforme da rede de drenagem e dos sistemas
de tratamento no pafs'?.

Uma vez que a dgua tem uma multiplicidade de usos, € interessante analisar a importancia
relativa dos vérios sectores utilizadores, integrados na rede urbana, para se poder ter uma ideia mais
pormenorizada sobre o do lado da procura. Devido a abordagem seguida ao longo da presente tese
excluir as utilizacdes ndo servidas pela rede urbana, uma parte muito significativa do consumo
global ndo é aqui tratada”. A rede urbana é o terceiro maior consumidor de dgua, representando
apenas cerca de 8% do volume total consumido, segundo o PNA (MAOT, 2001: 45/58(4-1I)).

A Figura 2.4 desagrega os volumes consumidos e facturados em 2002 pelas entidades

gestoras (EGs) dos sistemas publicos de abastecimento de dgua (rede urbana).

Figura 2.4 - Consumos por sector utilizador

Agricola-
pecudrio
0,2% Comércio
~servigos
1,3%

Outros
15,0%

Industrial
1,4%

Doméstico
82,1%

Fonte: Baseado em INSAAR (recolha de 2004).

Conforme se constata, o sector doméstico (ou residencial), é o maior consumidor da 4dgua

fornecida a partir dos sistemas ptblicos de abastecimento. Dados provenientes do INSAAR,

' Em IRAR (20054:80-90) encontra-se informacdo mais detalhada acerca da distribuicio geografica da
cobertura da populagdo por sistemas de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais.

A agricultura, o maior consumidor de dgua, e a maior parte da inddstria recorrem a captacdes e redes
proprias. A producdo de energia é o segundo sector maior utilizador de 4gua, embora esses usos ndo sejam
consumptivos, devido a questdo dos retornos da d4gua ao meio hidrico.
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relativos a 2002, apontam para um consumo urbano anual de 529 milhdes de metros ctibicos,

correspondendo a um consumo médio didrio de 1609 litros de dgua, por habitante.

2.2.3.3. Outras caracteristicas

Uma forma alternativa de aferir dos pesos dos diferentes sectores utilizadores € através dos
custos e receitas que lhes estdo associados. Nesta Optica, os sectores utilizadores da rede urbana
ganham relevancia, passando a ter o maior peso no computo geral. Em relacdo aos custos, esta
alteracdo tem sobretudo que ver com as maiores exigéncias em termos de qualidade da dgua para
consumo humano e também com a separacdo espacial entre consumos e origens. De facto, as
origens de dgua com maior qualidade localizam-se no interior, enquanto que as populacdes se
localizam principalmente junto ao litoral.

Outro aspecto interessante reside na andlise da cobertura dos custos pelas receitas. Os dados
agregados mais recentes, no dmbito da campanha INSAAR relativamente a recolha de informagao
de 2005, apontam em relagio ao continente, e se considerado o sistema urbano em termos gerais,
para niveis de recuperag@o dos custos pelas receitas de 87% para o abastecimento de dgua, de 57%
para a drenagem e tratamento de dguas residuais e 76% para o conjunto dos dois subsectores. Nota-
se, assim, a existéncia de subsidiacdo cruzada, com o abastecimento a subsidiar o saneamento.

Um outro ponto a assinalar é que os niveis de cobertura sio mais baixos no segmento
residencial do que nos restantes sectores utilizadores dos sistemas urbanos (conjuntamente
considerados), em todas as regides hidrograficas (RHs) de Portugal Continental. Daqui se conclui,
portanto, que os utilizadores residenciais sdo subsidiados pelos restantes segmentos. Para além
disto, existe uma variabilidade significativa nos niveis de recuperacio de custos entre RHs

diferentes.

' http://insaar.inag.pt/Pagina/Indicadores/indi90.html, em Junho de 2007.
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Para além disto, ndo pode ser ignorado que no ambito da quantificacdo do nivel de
recuperacdo de custos ndo foram considerados os custos ambientais e de escassez, pelo que os
niveis anteriormente referidos se encontram subestimados.

No que se concerne a dimensdo do mercado da dgua, o seu volume anual de negdécios foi
estimado em cerca de cerca de 2 372 milhdes de euros, a precos de 2000 (INAG, 2004: 5.56). O
mercado da dgua tem, portanto, uma importancia econdémica considerdvel, correspondendo a cerca
de 2% do Produto Interno Bruto e empregando aproximadamente 1% da populacgdo activa.

O sector doméstico (abastecimento e drenagem e tratamento de dguas residuais) € responsavel
por mais de metade (52,3%) do volume anual de negdcios estimado. O abastecimento de dgua a
populacdo, por si s6, corresponde a cerca de um ter¢o do volume de negdcios do mercado da 4gua.

Segundo IRAR (2005h:17), o volume de negdcios das entidades gestoras concessiondrias
(EGC) de sistemas municipais e multimunicipais de abastecimento ptiblico de 4gua e de
saneamento de dguas residuais urbanas atingiu, em 2004, um valor de 400 milhdes de euros,
representando um crescimento de 9,8% face a 2003.

Muito do desenho, que se tem procurado tragar, do estddio de desenvolvimento do sector da
agua em Portugal tem ligacdo com a questdo dos investimentos. O Quadro 2.3 fornece informacao

sobre os montantes relativos a investimentos realizados, no Ambito do QCA III, associados a “alta”.

Quadro 2.3 - Investimentos previstos: 2000-2006 (a concluir até 2008) em “alta”

INVESTIMENTO (Milhdes de Euros)
Tipo de Sistema Abastecimento de dgua Saneamento de dguas Total
residuais
Multimunicipais 1320 1905 3225
Municipais integrados 115 67 182
Total 1435 1972 3407

Fonte: PEAASAR II, MAOTDR (20065b:15).

Dos 3407 milhdes de euros de investimento total na vertente em “alta”, cerca de 2500 milhdes

(aproximadamente 73% do total) correspondem aos investimentos relativos aos novos sistemas
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plurimunicipais criados no ambito do PEAASAR 2000-2006, sendo aproximadamente 58% daquele
montante canalizado para as dguas residuais. A prioridade tem sido o aumento da cobertura do
territério em capacidade de tratamento instalada, de modo a conseguir uma aproximacao as taxas de
atendimento fixadas como metas no PEAASAR 2000-2006, e a despoluicdo das bacias
hidrograficas. Quanto ao abastecimento de dgua em “alta”, o investimento visou, sobretudo, o
aumento da qualidade da dgua fornecida e da fiabilidade do servigo, assim como a racionalidade da
utilizagdo dos meios hidricos.

Dos 1900 milhdes de euros de investimentos previstos no PEAASAR 2000-2006 para a
“baixa”, para a realizacdo dos objectivos de atendimento e de qualidade do servigco e ambientais
definidos, o PEAASAR 1II prevé que se realizem apenas 900 milhdes de euros, antevendo-se o

diferimento de uma parte significativa do investimento previsto para o periodo 2007-2013.

Face a estrutura monopolista do mercado da 4gua e a variedade de solugdes de gestdo e de
integracdo territorial adoptadas, decorrentes do enquadramento legal do sector, em geral, e da
legislacdo tarifaria’, em particular, existe uma grande diversidade de esquemas tarifrios no sector
da 4gua em Portugal.

Uma situacdo que se destaca, igualmente, é a dificuldade de articulacdo entre os niveis
tarifarios da “alta” e da “baixa”. Segundo MAOTDR (20065:23), e a titulo de exemplo, verifica-se
que, em 13 dos 15 sistemas multimunicipais de saneamento de dguas residuais, a média das tarifas
praticadas pelos sistema multimunicipais € superior a que os municipios (aderentes a esses
sistemas) cobram os seus clientes.

No que diz respeito a “baixa”, e mais concretamente ao segmento residencial e apenas para o
servico de abastecimento de dgua, independentemente do modelo de gestdo adoptado, as familias

portuguesas suportam, em geral, encargos fixos (embora dependentes do calibre do contador, para

garantirem a ligacdo ao sistema) e varidveis em funcio da quantidade de dgua consumida. A regra

'3 Para uma descricdo pormenorizada quanto 2 evolugdo da legislacio tarifiria veja-se APDA (2006: 31-39).
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geral em relac@o a parte varidvel € a prética de tarifas com precos crescentes por blocos de consumo
(TBC). No entanto, cada municipio tem o seu préprio tarifirio, praticamente ndo se verificando
esquemas iguais.

Existem casos em que ndo sdo cobrados os servicos de saneamento de dguas residuais,
sobretudo em sistemas municipais sob gestdo autarquica. Ou seja, sublinha-se a ideia anteriormente
apontada de que o abastecimento subsidia o saneamento e outros servicos municipais, devido, entre
outros factores, a auséncia de sistemas de contabilidade analitica.

A multiplicidade de componentes da factura de 4gua e as propor¢des das partes fixa e varidvel
da tarifa'® emprestam uma tal complexidade (e falta de transparéncia) aos esquemas tarifarios que se
torna dificil aos consumidores uma leitura clara dos precos suportados com os servigos de dgua.

Para além de disparidade entre municipios, os niveis tarifdrios sdo, conforme destacado pelo
PEAASAR II, em muitos casos tao baixos que ndo permitem sequer cobrir os custos de operacio e
manutencdo da “baixa”. Consequentemente, ndo permitem suportar os servigos prestados pela
“alta”. Daqui resultam dificuldades de véria ordem, designadamente em termos do financiamento
dos investimentos e do cumprimento de objectivos ambientais associados a utilizacao racional do
recurso dgua. Estes aspectos constituem constrangimentos com que o sector € 0s seus intervenientes
terdo de lidar num futuro muito préximo, como veremos, com mais detalhe, adiante.

No entanto, importa referir que, no que se refere ao mercado concessionado, sobretudo na
“alta”, e segundo IRAR (2005b), as tarifas tém tido um crescimento real significativo, nos dltimos

anos, por razdes como a revisdo em alta dos investimentos realizados ou a realizar.

'® Segundo INAG (2004: 5.16), as partes fixa e varidvel da tarifa correspondem a 43% e 57% da receita total
dos operadores.
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2.3. Principais pressoes

Para além da fundamentacio tedrica para a regulagdo (que serd revisitada e ajustada ao sector
em andlise no Capitulo 3), existe em Portugal um conjunto de condicionantes que pesam sobre o
sector das 4guas, reforcando a necessidade da sua regulacdo. Desse conjunto, uma parte decorre de
factores que conduziram a situacao actual do sector e de especificidades préprias do mesmo e outra
parte de caracteristicas/propriedades da dgua e da sua importancia para a vida humana e para as
actividades econdémicas. A Figura 2.7 pretende representar as principais pressdes sobre do sector

das dguas, bem como as relagdes que se estabelecem entre elas.

Figura 2.7 - Principais pressoes sobre o sector das aguas
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organizacionais
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Mais do que mostrar as ligagdes entre as varias ordens de condicionantes ao desempenho do

sector, a Figura 2.7 serve de guia para a exposic¢do feita na presente Seccao.

2.3.1. Escassez do recurso agua

A concentracio populacional e da maior parte das actividades econémicas a par da melhoria
da qualidade de vida, tem provocado fortes pressdes sobre o recurso dgua. Em consequéncia, as

origens de dguas com qualidade adequada ao consumo humano estdo cada vez mais distantes.
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Adicionalmente, verifica-se que a sazonalidade da oferta de dgua, acresce uma procura dos servigos
de 4gua que € maior no Verdo, justamente quando o recurso é mais escasso. Simultaneamente,
coloca-se a possibilidade da inelasticidade da procura de dgua, devido a forma como sdo definidas
as tarifas e também ao cardcter de insubstituibilidade e imprescindibilidade do recurso em causa.

Paralelamente, o facto das entidades responsdveis pela gestdo da dgua terem concentrado
durante muito tempo a sua ac¢do no lado da oferta, designadamente através da construcdo de
grandes infraestruturas hidraulicas, tem tido implicacdes sobre a gestdo deste recurso. Mais
recentemente, tém sido demonstradas preocupacdes com a gestdo da procura, nomeadamente com o
consumo racional de dgua por diversos tipos de entidades ligadas ao sector das dguas'’. O Programa
Nacional para o Uso Eficiente da Agua, MAOT (2001b), constitui um exemplo da materializagdo de
preocupacdes desta natureza em Portugal, ainda que nio esteja devidamente divulgado pela
populacdo em geral.

Segundo o IRAR (2005a:83), apesar da acentuada assimetria espacial e temporal das
disponibilidades de 4gua em Portugal, existe uma disponibilidade média de dgua suficiente para
satisfazer as necessidades dos diferentes usos. Todavia, uma das restricdes que pesa hoje em dia
sobre o sector das dguas € a escassez do recurso.

Estando a estratégia de expansao da oferta condicionada por essa escassez, ainda que espacial
ou sazonal, chamemos-lhe “escassez relativa”, o debate centra-se, necessariamente, nos
mecanismos alternativos de actuagdo. A par de outras politicas (non-price policies), como
campanhas de sensibilizacdo, a resposta deve passar também pela incorporacdo de critérios de
racionalidade na definicdo dos tarifirios, para que sejam correctamente interpretados pelos
consumidores, e possam ter os efeitos desejdveis. Mais do que uma opg¢do, por imperativos de

ordem legal, a politica tarifaria deve ter um papel activo na gestdo do recurso dgua. Desde logo,

17 O reconhecimento mais formal de um valor econémico a dgua, a nivel mundial, aconteceu na conferéncia

das Nagdes Unidas de 1992 (International Conference on Water and Environment, Dublin, 1992). Este
recurso de ser encarado como bem livre para passar a ser considerado simultaneamente bem ambiental e
econdémico, com valor de uso, determinado pela sua utilidade para o utente, praticamente infinito.
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porque a Lei da d4gua impde que os custos de escassez sejam recuperados via tarifas. Os custos de
escassez, ou de recurso, como também sdo conhecidos, dependem da natureza da utilizagdo e da
abundancia relativa do recurso. Simplificadamente, s@o custos associados a sobre-utilizacdo
decorrente da exploracdo do recurso dgua para além da sua taxa de renovagado natural.

Um outro aspecto importante, para que possa ser vencido o desafio da gestdo da escassez da
dgua € a consideracdo conjunta das disponibilidades hidricas e das necessidades de dgua, a escala de
cada bacia hidrografica (unidade funcional para o planeamento e gestdo da 4gua, embora ndo
corresponda a qualquer unidade administrativa existente, de acordo com a Lei da 4gua). Uma
organizacdo sectorial baseada numa adequada integracdo territorial &, por isso, fundamental para
que, através da politica tarifaria, possa ser tida em conta a escassez do recurso.

A gestdo da escassez da 4gua ndo deve, contudo, comprometer a prossecugdo de objectivos de
interesse geral, ambientais e de satide publica, associados aos servicos de abastecimento de dgua e
de saneamento de dguas residuais. Conforme visto anteriormente, os actuais niveis de atendimento
as populagdes, em quantidade e qualidade, sdo considerados ainda insuficientes para os padrdes de
qualidade de vida e protec¢do ambiental das sociedades desenvolvidas.

As caracteristicas de bem de mérito e de bem publico da 4gua, bem como a sua essencialidade
a vida humana (ao bem-estar dos cidaddos e a satide piblica) e a organizacdo de diversas
actividades econdmicas, conferem o estatuto de servigo de interesse econémico geral (SIEG) aos
servigos de dguas. Sdo, por isso, actividades que o Estado sujeita a obrigacdes de servico publico
(SERRA, 2003), devendo ser facultados, a todos quantos dele carecam, os meios idéneos para a
satisfacdo da respectiva necessidade, seja ela colectiva ou individual. Para tanto, devem ser
fornecidos respeitando um conjunto de principios como a universalidade de acesso (deve ser
assegurada a cobertura de todo o territdrio), a regularidade e continuidade (ndo se devem verificar
falhas de abastecimento, ou de recolha de dguas residuais), com qualidade e a pre¢co comportavel,
devido a preocupagdes de equidade. Para além destes critérios, devem ser transparentes as

condi¢des em que os servicos sdo prestados, incluindo o sistema tarifario e do contrato.
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As actividades desenvolvidas ao longo do ciclo urbano da 4gua provocam danos
(externalidades) ao ambiente como a redugdo da qualidade ecoldgica dos ecossistemas aquaticos (de
onde a 4gua € captada e onde ¢ rejeitada). Se ndo forem cumpridas as normas regulamentares
relativas a qualidade das 4guas para consumo ou ao tratamento de efluentes, o meio ambiente
degrada-se, causando efeitos negativos, designadamente, problemas de saide publica. Os efeitos
ambientais tém custos associados, conhecidos como custos ambientais, por exemplo, de
recuperacdo de linhas de dgua, de combate a poluicdo residual ou acidental, de remodelacdo de
caudais, de fiscaliza¢do e de gestdo do dominio hidrico. Este tipo de custos (que ndo devem ser
confundidos com os custos de tratamento de dguas residuais) deve ser internalizado, a semelhanca
do que acontece com os custos de escassez.

Das caracteristicas do bem 4gua, enunciadas anteriormente, decorre um conjunto de
interacgdes entre o sistema econdmico e o natural, que nio deve ser descurado. O cumprimento de
objectivos de atendimento, por exemplo, ndo pode ser conseguido a custa do desrespeito pelos
niveis de qualidade definidos, j& que a estes estdo associadas questdes de saide publica. Em regides
com fraca densidade populacional (pouco relevantes para os cdlculos das taxas médias de
atendimento nacionais), e incipiente infraestruturacdo dos sistemas de abastecimento de dgua e
saneamento de 4guas residuais, ocorrem captagdes e descargas individuais. Tal ndo s6 dificulta a
monitorizacdo da qualidade da 4gua captada por esses pequenos sistemas, como pode gerar
problemas de inadequacdo dos sistemas de descarga de dguas residuais e outro tipo de residuos, sem
qualquer tratamento e, potencialmente, a montante de pontos de captagdo de dguas para abastecer
populagdes e actividades econdmicas.

A questdo da qualidade do recurso dgua e dos servigos de dgua tem efeitos sobre o consumo e
ndo pode ser encarada como estando desligada da politica tarifdria e de investimentos no sector. A
qualidade da 4gua para consumo humano tem diversas dimensdes, algumas das quais, como o
sabor, o cheiro e a coloragdo, sdo observaveis pelo consumidor. Existem, porém, outras

caracteristicas da 4gua que, ndo sendo perceptiveis, sdo muito mais significativas para a saide
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publica, pelo que tém de ser avaliadas regularmente. A qualidade da 4dgua € definida em funcdo de
um elevado niimero de pardmetros microbiolégicos, fisicos, quimicos e bacteriolégicos (anexos ao
Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de Setembro, que transpde a Directiva Comunitdria relativa a
qualidade da 4gua para consumo humano), que ndo tem paralelo com o controlo da qualidade de
qualquer outro bem, mesmo incluindo os relativos a outros SIEG.

O cumprimento dos padrdes de qualidade da dgua deve respeitar duas condi¢cdes: quanto a
frequéncia do controlo e quanto aos valores maximos admissiveis, estabelecidos na legislagdo.
Apesar da evolucdo positiva registada na udltima década nestas matérias, a qualidade da dgua
distribuida € ainda deficiente em alguns casos pontuais (IRAR, 2006), pelo que constitui uma area a
melhorar.

Um outro aspecto da qualidade tem que ver com o nivel de qualidade do servigo fornecido.
Neste caso sdo importantes questdes como a pressdo, cortes e perdas de dgua nos sistemas de
abastecimento que devem ser controlados e corrigidos atempadamente. Associada a falta de
qualidade estd a escassez sazonal de disponibilidade hidrica em algumas regides, decorrente de
falhas em mecanismos de protec¢do da qualidade em locais de captagdo de dgua para consumo
humano.

A inexisténcia de mecanismos de implementacio da obrigacdo legal de ligacdo dos
utilizadores aos sistemas municipais e multimunicipais, e a falta de mecanismos de penalizacdo das
entidades em caso de incumprimento das suas obrigacdes legais na matéria, tornam evidente a
necessidade de regulac@o. Neste sentido, o objectivo desse tipo de regulacdo deve ser o de garantir
que a qualidade nio seja descurada, mas também que nio seja respeitada ou sobreconsiderada a
custa, por exemplo, de uma elevacgdo exagerada dos niveis de precos praticados.

As situacdes de incumprimento da legislacdo ambiental em vigor t€m ligacdo com um outro
tipo de problema que o sector o enfrenta que € o dos investimentos necessdrios. De facto, alguns
dos problemas de natureza ambiental que persistem no sector devem-se a desajustamento das

N

infraestruturas as exigéncias legais, que apelam a realizacdo de tratamentos mais avancados.
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Noutros casos, decorrem da falta de infraestruturas ou até de dificuldades na exploracdo das
existentes, e de alguma falta de sensibilizagdo, em Portugal, dos potenciais utilizadores para a
reutilizagdao de efluentes tratados, o que tem retraido, segundo o PEAASAR 1I, a realizagdao dos
investimentos que lhe estdo associados.

Ainda relacionado com a temdtica ambiental estd o problema das perdas. Segundo IRAR
(2005a) mais de 30% da 4gua colocada nas redes urbanas nao € facturada. Este nivel de dgua nio
facturada deve-se quer a perdas fisicas resultantes de fugas e extravasamentos, quer a consumos nao
facturados. As perdas de dgua podem dever-se ao estado das redes em “baixa”, porque falham as
estratégias de reabilitacdo das mesmas, ou por ser economicamente preferivel ndo reparar as roturas,
se ndao houver penalizacio do ponto de vista ambiental. Por outro lado, para além de
corresponderem a uma perda ambiental significativa, as perdas reflectem-se na sustentabilidade
econdmica dos sistemas. Apesar de toda a d4gua consumida para uso urbano ser inferior as perdas
registadas no sector agricola, as perdas da rede urbana t€m caracteristicas que as tornam muito
relevantes. Tratam-se de perdas de dgua para consumo humano, que, como visto, tém de respeitar
exigentes requisitos de qualidade, pelo que implicam custos de produ¢do mais elevados do que a
dgua para outro tipo de usos.

Em sintese, do que foi exposto ressalta a necessidade de se proceder a um uso cada vez mais
eficiente da dgua disponivel, ou seja, de optimizar a utilizacdo desse recurso. Nos termos do IRAR,
(IRAR, 2005a:82), “este designio s serd plenamente alcancado com medidas de dois tipos. Em
primeiro lugar, actuando do lado da oferta no sentido de a tornar mais eficiente, eliminando as
perdas e os consumos ndo cobrados, e em segundo lugar, melhorando a gestdo da procura, que
minimize a ineficiéncia dos usos.” E pois, com base nesta linha de raciocinio que se pretende, nos
Capitulos 4 e 5 da presente tese, analisar a estrutura de custos dos sistemas de abastecimento de

dgua e estudar o comportamento da procura residencial de dgua.
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2.3.2. Infraestruturacio necessaria

A complexidade das solu¢des necessdrias ao desenvolvimento das varias actividades do sector
das dguas envolvem tecnologias de producido que requerem elevados esforcos de capital e exigem
longevidade técnica, a que acrescem tempos de constru¢c@o prolongados. Além disso, muitos desses
activos (por exemplo reservatérios e redes de condutas) ndo t€m praticamente utiliza¢des
alternativas, pelo que os custos irrecuperaveis sdo muito elevados, (Martins et al., 2005).

O cumprimento dos objectivos de universalidade e as melhorias de qualidade e ambientais
impdem novos processos e, como tal, acentuam a necessidade de novos equipamentos, obrigando os
operadores do sector a realizar investimentos extremamente elevados, com longos periodos de
recuperacdo do capital e com uma elevada imobilizacdo. E isto € especialmente relevante em
virtude dos compromissos assumidos tanto a nivel interno (PEAASAR, 2000-2006, Lei da dgua e
PEAASAR 1II), como comunitdrio (DQA e Directiva Comunitaria 1998/83/CE).

No Quadro 2.4 apresentam-se os investimentos a realizar no préximo periodo de programacdo
dos fundos comunitdrios, no ambito Quadro de Referéncia Estratégico Nacional — QREN Portugal

2007-2013, para a conclusdo da infraestruturagdo dos sistemas plurimunicipais, segundo estimativas

do PEAASAR 2007-2013.

Quadro 2.4 - Investimentos em Abastecimento e Saneamento, em’’alta”

(milhdes €, pregos constantes de 2005)

INVESTIMENTO
OBJECTIVOS QREN
Sistemas Multimunicipais 505
Sistemas Municipais integrados 125
Outros Investimentos 170
TOTAL 800

Fonte: Adaptado MAOTDR (20065:49).

No periodo entre 2007 e 2008, prevé-se uma sobreposi¢do do esforco de investimento, devido

a conclusdo dos investimentos relativos ao PEAASAR 2000-2006. A rubrica ‘“outros
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investimentos”, diz respeito a investimentos complementares, com vista a melhoria da qualidade do
servico e ao cumprimento de novas disposicdes da legislagdo ambiental, a realizar por outras
entidades da administragao central.

Para a conclusdo das infraestruturas dos novos sistemas plurimunicipais, o0 PEAASAR 1I
prevé investimentos na ordem dos 630 milhdes de euros, a realizar no periodo 2007-2013. Parte
destes montantes € justificada pela necessidade de cumprir requisitos mais exigentes no quadro da
legislacao ambiental em vigor. Mais de 65% do total dos investimentos serd realizado em sistemas
de saneamento de 4guas residuais, o que ilustra bem a 4rea onde se localizam as maiores
deficiéncias no sector das dguas. Tendo em conta os cerca de 3407 milhdes de euros relativos a
investimentos no ambito do QCA III, na globalidade a “alta” beneficiard de investimentos na ordem
dos 4207 milhdes de euros. Estes valores ilustram preocupagdes com a infraestruturagdo do pafs ao
nivel da producido, aducdo e armazenamento de dguas, no que respeita ao abastecimento de dgua, e
da elevacdo, tratamento, reutilizacao e destino final, no caso das dguas residuais.

Os sistemas em “baixa” ndo acompanharam os avultados investimentos efectuados em “alta”,
resultantes dos fundos comunitérios disponibilizados para esse efeito. Consequéncias disso, sdo as
actuais caréncias em 4gua ou em 4guas residuais, em vdrios municipios, que ndo se devem a
inexisténcia de captagdes, estacdes de tratamento de dgua de abastecimento ou de dguas residuais,
mas antes a falta de ramais domicilidrios ou de novos trocos de rede.

O Quadro 2.5 comporta os valores dos investimentos previstos para a “baixa” e permite
verificar que o volume de investimentos necessarios a conclusdo da infraestruturacdo da “baixa”
atinge valores muito superiores aos necessarios para a conclusdo dos investimentos em “alta”. De
acordo com o PEAASAR I, as estimativas de investimento previstas no PEAASAR 2000-2006
para a vertente em “baixa” subestimaram as efectivas necessidades, considerando-se, actualmente,
que teria sido necessario um investimento da ordem 3100 milhdes de euros, contra os 900 milhdes

de euros, realizados e em curso, no periodo de vigéncia do PEAASAR 2000-2006.
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Quadro 2.5 - Investimentos necessarios na “baixa”, por regiao

(milhdes €, precos constantes de 2005)

~ ABASTECIMENTO DE DRENAGEM DE AGUAS
REGIAO AGUA RESIDUAIS TOTAL
Norte 384 664 1030
Centro 131 317 447
LVT 92 347 430
Alentejo 106 114 219
Algarve 31 45 75
TOTAL 741 1478 2218

Fonte: MAOTDR (2006b: 51).

Os 2218 milhdes de euros de investimento a realizar terdo as seguintes prioridades: execugio
de interliga¢des entre as vertentes “alta” e “baixa” e de redes de distribuicdo de dgua e reservas
municipais, bem como de redes de drenagem de 4guas residuais; renovagdo e reabilitacio de
infraestruturas (essenciais ao processo de redugdo de perdas e fugas nas redes de abastecimento de
dgua); e ligacdo das redes aos reservatdrios de entrega ou aos interceptores de recolha dos sistemas
em “alta”. E de realcar que os montantes previstos para a drenagem assumem o dobro dos valores
previstos para o abastecimento.

Estes volumes de investimentos previstos para a “baixa”, aparentemente elevados face aos
niveis de atendimento projectados para 2006, sdo justificados no PEAASAR I, pelos custos per
capita de infraestruturacdo das regides com maior dispersdo populacional, ja que, para os niveis de
atendimento nacionais alcangados, apresentados no Quadro 2.2, contribuem sobretudo os niveis das
regides mais densamente povoadas.

Dos niimeros apresentados, ressalta também o elevado esforco financeiro que serd exigido aos
intervenientes no sector no futuro préximo para que se alcancem as metas de atendimento e se
cumpra a legislacdo ambiental, tal como se espera de uma moderna sociedade desenvolvida. Para
além dos apoios no ambito dos programas comunitarios, uma parcela importante terd de provir de
outras fontes, por exemplo das transferéncias do Or¢amento de Estado, e de fundos préprios. Num

contexto de restricdes ao financiamento dos municipios, e uma vez que os tarifirios actuais nem
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cobrem os custos de fornecimento dos servi¢os de dguas, € expectdvel que uma parte desse esforco

se transfira para os utilizadores finais dos servigos de dgua, via subida das tarifas.

2.3.3. Problemas de natureza organizacional e estrutural

Outro importante constrangimento a pesar sobre o sector das dguas € de natureza
organizacional e estrutural. De facto, este € um sector particularmente confuso, quer na forma como
estd organizada a “baixa” (recorde-se a multiplicidade de modelos de gestdo), quer na articulacao
entre a “alta” e a “baixa”, quer ainda pela sobreposi¢do de papéis em algumas entidades e
consequente falta de clarificacdo/separacdo de fun¢des dos vérios actores do sector, como a que
acontece entre o poder central versus poder local. Se ndo repare-se, o Governo, na figura do
Ministro do Ambiente, por exemplo, assume uma diversidade de interesses, se nao contraditdrios
pelos menos sobrepostos. Conforme refere Serra (2003), ele é, simultaneamente, o concedente dos
sistemas multimunicipais, € o concessiondrio (em representacio do Estado, como accionista
maioritario das concessiondrias desses sistemas, através da AdP). Para além disso, tutela os
reguladores ambiental e econdmico. Finalmente, exerce também fungdes de tutela administrativa de
legalidade sobre as autarquias. Estas, por sua vez, sdo, simultaneamente, parceiras da AdP, nos
sistemas multimunicipais, e seus utilizadores quase exclusivos, para além de actuarem na “baixa”,
como concedentes ou, directamente, através de orgdos da administragdo local autdrquica. Ao
monopdlio do lado oferta, no caso dos sistemas multimunicipais, corresponde um oligopsénio do
lado da procura.

No ambito da resolugdo de problemas de natureza estrutural e organizacional, levanta-se
também a questdo relativa a integracdo ou desagregacido (unbundling) de actividades a nivel
geogréfico ou territorial e/ou a nivel horizontal ou vertical. Entre os diversos tipos de estruturas

possiveis para o sector das dguas, uma opcao € ter empresas integradas que fornecem o servico de
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abastecimento de dgua e que, simultaneamente, recolhem, tratam e descarregam as dguas residuais
tratadas. Alternativamente, os servigos de 4gua e de saneamento podem ser desenvolvidos
separadamente. E possivel ainda juntar ou separar (verticalmente) os servi¢os ao longo da cadeia de
valor do abastecimento de d4gua e do saneamento.

Verifica-se uma grande fragmentacdo geografica no sector da dgua em Portugal, existindo
praticamente tantos operadores monopolistas quantos os municipios, na vertente em “baixa”. A
defesa das solugdes de integracdo territorial, que acontece quase exclusivamente na vertente em
“alta”, materializa-se na opcdo pelos sistemas multimunicipais de abastecimento de dgua e/ou de
saneamento de dguas residuais, e encontra suporte (tedrico) no aproveitamento de economias de
escala e/ou de gama, respectivamente. A justificacdo passa por admitir que os custos se repartem
por um maior nimero de utilizadores ou de metros cubicos de dgua. Contudo, ndo deve ser
descurado o facto, frequentemente esquecido, de que também se podem verificar deseconomias de
escala ou de gama. Por exemplo, uma maior dimensdo do sistema pode implicar uma maior
distincia média do consumidor ao armazenamento e tratamento de dgua, podendo gerar um maior
volume de perdas de dgua e de necessidades de bombagem. Estas, por sua vez, originam custos
fixos (de capital) e varidveis (de energia). Além disso, directamente ligada a dimensdo do sistema,
estd a possibilidade de se verificarem perdas de qualidade, associadas ao facto de a &4gua
permanecer mais tempo nas condutas.

Para além da comprovagdo empirica quanto a verificacdo de economias de escala ou de gama

potenciadas pela integracdo territorial'®

, 0 que nos parece claro € que uma opgdo por sistemas
plurimunicipais deve ser também fundamentada também por factores de ordem natural. Ou seja,

deve ser tida em conta a gestdo do recurso dgua a escala da bacia hidrografica. Se os sistemas

coincidirem com a bacia, mais ficil se torna a conjugacdo das necessidades e das disponibilidades

B0 que, alids, ndo € consensual na literatura empirica sobre o assunto, conforme veremos adiante, no
Capitulo 4, nem ¢ assunto devidamente explorado no caso portugués.
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hidricas na gestdo dos sistemas, ou seja, a consideracdo da escassez do recurso, a0 mesmo tempo
que se potenciam eventuais ganhos de escala.

Em relacdo a integracdo horizontal, na maior parte dos municipios portugueses a mesma
entidade tem a seu cargo os servigcos de abastecimento de 4gua e de recolha de dguas residuais. Em
quase todos os restantes casos, 0 que acontece ¢ que as autarquias separam os dois tipos de servicos,
autonomizando os servicos de abastecimento de dgua em SMAS, empresas municipais ou
procedendo a sua concessdo, e mantendo a responsabilidade directa pelo fornecimento de servigos
de saneamento de dguas residuais. O potencial problema decorrente da gestdo separada entre o
abastecimento de dgua e o saneamento de 4guas residuais € a falta de integracdo de ambos os
servigos, na perspectiva do ciclo urbano da dgua, impedindo uma correcta articulacdo entre
captagdes e rejeicdes, com possiveis consequéncias ambientais € sobre a saide publica. A
integracdo pode permitir internalizar algumas dessas externalidades. Além disto, a fundamentagdo
tedrica quanto 2 eficiéncia decorrente da integracdo das actividades de abastecimento de dgua e de
saneamento reside no facto de ambas as actividades se basearem em operagdes que envolvem
condutas. A oportunidade para a existéncia de economias de gama advém da experiéncia ganha com
a manutenc¢do e servi¢o das condutas de d4gua que pode ser Uutil no saneamento.

No que respeita a integragdo vertical, verifica-se em Portugal uma deficiente articulagio entre
a “alta” e a “baixa”. Esta reflecte-se na falta de operacionalidade das infraestruturas construidas e
no atendimento ao publico, bem como no sucesso e viabilidade dos investimentos realizados,
devido, por exemplo, a actual dificuldade que muitos municipios t€m para obter as receitas
necessdrias para honrarem os seus compromissos perante as EGs dos sistemas multimunicipais, de
que sao utilizadores.

Independentemente das opg¢des que possam ser tomadas em termos de integracdo ou
desagregacdo vertical, parece ser consensual que qualquer que seja a estrutura da industria ha
necessidade de regulacdo nas partes monopolistas da mesma. A desagregacdo, proposta por varios

especialistas, como Newbery (1997), Joskow (1997), ou Armstrong et al. (1999), para vérios
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sectores de actividade, visa, precisamente, isolar as partes potencialmente competitivas da cadeia de
valor, das que conservam caracteristicas de monopdlio natural, como as redes de distribuicao (Silva,
2006). Para além disto, autores como Armstrong et al. (1999) sugerem que a peculiaridade da
estrutura local ou regional dos sectores do abastecimento de dgua e do saneamento pode tornar-se
numa vantagem em termos de regulacdo, dada a possibilidade de comparagcdo dos dados dos
monopdlios similares (yardstick competition) por parte do regulador.

No caso do abastecimento de 4gua, as caracteristicas econémicas da producio'® potenciam a
existéncia de alguma concorréncia. J4 na adugdo (transporte) armazenamento e distribuicdo, a
existéncia de elevados custos irrecuperdveis e a presenca de externalidades de rede fazem com que
estes segmentos da cadeia de valor ndo favorecam a concorréncia, uma vez que a duplica¢do de
redes seria ineficiente. No caso do saneamento de dguas residuais, ¢ também s6 na “alta”, sobretudo
a partir da etapa do tratamento, que se vislumbram algumas possibilidades de concorréncia, dadas
as caracteristicas das actividades econdmicas ai desenvolvidas.

N3ao existindo concorréncia no mercado, razdes de efici€éncia apontam para a adopc¢do de
solugdes que passem pela concorréncia pelo mercado. Neste sentido, as concessdes, através de
concursos transparentes e que garantam a salvaguarda dos interesses das vdrias partes
envolvidas/interessadas, podem constituir um mecanismo privilegiado para minimizar o risco de
abuso de posi¢do dominante. Dadas as exigéncias de avultados investimentos no sector da dgua, é
compreensivel uma adequacdo dos prazos dos contratos de concessdo a recuperacdo dos
investimentos realizados. Mas, perante tal situacdo, torna-se fundamental um adequado
acompanhamento por parte do regulador do cumprimento do estabelecido nesses contratos.

Com a integracdo, alguns custos (de gestdo, facturagdo, leitura de contadores, etc.) sdo
partilhados pelos servicos de abastecimento de 4gua e de saneamento, pelo que uma empresa que
seja relativamente eficiente numa dessas actividades, mas que esteja abaixo da eficiéncia média

noutra actividade pode ver-se tentada a imputar a totalidade ou a maior parte dos custos partilhados

' Reveja-se, a propésito Figura 2.2 e a Subsecgdo 2.2.2.
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a actividade mais eficiente. Por seu lado, os custos da separagdo horizontal incluem a perda de
quaisquer economias de gama, bem como a possivel perda de alguma internalizacdo de
externalidades. No entanto, face a realidade portuguesa, vislumbra-se uma vantagem de alguma
separacio horizontal na indistria da dgua: a possibilidade de ultrapassar parte da complexidade™
das facturas, a qual dificulta a interpretagdo dos eventuais sinais para um consumo racional de dgua.

Por outro lado, a separacdo vertical pode permitir aumentar as op¢des de subcontratacdo de
algumas das operacdes de abastecimento de 4gua, recolha, tratamento e descarga de efluentes,

separadamente.

2.3.4. Determinantes das estruturas tarifarias

No centro do conjunto de restri¢gdes sobre o sector, encontra-se a necessidade de defini¢do de
uma politica tarifdria sustentavel, cuja relevancia transcende a drea econdémica, devido as ligacdes
com outras dreas: social, financeira, ambiental, politica e até cultural. Esta necessidade advém ndo
s6 do estadio actual do sector no plano dos precos em vigor, mas também de praticamente todo o rol
de problemas atrds inventariados, eles préprios decorrentes, em grande parte, da situacdo tarifaria e
de imposi¢des de natureza legal.

Todos os constrangimentos abordados acabam por ter implicagdes sobre os dois lados do
mercado (procura e oferta), devido a influéncias mdltiplas entre si.

O cendrio de diversidade de esquemas tarifarios, definidos por cada sistema, impede que se
faca uma gestdo do recurso dgua a escala da bacia hidrografica. Por ndo ser esta a estratégia
adoptada, uma vez que ultrapassa a escala municipal, ndo se cumprem as imposicdes legais de

recuperacdo de todos os custos dos servigos de dgua. Para além disto, também ndo sao consideradas

20 Actualmente, aparece uma grande diversidade de rubricas nas facturas, relativas a servigos de
abastecimento de dgua, dguas residuais e ainda residuos sélidos, com componentes fixas e varidveis, etc.
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as necessidades financeiras associadas as exigéncias de investimento, imprescindiveis ao
cumprimento dos objectivos estabelecidos para o sector. Uma vez que uma parcela significativa
desses investimentos ndo serd coberta por subsidios, a situagao afigura-se especialmente grave em
alguns municipios, nomeadamente nos de baixa densidade populacional, ji que tendem a coincidir
elevados custos per capita (com a renovagao ou construcao de novas infraestruturas) com uma fraca
capacidade em termos de poder de compra (a apelar a afixacdo de tarifas socialmente aceitdveis).

As imposicdes de natureza legal em matéria de precos referem-se as obrigacdes de respeito
pelo principio do utilizador-pagador, no caso do abastecimento de 4gua, e do principio do poluidor-
pagador, no 4mbito do saneamento das dguas residuais, no termos da DQA e da Lei da Agua (artigo
n.° 82). Estes diplomas estabelecem que, até 2010, na politica de precos da dgua, devem ser
integrados todos os custos dos servigos, incluindo os ambientais e os de escassez. Contudo, e
conforme reconhecido pelo PEAASAR 1I, a incorporacio destes custos nos precos dos servicos de
dguas é complexa ja que a sua quantificac@o obriga a fixacdo de critérios regionais, envolvendo uma
multiplicidade de varidveis e transcendendo a esfera municipal.

Aqueles diplomas legais recomendam também o recurso a tarifa¢do e a reducdo de perdas nos
sistemas, como medidas a privilegiar. Em relacdo a cobertura dos custos, uma vez que o défice
financeiro no sector ocorre niao s6 porque os pregos praticados sdo demasiado baixos, mas também
por razdes de ineficiéncia técnica dos operadores e de perdas de dgua nos sistemas, os custos de
ineficiéncia nio deverdo ser cobertos, sob pena de se premiar esse tipo de situagdo.

Ainda assim, face aos multiplos constrangimentos referidos vislumbra-se uma inevitavel
tendéncia de subida do preco da dgua. Se a sensibilidade dos consumidores aos precos for reduzida,
conforme defendem IRAR (2006) e Martins e Fortunato (2005), devido ao tipo de servigos que
estdo em causa e ao facto de os tarifirios ndo incorporarem critérios claros de racionalidade, as
consequéncias de uma tal subida dos valores das tarifas nao se transmitirdo a procura. Neste sentido,
revela-se imprescindivel uma politica tarifdria que incorpore correctos e claros sinais de consumo

por razdes de sustentabilidade dos operadores e ambiental. Entre os vectores criticos a contemplar

45



Capitulo 2 - O Sector das Aguas em Portugal

por essa politica, devem merecer atencdo os aspectos relativos a cobertura integral dos custos,
incluindo a taxa de recursos hidricos e descontando os que resultem de uma actuagio ineficiente dos
operadores, sem que sejam negligenciadas preocupacdes de natureza social e de qualidade.

Pelos motivos descritos, torna-se claro que o desafio da definicio de uma politica tarifdria
adequada nao constitui tarefa facil. As dificuldades prendem-se com a multiplicidade de objectivos
a alcancar com os tarifdrios, com a sobreposicdo de papéis entre diferentes entidades e com as
estreitas ligacdes entre vdrias vertentes da regulacdo (precos, investimento e qualidade). Em
concreto, para além das dificuldades em fixar um preco para a dgua que reflicta a sua natureza e
valor ambiental, subsistem outras inerentes ao facto de se estar perante um bem essencial a vida
(cujo valor de uso € praticamente ilimitado), o que interdita o seu tratamento como o de um
qualquer outro bem. S6 através da interferéncia de uma entidade reguladora, capaz de conjugar todo
o leque de preocupagdes e restricdes, se concebe a possibilidade de defini¢do de uma politica
tarifiria que promova uma gestdo sustentdvel do recurso dgua, numa légica de compromisso com a
capacidade econémica das populagdes e com a necessidade de recuperagdo dos custos globais dos
servigos, promovendo a eficiéncia e o investimento necessario.

A teoria econdémica fornece vdrias possibilidades quanto a politica tarifdria a adoptar em
situacdes de monopdlio, como se verd adiante. Todavia, qualquer das soluc¢des tende a levantar
problemas, sejam eles de eficiéncia, de equidade, de sustentabilidade financeira ou de complexidade
da factura. A decisdo por uma ou vdrias solugdes tarifarias deve caber ao regulador econdémico, e
ser devidamente fundamentada. Para tanto, torna-se evidente a necessidade de um conhecimento
detalhado quer da estrutura de custos dos operadores do sector, quer sobre o comportamento da
procura. E pois, com o intuito de contribuir para esse conhecimento que se dedicardo os Capitulos 4
e 5 da presente tese a esse tipo de temadticas.

Em sintese, a definicdo da politica tarifaria deverd ter em conta, por um lado, as vdrias
sugestdes tedricas e as respectivas vantagens e desvantagens e, por outro lado, as imposicdes,

condicionalismos e objectivos prioritdrios a alcancar com a politica tariféria.
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2.4. Conclusao

Em virtude do enquadramento legal e institucional, o mercado da 4gua em Portugal
caracteriza-se pela presenca de miltiplos monopdlios locais, organizados segundo diferentes
modelos de gestdo. As autarquias assumem, directa ou indirectamente, o papel principal, enquanto
fornecedoras de servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais.

Verifica-se uma organizagdo deficiente do sector, o que impede a separagdo clara de funcdes
entre os vdrios intervenientes e a adop¢do de estratégias de integracdo ou de desagregacdo
territorial, vertical ou horizontal fundamentadas por critérios de racionalidade econémica ou de
sustentabilidade ambiental. Apesar da defini¢do, em 1993, de um modelo legal que apontava para a
separacdo entre a “alta” e a “baixa”, subsistem ainda muitas solu¢des de integracdo vertical, com os
sistemas municipais a assegurarem toda a cadeia de valor do abastecimento de 4gua e em alguns
casos, também do saneamento. Nos casos em que é adoptada a referida desagregacdo vertical,
sucede muitas vezes uma desarticulagdo entre a “alta” e a “baixa”, por exemplo em termos dos
investimentos em infraestruturas e dos planos tarifarios em ambas as vertentes. Ocorre também
alguma desagregacdo horizontal, com consequéncias em termos ambientais, decorrentes de uma
falta de internalizacdo de efeitos negativos, por ndo haver correcta articulagdo com o ciclo urbano
da 4gua. Parece existir uma excessiva fragmentagdo do sector na “baixa” e, consequentemente,
verifica-se uma exagerada diversidade de esquemas tarifdrios. A prética de tarifarios de dificil
leitura, com pregos politicos, abaixo dos custos, comporta problemas econdémicos e financeiros e
ndo contribui para um consumo racional de dgua.

Apesar da evolucdo positiva verificada nas tltimas décadas em termos dos niveis de
atendimento das populagdes por servicos de dguas e de qualidade dos mesmos, hd ainda um

caminho a percorrer para que se atinjam os niveis caracteristicos das modernas sociedades
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desenvolvidas. Neste ambito, importa sobretudo esbater as diferencas regionais existentes e
recuperar os atrasos, em especial no que respeita ao tratamento de aguas residuais. Embora o pais
esteja ja dotado de uma rede de abastecimento de d4gua que permite abranger a quase totalidade da
populacdo, em relacdo ao saneamento de dguas residuais a realidade € diferente. Existem ainda
aglomerados populacionais sem drenagem de dguas residuais e, mesmo nos casos onde existe
drenagem, sdo frequentes situacdes de auséncia de tratamento adequado.

E de prever, portanto, uma continuidade no crescimento que se tem vindo a registar e que
estas dreas de actividade se assumam como um sector de ponta, ndo sé em crescimento, COmo em
volume de investimentos, criagdo de empregos e promo¢do do desenvolvimento tecnolégico, pelo
menos até estar completa toda a rede de infraestruturas em “alta” e em “baixa”.

Do exposto ao longo deste Capitulo ressaltaram constrangimentos de vdria ordem,
afigurando-se como primordial uma intervengdo no sector em matéria de tarifas, alterando-se o
quadro actual neste dominio e introduzindo racionalidade, por intermédio da promoc¢do de uma
efectiva politica tarifaria. Até a actualidade, o papel do Estado tem sido levado a cabo segundo uma
politica de gestdo da oferta, privilegiando a constru¢do de infraestruturas, pelo que parece evidente
uma necessidade de mudanca de abordagem. Neste sentido, a interferéncia do Estado no sector das
dguas deverd passar por uma reorientacao, dando mais importancia a gestdao da procura, e através da
pessoa do regulador econdmico. Uma actuagdo eficiente desta entidade deve centrar-se na defini¢cdo
das bases de uma politica tarifaria a nivel nacional, que permita uma discriminacdo dos precos em
funcdo da utilizagdo e disponibilidade do recurso, sinalizando comportamentos correctos de
consumo.

Conforme visto, para além da escassez do recurso dgua, outras restrigdes como a garantia do
cumprimento de objectivos de SIEG, ambientais e de satde publica, de realizacdo dos
investimentos necessarios e da resolu¢do de problemas de natureza organizacional e estrutural, pelas
ligacdes que t€m entre si e com a questdo tarifiria, ndo deverdo ser descuradas, mas antes

conjugadas para a definicdo das bases estratégicas da politica tarifdria.
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A multiplicidade de interesses em jogo e de restricOes a considerar, dificulta uma tal tarefa.
Porém, se ficar clara a prioridade de objectivos a alcangar com os esquemas de precos, mais
facilmente poderdo ser adoptadas medidas para compensar os objectivos que forem relegados para
segundo plano. Além disto, a politica tarifiria deve ser definida a luz de uma adequada
fundamentacgdo tedrica e sustentada pelas caracteristicas da estrutura de custos no sector e da

procura. S6 assim serd possivel introduzir racionalidade e transparéncia na politica de pregos.
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3. FUNDAMENTACAO PARA A REGULACAO E CAMPO PARA A CONCORRENCIA

3.1. Introducao

Afigurando-se como uma das questdes centrais da politica industrial, apesar de ndo ser um
tema econdémico recente, a regulacdo econdmica permanece em primeiro plano no debate
econdmico, politico e até social em muitas regides e paises e relativamente a multiplos sectores e
mercados. Embora definida diferentemente pelas vérias correntes econdmicas, em sentido lato e de
acordo com uma visdo caracteristica da escola institucional, a regulacdo econémica visa “criar” os
mercados e corrigir falhas no seu funcionamento. A regulacdo sectorial especifica, por seu lado,
define-se como o estabelecimento e a instituicilo de um conjunto de regras adequadas ao
funcionamento equilibrado de um dado sector.

A regulacdo econdmica das industrias cuja actividade assenta em infraestruturas de rede,
como a electricidade, o gds, a 4gua e o saneamento, as telecomunicacdes, entre outros, tem sido
objecto de preocupacio crescente nas ultimas décadas, sobretudo com o advento das privatizacoes.
Nos EUA e no Reino Unido o tema desenvolveu-se como area de investigacdo, sob a designacdo de
economia da regulagdo, existindo ja uma extensa literatura sobre o assunto, constituindo a

compilagdo efectuada por Joskow (2000) um exemplo disso.
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Muitas das industrias que funcionam em rede tém sido consideradas monopdlios naturais.
Durante muito tempo, considerou-se que a segurancga e a eficiéncia no fornecimento dos servigos
fornecidos por tais industrias ndo seria possivel através do livre funcionamento dos mercados. Face
a essa posi¢cdo, os Governos, segundo diferentes formas, chamaram a si a regulacdo deste tipo de
sectores, em detrimento da promog¢do da concorréncia. Em casos mais extremos, os Governos
assumiram a propria propriedade e gestdo das empresas nesses sectores.

A partir dos anos 1970 e 1980, deu-se uma viragem, através de processos de reestruturacio e
de reforma da regulac@o nas industrias de rede, com o intuito de introduzir maior eficiéncia nos
mercados. A ideia que presidiu a reestruturacdo e reforma da regulagdo das industrias de rede foi a
da separacdo entre as dreas potencialmente competitivas e as restantes dreas, desregulando e
promovendo a concorréncia nas primeiras e reformulando a regulacdo das dreas consideradas
monopdlio natural (Armstrong et al., 1999 e Church e Ware, 2000). Em parte, a desregulacdo de
algumas industrias aconteceu devido a ndo existéncia de racionalidade econdmica para a regulacio.
Continuam, contudo, a existir industrias onde a concorréncia nao funciona devidamente, ou nao é
eficiente, constituindo campo para a regulagdo. Mas subsistem também industrias em que havera,
porventura, potencialidade para o fomento da concorréncia, se ndo ao longo de toda a cadeia
produtiva, pelos menos em algumas partes da mesma. O processo de desregulacdo/liberalizacio ou
outras formas de regulacdo que se t€m verificado noutros sectores de actividade, ndo ocorreu,
porém, no sector da dgua.

Entre as possiveis abordagens da regulacdo, a mais tradicionalista, tem subjacente a teoria do
interesse publico. Neste caso, a justifica¢do para a regulacdo é de natureza normativa e tem por base
a ideia de que a mesma pode ser usada, pelo menos no plano teérico, como um meio para melhorar
o bem-estar social. A regulacdo surge, assim, como uma resposta a falhas de mercado, isto é, como
solugdo para evitar abusos do poder de mercado (frequentes em situagdes de monopdlio ou, mesmo,
de oligopdlio); para corrigir externalidades; para solucionar problemas derivados de assimetrias de

informacdo, entre outros. Glaister (1996: 28) defende que as falhas de mercado existentes na
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inddstria da 4gua sdo muito mais severas do que noutras inddstrias de rede, mesmo em 4dreas de
interesse ptiblico.

Um outro tipo de abordagem, subjacente a origem da regulacdo, sob a denominagdo de
moderna teoria economica da regulagdo, trata de questdes como a equidade e os efeitos
redistributivos da regulacdao Stigler (1971). Autores como Posner (1971) e Joskow (1974),
consideram que quando a regulacdo € utilizada para redistribuir rendimentos conduz a subsidios
cruzados. Neste sentido, alguns grupos de consumidores pagam mais do que o custo do servico para
que outras classes de consumidores possam pagar menos. Por conseguinte, a regulacio pode ser um
meio para ganhar o apoio de certos grupos com influéncia.

Recentemente, a explicacdo para a regulacio tem colocado a €nfase na informacao imperfeita
e nos incentivos dos diferentes agentes envolvidos no processo (Laffont e Tirole, 1993; Armstrong
et al., 1999; Joskow, 2005).

No presente Capitulo abordar-se-do essencialmente os argumentos tradicionais que justificam
a racionalidade da regulagdo, procurando ilustrar sempre esses argumentos, com exemplos relativos
ao sector das dguas, na Seccdo 3.2. Para além disso, na Secg¢do 3.3. far-se-d referéncia aos
instrumentos de regulacdo adequados as diferentes falhas de mercado. A Sec¢do 3.4 destina-se as

conclusdes do Capitulo.

3.2. Fundamentacio tedrica para a regulaciao

Apesar da extensa literatura sobre os fundamentos para a regulacdo, existe um certo consenso
em que as principais justificagdes tedricas para a regulacdo de uma inddstria prendem-se com a
existéncia de falhas de mercado, as quais podem resultar de situagdes variadas. No essencial, e

segundo Armstrong et al. (1999), existem trés classes de falhas de mercado: informacdo
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assimétrica; efeitos externos nio reflectidos nos custos e beneficios privados (conhecidos como
externalidades), e problemas relativos ao poder de monopdlio. Para além destas falhas, Viscusi et
al. (2000) apontam o risco de concorréncia desmedida e Vass (2001) destaca, também, os
problemas de exclusdo social e de inequidade. Estes dltimos problemas encontram-se normalmente
associados a insuficiéncias no fornecimento de bens publicos, situagdo que assume particular
gravidade dado tratar-se de bens relativamente aos quais ndo existem mecanismos de exclusdao nem
rivalidade no consumo.

Na presente Seccdo pretende-se rever as principais falhas de mercado que justificam a
necessidade de regulacdo e que, de alguma forma, afectam a inddstria da dgua, dando particular
énfase ao monopdlio natural, por ser a problematica a qual dedicaremos maior ateng¢do ao longo de

grande parte do presente trabalho.

3.2.1. Estruturas de mercado e eficiéncia — breve revisao

O conceito de eficiéncia econdmica pode ser entendido segundo diversas perspectivas,
designadamente: eficiéncia técnica, ou produtiva, e eficiéncia de afectagdo de recursos. Uma dada
actividade € eficiente do ponto de vista técnico se 0s seus custos unitdrios sao os minimos possiveis.
Para que tal se verifique é necessdrio um processo produtivo sem desperdicios, com a tecnologia
mais adequada possivel, e que a escala produtiva permita funcionar ao minimo dos custos médios.

A eficiéncia de afectacdo, por seu lado, é sinénima de uma afectacdo Optima dos recursos
disponiveis. Quando entendida nesta perspectiva, a eficiéncia econdmica significa que os recursos
devem ser destinados a uma determinada produgio até ao nivel em que o seu custo de oportunidade
(o valor que esses recursos t€m para a sociedade, na melhor aplicacdo alternativa) é igual ao valor
para os consumidores da produ¢do adicional, que aqueles recursos permitem gerar. Ou seja, atinge-

se o Optimo social quando o que os consumidores pagam por cada bem ou servigo € igual ao custo
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de produzir uma unidade adicional desse bem ou servico. Este € o resultado do conhecido problema
de maximizacao do bem-estar social, (W), entendido como o somatério do excedente do consumidor
(EC) com o lucro do produtor (z).

Num mercado de concorréncia perfeita, o comportamento de maximizagdo do lucro conduz a
igualdade entre a receita marginal e o custo marginal. Uma vez que os produtores sdo price takers, o
preco unitdrio constitui a sua receita marginal e, assim, a condicdo que maximiza o lucro das
empresas, maximiza também o bem-estar social. Ou seja, num mercado de concorréncia perfeita o
livre jogo do mercado conduz, ndo s6 a eficiéncia produtiva, como ao 6ptimo social, noutros
termos, a eficiéncia na afectacdo de recursos.

Perante estruturas de mercado monopolistas, tende-se a verificar uma perda de eficiéncia. A
Figura 3.1 ilustra esta conhecida problemdtica, de uma forma simplificada, considerando uma

procura linear e custos marginais constantes.

Figura 3.1 - Perda de eficiéncia em monopélio

Py

Fonte: Adaptado de Church e Ware (2000: 34).
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A solugdo eficiente ( P, y*) , correspondente ao equilibrio em concorréncia perfeita. Nesta

situacdo o bem-estar social ¢ maximizado e toda a 4rea entre a curva da procura e a dos custos

marginais corresponde a excedente do consumidor, ja que se trata de procura que tem associado um

beneficio superior ao preco que € suportado. O resultado P( y*) =C ( y ) ¢é conhecido na literatura

como prego de primeiro dptimo (first-best price).

A Figura 3.1 permite-nos identificar dois tipos de efeitos decorrentes da passagem da situagdo

de concorréncia para a situagdo de monopdlio, ( p",y" ) , situacdo em que o monopolista maximiza

o lucro, uma vez que a receita marginal iguala o custo marginal, R'( y) =C '( y). Um primeiro

efeito, correspondente a uma transferéncia de excedente do consumidor para o monopolista (drea
assinalada como 7 do monopolista). E um segundo efeito, identificado como o tridngulo de
ineficiéncia (Leite, 2000), conhecido na literatura como o tridngulo de Harberger (Harberger, 1954),

que representa a perda de bem-estar, j4 que nio reverte para qualquer tipo de agente. Este efeito
corresponde ao afastamento face 2 afectacdo mais eficiente e decorre da reducdo de y* para y”.

Vejamos, de seguida, um caso particular da situacdo de poder de mercado: o monopdlio

natural.

3.2.1.1. O monopdlio natural em contexto monoproduto

Os sistemas de abastecimento publico de dgua e de saneamento de dguas residuais, revelam,
em geral, uma organizacdo de mercado do tipo monopdlio, com uma limitacdo geogrifica bem
definida. Frequentemente, sdo referidos como monopdlios naturais, devido a pesadas parcelas de
custos fixos, muitas vezes irrecuperaveis.

Uma vez que a fundamentacdo para a regulacdo econdmica estd intimamente ligada ao

z 7

conceito de monopdlio natural, é importante relembrd-lo. Uma industria € considerada um
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monopdlio natural se os produtos sdo produzidos a um menor custo por um unico produtor, para
qualquer quantidade relevante da procura (Khan, 1990). A condicdo necessdria e suficiente para que
uma dada industria possa ser considerada um monopdlio natural é a subaditividade da funcdo de
custos (Baumol et al., 1977; Sharkey, 1982; Berg e Tschirhart, 1988). Analiticamente, a

subaditividade da funcdo de custos escreve-se:

N

Cy)<).  C(y) 3.1)

Esta condi¢do pode verificar-se ainda que ndo se verifiquem economias de escala para
quantidades relevantes de output, ou seja, mesmo em zonas de custos médios crescentes, falando-se,
neste caso, em monopdlio natural fraco (Figura 3.2 b). Este tipo de situagdo tende a ocorrer se 0s
custos médios das primeiras unidades forem muito elevados, devido a avultados custos fixos.

Para ilustrar este caso, observe-se a Figura 3.2 b. Considere-se, por simplifica¢do, a produgdo
de y* por uma tnica empresa ou a reparticio desse volume, em partes iguais (y7/2), por duas
empresas. A observacdo do grifico permite verificar que, ainda que y* se situe na zona de custos
médios crescentes, a soma dos custos da producio em separado de y/2 por duas empresas
correspondente, em termos geométricos, a duas vezes a drea [O(y*/2 Jab], € maior do que os custos
de producio de y” pelo monopolista, correspondentes a drea [0y cpy].

Pelo contrario, prova-se que, se a fungio de custos exibir economias de escala entdo também

verifica a propriedade da subaditividade®, pelo que aquela condicio é considerada suficiente,

21 A . . P I
A ocorréncia de economias de escala significa os custos médios de producdo sdo decrescentes com a

quantidade produzida, traduzindo-se na seguinte desigualdade: C (y i )/ y, <C ( v, )/ y;, para quaisquer
N
quantidades y; e y; taisque 0 <y; < yj<y,comi=I,.,Ne Z V=Y.

i=1
Entdo C(y)/y < C(yi)/y[ = C(y)yi /y< C(yl.). Aplicando somatérios a ambos os membros, a

N N
inequagdo vem: C(y)z v, ly< ZC(y[); simplificando: C(y) < ZLC()}[ )
i1 i=1
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embora ndo necessdria, para uma inddstria poder ser classificada como um monopdlio natural forte
(Figura 3.2 a), num contexto monoproduto.

A verificagdo da propriedade da subaditividade significa que, para niveis relevantes de
producdo, os custos de producdo sdo mais baixos se toda a producdo (y) estd a cargo de um s6
produtor, ao invés de estar repartida por varios produtores (Tirole, 1988: 19-20), ainda que y se
encontre ja na fase de custos médios crescentes. Portanto, perante um monopdlio natural (forte ou
fraco), ndo € eficiente existirem vdrios produtores, ou operadores, a produzirem em simultianeo, pelo

que o fomento da concorréncia nio se revela adequado.

Figura 3.2 - Monopdlio natural

=COON -
pn=CO)Hly Oy P (yb)
Po=CO)y
po=C’(y) ')
0 'y 0 'y
(a) Forte (b) Fraco

Fonte: Adaptado de Church e Ware (2000: 787).

A eficiéncia econdémica requer que o preco de um bem seja igual ao custo marginal da sua
producdo. Contudo, o cumprimento desta regra da origem a um dilema, que pode ser analisado a luz
dos diagramas anteriores. Considerando a parte (a) da figura, se o preco for definido de forma a

cumprir aquela regra (graficamente corresponde a intersec¢do da curva da procura, DD com a curva
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do custo marginal, C’(y), ou seja, pp, 0 monopolista regulado terd lucros negativos, correspondentes
a drea [pyABp;], j4 que o custo médio da produgio de y~ é superior ao preco fixado pelo regulador.
Se o regulador optar por definir o preco ao custo médio entdo o produtor monopolista ja ndo
incorrerda num défice mas, em contrapartida, a quantidade fornecida ficarda aquém de y ,

penalizando o consumidor. A decisio passa por definir qual o grupo de agentes que deve sair menos
prejudicado. Raciocinio similar faz-se, facilmente, em rela¢do ao lado (b) do diagrama anterior, com
as devidas adaptacdes, pelo que aqui se omite.

Sintetizando, o dilema fundamental perante um monopdlio natural forte (fraco) é que motivos
de eficiéncia apelam a pritica de precos aos custos marginais mas essa pratica pode resultar num
défice (excedente). E este dilema tem constituido uma das principais justificagdes para a regulacdo

dos monopdlios naturais.

3.2.1.2. O monopdlio natural em contexto multiproduto

Na generalidade das industrias as empresas produzem multiplos produtos, pelo que,
utilizando as palavras de Berg e Tschirhart (1988: 34), “(...) if economic analysis is to be at all
useful, then the multiproduct setting must be addressed.” Na inddstria da dgua, em particular, é
frequente 0 mesmo operador dedicar-se ao fornecimento de mais do que um servico, por exemplo
dgua para consumo humano e saneamento de &4guas residuais. Considerando apenas o
abastecimento, € também usual um tnico operador fornecer 4gua para diferentes tipos de
utilizadores, por exemplo, clientes residenciais e ndo residenciais. De acordo com Kim (1985), pode
considerar-se diferentes estes servicos, ji que, apesar de fisicamente serem bens idénticos™, a dgua
fornecida aos utilizadores residenciais € economicamente distinta da 4gua fornecida aos utilizadores

ndo residenciais, uma vez que apresenta diferentes condi¢des de procura e oferta.

2 Pode até acontecer que tenham caracteristicas diferentes, se pensarmos, por exemplo, na reutilizagio de
dguas para regas ou lavagens de rua.
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Nestas circunstancias a classificacdo de uma indudstria como monopdlio natural torna-se mais
complexa em termos tedricos e de mais dificil comprovagdao empirica, tendo de ser redefinidos,
designadamente, os conceitos de custos médios e de economias de escala, para além de ser
necessario o recurso a outros conceitos, como o de complementaridade da funcdo de custos e de
economias de gama.

Segundo Baumol (1977), uma empresa que produza varios produtos é considerada um
monopdlio natural se a sua funcdo de custos for subaditiva relativamente ao vector de produtos e
para niveis relevantes de producdo. As condicdes para a verificagdo da subaditividade da funcdo de
custos neste tipo de contexto sdo, naturalmente, diferentes do caso monoproduto. Em contexto
multiproduto existem vdrios conceitos de economias de escala, designadamente, economias de
escala especificas. Mesmo que a fun¢do de custos exiba economias de escala especificas para todos
os produtos da empresa, ndo € garantido que se esteja perante um monopdlio natural se ndo se
verificarem, simultaneamente, ganhos de producdo conjunta. Isto conduz a um outro conceito
importante na anélise da subaditividade da funcdo de custos: o de economias de gama.

Comece-se pela revisdo de conceitos relativa a rendimentos a escala. Para se averiguar a
existéncia de economias de escala é necessdrio estudar o comportamento dos custos médios,
conforme visto na Subseccao anterior. Como € dbvio, porém, no caso da produgdao multiproduto a
andlise do comportamento dos custos médios nao pode ser feita da mesma maneira, a comegar pela
prépria forma de os medir. De facto, ndo hd, a priori, uma medida de produto (ndo se pode, por
exemplo, somar dgua para consumo humano com dgua residual) que possa ser usada como
denominador do custo total, permitindo calcular o custo médio. Ou seja, coloca-se o problema da
medida de produto a considerar para se concluir sobre o comportamento dos custos médios.

A solucdo proposta pelos economistas pioneiros do estudo da empresa com multiplos
produtos, como Baumol, Panzar e Willig (Baumol et al., 1988), consiste em examinar o
comportamento dos custos utilizando o conceito de “ray average costs”, traduzido por Mateus e

Mateus (2001), pela expressdo “custo médio radial” (CMR), que adoptar-se-4 também. Para analisar
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o CMR primeiro hd que agregar o vector de produtos num produto compdsito (cabaz), admitindo
propor¢des constantes dos vdrios produtos. A partir dai, é possivel definir a unidade de produto
como um particular cabaz. A escala de produgdo corresponde, por seu turno, ao nimero de cabazes
produzidos, respeitando aquelas propor¢des. Conforme refere Kim (1985: 199), o cabaz varia ao
longo de um raio (definido segundo aquelas proporgdes fixas dos vdrios produtos no cabaz)
permitindo calcular os custos médios, tal como no caso monoproduto.

Analiticamente o CMR pode ser escrito da seguinte forma:

CMR(Y,r)=——"-= (3.2)

Vi . ~ .
com 7 =-—, ou seja, a propor¢ao entre y; € y; no bem compdsito, representado por Y.
J

O CMR é crescente (decrescente) em Y se CMR (Y, r) € uma fungao crescente (decrescente)
tendo em conta a proporcao r.

A Figura 3.3 ilustra o CMR, para o caso da produgdo conjunta de dois produtos (y; € y;), por
uma questdo de simplificag¢do, produzidos na proporg¢ao fixa dada pelo raio Or.

O vector dos produtos desloca-se ao longo do vector (raio) Or, correspondendo o cabaz Y, a

escala de producdo mais eficiente para a producio sobre esse raio.
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Figura 3.3 - Custo médio radial: o caso da producio de dois produtos

€ Custo total

Fonte: Mateus e Mateus (2001: 394).

Um outro conceito importante é o conceito de custo médio incremental (CMI) de um produto.

Continuando a racionar para uma empresa que produza dois bens, o CMI do bem 1, y,, sera:

C(y,,y,)—C(0,y,)
N

CMI(y,) = (3.3)

A partir de (3.3) € possivel definir o grau de rendimentos especificos a escala. O qual, para o

produto Z, € dado por:

_CMI(y,) _ CMI(y,)
oC/dy, CM,(Y)

SL(y;) (3.4)

CHD—CW,)

i

emque CMI(y,)=

scom C(y, . )=C(y,ees ¥, 150, Yisees )

As economias de escala especificas permitem verificar em quanto variam os custos face a
variagdes no produto especifico, mantendo-se as quantidades dos restantes produtos constantes. As

curvas de custos médios e marginais relacionam-se da mesma forma que no caso da producdo de
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monoproduto. Para que existam rendimentos a escala € necessdrio que a curva de custos médios seja
decrescente. Para além disto, a curva de custos médios é decrescente quando estd posicionada acima

da curva de custos marginais. A equacao (3.4) relaciona custos médios e custos marginais, pelo que
valores de SL(y,) superiores, iguais, ou inferiores a 1, significam rendimentos especificos a escala,

em relagdo ao produto i, crescentes, constantes ou decrescentes, respectivamente.

Por seu lado, economias de escala globais indicam o quanto variam os custos totais quando
cada produto varia segundo as propor¢des fixas. A extensdo de economias de escala globais, ou
seja, o grau de rendimentos a escala para o bem compdsito, Y, (composto por n produtos), é dado

pela seguinte expressao:

c(y)

zyiaC/ayi

1

SL(Y)= (3.5)

N

Da mesma forma, temos rendimentos a escala multiproduto crescentes, constantes ou
decrescentes, consoante os valores de SL(Y ) sejam superiores, iguais ou inferiores a unidade,

respectivamente.

Economias de escala globais equivalem a CMR decrescentes™. Assim como as economias de
escala no caso monoproduto se traduzem pela relacdo custos médios/custos marginais, as
economias de escala no caso multiproduto sdo descritas pela relacio CMR/custos marginais.
Contudo, contrariamente ao caso monoproduto, em contextos multiproduto a existéncia de
economias de escala nao é condicdo suficiente para a subaditividade da funcdo de custos (Sharkey,

1982).

2 Stone &Webster (2004: 9) falam em “ray economies of scale”.
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Passe-se ao conceito de economias de gama. Dado o custo de producdo conjunta de dois

produtos, C(y,,y,), existem economias de gama se:

C(3,y,) <C(3,,0)+C(0,y,) (3.6)

Ou seja, se o custo da producédo conjunta dos bens y, e y, for inferior a soma dos custos de

producdo desses produtos, separadamente, por empresas especializadas. O grau de economias de

gama ¢é dado por:

_ C(»,0)+C(0,y,)-C(y,,y,)

SP (3.7
C(y>y,)
Ou, generalizando, para a produgdo de i produtos:
S c(r)-c(v)
Sp=+H (3-8)

A funcdo de custos exibe economias ou deseconomias de gama consoante SP regista valores
positivos ou negativos, respectivamente. As economias de gama correspondem a poupangas nos
custos unitdrios decorrentes da producdo de vdrios tipos de produtos simultaneamente e resultam,
muitas vezes, da partilha de factores de produgdo, por exemplo, em situacdes em que ha
indivisibilidade de determinado(s) factor(es).

Apesar de na maior parte dos casos a coexisténcia de economias de escala multiproduto e de
economias de gama ser suficiente para a subaditividade, existem fungdes de custo caracterizadas

pelos dois tipos de economias que ndo sdo subaditivas (Berg e Tschirhart, 1988 ou Church e Ware,
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2000). Quando se verificam economias de gama, em geral a abordagem passa por reforcar a nogao
de economias de escala impondo antes a condi¢do de existirem economias especificas de escala.

De acordo com Baumol (1977), numa concepgdo estrita, um mercado ¢ um monopdlio natural
e a funcdo de custos subaditiva se, para todos os vectores relevantes do produto, a funcio de custos
exibir economias de escala multiproduto e verificar a propriedade da convexidade transradial
(transray convexity, na terminologia anglo-saxdnica). Isto significa que, no caso multiproduto as
condi¢des suficientes para a subaditividade devem incluir a complementaridade na produgdo dos
diferentes produtos da industria.

Conforme referido anteriormente, em contextos multiproduto, apesar de ndo se poder definir
custos médios decrescentes da mesma maneira que em no caso monoproduto, contorna-se o
problema recorrendo ao conceito de CMR, ou seja considerando modificacdes proporcionais nos
produtos que compdem um dado bem compdsito. Por conseguinte, o equivalente aos custos médios
decrescentes do caso monoproduto, é verificar-se, num contexto multiproduto, CMR decrescentes.

Contudo, uma vez que as empresas nem sempre expandem ou retraem a producdo mantendo
essas proporcdes (ou seja, ao longo de determinado raio considerado), é importante conhecer o
comportamento da fun¢@o de custos entre raios (Berg e Tschirhart, 1988). Dito de outra forma, é
possivel verificar se existe complementaridade na produgdo, estudando o comportamento da fungdo
de custos através dos raios, ou seja, socorrendo-se ao conceito de convexidade transradial. De forma
simplificada, considera-se que se a fung¢do de custos verificar a propriedade da convexidade
transradial, entdo € mais barato produzir os produtos de forma combinada do que separadamente.
Ou seja, a complementaridade de custos significa que a produ¢do de maior quantidade de qualquer
produto reduz os custos de produzir os outros produtos e encontra-se ligada a ideia de economias de
gama.

Mais formalmente e para perceber o conceito de convexidade transradial, considere-se um

vector de produto Y~ = ( yl*, yz*) . A fungio de custos verifica a convexidade transradial em Y~ se
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existir um qualquer conjunto de constantes positivas w;, w, e w que definem uma linha**
’ T=w tal i doi de produto, Y* e Y’ 2
wy, +w,y, =w tal que, para quaisquer dois vectores de produto, Y* e Y°, pertencentes a mesma

linha, se verifica o seguinte:

C(r)=C[Ar +(1-2)Y" |<aC(v*)+(1-2)C(¥") (3.8)

para qualquer 0 < 4 < 1.

Ou seja, verifica-se a convexidade transradial se o custo de produzir uma média ponderada de
quaisquer dois vectores de produto (Y* e Y”), pertencentes 2 mesma linha que Y, for menor do que
a média ponderada (usando os mesmos pesos) dos custos de produgdo dos dois vectores de produto
separadamente.

Para perceber porque é que a convexidade transradial, e as economias de escala multiproduto

sdo suficientes para a subaditividade, veja-se o exemplo avancado por Church e Ware (2000: 783).
Suponha-se, entdo, que a funcdo de custos respeita a convexidade transradial em Y . Sejam

Y= ( vy ,O) e Y’ = (0, yh ) ; a convexidade transradial significa que:

Cl Ay, (1-2)ys |<AC(y7.0)+(1-2)C(0.5}) (3.9)

O lado esquerdo da desigualdade anterior corresponde ao custo da producdo conjunta de um
vector de produto em que as magnitudes dos produtos 1 e 2 sdo estritamente menores do que y;“ e

y,". Ou seja, a convexidade transradial significa que as vantagens da produgio conjunta excedem as

** Fala-se em linha porque se esté a raciocinar, por uma questdo de simplificacio, para o caso de vectores de
producdo compostos por dois tipos de produto apenas. Caso se pretendesse generalizar para vectores
compostos por trés ou mais produtos, ter-se-ia de raciocinar em termos de planos ou hiper-planos, como
fazem, por exemplo, Baumol (1977), Baumol er al. (1988) ou Berg e Tschirhart (1988).
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desvantagens de produzir menos de ambos os produtos (isto porque Ay'< y;“ e (l—l) yi’ <y,

ndo beneficiando das economias de escala especificas.
A Figura 3.4 ilustra, graficamente, algumas das condicdes para a verificagdo, ou nao, da
subaditividade da funcio de custos, para uma situacdo em que se considera um vector de producdo

composto por dois produtos.

Figura 3.4 - Economias e deseconomias de produc¢io conjunta

C(yy) C(y )

A A

Y2

(a) b)
Fonte: Adaptado de Baumol (1977: 818) e de Berg e Tschirhart (1988: 38, 40).

A superficie 0C'C" do lado (a) da Figura 3.4 representa uma fungio de custos, cuja forma,
devido a complementaridade na produgdo, verifica a subaditividade. A fun¢@o de custos verifica a
convexidade transradial em Y". A curva, C'C"’ mostra que a funcdo de custos alcanca os seus pontos
minimos no interior do diagrama, quando os produtos y; e y, sdo produzidos conjuntamente.
Portanto, conclui-se que existem ganhos de producdo conjunta, o que significa que existem
economias de gama.

Por seu lado, a superficie OCC’, lado (b), representa uma funcio de custos estritamente

concava, exibindo economias de escala (os CMR sdo decrescentes). Contudo, ao longo de qualquer
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plano entre os eixos, os custos sdo maiores do que em qualquer dos eixos. Ou seja, apesar da
concavidade e da presenca de economias de escala, a curva CC’, tracada entre raios, permite
concluir que, uma vez que os seus pontos minimos sdo alcancados nos eixos y; e y,, é preferivel
produzir cada produto separadamente, ou seja, a funcdo de custos ndo verifica a convexidade
transradial, portanto nao € subaditiva.

Em sintese, a condicdo para que uma dada industria possa ser considerada monopdlio natural
¢ a subaditividade da fun¢@o de custos. No caso multiproduto, a verificacdo desta propriedade
implica maiores restricdes ao comportamento da funcdo de custos do que em contextos
monoproduto. Sumariamente, as diferengas face ao contexto monoproduto sio as seguintes: para o
caso multiproduto a concavidade estrita da fun¢do de custos ndo é suficiente para garantir a
subaditividade da func@o de custos e a presenca de economias de escala ndo é condi¢do necessdria
nem suficiente. Se a funcdo de custos apresentar CMR estritamente decrescentes e verificar a
convexidade transradial entdo verifica a subaditividade com complementaridade forte (conceito
mais forte do que o de economias de gama), pelo que se pode classificar uma estrutura de mercado
com essas caracteristicas como um monopdlio natural para qualquer vector de output.

Porque o conceito de subaditividade € um conceito global, de dificil verificacdo empirica por
ser muito exigente do ponto de vista dos dados necessarios, é frequente encontrar-se na literatura
empirica testes a subaditividade local. A rejeicdo da subaditividade ao nivel local permite rejeitar
também a subaditividade global. Porém, como € compreensivel, a verificacdo da subaditividade no
plano local ndo implica que se verifique também globalmente.

A partir de diversos autores, como Baumol (1977), Sharkey (1982), Baumol et al. (1988) ou
Church e Ware (2000), € possivel sistematizar diversas combinacdes de condi¢cdes, menos exigentes
do que a convexidade transradial, que permitem verificar a subaditividade da funcdo de custos num
contexto multiproduto, através da verificagdo de requisitos para a subaditividade sem

complementaridade forte. Neste sentido a ideia passa pela conjuga¢do das condi¢des de economias
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de gama, mas reforcando as condi¢des quanto a economias de escala, exigindo antes a verificacao
de economias de escala especificas.

Uma outra possibilidade quanto a classificagdo de uma indistria como monopdlio natural
passa pela verificagdo da subaditividade radial estrita, ou seja, apenas pelo cumprimento da
condi¢do de os CMR serem estritamente decrescentes. Neste caso, fala-se em monopdlio natural ao
longo de um determinado vector de producdo. Finalmente, se a subaditividade radial for parcial, ou
seja se se verificarem CMR decrescentes apenas até determinada escala de produ¢do o monopdlio
natural é radial e parcial (para um determinado vector de producdo e até determinada escala

produtiva).

3.2.2. Assimetrias de informacao, externalidades e bens publicos

Conforme referido anteriormente, e em concordancia com a linha de raciocinio de Glaister
(1996), todas as razdes cldssicas para as falhas de mercado encontram campo no sector da 4gua,
conforme se verd de imediato.

As assimetrias de informagdo consubstanciam uma dessas falhas de mercado. Segundo
Armstrong et al. (1999), a informag@o diz-se assimétrica porque a percep¢do que consumidores e
produtores t€m sobre as caracteristicas do bem e/ou servi¢o é diferente. Este tipo de situagdo
acontece quando, por exemplo, as empresas fornecem produtos e/ou servicos relativamente aos
quais existem caracteristicas que os consumidores desconhecem, antes da compra, ou até depois do
consumo.

Assimetrias de informacdo desta natureza ocorrem no caso do abastecimento de dgua para
consumo humano, uma vez que os consumidores ndo dispdem de meios para aferir da qualidade da
dgua que consomem. Sendo capazes de verificar algumas caracteristicas, como a coloracio e o

cheiro, escapam-lhes, porém, conhecimentos sobre muitas outras propriedades, porventura com
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maiores efeitos sobre a sadde publica. Um outro tipo de assimetria de informacdo entre
fornecedores dos servicos de dguas e os consumidores resulta do formato das facturas, por vezes de
dificil leitura e interpretagcdo, o que restringe a utilidade da informacdo que o consumidor dispoe.
Neste udltimo caso, pode mesmo verificar-se o paradoxo de, pelo facto de constar das facturas
informacdo sobre variados itens, o consumidor ndo conseguir, por exemplo, expurgar o efeito dos
seus consumos nos valores a suportar a titulo de factura de servicos de dguas®.

As externalidades®® configuram uma outra importante falha de mercado. Considera-se existir
uma externalidade quando o comportamento de um agente econdmico afecta outros agentes, de
forma positiva ou negativa, por outras razdes que nao os efeitos preco, impedindo uma coincidéncia
entre os custos privados e os custos sociais (Armstrong et al., 1999). Por exemplo, se for permitido
aos operadores de sistemas de dgua e de saneamento de dguas residuais simplesmente langar as
dguas residuais, sem qualquer tratamento, directamente para o meio hidrico, entdo o ambiente
natural serd negativamente afectado, sem que isso represente qualquer custo para os operadores. Ou
seja, estar-se-d perante o caso de uma externalidade negativa da producio®’. Nesta situacdo, a
subvalorizacdo do recurso por parte do produtor (por ndo incorporar a externalidade) pode conduzir
a niveis de sobreconsumo. Isto pode tornar-se especialmente grave num contexto de escassez do
recurso agua.

O sector das 4guas é rico em externalidades™, cujos exemplos nio se pretende, obviamente,
aqui esgotar. Contudo, pela sua extrema importincia, tem interesse evidenciar trés situagdes que

originam externalidades relevantes. Uma primeira tem que ver com a exploragdo do recurso para

2 E nesta linha de raciocinio, alids, que se inscreve a intencdo do IRAR em estabelecer um formato tnico das
facturas, precisamente para evitar que cada operador possa ter um “desenho” préprio de factura, com
consequéncias ao nivel da dificuldade da sua leitura por parte dos consumidores e da correcta interpretagdo de
sinais de consumo.

*® Para uma abordagem mais aprofundada a questio das externalidades verticais e horizontais veja-se, por
exemplo, Tirole (1994).

7 E também possivel avancar com exemplos de externalidades positivas, sem “sair” do sector das dguas,
sobretudo se considerarmos paises em desenvolvimento ou mesmo do terceiro mundo e o caso das
externalidades positivas do consumo, sobre a satide ptiblica. Nestas circunstancias, o argumento € o de que o
consumo de dgua potdvel por parte de uma familia gera externalidades positivas sobre as outras familias
através da reducdo de riscos de propagacdo de doengas pela comunidade, Bolland e Whittington (2000).

¥ Glaister (1996: 29) usa a bem conseguida expressdo: “The water industry is riven with externalities.”
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além da capacidade natural de renova¢do do mesmo, e os efeitos externos dai decorrentes, ndo
apenas sobre a quantidade mas também sobre a qualidade. Uma segunda situa¢do encontra-se
associada a problemadtica das perdas de dgua nos sistemas de abastecimento de dgua. Devidos aos
custos econémicos associados a reparacdo das perdas, pode ser preferivel aos operadores dos
sistemas ignorar o problema, permitindo efeitos ambientais negativos externos, ao invés de reparar
as fugas, e incorporar nos seus custos tais efeitos externos. Finalmente, terceira situacdo, a maior
potencialidade para a ocorréncia de externalidades quando ha separagcdo entre as actividades de
abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais. Nestas circunstancias, torna-se mais
dificil a internalizacdo dos efeitos externos gerados, uma vez que tal desagregacao ndo permite uma
gestdo orientada segundo o ciclo urbano da dgua (veja-se Subsecgdo 2.2.2).

Uma outra falha de mercado assenta na problematica dos bens ptiblicos. Recorde-se que, em
geral, a defini¢do de um bem como publico é feita em func¢do de duas caracteristicas: ndo rivalidade
no consumo e dificuldade ou impossibilidade de exclusdo, Musgrave e Musgrave (1989). Embora
ndo se possa considerar o bem dgua (4gua abastecida pela rede publica ou saneamento de dguas
residuais) como um bem publico puro, no sentido de cumprir de forma inequivoca as caracteristicas
apontadas, trata-se de um bem que acolhe, certamente, caracteristicas de bem publico. A mais
evidente advird, provavelmente, do facto de ndo ser desejavel do ponto de vista social (por motivos
de equidade e de satide publica) e econdmico (a dgua é usada como factor produtivo em diversas
industrias) excluir individuos do consumo. Ou seja, apesar da exclus@o ser possivel, no sentido em
que basta ndo expandir a rede ou cortar a ligacdo, esse tipo de opcdes colidiria com imperativos
legais, de ordem nacional e comunitédria, vistos no Capitulo 2, e com objectivos gerais de
desenvolvimento. Por se tratar de um bem essencial a vida humana e a variadas actividades
econdmicas € expectdvel uma inelasticidade preco da procura, e € reconhecido a 4gua um estatuto
especial por congregar caracteristicas de bem econémico, escasso e bem ambiental.

E em relacdo a caracteristica de “ndo rivalidade no consumo” que se torna mais dificil

classificar o bem dgua como publico. Nao se pode classificar a 4gua como um bem cujo consumo é
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ndo rival. Desde logo, porque perante o reconhecimento da escassez do recurso dgua torna-se claro
que as suas utilizacdes alternativas sdo conflituosas entre si*’, afigurando-se a gestdo da escassez do
recurso como uma temdtica actual, a qual dedicaremos particular atencio nos Capitulos 4 e 5.

O facto de, num sector como o das dguas, se conjugarem diversas condi¢des para a ocorréncia
de falhas de mercado, conforme exposto, com especificidades de varia ordem, refor¢a a necessidade
de regulacdo sectorial especifica. Todos estes factores permitem antever, contudo, uma maior

complexidade inerente a sua regulagdo do que a de outros sectores de actividade.

3.3. Vertentes de regulacao

Apesar de, em geral e em teoria, os economistas defenderem que os monopdlios devem ser
regulados ao passo que a concorréncia perfeita ndo deve ser objecto de regulacdo, na realidade, a
questdo ndo estd na regulacio de monopdlios naturais versus liberalizagdo do mercado de
concorréncia perfeita. Como defende Leite (2000: 141), “ha um continuo de situagdes de estruturas
de mercado, sendo necessario definir a partir de que ponto se justifica (ou nio) a regulagao”. Os
instrumentos de regulacdo devem, por isso, ser adaptados as estruturas de mercado existentes, a
presenca de falhas de mercado e também aos objectivos cuja politica de regulagdo pretenda
alcancar.

Na presente Secgdo pretende-se abordar algumas das principais condicionantes da regulagdo,
bem como a adequag@o dos varios mecanismos de regulagcdo as falhas de mercado identificadas
como presentes no sector das dguas. S3o vdarias as vertentes ou os instrumentos possiveis de
regulacdo: desde os mais tipicos (Viscusi et al., 2000), como os precos, as quantidades e o controlo

do nimero de empresas (controlo da entrada e saida da industria), até outros menos frequentes,

¥ Neste ambito, faz sentido pensar na d4gua como bem publico 2 escala de cada bacia hidrografica.
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como as taxas de rendibilidade, a qualidade do produto ou do servigo e o investimento. Face aos
desenvolvimentos tedéricos e diversidade pratica em torno da regulacdo tarifaria, tratar-se-4 do

mecanismo preco em Subsec¢do auténoma.

3.3.1. Condicionantes e alternativas de regulacio em contexto de monopoélio natural

Conforme visto anteriormente, o dilema fundamental que se coloca perante monopdlios
naturais fortes € que as razdes de eficiéncia na afectacio de recursos, que apelam a prética de precos
aos custos marginais, resultam em défice financeiros. Desenvolvimentos na teoria do monopdlio
natural e de organizacdo industrial justificam diferentes formas de regulacdo para algumas
circunstincias de monopd6lios naturais, enquanto que para outros sugerem que nao ha necessidade
de qualquer regulacio.

Segundo Berg e Tschirhart (1988) a regulacdo do monopdlio natural deve ser adaptada aos
seguintes trés aspectos associados ao mercado em questdo: dimensdo dos ganhos potenciais
associados a regulacdo; existéncia de barreiras a entrada de novos operadores no mercado e tipo de
monopdlio natural (forte ou fraco) em causa. A primeira condicionante significa que a regulacdo s6
se justifica se os ganhos de bem-estar dai decorrentes mais do que compensarem os custos de
funcionamento da entidade reguladora. Por seu lado, a existéncia de barreiras a entrada pode
revestir diversas formas, desde as barreiras de natureza legal, tecnoldgica, entre outras. Em
monopdlio natural a barreira & entrada mais comum deve-se a existéncia de elevados custos
irrecuperaveis.

Combinando aspectos como o tipo de monopdlio natural e a existéncia, ou ndo, de barreiras a
entrada, Berg e Tschirhart (1988: 237) propdem uma sistematizagdo relativamente as diferentes
opgdes quanto a politica de regulacdo a adoptar perante monopdlios naturais, em contexto

multiproduto, revelada no Quadro 3.1.
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Quadro 3.1 - Politicas de regulacdo de monopélios naturais multiproduto

Tipo de Barreiras a entrada
monopolio Sim Nao
natural Sustentdvel Nao sustentdvel
Precgo ao Regular definindo precos Nao regular. Regular definindo precos
custo diferentes do custo marginal | Permitir que a ameaga de diferentes do custo
° marginal | para eliminar o défice e para entrada de novos marginal para eliminar o
5 gera défice | evitar precos de monopdlio. operadores force a défice e para evitar
- igualdade entre pregos e precos de monopdlio e,
custos médios. simultaneamente,
impedindo a entrada.
Preco ao Regular definindo precos ao Nao regular. Regular definindo pregos
custo custo marginal e resolver a Permitir que a ameaga de ao custo marginal e
§ marginal questdo do lucro excessivo. entrada de novos resolver a questdo do
= permite operadores force a lucro excessivo e,
lucros igualdade entre precos e simultaneamente,
positivos custos marginais. impedindo a entrada.

Fonte: Adaptado de Berg e Tschirhart (1988: 237).

A partir da leitura do Quadro 3.1, conclui-se que, independentemente do monopdlio natural
ser forte ou fraco, a ndo existéncia, de forma sustentdvel, de barreiras a entrada é condi¢do para que
ndo se justifique a regulacdo do monopdlio natural.

Perante barreiras a entrada, ou quando a sua ndo existéncia ndo € sustentavel justifica-se a
adopg¢do de politicas de regulacdo dos monopdlio naturais. Estas devem revestir, no essencial, a
forma de politicas de prego ou de controlo sobre a entrada na industria, como explicado no Quadro
3.1. Na realidade, a regulacdo devera ter sempre em conta uma combinagdo de regras € mecanismos
de mercado.

Em contexto de monopdlio natural, em que a concorréncia nao existe, nem é desejavel o
objectivo da regulacdo poderd centrar-se mais na protec¢do dos consumidores ou mais na garantia
da viabilidade financeira do monopolista, consoante se trate de monopdlios naturais fracos ou
fortes, respectivamente. Em situacdes de concorréncia imperfeita, o objectivo da regulacdo serd a
aproximacgdo das condi¢des do mercado real as de concorréncia perfeita, com vista a que o jogo da

concorréncia conduza a uma afectacao eficiente de recursos.
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3.3.2. Politicas de preco e modalidades de regulacao tarifaria

A regulacdo dos precos pode ser exercida de diferentes maneiras e aplicando politicas de
preco alternativas. Motivos de eficiéncia apelam a defini¢cdo dos precos ao nivel do custo marginal
(primeiro 6ptimo). No entanto, conforme visto, em situagdes de monopdlio natural o seguimento
daquela regra levanta uma série de dificuldades. Por exemplo, se o produtor estiver a operar numa
zona de rendimentos crescentes, a pritica de precos ao custo marginal vai dar origem a défices,
levantando problemas de equilibrio financeiro.

A prépria politica de preco ao custo marginal também € de dificil aplicacdo quando se
verificam externalidades, além de que, nestas circunstincias o pre¢o ao custo marginal ndo garante
a eficiéncia. Assim, torna-se necessdrio adicionar o custo marginal externo, como sugerem
Armstrong at al. (1999), o que normalmente é uma tarefa complexa, dado que envolve dimensdes
essencialmente qualitativas. Custos ambientais e de escassez, por exemplo, sdo de dificil
quantificagdo. O préprio custo marginal privado também tem associadas dificuldades de
mensuragdo, na medida em que os dados existentes sobre custos sdo obtidos segundo uma
perspectiva essencialmente financeira, ndo contemplando, custos econdmicos e de outra natureza.
Além disto, ndo hd propriamente um consenso quanto ao horizonte temporal, isto &, quanto a
definicdo do preco ao custo marginal de curto ou de longo prazo.

Uma das sugestdes de mais facil determinag@o, simultaneamente apropriada para resolver
problemas de equilibrio financeiro do produtor, é praticar precos ao custo médio. Esta solucdo
configura a opg¢do eficiente em situacdes de rendimentos constantes a escala. Em industrias que
exibam economias ou deseconomias de escala reduzidas, o impacto negativo na eficiéncia
decorrente de fixar o preco ao custo médio e ndo ao custo marginal serd, também, diminuto.

Ao fazer subir o preco do nivel do custo marginal para o do custo médio, para anular o défice

que ocorre no caso de um monopdlio natural forte, verifica-se uma transferéncia de bem-estar entre
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agentes econdmicos. Ao monopolista é permitido que absorva parte da perda de excedente do
consumidor. O remanescente nao constitui proveito para qualquer agente, pelo que acontece uma
perda liquida de bem-estar.

Para resolver o dilema eficiéncia versus equilibrio financeiro do produtor, a teoria econémica
propde, no essencial, e como solu¢des de segundo-6ptimo mais eficientes do que o prego ao nivel
do custo médio, os precos de Ramsey e as tarifas ndo lineares.

O contributo de Ramsey (1927) para a regulacdo de precos resulta do problema de
maximiza¢do do bem—estar social, sujeito a uma restricao de lucro nulo ao produtor. Tratando-se de
uma empresa monoproduto, o preco deverd ser igual ao custo médio, uma vez que o custo marginal
¢ inferior ao custo médio e o valor deste é o preco minimo para o produtor ndo ter prejuizo. No caso

de uma empresa multiproduto com procuras independentes, o resultado do referido problema vem:

(3.10)

Em que €, representa a elasticidade preco da procura do produto i, em valor absoluto, 4 é o

chamado nimero de Ramsey, um escalar relacionado com o mark-up do empresério. Se o preco for
igual ao custo marginal, o mark-up é zero e nulo, também, o nimero de Ramsey. De acordo com a
regra de Ramsey, deverdo ser aplicadas margens mais elevadas as situagdes em que as procuras sao
mais rigidas e margens mais reduzidas perante procuras mais eldsticas.

Isto pode levantar questdes que chocam com objectivos de equidade, sobretudo em mercados
como o da 4gua, devido a caracteristicas, atrds enunciadas, como a essencialidade. Em concreto, a
aplicacdo da regra de Ramsey pode penalizar as classes mais ineldsticas, provavelmente as com

mais baixos rendimentos.
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Por seu turno, as tarifas ndo lineares podem ser subdivididas em dois tipos: bi-partidas ou
multipartidas, consoante o preco unitdrio seja constante, ou nao.

As primeiras consistem na combinag¢do de um encargo fixo (para cumprir os objectivos de
viabilidade financeira) com um preco uniforme cobrado por cada unidade consumida. Apesar de
poder levantar problemas de equidade, ja que o encargo fixo onera relativamente mais os consumos
de baixas quantidades do que os grandes consumos, esta politica de precos potencia resultados
interessantes em termos de eficiéncia econdmica e do lucro do produtor em situagao de monopdlio
natural forte. Se, conforme sugerido por Coase (1946), cada consumidor pagar uma taxa de acesso
(encargo fixo) igual ao défice do produtor dividido pelo nimero total de consumidores, e as
quantidades consumidas forem pagas ao custo marginal o 6ptimo de eficiéncia € atingido. Isto
acontece porque o preco marginal para cada consumidor iguala o custo marginal, limitando-se a
taxa de acesso a transferir excedente do consumidor para o produtor, para garantir que este obtenha
lucro nulo™.

Nas tarifas multipartidas, por seu lado, o preco unitdrio € varidvel e segue um determinado
critério a medida que a quantidade consumida vai aumentando. A evolugdo dos precos referentes a
parte volumétrica do consumo, pode ser crescente ou decrescente, € na maior parte dos casos, é feita
segundo blocos de consumo (também conhecidos por escaldes). A avaliacdo da sua racionalidade,
segundo diversos critérios, serd feita adiante, pelo que aqui se omite.

Para além destes esquemas gerais, existem outras sugestdes decorrentes da consideracio de
diversos tipos de restricdes. Um exemplo prende-se com a sazonalidade da procura, para a qual é
proposta uma solucdo especifica de precos diferenciados para periodos de ponta (on-peak) e fora de
ponta (off-peak). E claro que a sua aplicacio depende da existéncia de métodos e técnicas

adequados de medi¢do dos consumos em tempo real.

3 . . . .~ .
% O resultado de Coase tem implicitas, contudo, duas importantes restricdes. Uma relacionada com a
estabilidade do nimero de consumidores e outra com a inelasticidade da procura a taxa de acesso.
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As diferentes sugestdes em termos de modelos tedricos relativos a esquemas de precos para
os servicos de dguas resultam da consideracgdo de diversas questdes particulares (Monteiro, 2005).
Entre elas figuram, para além da problemadtica entre o preco ao nivel do custo médio ou marginal, e
a imposicdo de requisitos de rendimento, variagdes sazonais ou temporais, constrangimentos de

capacidade ou decisdes de expansdo, escassez, eficiéncia das tarifas ndo lineares, entre outras.

Para além de poder fixar directamente os precos a praticar, através de alguma das férmulas
expostas anteriormente, o regulador pode socorrer-se de outras modalidades que equacionam
questdes como os incentivos a eficiéncia das empresas reguladas, o risco inerente a regulacio,
preocupagdes com os consumidores, entre outras (Bos, 2003; Vickers e Yarrow, 1988), para actuar
de forma indirecta sobre os precos.

As metodologias de regulagdo tarifaria subdividem-se em duas categorias principais:
metodologias assentes no custo do servigo e metodologias baseadas nos pregos.

A regulagio pelos custos do servigo’, de tradicio americana, é também conhecida por
regulacio da taxa interna de retorno’, cost-based regulation ou rate-of-return regulation,
respectivamente, na terminologia anglo-saxdnica. Neste ambito, a regulacdo dos precos ¢é feita,
indirectamente, através da imposi¢ao de uma taxa maxima de rendibilidade sobre o capital investido
ou sobre os activos afectos a actividade regulada. A aplicacdo deste tipo de regulacdo pode
estabelecer, ou ndo, um periodo de regulagdo, findo o qual os precos s@o reapreciados com base em
projeccdes de custos e da procura. Para que seja possivel determinar os pregos e a sua estrutura, a

regulacdo pelos custos requer que sejam definidos os custos do servigco a regular (no sentido, por

exemplo, de impedir a cobertura de custos de ineficiéncia); os investimentos a efectuar e os activos

*! Laffont e Tirole (1993: 13) preferem a expressdo “cost-of-service regulation” em vez da expressio “rate-of-
return regulation”, por considerarem a primeira mais esclarecedora uma vez que todos os regimes reguladores
existentes, € ndo apenas a regulacdo pelos custos, baseiam-se em algum tipo de determinacdo da taxa de
retorno. Beesley e Littlechild (1989), entre outros, utilizam preferencialmente a expressdo “rate-of- return
regulation”.

32 Expressdo utilizada por Silva (2006), enquanto que Marques (2005: 99) aplica, com significado idéntico, a
expressdo “‘regulacdo por taxa de remuneragdo”.
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a remunerar bem como a taxa de rendibilidade considerada adequada. A avultada informacdo
necessdria, a par da negociacdo entre regulador e regulados, designadamente quanto a definicao da
taxa de rendibilidade, dificulta a aplicagdo prética desta forma de regulacio.

Em contrapartida, este tipo de regulacdo comporta um reduzido risco para as entidades
reguladas, uma vez que permite recuperar todos os custos (no limite), assegurando, em simultaneo,
uma determinada rendibilidade aos investimentos. Por outro lado, esta forma de regulagdo ndo
transmite incentivos a reducdo de custos nem a afectacdo eficiente de recursos por parte dos
regulados (Shleifer, 1985). Além disto, ndo esti isenta de efeitos perversos, destacando-se os
potenciais efeitos de sobre-investimento, conhecidos na literatura por efeitos Averch-Johnson.

A regulacdo baseada nos precos (price-based regulation) comporta maiores riscos para as
entidades reguladas, conferindo-lhes, em contrapartida, maior liberdade e flexibilidade de actuacao
e possibilitando-lhes obter maiores lucros. A forma mais conhecida de regulacdo por incentivos
assenta na definicdo de limites miximos de precos a praticar pelas empresas reguladas, e é
conhecida na literatura como regulacdo por price-caps. Apesar de os seus fundamentos comegarem
a ser desenvolvidos mais cedo, é com Littlechild (1983) e Beesley e Littlechild (1989) que esta
forma de regulacdo de precos ganha protagonismo, quer em termos de investigacdo e divulgacio
cientifica da metodologia, quer em termos da sua aplicacdo. No seu formato original, ou de forma
adaptada, a regulagdo por price-caps tem sido aplicada em vdrios sectores e contextos geograficos
distintos, designadamente no sector das dguas em Inglaterra e no Pais de Gales, na Itilia, na
Australia e na Argentina.

A regulacdo por limite de precos baseia-se num mecanismo que consiste na defini¢cdo de um
tecto maximo para os precos a praticar pelas empresas reguladas durante um determinado periodo
de regulacdo. Estas podem efectuar quaisquer alteragdes no preco médio dos seus bens e servigos
desde que respeitem o tecto definido pelo regulador (Beesley e Littlechild, 1989). Esse tecto é
composto por duas parcelas: uma delas contempla o indice de precos no consumidor (IPC, ou RPI,

retail price index, na terminologia anglosaxénica) enquanto que a outra parcela, habitualmente
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referida por X, contempla a variacdo de produtividade que se espera que o regulado venha a obter
durante o periodo de regulacdo. Assim, o operador regulado tem alguma liberdade para praticar os
precos que entender, desde que ndo ultrapassem o valor resultante da férmula RPI - X.

Na realidade, a férmula anterior tem sofrido adaptacdes em virtude de circunstincias
sectoriais especificas. Por exemplo, em Inglaterra e no Pais de Gales, o regulador econdmico para o
sector das dguas (OFWAT) adoptou, nos primeiros periodos de regulagdo (1990-1995 e 1995-2000)
um esquema do tipo RPI + K, em que K, por sua vez, resultou da diferenca entre duas parcelas, Q e
X, correspondentes ao aumento dos custos esperados face ao investimentos necessarios a efectuar, e
aos ganhos de produtividade esperados, respectivamente.

Este tipo de regulacdo é reconhecido como regulacdo por incentivos ji que, ao ser
estabelecido um tecto para os pregos, a empresa regulada tem todo o incentivo em obter ganhos de
eficiéncia (para além dos esperados pelo regulador) ja que, dessa forma, esses ganhos revertem para
si préprias (assim como eventuais perdas, conforme referem Beesley e Littlechild (1989)). Porém,
se o regulador ajustar continuamente os limites, ao aperceber-se dos ganhos de eficiéncia da
entidade regulada, entdo podem gerar-se incentivos perversos sobre essa mesma eficiéncia, daf a
importancia em ser respeitado o periodo de regulacdo, ou seja, de ndo introduzir alteracGes
intercalares a X.

Além deste aspecto, para que os incentivos a eficiéncia ndo sejam anulados, o indicador de
produtividade utilizado como indexador do precos deve ser exdgeno a actuagcdo das entidades
reguladas. Um indexador geral de pregos justifica-se, também, pela necessidade de transparéncia
perante os consumidores, e pela ndo susceptibilidade de manipulacio pelos regulados, em contexto
de assimetrias de informacdo entre regulador e regulados. Quanto ao factor X (ou K), a sua
determinacdo comporta sempre algum grau de subjectividade e pode originar problemas,
designadamente de subsidiacdo cruzada, caso seja definido globalmente para cada regulado, ao
invés de para cada segmento especifico da cadeia vertical ou para cada drea de negécio. Ou seja, as

entidades reguladas podem imputar custos de umas actividades a outras actividades, no sentido de
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cobrir com os pregos de determinados bens ou servicos, custos de outros bens ou servigos em cujas
actividades sdo menos eficientes.

Besleey e Littlechild (1989) destacam virias diferencas, que se traduzem em vantagens, da
féormula RPI-X sobre a regulac@o pelos custos. Uma dessas diferengas, prende-se com o facto de
esta dltima férmula se basear essencialmente em comportamentos passados de custos e de procura,
projectando apenas tendéncias histéricas, ao passo que a RPI-X procura incentivar uma eficiéncia
dindmica, incorporando também previsdes sobre melhorias da produtividade, inovagdes
tecnoldgicas e alteracdes comportamentais da procura, sendo portanto mais orientada para o futuro.
Além disto, sdo apontados por aqueles autores outras diferencas como o risco associado ao periodo
de regulacdo (exdgeno na RPI-X e enddgeno na regulacdo pelos custos) e a maior liberdade

conferida ao regulador para definir X do que a taxa de rendibilidade.

3.3.3. Outros mecanismos de regulacao

Existe um leque mais vasto de mecanismos de regulacdo para além da regulacdo dos precos,
que permitem influenciar e restringir as decisdes dos agentes econémicos. A regulagdo pode actuar
também sobre as seguintes varidveis: nimero de empresas (condi¢cdes de entrada na industria);
quantidades (médximas ou minimas); qualidade (parametros relativos a qualidade do produto e aos
niveis de servico); investimentos (minimos a assegurar), entre outras. Estas vertentes devem ser,
obviamente, adaptadas a estrutura de mercado existente e/ou ser consonantes com os varios tipos de
falhas de mercado existentes.

Assim, tratando-se do vector relativo as entradas na industria, os mecanismos de regulacio
servem para controlar o nimero de empresas na industria, restringindo a entrada através da
adequacdo de eventuais barreiras ja existentes e a da sua legitimacdo ou através da imposi¢do de

novas barreiras, ou facilitando a entrada, através da eliminacao de barreiras ja existentes.
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No que concerne a regulacdo através do mecanismo das quantidades, hd que referir que as
restricoes de quantidade, que podem coexistir ou ndo com as condicionantes de precos, estdo
normalmente associadas a obrigacdes de servico publico. Na industria da dgua, estas preocupacdes
sdo particularmente importantes por se tratar de SIEG, em que a universalidade deve ser garantida,
conforme referido anteriormente. Alids, entre os objectivos estratégicos para o sector das dguas
(MAQOTDR, 2006b), continuam a figurar o aumento das taxas de cobertura da populacido por
sistemas publicos de abastecimento de dgua e de recolha e tratamento de dguas residuais. A
regulacdo por via da imposi¢do de limites minimos de quantidade pode ser utilizada para impedir
que sejam excluidas do mercado parcelas da procura menos interessantes para o produtor, do ponto
de vista dos lucros. Neste sentido, hd uma clara adequagdo entre este mecanismo de regulagdo e as
caracteristicas de bem publico, apontadas anteriormente como uma das falhas de mercado existentes
no sector das dguas.

Por outro lado, também se considera pertinente o eventual recurso a imposicdo de limites
méaximos de quantidade em determinadas circunstancias, e a escala da bacia hidrografica. Referimo-
nos, em concreto, a situagcdes em que, devido a situacdes de escassez do recurso a promocdo da
racionalidade dos consumos de dgua possa ser imposta limitando as extrac¢des por forma a impedir,
por exemplo, a deplecdo dos aquiferos. No mesmo sentido, considera-se que a regulacdo das
quantidades se adequa também a situacdes caracterizadas pela presenca de externalidades.

Em relagdo ao vector qualidade, os mecanismos de regulagdio devem passar pelo
estabelecimento de padrdes minimos relativamente a qualidade dos bens e servigos produzidos
pelas entidades reguladas, bem como pela verificagdo de conformidade com esses critérios e outros
definidos pela legislagdo, no sentido de ser garantida a seguranga do consumo (e, no limite, de
evitar fendmenos de selec¢do adversa). O bem d4gua, tem particularidades muito préprias que
justificam a regulacdo da qualidade do produto, para além da qualidade do servi¢o. A regulacdo

deste tipo de matéria deve-se a questdes de satide publica e justifica-se sobretudo devido a
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assimetrias de informacdo entre produtores/distribuidores e consumidores e a presengca de
externalidades, conforme visto.

De uma forma geral a resposta sugerida pelos economistas perante externalidades passa pela
internalizag¢do dos efeitos externos, por parte de quem os gera. Isto €, j4 que o mercado, a funcionar
livremente, ndo permite a coincidéncia entre custos marginais privados e sociais, razdes de
eficiéncia apelam a uma intervencio publica com vista a internalizagdo dos efeitos externos. Tendo
por base o caso de uma externalidade negativa, o objectivo da internalizagcdo dos efeitos externos é
o aumento dos custos marginais privados, para iguais quantidades produzidas, e, através do
aumento dos pregos, a retrac¢do do consumo.

A regulacdo ambiental, enquadra-se neste tipo de solugdo, afigurando-se capaz de melhorar o
bem-estar de todos os agentes afectados pela externalidade, através de multiplos instrumentos,
designadamente através da regulamentag¢do de quotas de poluicdo. O formato de que a regulagdo
econdmica se pode revestir para lidar com as externalidades €, portanto, diverso. Porém, face a sua
aplicabilidade ao sector da dgua, destacam-se: o licenciamento e a clarificacdo dos direitos de
propriedade (publica ou privada) acompanhada de monitorizagdo.

A imposicdo de limites minimos de investimentos como mecanismo de regulacdo pode
revelar-se adequado em presencga de externalidades. Em particular, como forma de internalizar os
custos ou danos ambientais, por exemplo, o regulador pode impor determinados niveis de
investimento nos contratos que sao estabelecidos com as entidades reguladas, impedindo que sejam
descuradas questdes como a deteccdo e a reparacdo de fugas. Para além desde aspecto, no caso da
dgua, a imposi¢do de padrdes sucessivamente mais exigentes do ponto de vista da qualidade da dgua
para consumo humano requer investimentos significativos. Para além deste aspecto, a expansao das
taxas de cobertura da populagdo por servigos de dguas também pode funcionar como um factor a
exigir investimentos de expansdo da rede e, por essa via, justificar a defini¢do de determinados

niveis de investimento por parte do regulador.
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Todavia, a regulacdo dos niveis de investimento € criticada por alguns autores. Leite (2000:
151), por exemplo, argumenta que “as empresas devem ser reguladas pelo seu comportamento e ndo
pelos inputs que utilizam”. Segundo este autor, o que deve preocupar o regulador é que os regulados
assegurem determinados niveis de cobertura, respeitando niveis de qualidade e de precos
considerados adequados. Se o fizeram com a aplicacdo de uma menor quantidade de recursos, ou
seja, sem terem de recorrer a valores de investimento muito elevados, mas antes a custa de melhores
niveis de eficiéncia, tanto melhor.

Como facilmente se compreende, apesar da abordagem feita, instrumento a instrumento, por
uma questdo de clarificacdo de exposicdo de ideias, na realidade os vdrios instrumentos ou
mecanismos de regulacdo ndo sdo estanques entre si. A titulo de exemplo, e no caso da regulagdo
das quantidades, € evidente a sua relacdo com a vertente precos, basta que se pense na problematica

associada a sustentabilidade dos produtores/operadores dos servicos.

3.3.4. Potencialidade para a concorréncia no sector da agua?

Conforme visto anteriormente, uma das finalidades da regulag@o consiste em aproximar uma
estrutura de mercado ndo concorrencial ao modelo da concorréncia. Reconhecendo-se de antemao
que a concorréncia perfeita, ou pelo menos a concorréncia efectiva, verdadeira alternativa a
regulacdo, ndo se verifica na industria da dgua, a questio que se pretende discutir € se existe campo
para a sua promocgdo. Para tal, analisar-se-do as dificuldades e as potencialidades para uma tal
estratégia. Para além disso, procurar-se-a apresentar os formatos de que se pode revestir a regulacio
para promover o fomento da concorréncia.

Frequentemente, ¢ feita a associacdo entre privatizacdo e introducdo de concorréncia, pelo
que se gera sempre um aceso debate sempre que se levanta a questdo da abertura do sector das

aguas a concorréncia. Contudo, na proépria literatura econdmica sobre as privatizacdes podemos
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encontrar um certo consenso de que é, sobretudo, a concorréncia que promove a eficiéncia
econdmica, e nao a propriedade do capital, isoladamente considerada (Vickers e Yarrow, 1988;
Yarrow e Vickers 1991; Hartley e Parker, 1991; Bishop e Kay, 1988; Parker, 1998, entre outros).

Contrariamente a outros sectores de actividade com caracteristicas similares, na indudstria da
dgua ndo se tem verificado a mesma tendéncia liberalizadora e pré-competitiva (Robinson, 2002:
44), nem mesmo nos paises que foram mais longe em termos da sua privatiza¢do, como Inglaterra e
Pais de Gales.

Desde que entrou na agenda politica, o tema da concorréncia na indudstria da d4gua tem gerado
intensa polémica originando diversos avangos e recuos e colocando os vérios actores em posi¢des
distintas no debate. Nos paises em que o sector das dguas € regulado, as empresas que operam na
industria parecem preferir sujeitar-se a regulacdo do que a ameaca de entrada de novos operadores.
Os maiores consumidores, por seu lado, parecem, em geral, estar do lado de uma maior
concorréncia no sector.

Robinson (2002), destaca como um dos maiores obstidculos a concorréncia na 4gua, a
propriedade da rede de condutas pelos distribuidores. Na mesma linha de argumentacio, Ballance e
Taylor (2005) apontam os avultados custos de transporte da &dgua e os elevados custos
irrecuperdveis associados a construcdo e a manutengdo dos activos (que consideram influenciar
mais o preco da dgua do que os custos operacionais) como causa para a fragmentacdo regional das
redes de distribui¢do de dgua e para a natureza localizada da oferta. Isto traduz-se em reais e
potenciais restricdes ao estabelecimento de um mercado com muiltiplos operadores™.

Uma outra restricdo ao desenvolvimento da concorréncia no sector da dgua, sugerida por
Ballance e Taylor (2005), reside nos custos crescentes com a obtencdo do recurso dgua. Ou seja,

como as origens a custos acessiveis s@o utilizadas primeiramente, o surgimento de multiplos

33 Segundo estimativas de Rowson (2000), citado por Ballance e Taylor (2005), as partes potencialmente
competitivas da cadeia produtiva do abastecimento de 4gua em Inglaterra e no Pais de Gales correspondem a
cerca de 36% do total das despesas no sector, enquanto que no caso da electricidade e gds essas partes
ascendem a cerca de 60%. Isto torna os beneficios potenciais da concorréncia menos compensadores na dgua
do que naqueles sectores.
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operadores através de novas entradas no mercado fica altamente condicionado pela dificuldade de
acesso a novas origens.

Outro dos principais argumentos esgrimidos como entrave a concorréncia no mercado da
agua é o da qualidade. Sobre esta matéria, Robinson (2002) refere que o poder dos reguladores
ambientais pode dificultar a evolugdo para mercados competitivos no sector. Por outro lado,
Ballance e Taylor (2005) contrargumentam com problemas com a deterioragdo da qualidade da
dgua ou da percepgdo relativa a qualidade da mesma, e com a entrada de dgua pior tratada numa
eventual rede comum, causando contaminacio e aumentando os riscos para a satde publica.

Persistem ainda alguns motivos de preocupacio, em termos sociais, com o estabelecimento de
concorréncia no sector da dgua. A “delicadeza” do tema decorre das caracteristicas especiais do
bem 4gua e da tradi¢do de organizacdo monopolista do mercado e de atribuicdo de competéncias as
autarquias. Porque a dgua nao tem substitutos e devido ao seu papel fundamental na manutengao da
saide publica e na melhoria dos padrdes ambientais, a capacidade de pagar deve ser motivo de
preocupacdo para reguladores, politicos e empresas. Contudo, objectivos sociais ou ambientais
podem entrar em conflito com objectivos e resultados tradicionais associados a mercados
competitivos, como a possibilidade de excluir consumidores, devido a incapacidade de pagar ou a
sua localizacdo em zonas de fraca rendibilidade esperada dos investimentos com a expansdo das
redes.

Apesar dos vdrios argumentos contra a introducdo de concorréncia, hd um ponto que nao
parece suscitar polémica: para além das dreas de actividade que funcionam em rede (como a
distribuicdo no caso do abastecimento de 4dgua e a recolha de &dguas residuais, no caso do
saneamento), com caracteristicas de monopdlio natural, hd potencialidade para a existéncia de
concorréncia. Para além disso, existem contra-argumentos para alguns dos obstdculos referidos
anteriormente.

Armstrong et al. (1999) destacam trés oportunidades para a concorréncia horizontal,

indirecta, na industria da dgua. Primeira, os operadores podem competir pelo acesso a rede de
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condutas. Para ser exequivel, isto exigiria uma estrita e continua monitorizagdo da qualidade da
dgua que cada empresa fornecesse a rede, o que levanta dificuldades praticas. A segunda
oportunidade para a concorréncia horizontal, embora aqueles autores a admitam como
provavelmente minima, estd nas fronteiras de cada regido™. A terceira possibilidade de
concorréncia horizontal é a concorréncia directa pelos grandes consumidores. Este tipo de
concorréncia pode justificar-se economicamente, apesar da necessdria duplicacdo das condutas,
especialmente se a empresa concorrente oferecer 4gua com um nivel de qualidade diferenciado.

Fora das dreas de monopdlio natural, a questdo que se levanta é como € que a regulacdo pode
ser exercida no sentido de estimular a concorréncia, tendo sido estudadas e propostas vdrias
possibilidades. As solugdes vao desde o desmembramento de operadores que se considere a operar
acima da escala minima eficiente, até a separac@o horizontal das vdrias dreas de negdcio, caso se
verifiquem deseconomias de gama, ou vertical, através da adaptacdo da estrutura de mercado as
diferentes etapas da cadeia de produtiva (unbundling).

A desintegragdo vertical tem sido amplamente discutida e aplicada de alguma forma noutros
sectores de actividade como a electricidade e o gds, ou as telecomunicagdes, mas pouco debatida no
caso da dgua. O objectivo da separacdo das dreas com caracteristicas de monopd6lio natural, como a
distribuicdo, das dreas potencialmente competitivas, como a produ¢do, é manter a estrutura de
mercado nas primeiras e facilitar a concorréncia nas segundas. Um importante beneficio da
separacdo vertical na inddstria da dgua seria o da melhoria da qualidade da informacdo do
regulador. A ideia é que, com a integragdo vertical a partilha de alguns custos (de gestdo, facturacdo
e leitura de contadores) pelos vdrios servicos pode conduzir a que uma empresa que seja
relativamente eficiente numa dessas actividades, mas que esteja abaixo da eficiéncia média na outra

actividade, impute os custos partilhados a actividade mais eficiente. Por seu lado, os custos da

* Esta possibilidade é também sugerida por Vickers e Yarrow (1988), que argumentam que

independentemente do grau de integracdo o problema do monopdlio natural permanece, pelo que a
concorréncia apenas lhes parece exequivel nas fronteiras.
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separacdo vertical incluem a perda de eventuais economias de gama, bem como a possivel perda de
alguma internalizac¢do de externalidades (Armstrong et al., 1999).

No ambito da adaptagdo da regulac@o ao objectivo de introducdo de concorréncia, afigura-se
como uma possibilidade a regulagdo por comparacdo. Esta forma de regulacdo, conhecida na
literatura por yardstick competition, ¢ um esquema proposto por Shleifer (1985) que se baseia na
comparacdo de empresas reguladas similares. O regulador utiliza informagdo sobre os custos de
empresas compardveis para inferir o nivel de custos a alcangar por cada empresa. Shleifer (1985)
argumenta que, ao relacionar os precos de cada empresa com os custos de empresas congéneres,
este formato de regulacdo forga as empresas a competir entre si. A ideia é que se uma empresa
reduzir os custos e as outras ndo fizerem o mesmo, a primeira apropria-se de lucros extraordindrios;
se, pelo contrdrio, a empresa nao conseguir reduzir os custos quando as outras o fazem, entdo ela
incorre em perdas.

Os objectivos deste formato de regulagdo sdo, para além do fomento da reducdo de custos, a
reducdo de assimetrias de informacdo e a promog¢do da efici€éncia econémica (Armstrong et al.,
1999). Segundo esta forma de regulacdo, compete ao regulador o estabelecimento de padrdes de
avaliagdo do desempenho (através de ferramentas de benchmarking, estatisticas, econométricas, ou
outras) dos operadores regulados, os quais podem servir de base, por exemplo, a definicdo de
precos. O desempenho de cada regulado € avaliado por comparagdo com os padrdes estabelecidos,
tornando-o sensivel aos comportamentos dos seus congéneres. Este tipo de regulacdo considera-se
uma forma de regulacdo de desempenho, uma vez que as empresas sdo recompensadas de acordo
com o seu desempenho relativamente as outras empresas reguladas.

Por seu lado, o regulador consegue reduzir as assimetrias de informacao entre regulador e
regulados ao socorrer-se da regulagdo por comparagdo. Autores como Laffont e Tirole (1993),
Joskow, (1997) e Armstrong et al., 1999 consideram mesmo que a adopcdo da regulagdo por
comparacao torna-se mais efectiva do que a realizada para cada empresa em separado (por exemplo,

com base na evolucdo temporal da mesma).
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Ao induzir uma forma de concorréncia, via mecanismos de regulacdo que enfraquecam o
monopdlio de informagdo por parte das empresas, a yardstick competition revela-se um esquema
apropriado para a regulacdo para monopdlios regionais (Armstrong et al., 1999). Como tal, a
regulacdo por comparacio revela-se particularmente adequada ao sector das dguas, devido a sua
base local ou regional. Byatt (2001: 86) refere que, apesar do limitado campo para a concorréncia, a
inddstria da 4gua em Inglaterra, mais do que outras inddstrias de rede, tem possibilitado a
concorréncia por comparagio”.

Uma dificuldade inerente a regulacdo por comparacdo consiste nos potenciais efeitos
negativos sobre a eficiéncia produtiva. Armstrong ef al. (1999) apontam um trade-off entre as
seguintes trés varidveis: nimero de empresas, eficicia da yardstick competition e eficiéncia
produtiva. Se, por um lado, um aumento do nimero de empresas permite alargar a base comparativa
do regulador e com isso melhorar a eficicia da concorréncia por comparagdo, por outro lado, o
aumento do nimero de empresas, através da fragmentacdo do mercado, se originar deseconomias de
escala e/ou de gama pode reduzir a sua eficiéncia produtiva.

A regulagdo por comparacio pode ser utilizada complementarmente a qualquer metodologia
de definicdo tarifdria (como as referidas anteriormente). Em paises como a Inglaterra tem-se
registado uma tendéncia para a sua adopc¢ao conjuntamente com o estabelecimento de price-caps no
sector das 4guas.

Robinson (2002) considera, porém, que uma condi¢@o chave para o sucesso da regulagdo por
comparacdo € que a tnica diferenca entre as empresas sujeitas a esse regime esteja nos seus niveis
de eficiéncia. SO nessas circunstincias, considera o autor, as comparagdes podem ser usadas como
forma de reduzir os custos de todos os operadores para o nivel mais baixo da industria. Se, pelo

contrdrio, existirem outras diferengas entre as empresas sujeitas a este regime de regulacio, torna-se

* Com a justificacido de impedir a redugio do nimero de operadores a comparar, o Parlamento inglés decidiu
que quaisquer fusdes acima de uma determinada escala reduzida, deveriam ser analisadas pela Autoridade da
Concorréncia e permitidas apenas se trouxerem beneficios ao consumidor. As fusdes permitidas foram-no
com a contrapartida de redugdes nos precos nos periodos subsequentes a operagao.
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complicada a comparacdo e, consequentemente, dificil alcancar os objectivos da concorréncia
comparativa. Robinson (2002) vai mesmo mais longe, referindo que em vez da concorréncia
comparativa poderia ter sido promovida a concorréncia efectiva na dgua a semelhanca do que foi
feito noutras indudstrias como a do gds e da electricidade, seguindo a légica da separacdo das
actividades que funcionam em rede, das restantes actividades, naturalmente competitivas como a
producdo e o armazenamento. Além disso, contra a posi¢do anteriormente referida de Byatt (2001),
destaca um efeito perverso da regulacdo por comparag@o no caso da dgua, conforme se descreve de
imediato. A par da auséncia de concorréncia no mercado da 4gua, em termos do produto, a
preocupacdo com a existéncia de um nimero suficiente de empresas para comparar ao impedir as
fusdes e aquisicdes no sector, torna-as ainda mais atractivas.

Para promover a concorréncia € necessdrio facilitar a entrada na inddstria (Beesley e
Littlechild, 1989; Robinson, 2002), nas etapas prévias a distribuic;:?to36 e assegurar que o(s)
proprietédrio(s) da(s) rede(s) ndo tém incentivos para discriminar quem a(s) pretende utilizar. E
fundamental promover um mercado competitivo na fase da produgdo, recorrendo, se necessdrio a
alteragdes nos regimes de licenciamento e de direitos de extracgdo.

Segundo Robinson (2002), o percurso para um mercado competitivo deveria ser feito na
inddstria da dgua’’. Apesar das dificuldades praticas, que reconhece existirem, salienta que também
foram expressas e discutidas muitas duvidas ex-ante em todos os mercados liberalizados
recentemente, como o gis e a electricidade, mas que isso ndo travou a evolugdo para mercados
competitivos, através da separagdo das dreas de monopdlio natural das naturalmente competitivas.
Na opinido do autor, a regulagdo econdmica deveria confinar-se as redes e, enquanto existirem
mercados pré-competitivos, a promocdo da concorréncia nessas actividades. Caso contrério,

considera inevitdvel que existam falhas de regulacdo.

% Vide Capitulo 2, Secgdo 2.2.2.
37 Apesar de Robinson (2002) se referir ao caso inglés, o argumento adapta-se ao caso portugués ja que aqui

N

também ndo se promoveu a concorréncia nas etapas correspondentes a “alta”.
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Conquanto se trate de um outro tipo de debate que nio é nosso objectivo aqui travar, por se

afastar da concorréncia no mercado, importa aqui relembrar, a titulo de referéncia, que existe todo
. N - P . N - ~ . 38

um leque de alternativas a regulagao tradicional, com vista a promog¢do da concorréncia™ . Desse rol,

fazem parte, designadamente, as sugestdes da teoria dos mercados contestdveis (Baumol, 1982 e

Baumol ef al., 1988), cujos pressupostos dificilmente sdo aplicdveis ao mercado da 4gua; a

concorréncia pelo mercado, através de franchising (Demsetzs, 1968); o contracting out de

determinados servigos (Vickers e Yarrow, 1988); a auto-regulacdo e a desregulagdo, entre outras.

3.4. Conclusao

A fundamentacdo para a regulagdo econdmica assenta na existéncia de uma ou mais falhas de
mercado, justificando-se particularmente perante situacdes de monopdlio natural. Nestes casos, a
regulacdo é chamada a resolver o dilema entre a prossecu¢@o da solugdo mais eficiente do ponto de
vista produtivo e a eficiéncia de afectagdo de recursos.

A industria da dgua apresenta condicdes para a verificacdo de todas as falhas de mercado,
ditas cldssicas, desde a existéncia de poder de mercado, passando por assimetrias de informacao,
presenca de externalidades e verificacdo de caracteristicas de bem publico. A regulagdo revela-se
capaz de atenuar ou resolver essas falhas, através de muiltiplos instrumentos de que se pode
socorrer: desde os precos (segundo variadas opcdes e modalidades tarifdrias), passando pelas
quantidades, controlo sobre a entrada na industria e investimentos, até a regula¢do da qualidade.

Entre a alternativa, pouco exequivel no sector das dguas, de concorréncia efectiva em todas as
areas de negdcio e a de manutencdo de monopdlios naturais totalmente integrados, afiguram-se

situacdes intermédias passiveis de aplicacdo a indudstria em causa. Porém, contrariamente a outros

3 Para uma andlise mais detalhada sobre o assunto, veja-se, por exemplo, Marques (2005).
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sectores de infraestruturas em rede, como o gés, a electricidade e as telecomunicagdes, ndo se tem
assistido na industria da d4gua a uma onda de liberalizacdo e reestruturagdo. Mesmo tratando-se do
caso inglés em que se procedeu a reorganizacio e posterior privatizacdo do sector, as empresas
privadas existentes sdo monopdlios, cuja regulacdo ndo tem sido conduzida com vista a promocao
da concorréncia efectiva no sector das dguas. Para que isso venha a acontecer, nesse € noutros
contextos geograficos, parece haver um certo consenso de que é necessdrio facilitar a entrada na
industria e que a regulacdo pode contribuir para isso.

Apesar do rol de receios e dificuldades avancados como obsticulos a introducdo de
concorréncia no sector, ¢ consensual que existem partes da inddstria, com caracteristicas de
monopdlio natural, em relagdo as quais motivos de eficiéncia justificam a manutengdo dessa
estrutura de mercado. Em relagdo a outras partes, que se afiguram potencialmente competitivas,
considera-se que poderiam ser abertas a concorréncia. Para tal € necessdria uma separacgio vertical,
ou até horizontal, de algumas dreas da cadeia produtiva.

Para além disto, face ao tipo de organizagdo tradicional do mercado da dgua, caracterizado
pela presenca de multiplos monopdlios locais ou regionais, a regulacdo por comparagdo parece ser
um formato adequado ao sector. Ainda assim, este regime de regulacdo nio estd isento de criticas,
encontrando-se posi¢des mais radicais de defesa de introducdo de concorréncia efectiva em

detrimento da regulac@o por comparacao.
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4.1. Introducao

A temdtica do presente capitulo enquadra-se no estudo da relagdo entre custos e eficiéncia na
industria da d4gua. A andlise da estrutura de custos permite detectar ineficiéncias, funcionando como
uma primeira etapa de um processo que visa a sua reducio. O estudo da estrutura de custos permite
também tomar posicdo face a dilemas suscitados por estruturas de mercado monopolistas,
abordados no Capitulo 3, como o que ocorre entre a prossecu¢do da solugdo tecnoldgica mais
eficiente e a eficiéncia na afectacdo de recursos ou o inerente ao equilibrio financeiro e a
sustentabilidade econdmica dos operadores versus outros objectivos dos regimes tarifarios.

O objectivo geral deste Capitulo € estudar a problemadtica da estrutura de mercado através da
estimacao de funcdes de custo dos operadores (também designados EGs) da industria da dgua em
Portugal. A partir deste exercicio, pretende-se avaliar as caracteristicas dessas funcdes,
designadamente através da andlise da monotonia das curvas de custo médio e marginal, e verificar
se os operadores da industria da dgua tiram, ou ndo, partido de economias de escala e de gama.

Da caracterizag¢do do sector das d4guas em Portugal, objectivo do Capitulo 2, ressaltaram, entre

outros, dois aspectos que se pretendem explorar no decurso do presente Capitulo, com o auxilio de



Capitulo 4 — Custos, eficiéncia e estruturas de mercado

metodologia similar, ou seja, seguindo uma abordagem de estimacdo de fungdes de custo
multiproduto referentes a indistria da 4gua. Um desses aspectos tem que ver com a tematica das
perdas de dgua nos sistemas de abastecimento e o outro com a organiza¢do monopolista da oferta de
servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais.

O problema das perdas de dgua ndo se esgota na sua relevincia ambiental, apesar de
particularmente importante em contextos de escassez, sazonal ou geografica, do recurso dgua. De
facto, a ocorréncia de perdas significativas de dgua nos sistemas explica uma parte da ineficiéncia
global dos mesmos e pode ter consequéncias econdmicas importantes, quer sobre os operadores,
quer sobre os consumidores, via acréscimo de tarifas para recuperar os custos dessa ineficiéncia.

O outro aspecto prende-se com a existéncia, ou ndo, de racionalidade econdmica para a
estrutura monopolista que caracteriza a oferta de servicos de abastecimento de 4gua e de
saneamento de dguas residuais em Portugal. Ou seja, pretende-se verificar se se cumprem os
requisitos generalizadamente aceites pelos intervenientes no sector, (operadores, regulador,
Governo, etfc.) para poder caracterizar a industria da 4gua como monopdlio natural multiproduto.
Um dos argumentos habitualmente utilizado para justificar o exemplo da industria da d4gua como
monopdlio natural assenta no facto de a distribuicdo de 4gua ser essencialmente local, face aos
elevados custos de transporte e a existéncia de importantes custos fixos e irrecuperdveis, que
constituem uma barreira a entrada nesta industria. A presen¢a de monopdlios naturais constitui uma
das principais falhas de mercado que justificam a necessidade de regulagdo econdémica. Neste
sentido, ¢ de todo o interesse analisar se os monopodlios existentes na indudstria da &4gua
(abastecimento de 4gua e saneamento de dguas residuais) em Portugal sdo naturais.

Desta avaliacdo podem resultar critérios de eficiéncia para a orientagdo da politica de
regulacdo econdémica, no que respeita a promogdo da estrutura de mercado mais adequada. Para
além disto, a andlise da estrutura de custos pode ser relevante para fundamentar a adop¢do de
determinadas regras pelo regulador, como as que dizem respeito a politica tarifdria, a eventual

promocao da concorréncia na inddstria e a gestdo do recurso escasso.
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O objectivo de estudar a problemdtica da estrutura de mercado serd concretizado por
intermédio de duas aplicacdes empiricas com vista a estimacao de func¢des de custo multiproduto,
diferenciadas quer em termos de produtos considerados, quer em termos de especificacdes
adoptadas para essas funcdes.

Numa primeira aplicagdo, considerar-se-4 apenas o abastecimento de 4gua e, a par da
quantidade total de dgua fornecida pelas EGs, também as perdas de dgua nos sistemas, como um
segundo tipo de produto. Este produto, ainda que indesejavel segundo diversos pontos de vista, é
uma realidade entre os operadores, pelo que preocupa diversos tipos de intervenientes no sector em
Portugal e noutros contextos, por razdes que ultrapassam a esfera econémica e financeira.

A segunda aplicacdo versard a estimacio da funcio de custo multiproduto dos operadores da
inddstria da &gua, considerando para além do abastecimento de dgua também o servico de
saneamento de dguas residuais.

Em contextos multiproduto a presenca de economias de escala nio é condi¢cdo necessaria nem
suficiente para a subaditividade global da fun¢do de custos, a qual constitui o requisito para uma
inddustria ser considerada monopdlio natural. A condi¢do necessdria € a presenca de economias de
gama, pelo que, sendo rejeitada esta condi¢do rejeita-se também que o monopdlio seja natural.
Contudo, mesmo nestas circunstancias, procurar-se-4 estudar formas menos exigentes de
subaditividade, como a subaditividade radial ou até mesmo a subaditividade radial parcial (Baumol
et al., 1988), o que € pouco frequente na literatura.

O presente Capitulo encontra-se estruturado da seguinte forma: na Secgdo 4.2 procede-se a
revisdo e apreciacdo dos principais trabalhos empiricos de referéncia sobre a inddstria da 4gua,
centrando a atencdo nos estudos que se apoiam na estimagdo e avaliagdo das caracteristicas das
funcdes de custo dos operadores da industria. A Seccdo 4.3 destina-se a apresentacdo das duas

aplicagdes empiricas efectuadas. Na Sec¢do 4.4 apresentam-se as conclusdes gerais do capitulo.
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4.2. Revisao e apreciacao sumaria da literatura empirica

Os diversos estudos empiricos que estimam funcdes de custo para a industria da 4gua
inserem-se, em geral, numa Optica de fundamentacio para a reorganizagdo e regulagdo da inddstria
da 4gua, tendo propdsitos especificos variados. De forma simplificada, estes objectivos podem ser
sintetizados em trés tipos. Um primeiro, que se baseia na avaliagdo de determinadas estruturas de
precos, a luz de critérios de primeiro e de segundo 6ptimo, ou de outras propostas da teoria
econdmica (Garcia-Valifas, 2005; Garcia e Reynaud, 2004; Kim, 1995; Renzetti, 1992). Um outro
tipo de objectivo assenta na andlise dos efeitos da estrutura de propriedade (ptiblica ou privada) e da
regulacdo sobre o desempenho dos operadores do sector (Saal e Parker, 2000; Bhattacharyya et al.,
1995; Feigenbaum e Teeples, 1983). Finalmente, um terceiro tipo de desiderato que consiste em
testar a presenca e a extensdo de economias de escala e, menos frequentemente, de gama na
inddstria da dgua (Stone & Webster Consultants, 2004; Fraquelli et al., 2002; Garcia e Thomas,
2001; Fabbri e Fraquelli, 2000; Hayes, 1987; Kim, 1985).

Mesmo tratando-se deste dltimo tipo de objectivos, e apesar da relevancia daqueles conceitos
para a derivacdo de condigdes que garantam que uma determinada industria € um monopdlio
natural, raramente se encontra este tipo de exercicio na literatura empirica especifica sobre a
industria da dgua. Ou seja, os resultados ndo sdo, em regra, utilizados para caracterizar as estruturas
de mercado vigentes, possivelmente devido as dificuldades empiricas em classificar uma industria
como monopolio natural, face a avultada informacao necessdria (Baumol, 1977; Berg e Tschirhart,
1988).

O presente Capitulo insere-se no terceiro tipo de objectivos identificado acima, procurando
estudar a problemdtica da estrutura de mercado por intermédio da avaliacdo das caracteristicas da
funcao de custo dos diferentes operadores da industria da dgua. Ou seja, pretende-se verificar se a

inddstria da 4gua em Portugal pode ser caracterizada como monopdlio natural multiproduto. As
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justificagdes para o tipo de abordagem e de objectivos definidos dependem do contexto em que se
insere a andlise. Em concreto, a questio da influéncia da propriedade sobre a eficiéncia é secundaria
no contexto da indistria da d4gua em Portugal, devido a fraca participag@o do sector privado, ndo s6
em termos de propriedade, como em termos de gestdo. Por seu lado, a presenca de economias de
gama e de escala é central para o debate acerca da existéncia de uma estrutura de monopdlio
natural.

Independentemente da inten¢do principal dos estudos, a literatura empirica sobre o
comportamento dos custos propde diversos métodos de célculo dos custos marginais, como técnicas
econométricas de estimacdo (Garcia-Valifias, 2005; Garcia e Reynaud, 2004; Timmins, 2002;
Renzetti, 1992; Bhattacharyya et al., 1995; Kim, 1985; entre outros) ou férmulas directas de calculo
(Faria, 1996; Turvey, 1976 e Ford e Warford, 1969). Por ser a metodologia escolhida para o
presente trabalho, dedicar-se-4 particular atencdo aos estudos que, igualmente, se suportam em
técnicas econométricas de estimagdo.

A varidvel dependente habitualmente utilizada é o custo de produgdo (operational costs, na
terminologia anglo-saxdnica). Apesar de outras parcelas de custo poderem assumir importancia
significativa, conforme assinalam Rogers et al., 2002, a andlise empirica debate-se com o problema
do calculo desses elementos de custo remanescentes, como as externalidades econdmicas e
ambientais e os custos de oportunidade.

O Quadro 4.1 disponibiliza informacao sobre alguns dos principais estudos (de acordo com o
conhecimento da autora) sobre a andlise empirica do comportamento dos custos na industria da

dgua.
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Quadro 4.1 - Sumirio de estudos sobre estimacdes de fungdes de custo para a industria da dgua

Autor (ano) Area de Tipo de Forma Produtos Outras varidveis Principais objectivos Principais resultados
aplicagdo dados Funcional explicativas
*) Garcia- Sevilha, Temporais  Cobb-Douglas Y, L, K, E, Propor tarifas que permitam Precos de Feldstein permitem
Valifias (2005) Espanha Dimensao da rede melhorar o bem-estar social e a  alcangar objectivos distributivos sem
sua distribuicido reduzir substancialmente o bem-estar
social.
Aubert e Reynaud Wisconsin, Painel Translog Yo L, E; Avaliar o impacte da regulagdo  Curto prazo SL > 1;
(2005) EUA Clientes Valor dos activos; sobre a eficiéncia Longo prazo SL ~ 1;
Varidveis técnicas Eficiéncia parcialmente explicada
(dummies agua pelo quadro regulador
adquirida e dgua
superficial)
Stone & Webster Inglaterra e Painel Translog e Proxies L K,E, O, Averiguar da existéncia de SP<OentreY,eY,;
Consultants Gales quadrdtica para Y, e  Stock de Capital economias de escala e de gama  SP >0 Verticais;
(2004) Y, e para (horizontais e e verticais) SL ~ 1 para WoCs; SL < 1 para
Y eY, WaSCs
(*) Garcia e Bordéus, Painel Translog Y, L, E,M, Estimar os efeitos sobre 0 bem- Precos # custos  marginais—>
Reynaud (2004) Franca Dimensdo da  rede estar decorrentes dos esquemas reduzidas perdas de bem-estar;
(proxy para K); de pregos praticados Efeitos redistributivos dos encargos
Yoperdas; fixos > Efeitos de alteracdo para
nimero de clientes precos eficientes.
Fraquelli et al Italia Painel Translog Y; L K; Averiguar da existéncia de SP > 0; SL moderadas; para pequenas
(2002) Dimensao da rede economias de escala e de gama  escalas de producdo
entre gés, dgua e electricidade
Garcia e Thomas | Bordéus, Franca  Painel Translog Y;Y, L E, M, Averiguar da existéncia de SL moderadas; SP > 0: vantagem, em
(2001) ndmero de clientes; economias de escala e de gama termos de custos, em permitir a
Dimensao da rede; entre o abastecimento de dgua (a  existéncia de perdas
nimero municipios clientes finais e a outros
servidos; operadores) e as perdas de dgua
Capacidade de produgdo, nos sistemas
armazenamento €
bombagem
Saal e Parker Inglaterra e Painel Translog Y Y, L K, O, Averiguar da existéncia de SL <1 para WaSCs; SP <0;
(2000) Gales Dummies privatizacdo e economias de escala e de gama A privatizagdo de per se ndo trouxe
regulacdo entre o abastecimento de 4gua e  ganhos de eficiéncia, estes ocorreram
o saneamento de  dguas com aintroducdo de novos price caps
residuais;
avaliar o impacte da privatizacdo
e da regulacdo sobre a eficiéncia
Fabbri e Fraquelli Itélia Seccionais Translog, Y, L, E,K-M Escolher a melhor forma SL elevadas para o0s pequenos

(2000)

Cobb-Douglas

ndmero de clientes;
densidade da rede, custo
do recurso agua, custos
de tratamento

funcional para representar a
tecnologia; averiguar da
existéncia de economias de
escala

operadores, SL<1 para os grandes
operadores
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Quadro 4.1 - Sumario de estudos sobre estimacoes de funcées de custo para a indistria da agua (continuacio)

Autor (ano) Area de Tipo de Forma Outputs Outras varidveis Principais objectivos Principais resultados
aplicag¢do dados Funcional explicativas
Ashton (2000) Inglaterra e Painel Translog Proxy L, M, O; Averiguar da existéncia de SL>1
Gales para Y, activos operacionais, economias de escala
densidade populacional
Bhattacharyya et EUA Seccionais Translog Y, L, E M, Avaliar o efeito da titularidade Tanto os operadores privados como
al (1995) varidveis  relacionadas  do capital sobre a eficiéncia os publicos sdo ineficientes;
com a rede; operadores privados: mais eficientes
stock de capital para pequenas escalas produtivas;
operadores publicos: mais eficientes
para grandes escalas produtivas
Kim (1995) EUA Seccionais Translog Yur; Yovw L, K, E; Estimar custos marginais e  Estrutura de precos existente # custos
taxas de utilizagdo da  comparar as estruturas de precos  marginais mas proxima de pregos de
capacidade; com as solucdes de first e second—best.
dimensao rede  second-best.
distribuigdo
(*)Renzetti Vancouver, Temporais Translog Y, L,, L, W, K, nimero de  Estimar os efeitos sobre 0 bem- Precos # custos marginais—>
(1992) Canada clientes (modelo LP); estar decorrentes da reduzidas perdas de bem-estar;
stock de capital substitui  reformulagdo dos pregos Precos de Ramsey: alternativa mais
K (modelo de CP) lesiva para os consumidores
Hayes (1987) EUA Seccionais Quadritica Yon s - Testar se existe SL >1 e SP > 0 para pequenas e
Y, complementaridade de custos médias escalas de producdo
que justifique a integracdo
vertical
Kim (1985) EUA Seccionais Translog Y Yovw L, K, E; Averiguar da existéncia de SL; > 1 para Y, SL; < 1 para Y;
Capacidade do sistema; economias de escala e de gama  geralmente SL = 1 e SL >1 para
Proporcio de capacidade entre o abastecimento de d4gua a  pequenas/médias escalas de producdo
utilizada; consumidores residenciais e ndo e SL<l para grandes escalas
Dimensao rede residenciais produtivas;
distribuig@o. escala média de produgdo supera
ligeiramente a escala minima
eficiente
Ford e Warford Inglaterra e Seccionais Quadratica, Y, - Derivar fungdes de custos que Incerteza quanto a presenca de
(1969) Gales semi- permitam explicar os custos economias de escala
logaritmica unitdrios do abastecimento de
transformada, agua
exponencial

Notas:1. (*) Estimacdo de fung¢des de custos e da procura, da tabela constam apenas as informagdes relativas a parte dos custos.
2. Para facilitar a comparagao entre os estudos a notacio utilizada no Quadro 4.1 pode nao corresponder a notagéo original dos vdrios estudos.

Y, — Abastecimento total de dgua (volume, em m? habitualmente); Y.z - Abastecimento de dgua a clientes residenciais; Y,y - Abastecimento de dgua a clientes ndo residenciais; Y., —volume

de dgua abastecida “em alta”; Y, - 4gua abastecida “em baixa”; Y,— dgua perdida; Y, — dgua residual recolhida; Y; i = abastecimento de gds, dgua ou electricidade.
SL — Grau de economias de escala; SL; — Grau de economias de escala especificas; SP - Grau de economias de gama.
WaSCs: Water and Sewerage Companies; WoCs: Water only Companies

L — preco do factor trabalho; L, — preco do trabalho operacional; L,— preco do trabalho supervisdo; K — preco do factor capital; E — preco da energia; M — prego das matérias; W - preco do
recurso dgua (em “alta”); O — prego de outros factores produtivos.
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Como revela o Quadro 4.1, tém sido utilizados diferentes tipos de dados (sendo os dados
seccionais e, mais recentemente, em painel, os tipos mais utilizados), bem como diferentes
especificagdes para as funcdes de custo, como a transcendental logaritmica (translog), hibridas,
parabdlicas ou quadraticas.

As justificacdes para a escolha da forma funcional da funcdo de custos prendem-se com
consideragdes tedricas e também com o tipo de dados disponiveis. Apesar de os capitulos dos
manuais de Economia e de Microeconomia dedicados a andlise da teoria dos custos representarem,
em termos de geometria de custos, habitualmente, os custos totais como uma fungdo cuibica e as
curvas dos custos médios e marginais em forma de U*’, na passagem da teoria para a prética, a
forma cubica perde popularidade para a especificacdo translog, e em menor medida para a
quadrética.

Para além das limita¢cdes de dados, as quais restringem, por vezes, a adop¢io de determinada
forma funcional, as vdrias propriedades que uma fun¢do de custo multiproduto deve respeitar
também limitam a escolha da especificacio para a fungdo de custo. Relativamente a estas
propriedades, podem considerar-se quatro conjuntos: primeiro, a funcdo de custo deve ser ndo
decrescente, concava e linearmente homogénea nos pregcos dos factores e ndo negativa e nio
decrescente nos seus outputs (Diewert, 1982; Baumol et al., 1988). Segundo, para os propdsitos da
andlise de uma inddstria multiproduto, que corresponde ao caso presente, a funcdo de custo deve
representar de forma adequada vectores de produto que contenham producdes nulas de

. . 40 . . ~
determinados bens ou servicos . Terceiro, a forma funcional nio deve pressupor a presenca ou a

¥ Veja-se, a titulo de exemplo, Samuelson e Nordhaus (1999: 119) ou Frank (1999: 309). Também se
encontram referéncias tedricas a funcdo cubica na literatura sobre a indudstria da dgua, por exemplo em
Dziegielewski (2003: 63).

* Segundo Baumol ez al. (1988: 449), “this is a desideratum violated by several of the functional forms often
used in statistical studies”, tal como a Cobb-Douglas e mesmo a translog. Neste ultimo caso, se os precos dos
factores forem considerados como estando incluidos nas componentes fixas e nos coeficientes a estimar,
como fungdes nao especificadas do vector dos precos dos factores, em vez de estarem explicitamente
incorporados na funcdo de custo.
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auséncia de quaisquer propriedades de custo que desempenhem um papel importante na andlise da
inddstria, tais como a complementaridade de custos ou (des)economias de gama, quando se
consideram empresas cuja producio de algum produto é zero. Quarto, a fun¢do de custo nio deve
exigir a estimacdo de um nimero excessive de parametros, i.e., deve ser parcimoniosa no nimero de
parametros a estimar.

Apesar da popularidade da translog, entre as formas funcionais encontradas na literatura, a
especificacdo quadritica revela-se mais adequada aos propdsitos e ao contexto do presente Capitulo.
O procedimento habitual na aplicac¢do da translog baseia-se na estimac¢@o conjunta de um sistema de
equacdes composto pela funcdo de custos e as pelas equagdes correspondentes a quota de cada
factor produtivo no custo total, obtidas pelo Lema de Shephard. A proposicdo de minimizacdo
estrita de custos imposta por este Lema é, contudo, suspeita no caso de industrias reguladas,
conforme refere Kwoka (2002: 657), ou publicas. A especificacdo translog pressupde um
comportamento racional das empresas’', o qual é dificil de encontrar numa indistria como a da
dgua, onde ndo ha concorréncia e a presenca do Estado é muito forte, particularmente em Portugal.

Para além disto, na presenga de operadores que produzam quantidades nulas de alguns dos
produtos considerados, a especificacio translog revela-se incapaz de representar de forma robusta a
func¢do de custos, a menos que sejam feitas determinadas simplificagdes ou transformagdes quanto
aos niveis zero de output (Baumol, 1982; Fuss et al., 1978). Ora, isto dificulta a anédlise de
economias de gama, condicio necessdria para a existéncia de monopélio natural multiproduto.

Por estas razdes, alguns estudos aplicados a outros sectores de infraestruturas de rede
recorrem a outras formas funcionais para a estimac¢do de fungdes de custo multiproduto. Por
exemplo, Kwoka (2002), para o sector eléctrico, utilizou uma forma funcional quadrética

generalizada, enquanto que Hayes (1987) socorreu-se de uma forma mais limitada da especificacdo

41 .- . . A - . ~

Admitindo que os operadores actuam de forma eficiente, a consisténcia com a teoria da producdo requer
que a func¢do de custo seja homogénea de grau um nos precos dos factores e que a matriz Hessiana da funcdo
de custo seja simétrica em relagc@o aos pregos dos factores.
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quadratica num estudo sobre economias de gama verticais na inddstria da d4gua nos EUA. A forma
funcional quadrética permite facilmente calcular o nivel de economias de gama sem ser necessdrio
proceder a modificagdes relativamente a produgdo nula de algum(ns) produtos. Além disso, exige
menos pressuposi¢des comportamentais, revelando-se apropriada para capturar os efeitos dos custos
fixos, os quais sdo muito importantes em inddstrias consideradas monopdlios naturais.

No que concerne as varidveis independentes, os estudos empiricos testam a influéncia de dois
tipos de varidveis: relacionadas e ndo relacionadas com os produtos/servicos da industria.
Relativamente ao primeiro tipo de varidveis referidos, como se pode confirmar pela observagdo do
Quadro 4.1, alguns estudos adoptam uma abordagem monoproduto enquanto que outros privilegiam
uma abordagem multiproduto. Neste ultimo caso, entre os objectivos de andlise encontra-se o de
determinar se existe campo para a integracao horizontal ou vertical de produtos e/ou servigos.

No estudo da integracdo horizontal apenas Stone & Webster Consultants (2004) e Saal e
Parker (2000) investigam a existéncia de economias de gama entre o abastecimento de dgua e o
saneamento de 4guas residuais; ao passo que Kim (1985) adopta procedimento similar mas
considerando como produtos/servigos o abastecimento de dgua a clientes residenciais e a clientes
nio-residenciais”’. No 4mbito da integracdo vertical, Stone & Webster Consultants (2004) e Hayes
(1987) testam a presenca de economias de gama entre a dgua vendida a consumidores finais e a
outros operadores, ou seja, aplicando a terminologia utilizada no sector das 4guas em Portugal, entre
a “alta” e a “baixa”.

A abordagem seguida por Garcia e Thomas (2001) € inovadora neste campo, ao considerar
como output, em conjunto com a quantidade de dgua fornecida aos varios tipos de utilizadores, a
quantidade de dgua perdida nas redes de distribuicdo. Do ponto de vista da eficiéncia na gestdo dos

recursos, as perdas sdo indesejdveis. Contudo, para satisfazer a procura os operadores enfrentam um

# Kim (1985, 1995) argumenta que a 4gua fornecida a diferentes sectores utilizadores, apesar de poder ser
fisicamente similar, tem diferentes condicdes de procura e de oferta, pelo que podem ser considerados
diferentes outputs.
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trade-off entre a reparagdo dessas perdas (aumentando a eficiéncia técnica do sistema e ambiental) e
o aumento da produgdo e injeccdo de dgua na rede. Esta tltima hipdtese, porém, tende a provocar
um aumento da pressdo na rede e, consequentemente, a agravar as rupturas. As duas alternativas
para satisfazer a procura acabam por ser substitutas, sendo a reparacdo e manutengdo da rede
essencialmente trabalho-intensiva e a produ¢do adicional de dgua capital-intensiva.

Em relagdo as varidveis ndo directamente relacionadas com os produtos/servicos, em geral
quando dispdem de informagao sobre os precos dos factores produtivos, como o trabalho, o capital,
a energia, matérias e outros consumiveis, os autores utilizam-na. Para além destas, tem vindo a
tornar-se frequente no rol de varidveis explicativas ndo relacionadas com os outputs a utilizacdo de
informacdo relativa a caracteristicas técnicas dos sistemas (como a dimensdo das redes ou a
capacidade do sistema) e estruturais sobre o sector € o ambiente econdmico (como a existéncia de
regulacdo e a propriedade do capital), entre outras.

Relativamente aos principais resultados dos estudos, e no que diz respeito a avaliacdo de
estruturas alternativas de precos, os estudos revelam que a pratica de precos de segundo éptimo ndo
implica perdas de bem-estar significativas. A literatura empirica também ndo fornece uma relacao
clara entre a titularidade do capital ou a regulacio econémica e o desempenho® dos operadores.

Em relagdo a presenca de economias de escala e de gama, os resultados também ndo sdo
conclusivos. Contudo, nesta matéria a maior parte dos estudos confirma a ideia esperada quanto a
ocorréncia de rendimentos crescentes a escala na indudstria da dgua. Ressalve-se porém que, em
geral, os resultados mostram que tal situacdo apenas se verifica para determinados niveis de
producido, ou seja, que as economias de escala se esgotam em determinados niveis relevantes de
producdo. Em diversos estudos, por exemplo Stone & Webster Consultants (2004), Saal e Parker

(2000) ou Fabbri e Fraquelli (2000) foram reveladas deseconomias de escala para as escalas

0 artigo de Renzetti ¢ Dupont (2003) oferece um survey detalhado de estudos empiricos sobre o
desempenho dos operadores da industria da 4gua nos EUA, no Reino Unido e em Franca, independentemente
do método ser a estimagdo de func¢des de custo ou outro.
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produtivas mais elevadas. A maioria dos estudos obtiveram diferentes resultados em termos do grau
de economias de escala consoante a dimensdo dos operadores e do tipo de produto/servico em
causa, conforme é visivel no Quadro 4.1.

Quanto a economias de gama, € interessante notar que os resultados sdo também ambiguos.
Alguns estudos, como Stone & Webster Consultants (2004) ou Saal e Parker (2000), rejeitam
mesmo a existéncia de economias de producdo conjunta entre o abastecimento de dgua e o
saneamento de dguas residuais.

J4 as estimativas de Garcia e Thomas (2001) indicam a existéncia de economias de gama, ou
seja, vantagens em termos de custos em permitir a ocorréncia de perdas. Para os operadores é
preferivel aumentar a producio do que reparar e prevenir as fugas de dgua. Tal facto é confirmado
pelas elasticidades do custo relativamente aos outputs. A “producdo” de uma unidade adicional de
agua perdida € menos dispendiosa do que a producio adicional de uma unidade de 4gua vendida. Os
autores concluem também que os operadores sobre-investem em capital®, pelo que consideram
existir um excesso de capacidade.

Os vdrios tipos de resultados alcancados contradizem, portanto, a ideia geral de que a
industria da dgua é um monopdlio natural para quaisquer niveis de produgdo. Para além disto, é
importante sublinhar que os resultados dos estudos devem ser interpretados a luz dos diferentes

contextos a que se reportam, por exemplo entre paises ou regides.

* Efeito conhecido na literatura por A-J, Averch e Johnson (1962).
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4.3. Estimacio e avaliacio da estrutura de custos na industria da agua

4.3.1. O abastecimento de agua e as perdas de agua nos sistemas

4.3.1.1. Introdugdo

A andlise empirica do comportamento dos custos dos operadores da industria da 4gua, como
de qualquer outra indtstria, debate-se com o problema da definicio da producdo, ou, noutros
termos, dos outputs a considerar. Neste estudo considera-se, a semelhanca da proposta de Garcia e
Thomas (2001), a producdo conjunta de dois produtos: o volume de dgua fornecido pelos
operadores dos sistemas de abastecimento de dgua aos vdrios sectores utilizadores (y,) € o volume
de perdas de dgua nos sistemas (y,). Apesar de este ultimo ser um produto indesejdvel, conforme
referido, a sua consideracdo justifica-se pela sua importincia, nao apenas financeira mas, sobretudo,
ambiental. Em relacd@o ao significado financeiro, a inclusdo das perdas de dgua como produto tem
que ver com o facto de a dgua perdida ser fisicamente equivalente a 4gua fornecida para consumo
final (4gua para consumo humano), com exigentes requisitos de qualidade que implicam elevados
custos de producdo e de tratamento. A importincia ambiental das perdas, por seu lado, deve-se ao
estatuto de recurso escasso conferido internacionalmente a dgua.

Em Portugal, o problema das perdas é igualmente reconhecido, como se depreende das
propostas do regulador sectorial (IRAR, 2005a) para optimizar a utilizagdo do recurso dgua, sem
que sejam ignoradas obrigagdes de servico universal. Conforme visto na Subseccdo 2.3.1, essas
propostas baseiam-se em dois tipos de estratégias. Para o lado da oferta, a recomendacido do IRAR
passa, justamente, por alcancar niveis de eficiéncia técnica no abastecimento de 4gua, com
particular atencio para a reducdo das perdas nos sistemas, enquanto que, para o lado da procura, a
racionalidade do consumo ¢ a estratégia chave sugerida.

O estudo da estrutura de custos dos operadores da industria da 4gua, por intermédio da

estimacdo de uma fungdo de custos multiproduto, onde se consideram as perdas de dgua nos
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sistemas como um produto, tem por objectivo identificar eventuais situa¢des de ineficiéncia a varios
niveis. Dependendo dessa avaliagdo, pode ser possivel retirar orientagdes para uma politica de
precos eficiente que compatibilize o equilibrio financeiro do produtor com a universalidade do
servigo de abastecimento de 4gua, sem pOr em causa a sustentabilidade do préprio recurso. Ou seja,
a determinacdo de uma escala ou combina¢do de outputs que minimize os custos de producdo e o
potencial de escassez da dgua s@o essenciais em termos de eficiéncia econdmica e da pratica de

precos mais reduzidos para os utilizadores dos servigos de abastecimento de dgua.

4.3.1.2. Metodologia e dados
Para concretizar os objectivos especificos anteriormente referidos, considere-se uma funcio
de custos quadrdtica para um operador multiproduto, na magnitude dos produtos, ou seja, tendo em

conta apenas 0s oufputs, com a seguinte especificacio genérica:

n 1 n n
C(Y)=ﬁ’o+2/)’iyi+522/)’ﬁwj .1
i=1

i=l i=l
Em que C representa o custo total (de curto prazo) do abastecimento de dgua, Y é o vector de
produtos composto por dois produtos (i e j), Sy € a constante da regressdo e os restantes f os

coeficientes a estimar. Considerando como produtos o volume de dgua distribuida, y,, € o volume

de dgua perdida nos sistemas, y,, a funcdo (4.1) pode reescrever-se da seguinte forma:

1
C(ya’yp):ﬁo-‘rlglya +ﬁ2yp+E(ﬁ112ytf+15222y127)+15111522yayp (42)
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A inclusdo das perdas de dgua como varidvel explicativa na estimagdo de fungdes de custos
dos operadores da industria da d4gua € muito rara na literatura. A excepcao, ja referida, é o trabalho
de Garcia e Thomas (2001) que interpreta as perdas de dgua como parte da ineficiéncia geral dos
sistemas, pelo que devem ser uma preocupacdo para os operadores em termos de custos de
oportunidade. A presenca de y, no modelo pretende informar se os operadores tém incentivos para
reparar as perdas ou se, pelo contrario, consideram vantajosa a sua presenca em conjunto com a
producdo de dgua. Neste ultimo caso, revela-se necessdria uma politica reguladora respeitante as
perdas de dgua que v4 ao encontro de sistemas de abastecimento de 4gua mais eficientes.

Em contextos multiproduto, como mencionado no Capitulo 3, levanta-se o problema do
célculo de medidas como os custos médios. A solugdo proposta (Kim, 1985; Baumol, 1977 ou Berg

e Tschirhart, 1988) passa por agregar num bem compdésito (Y) os varios produtos, neste caso, y, €

Yp, segundo determinadas propor¢Ges. Considerando o racio, r, =y, /y, obtém-se

1 Vora . .
Y= (1+ r )ya, comy =——Y e rle y ., permitindo-nos escrever, em alternativa a

pla y7:
» 1+r " 4r

pla pla

(4.2) a seguinte fungdo de custos, agora para o bem compdsito:

c(y,r)=4, +m(ﬂl + r,,/a/)’z)YJrEm(ﬂﬁ +ﬂzzz”p/a2)Y2
4.3)

Com base nesta equacdo € possivel estimar a funcdo de custos e estudar o nivel e

comportamento dos custos médios, como se de uma abordagem monoproduto se tratasse.
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Retomando a equagdo (4.2), e acrescentando-lhe, entretanto, as varidveis nio directamente

relacionadas com a producdo, obtém-se a seguinte fungio de custos™*:

1
C(¥aroVn Za) = Bt BYo, + B3y, +5 (B30, + BV, )+ BuBay., Yy,

+ B,Rede, + B,Dens, + B,Acq, + B.GE, + B,Reg, +&,

4.4)

por intermédio da qual serd estimada a estrutura de custos da industria da dgua.
Z representa o vector de outras varidveis (técnicas, estruturais e o ambiente da industria),

abaixo explicadas*. O indice que identifica cada operador (municipio) é m, os B sdo os coeficientes
aestimar e £_ o habitual termo de erro estocdstico.

Uma vez que o modelo ndo é linear”’, procede-se 2 sua estimacdo por métodos nio lineares. A
metodologia é a maximizacdo da funcdo de verosimilhanca®, através do algoritmo de Broyden,
Fletcher, Goldfarb, Shanno (BEGS)®.

Por se utilizarem dados seccionais, conforme veremos adiante, serd natural depararmo-nos

com o problema da heteroscedasticidade, ou seja com uma situagdo em que a varidncia do termo de

* Procedimento semelhante em relagio a (4.3), permite obter C (Y AP ) .

* A desagregacio de y, em dois outputs, por exemplo, dgua fornecida a clientes residenciais e a clientes ndo
residenciais, conforme sugerido por Kim (1985; 1995) foi uma op¢do ponderada e testada mas posteriormente
abandonada por duas ordens de razdes. Primeira, por existir j4 um estudo (Coelho, 2006) com esse propdsito
para Portugal, embora com diferentes dados e varidveis explicativas. Segunda, porque a quantidade de 4dgua
fornecida a clientes nao residenciais representa uma pequena frac¢do do volume total de dgua distribuido.

7 Apesar da equagio ndo se apresentar como linear, através de uma redefini¢do das varidveis independentes
(alterando previamente as séries das varidveis relacionadas com os outputs, no sentido de proceder aos
quadrados e aos produtos) seria possivel proceder a sua estimacao através do método dos minimos quadrados
(OLS). Porém, isso ndo garantia (como se confirmou nas tentativas efectuadas) que se cumprissem as
restricdes de os coeficientes de y,” e de yp2 serem positivos; e o coeficiente de y,y, ser igual a raiz quadrada do
produto dos coeficientes de v e de y,,2 . A imposi¢do desse tipo de restricdes, ndo lineares no caso das
primeiras duas, seria contraditéria com a lgica da passagem ao modelo linear.

8 Conforme descrito em Greene (2003: 468-492) ou em Johnston e DiNardo (2000: 164).

* Descrito no Users Guide do RATS (pp. 253 e seguintes) ou em Greene (2003: 170).
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erro ndo € constante. Por isso, estimamos o modelo utilizando o procedimento de White para a
correc¢do da heterocedasticidade, (correccao de White a matriz das varidncias-covariancias).

Os custos marginais para cada produto obtém-se através da derivacdo da equacdo (4.4) em
relacdo a cada produto. Estes custos devem apresentar valores nao negativos ao longo do dominio
relevante da funcdo de custo para que a mesma constitua uma representacdo teoricamente valida da

funcao de custos.

Os dados utilizados neste estudo sdo provenientes do INSAAR — Inventdrio Nacional sobre
Sistemas de Abastecimento de Agua e de Aguas Residuais (Campanha 2004), tendo sido
disponibilizados pelo INAG, a excepcdo da varidvel Dens, calculada a partir de informagdes
disponibilizadas pela Associagio Portuguesa de Distribuidores de Agua (APDA) e de informagcdes
provenientes do Instituto Nacional de Estatistica (INE), relativas a drea do municipio.

Trata-se, conforme ja referido, de uma base de dados seccional™ referente ao ano 2002, para
um conjunto de 265 operadores de sistemas de abastecimento de dgua. Devido a indisponibilidade
de dados relativamente a algumas varidveis, foram considerados apenas 218 operadores.

A varidvel dependente, os custos totais, (C), foi calculada através da soma dos custos directos
de exploragio e gestdo’' com os encargos financeiros, com os custos de aquisi¢do do recurso dgua,
quando tal situacdo ocorre, € com outros custos gerais, tais como os custos de depreciacdo dos

activos’”. Neste sentido, a varidvel C é semelhante ao que Rogers ef al. (2002) designaram “water

%0 Apesar de a campanha de 2004 de recolha de dados, ter registado informacdes relativas também aos anos de
2000 e de 1998, a utilizacdo de um painel de dados, inicialmente prevista, ficou inviabilizada pelas enormes e
irregulares falhas na base em relag@o aqueles dois anos.

3! Custos com a operagdo e manutengdo das infraestruturas associadas aos servigcos de abastecimento de dgua,
incluindo ainda custos com facturagdo, leitura de contadores, atendimento ao cliente, contribui¢des e taxas
(por exemplo, taxas de recursos hidricos), entre outros.

>* Os termos utilizados sdo os definidos pelo Glossario do INSAAR.
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supply costs”*. Ou seja, apesar da relevancia de outros elementos de custos, como os ambientais e
de escassez, estas rubricas ndo foram consideradas porque entre os dados disponiveis verificou-se
que apenas duas entidades™ forneceram informacdo (identificada como problemas de quantidade de
dgua na origem por razdes hidricas) relativa a estas rubricas de custos para o ano de 2002.

Em relacdo aos outputs considerados, y, foi directamente fornecido pelo INSAAR, enquanto
que y, foi calculado através da soma dos volumes de dgua distribuidos pelas EGs aos diversos
sectores utilizadores (agricultura, clientes residenciais, indudstria, comércio, servigos, outros
operadores - EGs, e outros tipos de clientes).

As restantes cinco varidveis explicativas consideradas (vector Z) sdo: a dimensdo da rede
(Rede); a densidade cliente (Dens), calculada como a relacdo entre o nimero de ligacdes a rede
(numero de clientes) e o nimero de quilémetros quadrados da respectiva area de abastecimento; a
proporcdo de dgua adquirida “em alta” a outros operadores (Acq), determinada a partir da divisdo do
volume de dgua adquirida a outros operadores pelo volume relativo ao total de dgua produzido
(calculado, por sua vez, pelo somatério dos volumes proveniente de diversas origens); o tipo de
gestdo (GE), traduzido por uma varidvel dummy que toma o valor 1 se o operador tem uma gestao
de tipo empresarial, ou 0 em caso contrdrio; e, finalmente, uma outra varidvel dummy relacionada
com a regulacdo (Reg), que € igual a 1 se o operador é regulado (ou seja, se se trata se uma

concessao), ou 0 em caso contrario.

>3 Stephenson (2003: 209) fornece uma lista extensa de factores que afectam os custo do abastecimento de
dgua.

>0 que nos leva a crer que, apesar da definicio das categorias de custos a considerar nestas rubricas pelo
Glossdrio fornecido as entidades gestoras, a ndo disponibilizagdo por estas daquela informagdo deve-se, ndo
ao facto de esses custos ndo existirem, mas antes a dificuldade da sua contabilizac?o.

% Foi feita uma correcgio ao caso da Empresa Portuguesa de Aguas Livres, SA (EPAL), por tratar-se de um
caso excepcional. E que a EPAL é simultaneamente sistema municipal, abastecendo em baixa os municipes
de Lisboa, e sistema multimunicipal, abastecendo em alta varios sistemas municipais, pelos que os montantes
fornecidos a EGs no caso da EPAL, t¢ém um peso muito elevado face ao caricter residual que caracteriza este
tipo de fornecimento em geral. Assim, optou-se por ignorar os volumes fornecidos a outras EGs bem com a
respectiva parcela de custos.
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A varidvel Rede, um factor quase-fixo (no sentido em que a sua modificagdo no curto prazo
ndo € exequivel ou entdo € extremamente dispendiosa), pretende ser uma proxy para o capital do
operador. A varidvel Dens, por seu lado, fornece informagdo sobre a drea servida pelo operador.
Significado similar foi atribuido a estas varidveis por Aubert e Reynaud (2005) e por Garcia e
Reynaud (2004).

Da revisdo da literatura empirica sobre a estimacdo de fungdes de custo para a inddstria da
dgua concluiu-se que os precos dos factores produtivos habitualmente mais utilizados sdo: o do
capital, o do recurso 4dgua, o do trabalho e o da energia. Infelizmente, ndo existem dados disponiveis
para os precos dos factores produtivos™ no que respeita aos operadores da indistria da dgua em
Portugal.

Uma vez que consideramos o capital com um factor quase-fixo, admitimos que os seus efeitos
possam ser capturados pelas varidveis Rede e Dens. Em relacdo ao recurso dgua, os seus efeitos nos
custos totais sdo avaliados pela varidvel Acq. Quanto ao factores trabalho e energia, mais do que por
opg¢do, por falta de informacdo disponivel assume-se que os operadores suportam 0s mesmos
precos’. Para compor a série GE, considerou-se que os servicos municipalizados, a par das
empresas municipais e das concessiondrias (publicas ou privadas), tém uma gestdo mais proxima da
empresarial, sendo-lhes atribuido portanto, o valor 1, e que Camaras (servi¢os municipais) ndo tém
gestdo empresarial, tendo-lhe sido atribuido o valor 0 na série.

O Quadro 4.2 apresenta um sumadrio de algumas principais estatisticas descritivas sobre as

variaveis utilizadas.

6 Mesmo no ambito na informagdo recolhida via INSAAR, apesar de disponibilizada (embora por um
reduzido nimero de EG) por exemplo, informacdo sobre os custos com o pessoal ou com a electricidade,
entre outros, ndo existem dados sobre o nimero de horas trabalhadas nem sobre a quantidade de energia
utilizada (a excepg¢do da utilizada por algumas estagdes elevatdrias), pelo que nio € possivel calcular o precos
destes e de outros factores produtivos. Isto deve-se ao facto de, na maior parte dos operadores, ndo estarem
implementados sistemas de contabilidade analitica.

>7 Esta assumpgdo ndo é muito restritiva, na medida em que Portugal é um pais de pequena dimensdo e, como
tal, os precos do trabalho (sobretudo tratando-se de trabalho em entidades cuja maioria é detida e gerida
publicamente) e da energia sdo relativamente idénticos entre regioes.
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Quadro 4.2 - Estatisticas descritivas das variaveis

Varidvel Média Desvio Padrdo Minimo Mdximo

Custo total (€ 2002) 1771827,59 3718236,98 1575,0 27760143,5
Va(10° m?) 1,850229 4,076368 0,096945 41,538359
yp(10°m?) 0,614012 1,732042 0,000342 18,770876
Rede 251,140725 384,619992 0,060000 3957,0000
Dens 137,852485 440,138045 1,184281 3944,9923
Acq 0,274251 0,379432 0,000000 1,000000
GE 0,252294 0,435328 0,000000 1,000000
Reg 0,073394 0,261383 0,000000 1,000000

Em jeito de sintese, da observacdo do Quadro 4.2 ressalta sobretudo a grande variabilidade
dos dados utilizados, o que ilustra a heterogeneidade existente entre os operadores da inddstria da

dgua em Portugal.

4.3.1.3. Andlise de resultados
Os resultados da estimacdo, decorrentes da aplicagdo da metodologia anteriormente descrita e
utilizando o software WinRATS 6.02, encontram-se no Quadro 4.3. Os parimetros foram obtidos a

partir de um processo iterativo, que convergiu ao fim 432 interaccdes.
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Quadro 4.3 - Parametros estimados®®

Parametro Coeﬁczem‘e Desvio padrdo . Nz.v.elAde .
estimado significdncia
o -267049,851 70181.2077 0.00014172
B 431173,779 79467.2642 0.00000006
i) 599412,575 168357.9831 0.00037037
B -0,058 12.5209 0.99999453
S22 -0,044 12.5209 0.99997430
b3 524,494 403.0919 0.19319781
b4 1239,324 796.1719 0.11956479
bs 1105833,127 163908.3020 0.00000000
Bs 958843,912 267688.3013 0.00034105
57 344829,575 435974.6168 0.42897926

—2
Observagdes: 218. R :0.89399

No que se refere a constante, apesar de [ apresentar um sinal negativo importa analisar a
constante global, que equivale aos custos fixos. Conforme sugere Kwoka (2002), a constante global,
correspondente a soma da constante da regress@o com o produto do valor médio de cada uma das
restantes varidveis, que ndo tém interacgdes com os outputs, pelos respectivos coeficientes
estimados, € positiva (606010,605€). Um teste de significincia conjunta das varidveis que a
compdem confirma a sua significAncia estatistica™.

Os coeficientes de y, € y, t€m o sinal positivo esperado e sdo estatisticamente significativos.
Contrariamente, os coeficientes estimados para os pardmetros f3;; € S, nio se apresentam com
significado estatistico.

Apesar de exibir o sinal esperado, o coeficiente estimado para a varidvel Rede s6 é
estatisticamente significativo a um nivel de significancia de 19%. Os restantes resultados da
estimacao indicam que, exceptuando Reg, todas as outras varidveis t€m efeitos significativos nos

custos totais.

¥ Aquando das estimagdes, tentou-se também a especificacio ctibica. Porém, como os resultados obtidos com
essa especificacdo ndo permitiam explicar o fendmeno em estudo, essa especificacdo foi abandonada.
59 x2 (6) = 81,055836, para um nivel de significancia de 1%.
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A varidvel GE estd positivamente correlacionada com os custos, o que podera significar que
quando o abastecimento de dgua € feito por uma entidade com gestdo empresarial, o que
corresponde, em geral, aos maiores operadores, em termos do volume de 4gua distribuido e de
populacdo abastecida, os custos totais sdo maiores.

O facto de a varidvel Reg ndo se revelar estatisticamente significativa ndo é surpreendente
uma vez que a regulagdo econdmica parece ser pouco activa no que respeita a eficiéncia produtiva
das EG, e até porque sé as entidades concessiondrias estdo sob a algada do regulador sectorial,
conforme se verd com mais pormenor no Capitulo 6. Por seu lado, a correlagdo positiva entre a
varidvel Acq e os custos totais pode ser sinal de que fica mais caro comprar 4gua “em alta” do que
produzi-la.

A partir dos coeficientes estimados obtém-se a seguinte funcdo de custo estimada:

A l 2 2
C= 267049,8+431173,8ya+599412,6yp+2><(0.00335ya +0,00194y,*)+0,00255y,y, 450)

+524,5Rede +1239,3Dens +1105833,1Acq +958843,9GE +344829,6Re g

Ou, de forma mais simples (considerando os valores médios para as varidveis nao

relacionadas com os outputs e agregando-as na constante global, correspondente aos custos fixos):
A 1
C=606010,6+431173,8y, +599412,6y, +EX (0.00335y* +0, 00194yp2) +0,00255y,y, (4.5b)

Face a diversas limitagdes, (i) como o facto de ndo se ter incorporado dados relativos aos
precos dos factores (por nio existirem, como referido anteriormente), nem diversas rubricas de
custo como os custos de oportunidade e os custos ambientais e de escassez; (ii) as regras de
contabilizacdo de algumas rubricas de custo poderem ndo ser as mais adequadas, por exemplo

devido a reduzida aplicagdo de sistemas de contabilidade analitica; (iii) alguns coeficientes ndo
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serem significativos, entre outras, os resultados devem ser lidos com alguma prudéncia. No entanto,
um possivel mérito do estudo presente reside no tratamento dos primeiros dados disponiveis sobre o
sector das dguas e, nesse sentido, poder fornecer indicagdes para melhoramentos em termos futuros.

Feita a ressalva, passemos ao cdlculo dos custos marginais e de outras medidas importantes
para verificar se existem economias de escala especificas (equacdo (3.4)). De acordo com a
metodologia descrita no Capitulo 3, simuldmos trés niveis de producdo: um correspondente uma
pequena escala produtiva (500 000m® do bem compésito, de acordo com as propor¢des dos dois
outputs dadas pela média da indistria), outro relativo média da inddstria e, finalmente, um terceiro
para uma “grande” dimensdo. Esta ultima escala de produgdo foi considerada, por opcgdo, 20
milhdes de m’ do bem compdsito, inserindo-se na classe de EGs de maior dimensio, segundo o
critério da APDA (2006), que abrange as EGs com mais de 100 000 clientes.

O Quadro 4.4 apresenta os resultados dos calculos efectuados, considerando fixa a proporc¢do

. NP . _ P _
entre y, e y, de acordo com a média da industria, ou seja, 7,,, = =0.332

a

Quadro 4.4 - Custos marginais e economias de escala especificos

Escala de Volume de producéo (milhdes de m’) Custos marginais Economias de
produgdo (€/m’) escala especificas
Ya Yp Y Ya Yp Ya Y
Pequena 0,375416  0,124584  0,500000 0,43 0,60 1,00 1,00
Meédia da industria 1,850229  0,614012 2,464241 0,43 0,60 1,00 1,00
Grande 15,016624  4,983376  20,000000 0,43 0,60 1,00 1,00

O Quadro 4.4. revela que o custo marginal de y, € menor do que o custo marginal de y,,
independentemente da escala de produgao considerada. Daqui se conclui que € mais barato produzir
um m’ adicional de y, do que um m’ adicional de ¥p, 0 que pode constituir um incentivo para a

reducdo de perdas de dgua nos sistemas. Os custos marginais de y, € de y, sdo muito préximos,
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praticamente constantes®’, para as escalas de producio consideradas. Os resultados revelam também
a exibicdo de rendimentos especificos aproximadamente constantes a escala em relagdo a ambos os
outputs e para os trés niveis de producio considerados.

Para ultrapassar o problema da unidade de medida da produgdo, presente em contextos
multiproduto, para calcular os custos médios, marginais e verificar se existem economias de escala
globais, a solucdo proposta passa por considerar a equagdo (4.3), a qual se juntam os termos

relativos as varidveis nao directamente relacionadas com os produtos. Uma vez transformando-a

numa equacdo do tipo C (Y ,Z,r /a) , passa a poder raciocinar-se segundo um produto compdsito.

)
Torna-se, assim, possivel calcular os custos médios radiais (CMR), os custos marginais (CMg) para
o bem compésito e as medidas que permitem verificar se existem economias de escala globais (SL),
assim como economias de gama (SP), conforme descrito no Capitulo 3.

Os resultados relativos aos cdlculos das medidas anteriormente referidas encontram-se

representados no Quadro 4.5.

Quadro 4.5 - Custos e economias de escala e de gama para o produto compésito

Escala de CMR CMg SL SP
producdo
Pequena 1,69 0,47 3,562 0,719
Média da industria 0,72 0,47 1,520 0,342
Grande 0,50 0,47 1,064 0,060

Os valores inscritos sugerem que os custos marginais sdo muito préximos, quase constantes®”,
para as trés escalas de producdo e que existem fortes economias de escala globais para os pequenos
operadores (pequena escala de producdo). Além disto, mesmo para a maior escala de producdo

considerada, ndo sdo completamente esgotadas as economias de escala globais (conforme se pode

60
No Quadro temos valores arredondados.
Vide nota anterior.
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observar também em termos graficos, pela Figura 4.1), embora nesse nivel esse tipo de economia
seja reduzido, e o raciocinio é valido para o output compésito de acordo com as proporcdes
reveladas pela média da inddstria.

Outro resultado com interesse € que a industria parece exibir economias de gama. Isto sugere
vantagens (em termos de poupancas nos custos totais) em permitir determinado nivel de perdas de
dgua nos sistemas. Sobretudo nos pequenos sistemas, as perdas podem funcionar como uma forma
de compensar a baixa escala de producdo. Em pequenos sistemas (¢ mesmo médios, embora menos
acentuadamente), onde as economias de escala sdo muito elevadas, poderd ser mais vantajoso (em
termos de custos do operador) investir num aumento da capacidade instalada (mesmo que isso
signifique mais perdas), sobretudo se essa opc¢ao for subsidiada, do que investir na prevencao,

detecgdo e reparagdo das perdas de dgua nos sistemas.

Figura 4.1 - Curvas de CMR e Custo marginal
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Para melhor interpretar o comportamento dos custos médios radiais para o bem compdsito,

apoiemo-nos da Figura 4.1 onde se encontram desenhadas diferentes curvas de CMR,

correspondentes a vdrias propor¢des dos dois outputs, no bem compdsito, incluindo o racio

correspondente a média da industria (r,, = 0.332), curva do meio, assim como se encontra

assinalada, para este caso, a escala relativa a média da industria.

EUROS -

0,90

Figura 4.2 - Curvas de custos médios radiais
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As curvas de CMR sao decrescentes e é possivel verificar que para niveis relevantes de

~ ~ , L. . . 62 . .
producdo ndo hd uma escala minima eficiente (MES)™". Ou seja, parece poder concluir-se que a

agregacdo de varios pequenos operadores em concelhos vizinhos permitiria beneficiar de economias

de escala, e corresponderia a uma estrutura de organizacdo mais eficiente do que a actual. A Figura

62 Na realidade a MES existe mas para niveis do bem compésito acima da 20 mil milhdes de m® do mesmo.
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4.1. mostra também que maiores racios de perdas de dgua (r,,) “empurram” as curvas de CMR para

cima. Pelo contrario, menores r,, favorecem ainda mais as economias de escala globais.

4.3.2. O abastecimento de agua e o saneamento de aguas residuais

4.3.2.1. Introdugdo

O objectivo da presente aplicagdo centra-se, uma vez mais no terceiro tipo de objectivos
identificado aquando da revisdo da literatura empirica, pretendendo-se, desta feita, responder as
seguintes questdes. Primeira, se a industria da 4gua se caracteriza pela presenca de economias (ou
deseconomias) de escala, ou seja, se é preferivel, do ponto de vista da minimizac¢ao dos custos, ter
um Unico operador para o abastecimento de d4gua e/ou o saneamento de dguas residuais para varios
municipios ou haver um operador responsavel pelo fornecimento destes servicos para cada
municipio. Segunda, se existem economias de gama entre o abastecimento de dgua (y,) € o
saneamento de 4guas residuais (y,). Pretende-se também confirmar, ou ndo, a classificagdo
frequente da inddstria da 4gua como monopdlio natural multiproduto.

Recorde-se que a condi¢@o necessdria e suficiente para uma determinada inddstria poder ser
considerada monopo6lio natural multiproduto é a subaditividade global da fung¢do de custos
(Baumol, 1977), de dificil de comprovacdo empirica, dai ser um objectivo pouco frequente na
literatura. As condicdes suficientes para a subaditividade devem incluir um certo tipo de
complementaridade na producdo dos varios produtos ou servicos da industria. A presenca de
economias de gama é uma condi¢do necessdria para a subaditividade, pelo que, se for rejeitada esta
condicdo entdo a subaditividade global € rejeitada também. Assim, apds investigarmos se tal

acontece, procuraremos testar condigdes menos exigentes, como a subaditividade radial.
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A inddstria da dgua é composta, conforme visto no Capitulo 2, por multiplos monopdlios
municipais, no que se refere ao fornecimento de servigos de abastecimento de dgua e de saneamento
de 4guas residuais em “baixa”, sendo frequente a sua designagdo como monopdlios naturais
(MAQOT, 2000; MAOTDR, 2006b; IRAR, 2005). Isto justifica, desde logo a abordagem que se

pretende seguir, no sentido de confirmar ou ndo essa percep¢ao.

4.3.2.2. Metodologia e dados

A especificagdo ctibica tem essencialmente as mesmas vantagens referidas anteriormente para
a quadrética, para além de que permite diferentes comportamentos possiveis quanto ao custo
marginal, contrariamente a quadrética, segundo a qual o custo marginal assume um comportamento
linear. Neste sentido pode ser uma especificagdo adequada para acomodar diferencas significativas
entre operadores, no que diz respeito a sua dimensdo, ao tipo de servigos que fornecem, etc. Uma
desvantagem deste tipo de especificacdo, possivel explicacdo para a sua menor utilizacdo em termos
empiricos, é ser menos parcimoniosa no nimero de pardmetros a estimar do que, por exemplo, a
quadrética. No entanto, face ao contexto presente, em que nio se dispde de informacdo sobre os
precos dos factores produtivos, conforme referido, o nimero de paradmetros a estimar ndo é muito
elevado.

Uma outra razdo para a adop¢do da especificagdo cibica reside no facto de ser uma forma
funcional flexivel (ndo impondo restricdes aos valores das derivadas de primeira e de segunda
ordem, Baumol et al., 1988), e por isso, adequar-se a estimagdo de funcdes de custo multiproduto
em certas circunstincias. Nestas incluem-se situagdes de grande variabilidade na base de dados
utilizada, em termos de heterogeneidade entre os operadores e produtos ou servicos produzidos,

como acontece na industria da 4gua em Portugal.
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A especificacdo cubica permite a verificacdo de condi¢des de subaditividade e de economias
de escala e de gama, sem pressupor a sua existéncia. Além disto, permite também capturar os
efeitos dos custos fixos, importantes numa industria que € suposta ser um monopolio natural.

E também possivel testar a existéncia de economias de gama quando a base de dados inclui
operadores que ndo produzem certos produtos, na medida em que ndo degenera nos niveis zero de
produto e, portanto, ndo necessita de modificacdes perante esses casos (Kwoka, 2002; Baumol et
al., 1988). Ou seja, é possivel comparar os custos de um operador horizontalmente integrado, que
forneca os servicos de abastecimento de dgua e saneamento de 4dguas residuais, com os custos de
dois operadores especializados em cada um dos servigos.

Uma fun¢do de custos cubica para um operador multiproduto, suprimindo as varidveis ndo
directamente relacionadas com os produtos, ou seja, considerando apenas os outputs, tem a seguinte
especificagcdo genérica:

2

n n n 3
C(Y)=a+zb,»y,»+% >, +% > dy, (4.6)
im1 im1

i=1

Uma vez que ndo existem dados disponiveis sobre os precos dos factores produtivos,
conforme referido na Secgdo anterior, assume-se novamente que a, b., ¢, e d, sdo fungdes nio
especificadas do vector dos pregos dos factores produtivos.

Para os servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais, os dois
produtos considerados sdo o volume de 4dgua distribuida para consumo final (y,), e volume de dguas

residuais recolhidas (y,), pelo que a func¢do de custo (4.6) pode expressar-se da seguinte forma:

% Os coeficientes 1/2 e 1/3 sdo simplificacdes.
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1
C(y,.y,)=a+by, +b,y, +5(ny§ +0337 )+ 65,0,
1 4.7)
+§(dfy3 +dyy) )+d;yid,y, +d,y,d;y;

De igual modo ao da aplicacdo anterior, os custos marginais para cada produto obtém-se
através da derivag¢do da equagdo (4.7) em relacdo a cada produto.

A condicdo de complementaridade de custos, por seu lado, vem dada por:

2°C()
dy,dy,

c.C d
<0 <2 72 4.8
Y2 T0q2d, 4, “45)

podendo verificar-se ou ndo, conforme requerido pelo terceiro conjunto de propriedades que a
funcdo de custo deve respeitar, mencionado na Sec¢do 4.2, dependendo dos coeficientes da
estimacdo e dos valores das varidveis fornecidos pela base de dados.

A semelhanca do procedimento adoptado na aplicacdo anterior, para calcular os CMR é
necessdrio agregar os dois produtos num bem compdsito. Neste caso, este exercicio revela-se ainda
mais pertinente do que na aplica¢do apresentada anteriormente, na medida em que nio se podem
simplesmente somar diferentes tipos de produtos, como a dgua potdvel e a dgua residual.

Considerando o récio (r) entre y, e y, € possivel calcular o seguinte produto compdsito:
Y = - Yey=—1rV ' i i
=y,+ry,,com y =——Y e y =——Y . Torna-se possivel, entdo, transformar a equacgio

1+r 1+r

(4.7) numa funcdo monoproduto, como se segue:

122



Capitulo 4 — Custos, eficiéncia e estruturas de mercado

1
—2(012 +ric + 2rc1c2)Y2

C(Y,r)=a+L(bl+rbz)Y+l
1+r 2(0+r)

4.9
1 (4.9)

1
+————(d} +r’d; +3rd}d, +3r’dd; )Y’
3(1+r)
A partir de (4.10) facilmente se deduzem as expressdes para o custo marginal relativo ao bem
compésito e para 0 CMR.*
Voltando a equacgdo (4.7) e acrescentando agora os termos relacionados com outras varidveis

ndo relacionadas com os produtos, o modelo a estimar torna-se®:

C(y,-v,.2 )=a+by, +b,y, +%(ny§ +63Y) )+ 63,6,

1
+§(dfy3 +dyy))+dyid,y, +dy,d; v+ (4.10)

+x,ADens, +x,RCont, + x,Priv, + 1

onde m € o indice que identifica cada operador (municipio), a, b, b, ¢y, c2, dy, da, X}, X3 € X3
os coeficientes a estimar. ADens, RCont e Priv correspondem as varidveis do vector Z (descrito
seguidamente) e 44, representa o habitual termo de erro estocdstico.

Como acontecia na aplicacdo empirica anterior, o modelo representado pela equagdo (4.10)
ndo é linear®. Assim, recorre-se novamente a sua estimagio por métodos ndo lineares, através da

maximizagdo da fun¢do de verosimilhanca.

1

2, 22
c +rc,+ree, )Y +——
(1 2 12) (1+r)

64 : .
Respectivamente: CMg(Y,r):l 1 (b, rb2)+% (df+r3d23+3rd12d2 +3r2d1d22)Y2

+7)?
(&

MR =24 ()L
Y 1+r 2+

% Procedimento semelhante em relagdo a (4.9), permite obter C (Y,r,Z).

1
1+7r)?

(c]2 + rzczz +rcc, ) Y +% (dl3 + r3dz3 + 3rd]2d2 + 3r2d]d§)Y2 :
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Dada a dificuldade em fazer convergir o processo iterativo de maximizag¢do com o tradicional
algoritmo BFGS, optamos por seguir a sugestdo de Enders (2003: 38). Assim, num primeiro passo,
maximizamos a fun¢do de verosimilhanga através do algoritmo Simplex, permitindo apenas 10
iteracdes, no sentido de obter uma primeira aproximacao aos coeficientes. Num segundo passo,
procedemos a maximizagdo da fungdo de verosimilhanca através do BFGS, usando as estimativas
dadas pelo Simplex como valores iniciais para o novo processo de convergéncia. Porque se trata de
um estudo seccional, aplica-se, novamente, o procedimento de White para a correc¢do da

heterocedasticidade.

Como referido, a base de dados é composta por informacdes relativas ao ano de 2002,
provenientes do INSAAR; da APDA; e do INE. Trata-se, de uma base de dados que comporta
informacao relativa a 282 operadores.

O Quadro 4.6, construido a partir da informacdo recolhida pelo INSAAR, disponibiliza
alguma justificacdo concreta sobre a pertinéncia em averiguar a presenca de economias de gama
entre o abastecimento de dgua potdvel e os servigos de dguas residuais na inddstria portuguesa da
dgua.

Conforme se pode verificar, aproximadamente 88% dos operadores fornecem ambos o0s
servigos e cerca de 6% apenas um dos dois. Além disto, conforme indicado pela informagdo contida
na quarta e na quinta colunas, ndo faria sentido adoptar uma qualquer estratégia de modificacio ou
adaptacdo de dados relacionada com a producdo nula de determinado servico, uma vez que essa
situacdo corresponde a casos concretos (cerca de 12% dos operadores). O facto de cerca de 88% dos

operadores fornecerem ambos os servicos justifica a abordagem multiproduto.

66 1/: 4 C .
Vide nota de rodapé 47. No caso da presente aplicacdo ainda acresciam problemas semelhantes no que
respeita as relagdes entre os coeficientes relativos aos pardmetros d; e d,.
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Quadro 4.6 - Operadores, volumes e utilizadores por tipo de sistema (2002)

Tipo de N°  Operadores Operadores Operadores Volume Volume Clientes Clientes
Operador Vo + 3 (Vo +0) (0 +y) Ya Yr Ya Yr
Camaras | 223 72,3% 1,1% 5.7% 334%  292%  38,5% 47,2%
SMAS 36 10,6% 1,8% 0,4% 412%  43,7%  38,0% 39,5%
Empresas | 23 5,3% 2,8% 0,0% 25,5%  27,0%  23,5% 13,3%

Total | 282 88,3% 5,7% 6,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Adicionalmente, o Quadro 4.6 mostra também a diversidade existente entre tipos de
operadores quanto a volumes e a numero de clientes, revelando, desta forma, a heterogeneidade e
fragmentacdo existentes na inddstria da dgua em Portugal, decorrente de diferentes graus de
integracdo vertical e horizontal.

A varidvel dependente, custos totais, (C), foi calculada através da soma dos custos directos de
exploracdo e gestdo com os encargos financeiros, com os custos de aquisicdo do recurso dgua
(quando tal situag@o ocorre) e com outros custos gerais, tais como os custos de depreciacdo dos
activos, relativos as actividades de abastecimento de 4dgua e de saneamento de 4guas residuais
(INSAAR, 2005). Em relacdo a este aspecto, € importante notar que, uma vez que utilizamos dados
contabilisticos, como € habitual na literatura, ndao incluimos algumas componentes relevantes do
verdadeiro custo econdémico, como os custos de oportunidade®” e externalidades econémicas e
ambientais, pelo mesmo tipo de razdes apresentado na aplicacio anterior.

Face as restricdes de informacgdo, consideramos o capital como um factor gquase-fixo,
permitindo que o seu efeito seja capturado pelas varidveis ADens e RCont. Além disto, conforme
sugerido pela literatura, a sua inclusdao € também uma forma lidar com a heterogeneidade entre
operadores. ADens foi calculada pela divisdao do nimero de clientes dos servigos de abastecimento

de 4gua (ntimero de ligagdes a rede de abastecimento de dgua) pela drea do municipio (em

quilémetros quadrados), para obter uma medida da densidade cliente. Apesar da varidvel RCont

%7 Green (2003: 253) considera mais adequada a expressio “opportunity value” porque se refere ao valor da
dgua numa utilizagdo alternativa.
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fornecer o mesmo tipo de informacdo, ou seja, o nimero de ligacdes ao sistema de recolha de dguas
residuais, ndo aplicimos o mesmo procedimento que em relagdo ao nimero de clientes do servigos
de abastecimento de dgua, para evitar problemas de multicolinearidade.

A terceira variavel do vector Z, Priv, informa sobre a propriedade do capital e € uma variavel
dummy que toma o valor 1 se o operador € privado (total ou parcialmente), e o valor 0 em caso
contrdrio. Com esta varidvel pretende-se verificar se a estrutura de custos dos operadores da
industria da dgua varia sistematicamente com o tipo de propriedade dos activos.

Uma vez que ndo h4 dados disponiveis sobre os precos dos factores produtivos suportados
pelos operadores da industria da 4gua em Portugal, assume-se, uma vez mais e pelas mesmas razdes
apontadas anteriormente, que as EG suportam precos idénticos dos factores produtivos. Esta
presuncdo significa também que, uma vez que os precos dos factores ndo podem ser explicitamente
incorporados, estes estdo incluidos nas componentes fixas e nos coeficientes a estimar, como
funcdes nio especificadas do vector dos precos dos factores, conforme referido anteriormente.

O Quadro 4.7 apresenta um sumdrio das principais estatisticas descritivas relativas as

variaveis utilizadas.

Quadro 4.7 - Estatisticas descritivas das variaveis

Varidvel Média Desvio Padrdo Minimo Mdximo

Custo total (€ 2002) 2576005,228 6097029,778 45245 59126742
¥, (10°m?) 1,663578 3,836753 0 41,538359
¥, (10°m?) 1,037427 2,547816 0 24,139965
ADens 119,104257 399,547875 0 3944,992332
RCont 11966,60656 29124,03463 0 315670
PRIV 0,035971 0,186554 0 1

O Quadro 4.7, confirma a j4 apontada acentuada variabilidade dos dados. Os volumes de dgua

potavel distribuida e de 4dguas residuais recolhidas abrangem intervalos entre os 0 e os 41,5 e entre
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os 0 e os 24 milhdes de metros cubicos, respectivamente. Se considerarmos apenas os operadores
que fornecem o servigo (ou seja, ignorando os operadores que ndo fornecem um dos servigos,
correspondentes aos zero como valores minimos do Quadro 4.7), entdo o volume de 4gua
distribuida situa-se entre os 0,097 e os 41,5 e o volume de aguas residuais entre os 0,017 e os 24

milhdes de metros cubicos.

4.3.2.3. Andlise de resultados
Os resultados da estimacdo da fungdo (4.11), decorrentes da aplicacdo da metodologia
descrita anteriormente, segundo a mdaxima verosimilhanga (algoritmo BFGS68), utilizando o

software WinRATS 6.02 encontram-se no Quadro 4.8.

Quadro 4.8 - Parametros estimados®

Pardmetros Coeﬁ clente Desvio padrdo . Nz.v.elAde .
estimado significdncia
a 88199,162 149772,3218 0,55593623
b, 1057334,701 173588,8800 0,00000000
b, 9968,045 12,6874 0,00000000
c 0,141 12,9554 0,99982565
) 0,363 13,0695 0,99955533
d; -25,627 1,6194 0,00000000
d, 31,948 1,8732 0,00000000
X; -3821,160 1581,6749 0,01569660
X, 70,525 17,7125 0,00006844
X3 2726396,21  1334582,6712 0,04106402

Observacdes: 278. R?= 0.87840

Ainda que a constante estimada da regressdo ndo se apresente como estatisticamente
significativa, um teste de significincia conjunta as varidveis que compdem a constante global (que

correspondente ao custos fixos do modelo, i.e., a constante da regressdo mais o produto da média

68 . . -
Convergente ao fim de 382 iteragdes.

69 . ~ < o . < .
Aquando das estimagdes, tentou-se também a especificacdo quadratica. Porém, como os resultados obtidos

com essa especificacdo ndo permitiam explicar o fendmeno em estudo, essa especificacao foi abandonada.
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dos valores das restantes varidveis que nao tém interac¢des com os produtos, pelos correspondentes
coeficientes estimados) confirma a sua significincia estatistica’, e que a constante global é positiva
(575 100 €), como seria de esperar.

Os coeficientes de y, e y, ttm o sinal positivo esperado e sdo estatisticamente significativos.
Contrariamente, os coeficientes estimados para os pardmetros c¢; € ¢, ndo se apresentam com
significado estatistico. Os restantes coeficientes t€m todos significincia estatistica.

Em relagcdo as varidveis nao directamente relacionadas com os outputs, os sinais dos seus
coeficientes sdo os esperados. No que se refere a propriedade privada, a varidvel Priv encontra-se
positivamente correlacionada com os custos totais. Este resultado, pode interpretado como uma
possivel consequéncia de uma menor subsidiagdo deste tipo de entidades ou do maior controlo
sobre o respeito de padrdes de qualidade do servigo face, por exemplo, a entidades publicas.

A partir dos coeficientes estimados obtém-se a seguinte fungdo de custo:

C =88199,1619+1057334,701y, +9968,044y, +%><(0,01986th2 +0,13150y,%)+0,05111y,y,

+%(-16830,947yu3 +32609,127y,% ) +20982,252y, %y, +(-26157,464)y, y,’ (4.11a)

-3821,16ADens +70,5251RCont +2726396,206 Priv

Ou, de forma mais simples (considerando os valores médios para as varidveis nao

relacionadas com os outputs e agregando-as na constante global, correspondente aos custos fixos):

C =575 100 +1057334,701y, +9968,044y, +%>< (0,01986y,” +0,13150y,%)+0,05111y,y,
(4.11b)

+% (-16830,947y,* +32609,127y, ) +20982,252y, 2y, +(-26157,464)y, y,’

70 ,’(2 (4) =98.031069, a um nivel de significancia de 1%.
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Face ao mesmo tipo de limitagdes apontado em relacdo a aplicacdo anterior, deve ressalvar-
se, novamente que os resultados ora obtidos devem ser lidos, uma vez mais, com alguma prudéncia.

Para analisar o comportamento dos custos, simuldmos também trés niveis de produgao,
correspondentes a uma pequena escala de produgio (500 000 m’ do bem compésito), 2 média da
inddstria e a uma escala de produgdo maior, 20 milhdes m’ do bem compésito. Com base nessas
escalas de producdo calculdmos os custos marginais para cada produto, bem como a extensdo das
economias de escala especificas, considerando a propor¢do r, fixa de acordo com a média da

industria, ou seja, r = 0.624. Os resultados encontram-se no Quadro 4.9.

Quadro 4.9 - Custos marginais e economias de escala especificas

Escala de Output (milhdes de n'’) Custos majrgmals Economlas’de
~ (€/m’) escala especificas
produgdo
Ya Vr Y Ya Vr Va Vr
Pequena 0,307955  0,192045 0,500000 1,057 0,010 1,000 1,074
Meédia da inddstria | 1,663578 1,037427 2,701005 1,055 0,013 0,995 2,693
Grande 12,318215  7,681785  20,000000 0,931 0,168 0,696 8,110

A comparacdo entre custos marginais do abastecimento de 4gua e da recolha de 4guas
residuais revela relagdes simétricas com a escala de produg@o. O custo marginal de y, é decrescente,
enquanto que o custo marginal de y, tem o comportamento contririo. Ainda assim, para as trés
escalas consideradas, o custo marginal do abastecimento de dgua € maior do que o custo marginal
da recolha de dguas residuais. Ou seja, os resultados parecem revelar que é mais barato recolher um

3 P . . . 2, )
m’ extra de 4dgua residual do que fornecer um m’ adicional de 4dgua potavel”'.

"I No entanto, a partir de escalas de producdo muito maiores (ndo representadas no quadro) a relagio anterior
inverte-se, isto é, acima de 38,5 milhdes de m’ do bem compdsito o custo marginal de y, passa a ser inferior
ao custo marginal de y,.
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Relativamente as economias de escala especificas, encontram-se também diferentes
desempenhos entre y, € y,. Em relag@o ao abastecimento de dgua, existem rendimentos especificos a
escala constantes até a média da industria, verificando-se, pelo contrério, reduzidas deseconomias
de escala para as maiores escalas produtivas. No que se refere as dguas residuais, verificam-se
economias de escala especificas crescentes com a escala produtiva.

A condicdo de complementaridade de custos (reveja-se a desigualdade (4.9)) torna-se

v, £-0,003+1,246y, . Assim, para as trés escalas produtivas consideradas, os resultados obtidos

indicam que ndo se cumpre a condicdo de complementaridade de custos. Como tal, ndo é possivel
considerar que € mais barato produzir os outputs de forma combinada do que separadamente, pelo
que a convexidade transradial € rejeitada.

Mesmo considerando condi¢des suficientes menos exigentes, ou seja, sem forte
complementaridade (Baumol et al., 1988), para a subaditividade, como a combina¢do de economias
de escala especificas e economias de gama, ndo é possivel aceitd-las para as trés escalas de
producdo analisadas. Isto porque se verificam deseconomias de escala especificas para o
abastecimento de dgua para a grande escala de produgdo considerada.

Continuando a raciocinar tendo por base as proporgdes de produto fixas de acordo com a
média verificada na industria, calculdmos, de seguida, os custos marginais, os custos médios radiais
e o grau de economias de escala para o bem compdsito, bem como o grau de economias de gama
(conforme revisto no Capitulo 3), para as trés escala de produgdo que temos vindo a considerar.

Estes resultados encontram-se expressos no Quadro 4.10.
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Quadro 4.10 - Custos e economias de escala e de gama

Escala de produgdo (g‘rlnlf) (g/jyné;) SL SP
Pequena 1,81 0,66 2,756 0,637
Média da industria 0,87 0,65 1,326 0,240
Grande 0,68 0,64 1,063 -0,359

Conforme nos revela o Quadro 4.10, considerando o produto compdsito, existem economias
de escala que se vdo reduzindo, apesar de continuarem a verificar-se, ainda que de forma muito
moderada, na maior escala produtiva considerada. Quanto a economias de gama, a industria parece
exibi-las até a média da inddstria, ainda que se revelem reduzidas. E possivel constatar, também,
que para grandes escalas de producdo a fungdo de custos exibe deseconomias de gama.

Uma vez que as economias de gama ndo estdo sempre presentes, a condicdo necessdria para
subaditividade global da fun¢do de custos é rejeitada, pelo que a indudstria da d4gua em Portugal,
formada pelo abastecimento de dgua e pelo saneamento de dguas residuais, ndo parece poder ser
considerada monopdlio natural para todos os vectores de produgao.

Considerando diferentes valores para r, ou seja, diferentes combinag¢des de volumes de dgua
potdvel distribuida e de dgua residual recolhida, é possivel desenhar diferentes curvas de custos. Por
exemplo, se considerarmos o valor médio de r, obtido segundo os valores da base de dados
utilizada, podemos representar graficamente as curvas de custo marginal e de custo médio radial
decorrentes da estimacdo realizada. Estas representagdes geométricas sdo lteis na andlise da
estrutura de custos, porque permitem, designadamente, interpretar as economias de escala, verificar
se existe uma escala minima eficiente num intervalo relevante de producdo.

A Figura 4.3 ilustra os custos médios radiais e marginais estimados para o bem compdsito
considerado, facilitando a investigacdo e a interpretacdo de condi¢des de subaditividade radial.

A sua observacdo revela que o CMR e o CMg (Y) sdo decrescentes para escalas relevantes de

producdo. Como se constata, a indudstria no esgota as economias de escala globais, ou seja, as duas
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curvas ndo se intersectam em niveis relevantes de producdo do bem compdsito. Isto sugere que uma
maior concentragdo na indudstria da dgua seria vantajosa em termos de eficiéncia, uma vez que tal
situag@o permitiria tirar partido de economias de escala globais, jd que estas persistem, apesar de

reduzidas, mesmo na maior escala de produgao simulada.

Figura 4.3 - Custos marginais e médios radiais
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Apesar de ndo se verificarem as condi¢gdes suficientes para garantir a subaditividade global,
uma vez que os CMR sdo sempre decrescentes para escalas relevantes de produgdo, parece poder
concluir-se que se verifica subaditividade radial estrita. Isto implica que a industria pode ser
considerada, nos termos de Baumol (1977: 188), “natural monopoly anywhere along an output ray”.
O mesmo € dizer que a industria da dgua pode ser considerada um monopdlio natural para
determinada combinagdo de producdo, no sentido em que se verificam as condi¢cdes de
subaditividade para uma combinacdo especifica dos produtos considerados.

Para aprofundar um pouco mais a andlise, simuldmos duas outras combinagdes de outputs, ou

seja, dois outros bens compodsitos e, consequentemente, dois outros valores de r. Um deles
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correspondente a uma maior propor¢ao de abastecimento de dgua (r = 0.4) e um outro em que as

dguas residuais sdo o output predominante na composicdo do bem compésito (r = 0.8).

A Figura 4.4 ilustra as trés curvas de CMR para os diferentes niveis de r, incluindo o r = 0.62,

e também a escala de producdo do bem compdsito correspondente a média da industria.

Figura 4.4 - Curvas de CMR
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A Figura 4.4 revela que nio se pode concluir que exista um valor de r, ou seja, uma

combinacdo dos dois produtos, y, e y,, que garanta os menores CMR para todo o intervalo relevante

de producdo. Para além disto, de acordo com tentativas efectuadas até aos 45 milhdes do bem

compdsito, os CMg e os CMR ndo se cruzam para os trés valores de » considerados (0,62; 0,4 e 0,8).

Para escalas de producdo até cerca de 20 milhdes de m’ do produto compésito, quanto menor

for o r4cio r maiores sdo os CMR correspondentes. Isto quer dizer que até esta escala parece

preferivel distribuir volumes de dguas residuais recolhidas préximos dos volumes de dgua potével

distribuida. Para escalas produtivas superiores, por exemplo entre aproximadamente 20 e cerca de

25 milhdes de unidades do produto compdsito, continua a parecer preferivel uma combinacdo
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proxima dos dois outpus mas os CMR do r que traduz a média da inddstria sdo maiores do os CMR
relativos a uma situacdo em que o volume de dguas residuais representa 0 menor peso no output
compdsito entre as trés situacdes admitidas. A partir de sensivelmente 25 milhdes de unidades do
bem compdsito a solugdo preferivel em termos do mix de producdo é aquela em que o volume de
dguas residuais tem um menor peso (r = 0,4).

A Figura 4.3 mostra, assim, que o nivel dos CMR depende das escalas de producdo do
produto compédsito e da combinagdo dos outputs que formam o bem compdsito, mas o seu
comportamento revela CMR decrescentes para niveis relevantes de producao.

Em jeito de sintese, destacam-se dois dos resultados mais relevantes. Primeiro, o facto de a
média da indistria se revelar muito reduzida e nfo se esgotarem as economias de escala globais
para niveis relevantes de producdo, sugerindo que a aglomeracdo sistemas municipais vizinhos
permitiria reduzir custos e melhorar a eficiéncia econémica. Segundo, apesar de ndo ser possivel
classificar a inddstria da dgua (subsectores do abastecimento e do saneamento) em Portugal
utilizando a expressdo de Baumol, como ‘“natural monopoly (for) all output vectors”, (Baumol,
1977: 812), é aceitdvel a sua classificagio como monopdlio natural para o output compdsito

(monopdlio natural radial), formado de acordo com as propor¢gdes médias da industria.

4.4. Conclusao

N3ao obstante a andlise ora apresentada ndo oferecer respostas definitivas, hd a destacar que os
resultados obtidos estdo, em termos gerais, em concordancia com a literatura e que permitem

sublinhar algumas conclusdes importantes.
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Uma das principais conclusdes que se pode retirar das duas aplica¢des empiricas realizadas é
que a escala de produ¢do média na industria da dgua ndo € eficiente, independentemente de se
considerar apenas o abastecimento de dgua ou o abastecimento de dgua em conjunto com o
saneamento de 4guas residuais. Este resultado significa que a maior parte dos operadores da
inddstria da 4gua ndo estd a esgotar os rendimentos de escala possiveis, pelo que se encontra aqui
um argumento que pode sugerir uma maior concentracio, sobretudo de pequenos e médios
operadores de sistemas de abastecimento e de saneamento de dguas residuais contiguos, a operar a
uma escala sub-6ptima.

Os maiores operadores, no caso do abastecimento e do saneamento parecem encontrar-se
préximos do esgotamento das economias de escala globais assim como registar reduzidas
deseconomias de gama. Neste sentido, poderiam beneficiar de alguma desagregacdo entre as
actividades de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais.

Considerando o principio de recuperacdo dos custos pelas tarifas, imposto pela Directiva
Quadro e pela Lei da Agua, as possiveis vantagens da agregacio e da desagregacio nos moldes
anteriormente referidos também beneficiariam os utilizadores, através da reducdo possivel dos
niveis tarifdrios.

No que se refere ao abastecimento de 4dgua, os resultados da estimacdo da funcdo de custos
multiproduto, em que se considerou conjuntamente com os volumes de dgua distribuida os volumes
de perdas de dgua nos sistemas, revelaram a presenga de economias de gama entre os dois tipos de
produtos. Este resultado traduz beneficios, em termos de eficiéncia técnica, em permitir
determinado nivel de perdas de dgua ao invés de proceder a reparacdo de fugas e eliminacdo ou
redugdo dessas perdas, sobretudo para pequenos e médios operadores. Isto significa que a procura
de melhores niveis de eficiéncia colide com objectivos de natureza ambiental e de gestdo racional,

pelo lado da oferta, de um recurso reconhecidamente escasso.
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Alids, no mesmo sentido, outra importante conclusio € que a diminuicdo da propor¢do das
perdas na quantidade total de dgua produzida permite reduzir os custos médios radiais para qualquer
escala de producdo. Revela-se assim, a importincia do combate as perdas, ndo apenas por
preocupagdes ambientais mas também devido aos seus efeitos econdmicos e sociais (estes ultimos,
por via da transmissio da redu¢do de custos as tarifas).

No que concerne a politica de regulacdo, os resultados obtidos pela primeira aplicagdo
empirica evidenciam a necessidade de analisar e gerir o conflito entre a promocdo da eficiéncia
técnica e ambiental. Isto é especialmente relevante tratando-se de pequenos e médios operadores,
uma vez que a definicdo de um nivel adequado de perdas ndo deve ignorar a capacidade dos
operadores para alcancarem metas satisfatérias em termos de eficiéncia técnica.

E frequente ver-se referido como exemplo de um monopélio natural tipico o caso da inddstria
da 4gua. Todavia, a literatura empirica sobre a estimacio de fungdes de custo para esta industria
raramente testa a subaditividade dessas fungdes, requisito para que um monopdlio possa ser
considerado natural. Uma possivel explicagdo para esse facto pode estar na dificuldade em provar
que uma determinada fungdo de custos € estritamente subaditiva, pois é um conceito que requer
uma descri¢do global da fungdo de custos, desde a origem até aos niveis de output efectivamente
produzidos. Apesar de ser mais f4cil provar que uma fun¢do de custos é parcialmente subaditiva, ou
seja, que uma inddstria ¢ um monopdlio natural apenas para determinados vectores especificos de
producido, ainda assim este ndo € um objectivo frequente na literatura. Os resultados relativos a
economias de escala e de gama revelam alguma ambiguidade, embora se possa concluir que,
geralmente, a ocorréncia deste tipos de economias depende da dimensdo das escalas de produgdo.

Os resultados obtidos com a segunda aplicagdo, mostraram que existem economias de gama
moderadas entre a produ¢@o conjunta de servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de
dguas residuais até escalas de producdo correspondentes a média da industria. Estes resultados

sugerem que ¢ vantajoso, em termos de eficiéncia técnica, que pequenos e médios operadores
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fornecam ambos os servicos. Noutras palavras, embora limitadamente, parece existir campo para
alguma integracdo horizontal. Na maior escala de produgdo considerada, a inddstria parece exibir
deseconomias de gama reduzidas, pelo que uma certa desagregacdo das duas actividades produtivas
poderia revelar-se como a melhor opcdo a adoptar. Neste caso, o fornecimento em separado dos
servicos a alguns grupos de consumidores, por operadores diferenciados, se exequivel, poderia ser
uma opcao preferivel.

Uma outra conclusdo é que ndo se verificam globalmente as condi¢des suficientes para a
subaditividade global da fun¢do de custos. Como tal, ndo € possivel classificar a indudstria da dgua
em Portugal como um monopdlio natural para todo e qualquer vector de producdo. O estudo
efectuado permite-nos, todavia, aceitar a subaditividade radial (custos médios radiais decrescentes)
ao longo de todo vector de produgdo definido segundo as propor¢des fixas registadas na média da
inddstria entre o volume de 4gua residual recolhida e de dgua potdvel distribuida, e para escalas
relevantes de produgdo. Assim, parece poder concluir-se que a indistria da dgua pode ser
considerada monopdlio natural para determinada combinagdo de produtos, em concreto para o bem
compdsito estudado.

Para além disto, concluiu-se que niao é possivel estabelecer uma relacdo Unica entre a
combinacdo do volume de dgua potdvel distribuido e residual recolhido e o nivel dos custos médios,
para todo o intervalo relevante de producdo. Tal relacdo depende da composi¢do do bem compdsito.
Para escalas de producgdo até cerca de 20 milhdes de unidades do bem compdsito parece ser
preferivel distribuir dgua potdvel em quantidades préximas dos volumes de &4guas residuais
recolhidas, permitindo com isso reduzir os CMR e obter melhores resultados em termos de
eficiéncia. No entanto, para escalas de producdo maiores a melhor op¢do parece revelar-se aquela
em que as dguas residuais t€m menor peso no bem compdsito.

Em jeito de sintese, e independentemente de se raciocinar unicamente para o abastecimento

de 4gua ou para este mais o saneamento, os resultados obtidos tornam possivel destacar um certo
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tipo de recomendacdes reguladoras respeitantes a estrutura de mercado apropriada. No caso dos
pequenos sistemas e dos de média dimensdo, os resultados apontam para vantagens da sua
aglomeracdo. No caso dos maiores operadores, a introdug¢do de algum tipo de concorréncia, no que
toca a uma certa separacdo os dois tipos de servicos (dgua e saneamento) poderia ser encorajada,
uma vez que actualmente parecem operar com deseconomias de gama.

Pelo facto de certas rubricas de custo (importantes para apurar o verdadeiro custo econdémico)
ndo terem sido consideradas nas aplicagdes empiricas, como os custos ambientais e de escassez, e
de alguns dos coeficientes estimados ndo se terem revelados estatisticamente significativos, as
conclusdes que se retiram das aplicagdes devem ser encaradas com prudéncia e devidamente
contextualizadas. Merece ser recordado que, devido a escassez do recurso dgua, o que acontece é
que as origens de dguas mais acessiveis e de melhor qualidade sdo as primeiras a serem usadas. A
medida que a procura vai aumentando vai sendo progressivamente necessdrio recorrer a origens
menos acessiveis e de pior qualidade. Ora, isto reflecte-se, necessariamente, neste tipo de custos,
que tende a aumentar. O que significa que assim que se possam integrar todas as componentes de
custos na andlise, os resultados podem alterar-se, inclusive fixando a MES a niveis relevantes de
producdo. Neste cendrio hipotético, pode até revelar-se racional a promocdo da concorréncia. Isto
remete-nos, para a importancia da gestdo do recurso dgua também, ou sobretudo, pelo lado da
procura, ou seja pelo incentivo ao consumo racional de dgua, assunto a que nos dedicaremos no

Capitulo seguinte.
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5. GESTAO DA AGUA PELO LADO DA PROCURA

5.1. Introducao

O aumento do consumo de dgua, associado a padrdes de desenvolvimento mais elevados, e a
degradacdo das suas origens, a par de fenémenos de escassez sazonal, t€m feito aumentar os custos
com o servico de abastecimento de dgua potdvel. Perante este cendrio, tornou-se clara a necessidade
de desviar a énfase em termos de orientacao estratégia da gestdo do recurso dgua do lado da oferta
para o lado da procura. A expansio da oferta ndo é uma estratégia sustentdvel no longo prazo, dada
a escassez do recurso natural em causa, sobretudo no que se refere a d4gua com qualidade para
consumo humano. Se é certo que a possibilidade de dessanilizagdo da 4gua do mar pode constituir
solugdo para determinadas regides geograficas e para certo tipo de utilizagdes, ndo é menos verdade
que esta op¢do envolve custos muito elevados e que dificilmente serd aplicdvel a todas as regides,
por estar em causa uma industria que funciona em rede, com limites fisicos e geogréficos concretos,
devido, designadamente, a questdes de manutencdo de padrdes satisfatérios de qualidade.

Reconhecida a situac@o de escassez do recurso, o debate passou a centrar-se nos mecanismos

alternativos de actuacdo. Entre as possiveis politicas do lado da procura podem considerar-se duas
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estratégias principais. Segundo uma delas, o preco da dgua € o instrumento privilegiado e, de acordo
com a outra, conhecida como “non price policy”, o controlo das utilizacdes de dgua passa pelo
recurso a instrumentos como campanhas publicas de informacdo ou imposicdo de restricdes a
utilizacdo de dgua. Para além de dever ser orientada para uma utilizagdo sustentavel do recurso, a
op¢do deve recair no(s) instrumento(s) que melhor promova(m) uma afectagdo eficiente entre
utilizacdes concorrentes. Uma dificuldade que os decisores da politica da dgua e os operadores dos
sistemas de abastecimento enfrentam € a falta de informagdo para determinar o desempenho dos
varios instrumentos.

Na Europa, este tipo de preocupagdes tem estado na origem de varios documentos de natureza
legal, visando o estabelecimento de um quadro de actua¢do comunitiria em termos de politica da
dgua. Um dos mais importante diplomas, a DQA, define os principios e objectivos que devem
orientar a politica da dgua a escala comunitdria. Em concreto, de acordo com o seu art.9°, até 2010
todos os paises membros devem integrar todos os custos dos servicos de 4gua, incluindo os
ambientais e de escassez do recurso, na politica de precos da dgua, respeitando o principio do
utilizador/poluidor pagador. A DQA recomenda, designadamente, o recurso a tarifacdo e a
promocao da utilizag¢do racional da 4gua como medidas a privilegiar por uma estratégia baseada na
procura.

Uma gestdo eficiente do recurso 4gua, com vista a garantia da sustentabilidade do recurso, a
salvaguarda de obrigacdes de SIEG e a imposicdes legais, comunitarias (DQA) e nacionais (Lei da
Agua), requer o conhecimento das caracteristicas da procura de 4gua. Entre os sectores utilizadores
da agua, o segmento residencial é particularmente importante do ponto de vista dos consumos
abastecidos pelas redes ptiblicas de abastecimento, em contexto urbano, conforme visto no Capitulo
2.

Entre as determinantes da procura de dgua, para além do seu preco, assumem particular

relevancia questdes como a densidade populacional das localidades, o rendimento dos
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consumidores, a procura derivada de outros consumos domésticos e factores climaticos. No que
respeita aos precos estdo sobretudo em causa o nivel e a estrutura das tarifas praticadas pelos
operadores da industria da dgua, pelo que o debate em torno desta problemdtica abre caminho a
discuss@o de modelo de regulagdo do sector. Em resumo, a preocupacio crescente com a utilizagdo
mais racional da 4gua por parte dos consumidores, obriga a determinar as alteracdes esperadas no
consumo de dgua decorrentes das politicas de precos. A estimagdo da procura residencial de dgua
revela-se, assim, um pré-requisito para o desenho de uma qualquer politica tarifaria para a industria
da 4gua.

Neste sentido, o objectivo deste Capitulo é o de avaliar o desempenho do regime de precos
enquanto instrumento de gestdo da procura de &dgua. Trata-se, portanto, de uma abordagem
sobretudo empirica com base na realidade portuguesa. O Capitulo encontra-se estruturado da
seguinte forma. Na Seccdo 5.2 revéem-se alguns conceitos e sugestdes da teoria econdmica acerca
das determinantes da procura de dgua. A partir dai, procede-se, na Seccdo 5.3, a revisdo da literatura
relativa aos principais estudos empiricos de referéncia que permitem avaliar o impacto da
manipulacdo do regime tarifirio sobre a procura de 4gua. Antes de se passar a estimacdo
propriamente dita da procura residencial, procura-se perceber os regimes tarifirios em vigor em
Portugal e suas potencialidades como ferramenta de gestdo da procura de dgua na Seccdo 5.4. As
justificagdes para a dedicag@o de toda uma subsecc¢do a este problemadtica prendem-se, por um lado,
com o enquadramento que se pretende dar ao estudo empirico sobre a procura e, por outro lado,
com o facto de a literatura econémica sobre a procura residencial de dgua colocar a ténica no
célculo das elasticidades preco e rendimento da procura em detrimento da discussdo acerca da
adequacdo dos esquemas tarifdrios. A partir daqui, na Seccdo 5.5 apresenta-se um estudo empirico

de estimacdo da procura residencial de d4gua. A Seccdo 5.6 é destinada as conclusdes do Capitulo.
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5.2. Conceitos e determinantes da procura sugeridas pela teoria

A expressdo “procura de dgua” é utilizada, com alguma frequéncia, para traduzir uma
variedade confusa de conceitos, podendo referir-se a usos, consumos, necessidades e procura
econdmica de dgua, conforme realgca Merret (2005, 200472). A importancia da clarificagdo do
significado com que se utiliza uma ou vdrias das expressdes depende do dmbito do trabalho em
causa. A propria consideracido da gestdo do recurso dgua como uma forma de gestdo da procura
pode ndo ser correcta, quando algumas das estratégias de gestdo do recurso, como questdes ligadas
a reducdo das perdas de 4gua nos sistemas ou a re-utilizacdo da dgua, por vezes consideradas como
formas de procura, correspondem a iniciativas que t€m que ver com o lado da oferta.

O conceito que nos interessa, no ambito do presente Capitulo, € a procura econdémica de dgua,
representada pela funcdo procura, a qual relaciona as quantidades procuradas com os precos
unitdrios. No entanto, importa salvaguardar que, num contexto em que toda a procura de dgua é
satisfeita, ou seja, em que ndo se verificam restricdes quantitativas a completa satisfacdo das
quantidades procuradas, utiliza-se, indistintamente, as expressdes consumo ou procura.
Inclusivamente, como se explicara a frente, a varidvel utilizada como proxy para a procura de dgua
pelo segmento doméstico (residencial) corresponde ao nivel de consumo registado pelas familias.

As politicas de gestdo da procura de 4gua devem basear-se no conhecimento do
comportamento econémico dos consumidores. E, por sua vez, uma parcela deste comportamento

pode ser quantificado através da conceito de elasticidade preco da procura, que mede a alteragdo

™ Merret (2005) define usos de dgua como as quantidades de dgua distribuidas pelos diferentes sectores
utilizadores (uso residencial, agricola, servicos, etc.). No que se refere a consumos, 0 mesmo autor considera-
os como a parte da dgua que regressa ao ciclo hidrolégico através do processo de evapotranspiragdo que
ocorre durante o processo de utilizacdo (a restante parte, apds as vdrias utilizacdes possiveis, corresponde a
dguas residuais ou a excessos resultantes, por exemplo, de processos de irrigacdo). O conceito de
necessidades de dgua, por seu lado, corresponde ao niveis recomendados ou desejiveis de dgua para as
diferentes utilizacdes. Por exemplo, as necessidades de &4gua para uso pelo segmento residencial
correspondem aos niveis de dgua para a confeccao de refei¢des, higiene, etc.
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relativa na quantidade de dgua procurada resultante de uma modificacdo residual (na pratica, uma
modificagdo de um ponto percentual) no preco da d4gua. Outra medida ¢ a elasticidade rendimento, a
qual permite quantificar o efeito da variagdo do rendimento sobre a procura de dgua.

No que concerne as varidveis explicativas da procura residencial de dgua, a teoria econémica
fornece um enquadramento ttil segundo o qual a estrutura da procura pode ser examinada. Em
geral, para além de ser uma funcdo do preco da 4dgua, a procura pode ser determinada pelos precos
de outros bens e pelo nivel de rendimento (Renzetti, 2002). Contudo, em termos de modelos
empiricos € no que respeita a precos, a maior parte das equacdes da procura de dgua apenas utiliza
informacao sobre o preco da dgua, face a indisponibilidade de informacao sobre outros pregos para
além daquele. Assim, conforme se verd de seguida, em termos explicitos ou implicitos, a maior
parte da investigagdo empirica realizada sobre a procura de dgua assume que esta é separdvel da

procura de outros bens e servicos.

5.3. Revisao sumaria da literatura empirica sobre a procura de agua

Entre os fendmenos que, sobretudo a partir dos anos 1960, fizeram despertar interesses sobre
a gestdo da procura de dgua, estiveram episddios de seca que afectaram diversas regides,
designadamente, nos Estados Unidos da América (EUA). Desde o reconhecimento da escassez do
recurso agua, tornou-se claro que a estratégia a adoptar perante uma procura cada vez maior de dgua
ndo podia continuar a sustentar-se apenas na expansao da oferta. Como tal, politicas de gestdo pelo
lado da procura (demand side management — DSM — policies) t&ém estimulado importantes debates

entre operadores, politicos e economistas.
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Na discussdo sobre a regulacdo da gestdo da procura, diversos economistas tém sustentando
as suas ideias com estudos de natureza tedrica e, sobretudo, empirica, por intermédio dos quais
procuram estimar a procura de dgua. A principal énfase deste tipo de estudos tem sido colocada na
determinacgdo da elasticidade prego da procura. A abordagem econdémica deste assunto tem passado
pela estimagdo empirica da procura de dgua, em geral e, mais especificamente, pela estimagdo da
procura residencial, através do estabelecimento de relagdes entre o consumo de dgua (Q) e dois
tipos de variaveis explicativas: relacionadas com o preco da dgua (P) ou com outros factores (Z). Ou

seja, pela estimacdo econométrica de fung¢des do tipo Q = f(P,Z), conforme é referido em

Arbués et al. (2003).

O Quadro 5.1 constitui uma sintese relativamente a dados, metodologias e resultados dos
principais estudos empiricos de referéncia conhecidos sobre a procura residencial de dgua, dos mais
actuais para os mais antigos.

Recentemente alguns dos estudos tém procedido a estimagdo da procura residencial de dgua
relativamente a determinados paises europeus, como a Dinamarca, Hansen (1996), a Suécia,
Hoglund (1999), a Franga, Nauges e Thomas (2000), a Espanha, Martinez-Espifieira (2003a; b) ou a
Grécia, Mylopoulos, et al. (2004). No entanto, conforme se pode verificar pela leitura do Quadro
5.1, tanto nos trabalhos pioneiros (Howe e Linaweaver, 1967; Gibbs, 1978; Danielson, 1979; Foster
e Beattie, 1979), como na maioria dos estudos t€m sido utilizados dados relativos aos EUA.
Desconhecem-se outros estudos sobre a procura residencial de dgua em Portugal, para além dos

trabalhos de Martins e Fortunato (2005) e Martins e Fortunato (2007).
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Quadro 5.1 - Sumario de estudos empiricos sobre a procura residencial de agua

Pricincipais resultados

Autor (ano) Ar'ea df Tipo de Tip.o,d'e Mé,-j()do Eie Elasticidade Elasticidade
aplicagdo Dados tarifdrio estimagdo .
preco rendimento
Mylopoulos, et | Tessal6nia, Painel 2 partes PDT -0,77 a-0,51 0,127 a 0,18
al. (2004) Grécia TBC
Martinez- Sevilha, Temporais 2 partes GLS -0,13 a-0,07 0,07 a0,13
Espifieira e | Espanha TBC
Nauges (2004)
Martinez- Noroeste, Painel PU, TBC OLS, IV -0,67 a-0,51 >0
Espifieira Espanha PDT
(2003b)
Renwick e Green | California, Seccionais,  PU, TBC 2SLS, IV -0,16 0,25
(2000) EUA Temporais
Nauges e | Leste de  Seccionais, PU OLS, GLS, -0,22 0,10
Thomas (2000) Franga Temporais PDT
Hoglund (1999) Suécia Painel 2 partes PDT -0,26 a -0,08 0,07 a0,13
PU; TBD
Renwick e | California, Seccionais, TBC 2SLS, IV -0,53 a-0,33 0,36
Archibald (1998) | EUA Temporais
Hansen (1996) Copenhaga, Temporais PU OLS -0,1 a -0,003 -
Dinamarca
Niesdwiadomy e | Denton, EUA  Seccionais, TBD, OLS, 2SLS, -0,86 a-0,09 0,10 20,20
Molina (1989) Temporais TBC v
Moncur (1987) Honolulu, Seccionais,  TBD, PU OLS -0,68 a-0,03 0,038 a 0,08
Hawai Temporais
Chicoine et al. | Illinois, Seccionais TBD OLS, -0,42 a-0,22 0,01
(1986) EUA 2SLS,3SLS,
1\
Chicoine e | Ilinois, Seccionais, TBC OLS -0,48 -
Ramamurthy EUA Temporais
(1986)
Schefter e David | Wiscosin, Seccionais TBC OLS -0,12 --
(1985) EUA
Billings (1982) Tucson, EUA  Temporais TBC v -0,66 a -0,43 1,68 a2,14
Billings e Agthe | Tucson, EUA  Temporais TBC v -0,61 a-0,27 1,681
(1980)
Foster e Beattie | EUA Seccionais TBD OLS -0,76 a -0,08 0,6274
(1979)
Danielson (1979) | Carolina do  Seccionais, TBD OLS -1,38 a-0,27 0,334 a2 0,363
Norte, Temporais
EUA
Gibbs (1978) Miami, Seccionais TBD OLS -0,62 a-0,51 0,51 a 0,80
EUA
Howe e | EUA Seccionais TBD OLS -1,57 a-0,21 0,314 a 0,662
Linaweaver
(1967)
Notas:

PU significa precos uniformes, TBD e TBC correspondem a esquemas tarifdrios por blocos com pregos decrescentes e crescentes,

respectivamente.

IV refere-se a varidveis instrumentais, GLS é usada para minimos quadrados generalizados, PDT designa técnicas para dados em painel.

2SLS e 3SLS correspondem aos métodos dos minimos quadrados a dois e a trés estddios, respectivamente.
Fonte: Adaptado de Martins e Fortunato (2005: 16).
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No que concerne ao tipo de dados, t€ém sido utilizados dados seccionais, temporais € em
painel, em regra agregados ao nivel da comunidade. O procedimento habitual perante dados
agregados, correspondentes a escala do municipio, consiste na sua transformacdo de forma a
representarem o comportamento de uma familia tipica. Esta agregacdo ndo estd, contudo, isenta de
criticas, uma vez que tal procedimento elimina as variacdes no comportamento do consumo das
familias no seio de cada comunidade. Apesar da informagdo ao nivel da familia corresponder ao
nivel de desagregacio ideal, devido & auséncia e a dificuldade de obtencdo de dados com esse grau
de detalhe a maior parte dos estudos utilizando dados ao nivel da comunidade funciona como uma
boa aproximacdo para obter razodveis estimagdes da procura residencial de 4gua (Hoglund, 1999).

Apesar do consenso existente na literatura empirica acerca da relevancia da procura sazonal
de 4gua, raramente sao utilizados dados intra-anuais. As excep¢des conhecidas s@o os trabalhos de
Martinez-Espifieira e Nauges (2004) e Martinez-Espifieira (2003b), que converte os dados dos
consumos de dois, trés ou quatro meses em dados mensais equivalentes, e de Mylopoulos, et al.
(2004) que utilizam dados mensais.

Conforme as regides em que foram aplicados os estudos, encontram-se diversos esquemas
tarifarios. Mesmo nos casos onde vigoram tarifas por blocos de consumo hd situacdes distintas,
podendo registar-se precos crescentes ou decrescentes com a quantidade consumida. Todavia, a
literatura econdmica sobre a procura residencial de 4gua tem descurado a problemdtica da
adequacdo dos esquemas tarifarios, concentrando antes a atencdo na determinacio de efeitos preco e
rendimento sobre os consumos de dgua.

Howe e Linaweaver (1967), Danielson (1979), Hansen (1996), Agthe e Billings (1996),
Renwick e Archibald (1998), conseguiram desagregar a procura total em procura para usos internos
a habitacdo, conhecida como “winter” ou “in-house demand’, e procura para usos externos,

“sprinkling” ou “summer demand”.
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No que concerne a forma funcional da fung@o procura, os investigadores tém testado
sobretudo funcdes lineares ou transformagdes logaritmicas. Uma excep¢do conhecida € o trabalho
de Mylopoulos, et al. (2004) que emprega uma funcao cibica. Também se encontram na literatura
diferencas em termos das técnicas de estimagdo aplicadas, desde os estimadores OLS até a
estimagdo de equagdes simultineas e ao emprego de varidveis instrumentais e técnicas para dados
em painel.

A varidvel dependente habitualmente utilizada é o volume de dgua consumido por familia.
Martinez-Espifieira e Nauges (2004), como excepcio, utilizam dados per capita. Existe também um
certo consenso na literatura empirica acerca das varidveis explicativas da procura residencial de
dgua. Estas podem agrupar-se em dois tipos, consoante estejam, ou ndo, relacionadas com o preco
da 4gua. No grupo de varidveis ndo directamente relacionadas com o pre¢o da dgua encontram-se
variaveis como a dimensdo da familia, varidveis de natureza climatérica, rendimento e outras
varidveis socio-econémicas.

No conjunto de varidveis relacionadas com o preco, a selec¢do é mais polémica. A
especificacdo da varidvel preco relevante é um tema que tem suscitado um certo debate entre os
autores que se dedicam ao estudo da procura de dgua, tendo sido testadas diferentes hipdteses.
Foster e Beatie (1979), Chicoine e Ramamurthy (1986), Point (1993), Nauges e Thomas (2000),
entre outros, privilegiaram a utilizacdo do preco médio, enquanto que, por exemplo, Howe e
Linaweaver (1967), Gibbs (1982), Hansen (1996) ou Hoglund (1999), utilizaram o preco marginal.
Noutros casos, como Gibbs (1978) ou Nieswiadomy (1992), as duas medidas de pregco foram usadas
em simultaneo.

Tratando-se de estruturas tarifirias onde vigoram precos por escaldes de consumo, as
dificuldades quanto a seleccdo das medidas de preco adequadas sdo maiores, constituindo a escolha
da medida de preco relevante uma das mais controversas questdes encontradas na literatura sobre a

procura de dgua. Quando € assumido que o consumidor dispde de informacio perfeita, entdo toda a
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estrutura de precos deve ser considerada. Porém, facilmente se encontram argumentos em defesa da
utilizacdo do preco médio, marginal (o preco do tultimo bloco, onde se situa a quantidade total
consumida) ou até de ambos. Em concordincia com a teoria econémica, Gibbs (1982) por exemplo,
argumenta que ao decidir aumentar (ou diminuir) o seu consumo de &4gua, as familias sdo
responsdveis pelos custos (ou poupangas) adicionais. Assim, se as familias estiveram bem
informadas, vao procurar comparar beneficios e custos. O custo adicional resultante do consumo de
mais uma unidade (mais um metro cibico) € o preco do bloco em que se situa essa quantidade, pelo
que a medida de preco relevante deve ser esse custo, ou seja, o preco marginal.

Por seu lado, Chicoine ¢ Ramamurthy (1986) consideram que, devido a complexidade das
estruturas de precos por blocos e, consequentemente, das facturas, os consumidores podem ndo
conseguir aperceber-se da influéncia de consumir mais uma unidade de dgua e, por isso, podem ndo
reagir ao preco marginal mas sim ao preco médio. De facto, parece ser aceitivel que os
consumidores conhecam a sua despesa total com o consumo de dgua bem como a quantidade total
consumida e, nesse sentido, mais facilmente poderdo ter alguma indicagdo do preco médio do que
do preco marginal. Foster e Beattie (1981), foram mais longe ainda, argumentando que a reacc¢do
dos consumidores a uma varidvel preco da dgua € uma questdo empirica, pelo que uma correcta
especificacdo do preco na estimacdo da procura de dgua depende da percep¢do que os utilizadores
tém do prego e ndo do que a teoria econémica defende.

Para simplificar o problema, autores como Danielson (1979) e Moncur (1987) ignoraram a
presenca de diferentes escaldes e respectivos pregos, considerando apenas o preco do primeiro
escaldao de consumo, como proxy para o preco marginal, defendendo a sua op¢do com o argumento
de que a maior parte dos consumidores “pertence” a esse bloco.

A maioria dos modelos com aplicagdes a casos em que vigoram precos por blocos de
consumo (Billings e Agthe, 1980; Billings, 1982; Schefter e David, 1985; Chicoine e Ramamurthy,

1986; Chicoine et al., 1986; Nieswiadomy e Molina, 1989; Agthe e Billings, 1996; Renwick e
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Archibald, 1998, Renwick e Green, 2000; Martinez-Espifeira, 2003b; Martinez-Espifieira e Nauges,
2004) segue a especificacdo de Taylor (1975) — Nordin (1976), utilizando uma combinacdo de duas
varidveis relacionadas com o preco, como forma de reflectir a estrutura tariféria.

No seu estudo sobre a procura de electricidade, Taylor (1975) defendeu que, para capturar a
influéncia das estruturas tarifdrias com multiplas partes (varios escaldes e/ou encargos fixos), no
leque de varidveis explicativas deveriam constar o preco marginal do bloco em que se insere o
consumo da familia assim como o pre¢o médio. Com base nessa ideia, Nordin (1976) argumentou
que o efeito rendimento imposto pela estrutura de precos também deveria ser considerado. Uma
representagdo apropriada desse efeito poderia ser conseguida através da inclusdo de uma varidvel
que desse conta da diferenca entre o valor da factura de dgua efectivamente paga e o montante que
seria suportado se os consumidores pagassem todos os metros ctibicos de d4gua consumida ao preco
marginal. Esta diferenca tornou-se conhecida como a varidvel diferenca de Nordin (Nordin’s

difference variable), representada por D.

Formalizando,
D:plq1+zpi(qi_qi—l)_pmqm G.1
i=2
em que:

g; - volume maximo de consumo no escaldo i;

pi — preco do consumo no escaldo i;

P — preco marginal, do consumo no escaldo m, o dltimo escalao;

O coeficiente da varidvel diferenca deve ter um sinal negativo, representando um subsidio ou

um imposto implicito decorrente da estrutura tarifdria, consoante se trate de uma estruturas de
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blocos com pregos crescentes ou decrescentes, respectivamente. De acordo com Nordin (1976),
tratando-se de modelos na forma linear, o coeficiente da varidvel diferenca deveria ser simétrico
mas semelhante em magnitude ao coeficiente da varidvel rendimento’.

Para além de dificultar a seleccio da escolha da varidvel preco relevante, a presenca de
estruturas tarifdrias com precos varidveis por escaldes de consumo, torna a estimacdo mais
complexa, devido a simultaneidade. De facto, perante esquemas de precos por blocos de consumo,
assim como ¢ de esperar que o preco marginal da dgua (p) influencie a quantidade de 4gua
procurada/comprada (g), o préprio p é determinado pelo nivel de g, conforme ilustrado a titulo de
exemplo pela Figura 1, a qual representa um tarifario hipotético com trés escaldes com pregos

crescentes.

Figura 5.1 - Esquema tarifario hipotético

\ 4

q1 q>2

Para resolver o problema da simultaneidade tém sido testados dois tipos de solugdes. Um

deles consiste na utilizagc@o de técnicas de estimagdo baseadas em varidveis instrumentais, como 0s

73 > - e L . .

Apesar da varidvel D ser comummente utilizada na especificacdo de varios modelos de procura residencial
de dgua, a magnitude do seu efeito ndo tem sido, porém, confirmada em termos empiricos, o que tem sido
justificado, por exemplo, com a agregagdo dos dados.
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métodos de estimagdo a dois e a trés estidios, utilizados por Nieswiadomy e Molina (1989),
Renwick e Green (2000), entre outros. O outro tipo de solucdo, primeiramente aplicado por Billings
(1982) ao sector das dguas e recentemente utilizado, por exemplo, por Agthe e Billings (1996),
Martinez-Espifieira (2003), e Martinez-Espineira e Nauges (2004), consiste em criar uma
aproximacdo linear ao valor total da factura para, a partir dai, derivar um pre¢o marginal e uma
varidvel diferenca constantes para cada estrutura tarifaria Segundo este tipo de solugdo,
primeiramente € calculada uma série para o valor da factura de agua (ValorFactura) para cada
estrutura tarifdria, tendo em conta o intervalo das quantidades (inteiras) relevantes, g, em funcdo da
base de dados empregue. Posteriormente, essa série € utilizada como varidvel dependente na

estimacdo da funcdo ValorFactura, expressa pela equagdo (5.2).

ValorFactura=a+ Bq+ i (5.2)

representando a o valor da factura de dgua quando a quantidade consumida é nula e S o prego
unitdrio pago por cada metro cibico de dgua. Por seu lado, u corresponde ao habitual termo residual
de erro. A regressio ¢ feita considerando como varidvel independente os valores de g

correspondentes a cada informacao da série, de forma a estimar a funcio linear ValorFactura. O seu

declive, S = dValorF actui%q’ corresponde a varidvel instrumental preco marginal estimada

(IVP) e & representa o valor total estimado da factura quando a quantidade procurada é nula,
podendo ser interpretado como a diferenga entre o que os consumidores pagam efectivamente e o
que pagariam se todas as unidades fossem pagas ao pre¢o marginal, ou seja, correspondendo a
varidvel instrumental diferenca (IVD).

Este processo pode ser visto graficamente, com o auxilio da Figura 5.2.
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Figura 5.2 - Valor da factura, preco marginal e respectivas aproximacoes lineares

ValorFactura

VD= Q

Preco
Marginal
®

ValorFactura
efectiva

ValorFactura
Linear estimada

Fonte: Adaptado de Billings (1982: 388).

Se, como vimos, ndo é pacifica a escolha da medida de preco adequada na estimacio da

procura de dgua, j4 o mesmo ndo pode ser dito no que concerne a decisdo de introduzir, ou ndo,

informacdo sobre o preco de outros bens ou servigos. Conforme refere Renzetti (2002), apesar de,

em termos tedricos, a quantidade 6ptima de 4gua ser uma funcdo de todos os precos dos

bens/servicos que o consumidor procura, em termos empiricos as estimagdes assumem uma
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simplificacdo. Neste sentido, a posi¢do dominante™ é a de néo incluir outros precos, devido a nio
disponibilidade de dados e por se considerar que ndo existem substitutos perfeitos para a agua.
Mesmo no caso dos bens complementares, como mdquinas de lavar, a influéncia do seu prego na
procura de dgua apenas pode ser testada numa perspectiva de médio ou longo prazo. Portanto,
geralmente € aceite que os efeitos preco cruzados sdo negligencidveis na procura de dgua.

No grupo de varidveis ndo directamente relacionadas com o prego, € usual incluirem-se
elementos de natureza socio-econémica ou climatérica, existindo algum consenso na literatura no
que se refere a este tipo de varidveis. Frequentemente, é admitido que o consumo de 4gua depende
de varidveis como o rendimento, a dimensao da familia, a densidade populacional, a precipitacio e
a temperatura. VArios autores testaram também a influéncia de caracteristicas especificas das
habita¢des na procura de dgua. Howe e Linaweaver (1967) e Nauges e Thomas (2000) averiguaram
o efeito da idade da habitac¢do; Chicoine e Ramamurthy (1986) e Chicoine et al (1986) o nimero de
casas de banho; Renwick e Archibald (1998) o niimero de torneiras; Howe e Linaweaver (1967),
Danielson (1979), Niesdwiadomy e Molina (1989) e Renwick e Archibald (1998) a dimensao/valor
da casa e/ou a dimensdo/valor do lote de terreno. Segundo Nauges e Thomas (2000), a inclusdo da
idade da casa como determinante do consumo de dgua pode ser interpretada como uma proxy para
as perdas no interior da construcio e também nas condutas dos sistemas municipais até as
habita¢des. Nas constru¢cdes mais antigas, mais sujeitas a perdas, é esperado que o consumo seja
maior do que nas mais recentes. Em relagdo a todas as outras caracteristicas especificas referidas
das habitacGes € expectdvel uma correlagdo positiva com as utilizacdes de dgua.

No seu modelo, Nauges e Thomas (2000) incluiram, também, varidveis do lado da oferta, ou
seja, dados técnicos sobre os sistemas de abastecimento de dgua, como o nimero de ligagdes ao

sistema, as perdas de dgua detectadas e a dimensdo do sistema em cada municipio.

™Uma das excepedes ¢ a utilizagdo do preco da energia ou de alguns indices de preco. Hansen (1996), por
exemplo, justificou a introdu¢@o do preco da energia com o facto de a 4rea de estudo ser a drea metropolitana
de Copenhaga, onde a 4gua aquecida € responsavel por cerca de dois ter¢os da dgua total utilizada.
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Apesar das diferencas de viria ordem entre os estudos, encontram-se determinadas
similitudes entre resultados. E amplamente aceite a presenca de relagdes directas entre a procura
residencial de dgua e varidveis como o rendimento (reveja-se o Quadro 5.1) ou a dimensdo das
familias. Relativamente ao sinal e a magnitude do efeito preco sobre a procura, normalmente os
estudos revelam que o preco tem um efeito negativo, sobre a procura, confirmando as
potencialidades do preco como instrumento de gestio da procura, apesar de a elasticidade ser fraca.

Nos estudos em que foi estimada, em separado, a procura para usos internos e a procura para
usos externos a habitagdo, os resultados evidenciaram, como é compreensivel, uma influéncia maior
do preco sobre a procura de dgua para usos externos, revelando-a, portanto, mais eldstica do que a
procura para usos internos. Mylopoulos et al. (2004) obtiveram elasticidades preco da procura mais
elevadas para quantidades médias de d4gua consumida do que para quantidades extremas.

Entre as justificacOes para a baixa elasticidade procura-preco encontram-se, geralmente, a
fraca percep¢do que os consumidores residenciais t€ém da estrutura de precos que enfrentam e a
baixa propor¢io do orcamento familiar que é destinada as despesas com a dgua’” (pelo que
variacdes no pre¢o nio tém grandes consequéncias nessa propor¢do e, como tal, ndo influenciam
significativamente o consumo). Para além disto, a inexisténcia de substitutos perfeitos para a dgua,
associada ao facto de a 4gua ser vital, especialmente a que se destina a usos internos a habitacdo e o
facto de uma parte dos consumos dependerem de equipamentos durdveis (mdquinas de lavar e
sanitdrios) pode justificar uma fraca reaccdo do consumo ao preco, pelo menos numa perspectiva de
curto prazo.

Face a este tipo de constatagdo, Gaudin et al. (2001) e Martinez-Espiiieira e Nauges (2004),

socorrendo-se de uma equacdo da procura obtida a partir da funcdo utilidade Stone-Geary,

7 Em geral, na UE as despesas com o consumo de dgua representam menos de 1% (0,5% em Portugal) nos
orcamentos familiares (OCDE, 2003: 47). Em resultado da aplica¢do dos principios da completa recuperagdo
dos custos via pregos, estima-se que aquelas percentagens subam e, como € natural, relativamente mais no
grupo de paises onde sdo mais baixas a partida ficando-se, ainda assim, aquém dos 3% (2.8% para Portugal).
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propuseram que o modelo de procura de 4dgua tivesse em conta duas componentes: uma quantidade
fixa, que ndo reagisse imediatamente a um aumento do preco, € uma componente varidvel que se
adaptasse instantaneamente.

Ainda no ambito dos resultados, é frequente a confirmacdo de relacdes directas entre
varidveis como o rendimento e a dimensdo das familias e o consumo de dgua. No que se refere as
varidveis de natureza climatérica, geralmente os estudos evidenciam que a procura residencial de
dgua se encontra positivamente correlacionada com a temperatura e negativamente correlacionada

com a precipitagao.

5.4. O preco como instrumento de gestao da procura?

A incorporagdo de critérios de racionalidade na defini¢do de tarifarios para os servicos de
dguas ¢ uma questdo critica para os operadores daqueles servigos e para as comunidades locais.
Uma das dificuldades inerentes a tal tarefa resulta da multiplicidade de objectivos a alcangar com a
politica de precos. Entre aqueles objectivos incluem-se a promog¢do da eficiéncia e da equidade.
Para além destas, outra das principais finalidades de um qualquer esquema tarifirio é gerar
rendimentos que permitam cobrir os custos da actividade. Mas deve permitir ainda realizar outras
fungdes, como criar incentivos para uma utilizacdo eficiente do recurso, tendo por base
preocupacdes de conservacdo do mesmo.

Admitindo a possibilidade de os pregcos poderem funcionar como instrumentos de gestdo da
procura de dgua, revela-se pertinente, e em primeiro lugar, compreender as estruturas tarifarias em

vigor em Portugal. Em segundo lugar, interessa avaliar a racionalidade das tarifas multipartidas.

Neste sentido, e para responder a pergunta colocada como titulo da presente Sec¢do, o seu objectivo
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€ também debater sobre a adequagdo dos esquemas tarifirios aos varios propoésitos referidos, em

particular a sinalizagdo de comportamentos racionais em termos do consumo de dgua.

5.4.1. Estruturas tarifarias praticadas

Face a maneira como o sector das dguas se encontra organizado em Portugal, coexistem
diferentes formas de definicdo e aprovacdo das tarifas. Em termos resumidos, tratando-se de
entidades da administracdo local autdrquica os tarifarios sdo aprovados pelos municipios, ao passo
que quando se trata de concessdes municipais as tarifas sdo fixadas no contrato, o qual estabelece
também a férmula de revisdo das mesmas. De forma simplificada, e conforme ja referido, pode-se
considerar que a factura de dgua suportada pelo segmento residencial € formada essencialmente por
duas componentes principais: um encargo fixo (EF) e uma componente dependente da quantidade
de 4gua consumida.

Apesar de se considerar como encargo fixo, normalmente a tarifa de disponibilidade varia em
funcdo calibre do contador. Porém, tratando-se do segmento residencial, o habitual é os operadores
dos sistemas cobrarem o valor correspondente a contadores com tubuladura até um didmetro de 15
mm.

A parte variavel, € também reconhecida como volumétrica. Em rigor, e porque a estrutura
tarifaria predominante no que se refere a parte variavel da factura é composta por diversos escaldes,
também designados blocos de consumo, podemos classificar o esquema tarifirio mais usado nos
municipios portugueses como um regime com multiplas partes. Em relacdo a esta componente, e
para o sector doméstico, o mais frequente é a pritica de precos crescentes com os blocos de
consumo, equivalentes a TBC, segundo a notagdo utilizada no Quadro 5.1, ou, na terminologia
anglo-saxonica, increasing block tariffs. Segundo APDA (2006: 15), trata-se de “tarifarios

progressivos por blocos”, os quais encontram-se exemplificados no Quadro 5.2.
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Quadro 5.2 - Tarifario progressivo por blocos

Escaloes de consumo ( m‘?) Precos
0-q; Pi
q1— 4> p2

qn-1 —4n Pn
> Qn pn+1

Comg;<q2<...<@ni1<gnepPr<p2<..<Ppi<pPp<pPnpil-

Assim, a regra para determinar o valor de uma factura de 4gua para uma determinada

quantidade de 4gua consumida, g,, num municipio com n blocos consta da equagao (5.3).

ValorFactura = EF +q, X p, + (q2 —-q, )>< p,+..+ (qn — qn_l)x D, (5.3)

em que:
EF - encargo fixo (tarifa de disponibilidade);
gi - limite superior do bloco;;

pi - preco no bloco;.

O numero usual de blocos aplicado em cada municipio varia entre 3 e 6, inclusive, € 0 nlimero
maximo de blocos € 27. Mesmo nos municipios com blocos iguais em termos de quantidades,
existem praticamente tantos precos diferentes em cada bloco quanto os municipios. As estruturas
tarifarias podem ainda apresentar dimensdes diferenciadas para os escaldes. A Figura 5.3 ilustra,
com alguns exemplos concretos, representativos dos nimeros mais frequentes de escaldes, supra

mencionados, algumas das diferencas no que respeita a parte volumétrica.
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Figura 5.3 - Estruturas tarifarias (sector residencial) em quatro municipios, em 2002
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Embora minoritariamente, existe um grupo de municipios, correspondente a menos de 20%
dos sistemas, onde apenas um preco, dependente da quantidade de dgua consumida, ¢ aplicado a
todos os metros cubicos de 4gua consumidos. Ou seja, toda a quantidade consumida € paga ao preco
do escaldo mais alto atingido, sendo o tarifario designado de “progressivo integral”, APDA (2006:

15). A titulo de exemplo, o Quadro 5.3. ilustra este tipo de esquema tarifario.

Quadro 5.3 - Tarifario progressivo integral

Escaldes de consumo ( m’ ) Precos
0-q; Pi
0-q; P2
0- 4qn DPn
> n Dn+1

Comg;<q2<...<@n1<@uep;<p2< ... <Ppi<Pp<Pn+i
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Nestes casos, o valor da factura de dgua (para uma quantidade, ¢g,, de d4gua consumida) é

calculado conforme mostra a equacdo (5.4).

ValorFactura = EF +¢q, X p, (5.4)

E o leque de esquemas tarifarios ndo se esgota aqui. Em algumas autarquias existe uma
situag@o mista entre os dois esquemas apresentados anteriormente, ou seja, o esquema de precos a
pagar pela dgua é progressivo integral para os primeiros escaldes, passando a ser progressivo por
blocos, a partir de escaldes de consumo mais elevados.

Ainda que raros, também existem casos onde sdo aplicadas diferentes tarifas aos consumos
relativos aos meses de Verdo e aos de Inverno. Curiosamente, estas situacdes nio correspondem a
situacdes onde a escassez sazonal de 4gua seja uma caracteristica da regido em causa.

Verifica-se também, ainda que pontualmente, tarifas diferenciadas por freguesia, ou por
meios rural/urbano, ou a aplicagdo de uma férmula para o consumo dos metros cubicos acima de
determinado nimero, ou ainda a préitica de uma tarifa familiar de 4gua (para a qual € tido em conta,
por exemplo, o nimero de elementos do agregado familiar).

E importante salientar ainda que, independentemente do esquema tarifdrio privilegiado,
praticamente ndo existem tarifdrios iguais entre municipios. Mesmo nos casos em que ndo ha
coincidéncia em termos da estrutura dos blocos (nimero e dimensdo dos mesmos), encontram-se
diferencas entre precos praticados para cada bloco.

Do exposto, € possivel sublinhar uma primeira caracteristica acerca dos tarifirios em vigor

em Portugal: a diversidade. De facto, encontram-se diferengas em termos de progressividade, de

nimero e dimensdo de escaldes e de precos de cada escaldo, tudo isto no respeitante a parte varidvel
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da factura. A Figura 5.4, com informacdo relativa aos pregos (correntes, de 2002) por metro ctibico

de 4gua referentes ao primeiro escaldo, ilustra uma parte da diversidade referida.

Figura 5.4 — Preco por m’ no primeiro escalido, em 2002
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No que concerne ao EF, verificam-se também grandes disparidades entre municipios,

conforme o demonstra a Figura 5.5.

Figura 5.5 — Tarifa de disponibilidade (contador 15mm de didmetro), em 2002

valor em €
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Este encargo é, usualmente, cobrado de dois em dois meses, periodo que medeia duas

facturas, e € suportado pelos consumidores, mesmo que nao se verifique qualquer consumo de agua.

Devido a diversidade de situagdes no ambito dos tarifdrios em vigor nos védrios municipios,

torna-se dificil uma comparagdo relativa a despesas familiares com o abastecimento de dgua. Para

termos uma ideia das diferencas a esse nivel, calculdmos os precos médio e marginal relativos a um

consumo mensal de 10 m® de dgua’®, relativos a 2002, a partir dos tarifrios recolhidos junto das

EGs dos sistemas municipais’’.

pregos (€ 2002)

Figura 5.6 - Precos médios e marginais, em 2002
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A preco médio = prego marginal

7% Optou-se por este volume por ser considerado pela Associagio Portuguesa de Distribuicdo e Drenagem de
Aguas (APDA) um volume mais “préximo dos consumos registados a nivel nacional”’, APDA (2003: 9), do
que os volumes sugeridos por entidades internacionais como a International Water Association IWA), que

aponta para 12 m”.

""" 0s elementos utilizados para a elaboragdo das figuras que constam da presente Seccdo foram recolhidos
directamente junto das EGs em virtude de, na altura em que se comecou a estudar o assunto, ndo estarem
coligidos em qualquer publicacdo. Posteriormente a essa recolha prépria, foram publicados os tarifarios
praticados por todas as EGs relativos a 2002, (APDA, 2004), e a 2003, (APDA, 2006), eliminando-se a lacuna
referida, e confirmando-se a caracteristica apontada, da diversidade.
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A Figura 5.6 permite visualizar a disparidade de valores cobrados, tanto em termos de pregos
médio como marginais.

Conforme € visivel, para um mesmo volume de consumo, existem grandes disparidades nos
valores a suportar pelas familias residentes em diferentes municipios.

Perante estruturas de pregos como as que vigoram em Portugal, onde a acrescer aos valores
associados as quantidades consumidas em cada bloco, existem encargos fixos suportados a titulo de
aluguer de contador e, na maior parte dos casos, montantes relativos a servigos de saneamento de
dguas residuais e de recolha de residuos sélidos, bem como pagamentos de IVA, é expectdvel uma
certa iliteracia dos consumidores portugueses perante a complexidade da sua factura.

A ocorréncia de encargos médios mais baixos quando sdo as Cimaras a assegurarem OS
servigos de abastecimento de dgua (APDA, 2004; 2006) indicia a possibilidade de estarem a ser
praticados pregos politicos. Embora possa ser socialmente defensével, este tipo de precos potencia
problemas ambientais, derivados de um consumo excessivo do recurso, e coloca dificuldades ao
cumprimento de padrdes minimos de qualidade e financeiras para a diagnosticada’® necessidade de

renovacgdo de infraestruturas e de expansdo das redes.

5.4.2. Racionalidade das tarifas multipartidas

Face a popularidade das TBC, ndo apenas nos municipios portugueses como em Vvarios outros
paises da OCDE, como na Bélgica, Grécia, Itdlia, Espanha, México e em alguns estados dos EUA
(OCDE, 20006), revela-se interessante perceber o porqué da aceitagdo deste tipo de estruturas.

A racionalidade das TBC ¢€ justificdvel por diversas razdes, como as apresentados, por
exemplo, por Bolland e Whittington (2000). A sua argumentacdo pode ser sistematizada em quatro

razdes principais.

8 Através, por exemplo, do PEAASAR IT (MAOTDR, 2006b).
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A primeira reside na promocao da equidade. A ideia é, por um lado, fazer com que as familias
mais ricas subsidiem o consumo das familias mais pobres, no pressuposto de que aquelas utilizam
maiores quantidades de dgua do que estas, ou seja, que o consumo estd positivamente relacionado
com o rendimento. Por outro lado, a justificacdo de equidade assenta na cobranca de precos mais
elevados a consumidores comerciais e industriais do que a consumidores residenciais. Neste caso a
subsidiacdo cruzada consiste em beneficiar os clientes residenciais com rendimentos provenientes
das outras categorias de utilizadores.

A segunda baseia-se em motivos de conservacgdo e de utilizacdo sustentdvel do recurso dgua,
e a intengdo é desencorajar, penalizando via prego, 0s consumos excessivos.

Uma terceira razdo reside no facto de as estruturas de precos crescentes serem necessdrias
para colocar em prdtica precos segundo os custos marginais, traduzindo um argumento de
eficiéncia. Neste caso, sob o pressuposto de que os custos marginais sdo crescentes.

Finalmente, a quarta ordem de razdes tem que ver com externalidades sobre a saidde publica.
O argumento é que o aumento do consumo de dgua potdvel por uma familia reduz os riscos de
contaminacdo de doencas a outras familias. A subsidiacdo dos primeiros escaldes €, assim, uma
forma de internalizar esta externalidade.

Na literatura tedrica sobre os precos Optimos para a dgua hd, contudo, uma tendéncia para a
sugestdo de precos ndo lineares com duas partes apenas ao invés das tarifas por blocos, por motivos
de eficiéncia e de viabilidade financeira do produtor.

Roseta-Palma e Monteiro (2007), por exemplo, argumentam que as TBC ndo sfo
recomendaveis por motivos de efici€éncia, nem mesmo por motivos de escassez, mas por outras
razdes como preocupacdes redistributivas. Estes autores mostram que o preco unitdrio eficiente
deve ser igual para todos os consumidores (ou de acordo com a elasticidade, e resultar da soma dos

custos marginais com os custos de escassez), ao qual pode ser adicionado um EF por razdes de
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equilibrio financeiro. Ou seja, defendem um preco uniforme ou um esquema nao linear com duas
partes.

No mesmo sentido vai a sugestdo de Elnabousi (2001). Através da optimizagdo de uma
funcdo de bem-estar, sujeita a diferentes tipos de restricdes (de capacidade, procura ciclica,
heterogeneidade entre tipos de consumidores, valor da escassez do recurso dgua, entre outras), este
autor propde também para os servigos de abastecimento dgua e de saneamento de dguas residuais
tarifas 6ptimas com duas partes. Os pregos marginais devem ser iguais aos custos marginais e os
custos fixos uniformemente distribuidos pelos consumidores, permitindo assim a recuperacdo tanto
dos custos varidveis como dos custos fixos.

Numa revisido de modelos de precos aplicdveis as dguas, Monteiro (2005) refere a adequagao
de TBD, proposta por Heishleifer ef al. (1960), a situa¢cdes de monopdlio natural. Quanto as TBC,
considera que a sua aplicagdo se justifica por preocupacdes de equidade ou de subsidiacdo dos mais
pobres ou, simplesmente, para sinalizar a escassez do recurso ou limitacdes de capacidade.

Arbués et al. (2003) defendem que as TBC sao preferiveis em termos de equidade e de
redistribuicio e do ponto de vista da sinalizacdo da moderacdo dos consumos, ao passo que os TBD
sao preferiveis em termos de eficiéncia.

Segundo Castro-Rodriguez et al. (2002), as tarifas com 2 partes sdo melhores do que os
tarifirios com multiplas partes em termos de bem-estar e até de equidade.

Uma excepcao conhecida € Cardeiro (2005), que defende que a prética de precos crescentes
(através da imposicdo de dois blocos a estrutura tarifdria) permite maximizar o bem-estar social. O
seu resultado baseia-se em motivos de saide publica (externalidades positivas associadas ao
consumo dos primeiros litros de 4gua, por pessoa e por dia), e vai ao encontro das terceira e quarta
ordens de razdes apontadas no inicio da Subseccao.

De acordo com Bolland e Whittington (2000), se a estratégia recair sobre o desenho de um

esquema tarifdrio composto por dois blocos, o preco do segundo bloco deveria igualar o custo
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marginal. Para garantir os incentivos econdmicos adequados, todos ou quase todos os utilizadores
deveriam terminar o seu consumo no segundo bloco. Porém, conforme salientam, se a quantidade
limite do primeiro escaldo for muito restrita, pressdes politicas e da parte dos consumidores podem
conduzir a um nimero excessivo de blocos, em que o preco mais préximo do custo marginal pode
ser o do terceiro, quarto, quinto ou outro bloco.

O debate sobre a adequacdo das TBC a objectivos de utilizagdo sustentdvel do recurso dgua
nao pode descurar um aspecto fundamental que tem que ver com algumas particularidades do bem
que estd em causa. A natureza vital de determinadas quantidades faz com tenham de ser consumidas
independentemente dos precos praticados. Isto significa que a promocdo da utilizacdo sustentdvel
do recurso dgua através das TBC ndo deve ignorar a capacidade de pagar, pelo menos em relacio as
quantidades essenciais. Como tal, a racionalidade das TBC, deve passar, entre outros factores, pela
defini¢do do primeiro escaldo, o qual deve abranger as quantidades consideradas minimas para as
necessidades bdsicas da familia (gmn), como sejam a alimentacdo e a higiene, na linha de
argumentacgdo de Bolland e Whittington (2000).

Num exercicio simplificado, é certo, para averiguar da existéncia de uma relacdo desse tipo
nos municipios portugueses, calcularam-se as gmn, em média, para cada municipio. Para tal,
procedeu-se a multiplicacdo dos valores standard definidos pela Organizagdo Mundial de Sadde
para os consumos considerados minimos e essenciais por dia e por pessoa, de aproximadamente 25
litros, segundo Howard e Bartram (2003), pelo nimero médio de pessoas por familia (Censos 2001)
em cada municipio. O confronto dessas quantidades com os limites do primeiro escaldo, municipio
a municipio, permitiu verificar que a regra € o limite superior do primeiro escaldo ser sempre mais
elevado do que a gmn. Desta feita, ndo transparece uma légica de subsidiar (através do primeiro
escaldo, com um preg¢o mais baixo) apenas as quantidades essenciais de dgua.

A corroborar esta posicao, diversos estudos (APDA, 2004, 2006; INAG, 2005 e MAOTDR,

2006b) revelam a existéncia de pregos subsidiados, conforme referido no Capitulo 2. Para além dos
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maiores consumidores subsidiarem os que consomem menos, via esquemas de precos crescentes, 0s
utilizadores residenciais sdo subsidiados pelos restantes utilizadores. Verifica-se, também,
subsidiacdo cruzada, com as tarifas de abastecimento a subsidiarem o saneamento de &4guas
residuais. Além disto, opinido dominante em Portugal (MAOT, 2001a; MAOTDR, 2006b; Santos,
2006) é a de que os pregos estdo subdeterminados.

Em relagdo ao argumento de que as TBC promovem a equidade através de subsidios
cruzados, deve destacar-se porém que, apesar de ser incontroversa a direccdo do subsidio, na
realidade o beneficio é regressivo. Ou seja, para beneficiar do beneficio maximo é necessdrio
consumir toda a quantidade de dgua correspondente ao(s) escalao(des) subsidiado(s), pelo que quem
consome menos ¢ quem recebe um subsidio menor.

Em geral vigoram precos inferiores aos custos e tanto mais baixos quanto menos
empresarializados sao os servicos de abastecimento de dgua e menor é a dimensdo dos sistemas
(APDA, 2004). Este tipo situacdes é contrdria a que seria de esperar em resultado de uma légica de
economias de escala, habitualmente associada a industrias deste tipo, e confirmada para Portugal no
Capitulo anterior. Dito de outra forma, a argumentacdo de que os esquemas tarifarios com precos
crescentes sdo necessdrios para acompanhar a estrutura crescente dos custos marginais deixa de ser
vilida, se os custos marginais permanecerem constantes ou até diminufrem” com o aumento do
consumo.

Para além de transmitir sinais errados ao mercado, como a falta de incentivos a parciménia no
uso, com potenciais consequéncias ambientais negativas, as tarifas de favor (ou subsidiadas)
significam um afastamento dos principios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador. Neste
aspecto, existe também uma certa concordancia acerca da necessidade de alterar a forma como as

tarifas sdo definidas, quer para cumprirem o estipulado pela DQA e pela Lei da Agua (incluindo a

79 . - A s
Reveja-se, a este propdsito, o Quadro 5.1, onde se encontram referéncias a pratica de precos decrescentes
por blocos de consumo.
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internalizacdo dos custos ambientais e de escassez), quer para funcionarem como instrumento de
gestdo da procura de dgua.

Assim, em termos da racionalidade das TBC sobressaem as seguintes conclusdes.

Em primeiro lugar, a adequagdo do esquema tarifario depende dos objectivos da politica de
precos.

Em segundo, as suas vantagens prendem-se, sobretudo, com razdes de equidade e com a
sinaliza¢do de comportamentos de conservacao do recurso dgua.

Uma terceira conclusdo é que os efeitos das tarifas em blocos podem ser diversos no que toca
a critérios de eficiéncia. Assim, nos mercados em que hd um preco fixado acima do custo marginal,
serd possivel caminhar para a quantidade eficiente através de TBD, ao passo que nos mercados em
que o preco estd abaixo do custo marginal e, portanto, o consumo do recurso € excessivo, as TBC
permitem reduzir o consumo total para um nivel mais préximo do socialmente desejdvel. Portanto,
se os custos marginais se revelarem crescentes, as TBC permitem acompanhar o comportamento
daqueles custos, revelando-se, neste caso, adequadas a objectivos de eficiéncia. No entanto, as TBC
revelam-se contrdrias a objectivos de eficiéncia se os custos marginais forem constantes ou
decrescentes.

Quarta, mais do que a racionalidade dos esquemas per se e por alguma(s) razdo(des)
especifica(s), a op¢do pode ter que ver com a aceitacdo publica e politica de tais esquemas.

Finalmente, existem desvantagens associadas as TBC que ndo sdo de ignorar. Entre elas
destacam-se as dificuldades administrativas e a complexidade que emprestam aos tarifdrios. A
aceitacdo de que o consumidor reage de forma racional ao preco praticado, e a outras varidveis que
a teoria econdmica justifica, torna-se especialmente questiondvel dada a estrutura de blocos de
consumo. E que, conforme visto, a consequéncia sobre a factura decorrente de uma unidade

adicional de consumo ¢ diferente se esse consumo corresponde a um nivel de procura no interior de
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um bloco, ou na passagem de um bloco para o seguinte. Para além disto, os efeitos decorrentes de
consumos adicionais serdo tanto mais dificeis de prever tanto maior for o nimero de blocos.

A existéncia de diversas rubricas e parcelas incorporadas no valor total a pagar inviabiliza a
simplicidade e a transparéncia dos tarifarios. Assim, vem dificultada a antecipagido do preco médio
ou marginal a suportar com o consumo de dgua. O sinal preco torna-se particularmente confuso e
imperceptivel quando a quantidade de dgua consumida “salta” de um bloco para outro. Neste
sentido, os consumidores podem ndo responder racionalmente por ndo detectarem um sinal preco

coerente.

Num estudo exploratério sobre a procura residencial de dgua, para todos os municipios de
Portugal continental, Martins e Fortunato (2005) procuraram analisar os efeitos dessa subida
previsivel das tarifas. O intuito foi o de perceber se apenas irdo aumentar os valores a suportar pelos
consumidores ou se a procura de dgua também serd afectada. Nesse trabalho, foi estimado um
modelo de procura residencial de a’lgua80 baseado em dados seccionais, referentes a 2002, a escala
do municipio, e confirmaram-se as dificuldades esperadas, em face do exposto anteriormente, em
encontrar uma racionalidade nos consumos. Ou seja, evidenciou-se a auséncia de uma relacdo
estatisticamente significativa entre o preco marginal e a procura residencial de 4gua em Portugal.

As explicagdes para os resultados obtidos podem ser de natureza diversa. Por um lado, podem
decorrer da complexidade dos tarifarios, relativamente aos quais ndo se consegue discernir uma
l6gica ou racionalidade econdmica. Para um mesmo nivel de consumo existe grande discrepancia
entre municipios, no que diz respeito a pregos médios e marginais suportados pelas familias.

Por outro lado, a inclusdo de um conjunto diversificado de rubricas, com elementos fixos e
varidveis na factura torna os tarifarios confusos, do ponto de vista do consumidor. De facto, as

potencialidades da existéncia de blocos com precos crescentes para a utilizagdo sustentada do

% Vide apéndice do Capitulo 5.
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recurso dgua sdo contrariadas pela presenca de elementos fixos, como a tarifa de disponibilidade.
Isto é, se por um lado hd uma penalizacdo dos consumos mais elevados através dos precos
crescentes, por outro lado, quanto maior é o consumo, maior é a “diluicdo” da tarifa de
disponibilidade pelos metros cibicos consumidos.

Para além disto, a baixa propor¢do do or¢amento familiar que é destinada as despesas com a
dgua, a inexisténcia de substitutos, associada ao facto de a dgua ser vital, especialmente a que se
destina a usos internos a habitagdo, e o facto de uma parte dos consumos dependerem de
equipamentos durdveis podem justificar uma fraca reac¢do do consumo ao preco, pelo menos numa
perspectiva de curto prazo.

Por outro lado, os resultados do estudo de Martins e Fortunato (2005) também podem estar
relacionados com o nivel de agregacdo dos dados utilizados, uma vez que as diferencas quanto ao
comportamento das familias ficam escondidas e/ou esbatidas nas quantidades médias calculadas.
Neste caso, a sugestdo de que as familias ndo reagem aos precos pode dever-se ao facto de a
quantidade (média) consumida ser muito préxima da quantidade que tem de ser efectivamente
consumida.

Para além disso, o uso de dados anuais relativos a consumos, conduz a necessidade de serem
feitas transformagdes, no sentido da obtencdo de informacdo sobre o consumo mensal da familia
tipica, o que elimina, com certeza, grande parte da variabilidade existente, tanto em termos de
consumo intra-anual, como entre familias. Apesar de tudo, esse estudo permite conhecer uma parte
da realidade do sector das 4guas e sublinha a importancia do grau de desagregacdo da informacdo a

utilizar.
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5.5. Estimacido da procura residencial de agua — Um estudo para 5 municipios da

regiao Centro de Portugal

5.5.1. Introducio

A problematica da sustentabilidade da politica tarifiria no sector da dgua ganhou
protagonismo a partir do reconhecimento quanto a aceitaco da restricao a estratégia de expansao da
oferta de dgua para satisfazer uma procura crescente. A mudanga de abordagem no que se refere a
gestdo do recurso dgua, a par de especificidades como as obrigagdes de servi¢o universal, reclamam
uma andlise dos efeitos esperados das politicas tarifarias sobre a procura de dgua. Por estas razdes a
estimacao da procura de dgua revela-se um pré-requisito para a defini¢do de uma qualquer politica
de pregos.

Sdo duas as principais justificacdes da selec¢do do segmento residencial para o estudo da
procura de 4gua. A primeira, deve-se a importancia do consumo doméstico que, apesar de ndo ser o
principal sector em matéria de consumos, estatuto pertencente ao sector agricola, corresponde a
categoria de utilizadores responsdvel pela maior parte dos consumos de dgua abastecida pelas redes
dos sistemas publicos de abastecimento de 4gua em contextos urbanos. A segunda, por tratar-se do
sector utilizador relativamente ao qual as exigéncias de qualidade sdo mais fortes, pelo que os
custos inerentes a produgdo e distribuicdo de dgua com qualidade para consumo humano sdo os
mais elevados. Para além destas razdes, existe uma maior dificuldade no que se refere a obtencao de
dados sobre os consumos e precos de outros sectores utilizadores porque em determinados casos, de
que é exemplo a industria, existem captacdes proprias. Portanto, esses casos escapam a ldgica do
presente Capitulo.

De acordo com estatisticas do ambiente do INE (2003), o consumo conjunto de 4dgua pelos
sectores utilizadores residencial e servicos em 2003 correspondeu a 74% do consumo total de dgua

abastecida pela rede publica no mesmo ano. Segundo dados da APDA (2006), o consumo
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doméstico (residencial apenas) em 2003 representou mais de 66% do consumo anual de 4gua
registado junto das EGs de sistemas puiblicos de abastecimento.

O propésito da presente aplicacio € estimar uma equacdo da procura residencial de dgua em
Portugal com o intuito de explicar os efeitos da politica de pregos sobre a procura de dgua e retirar
conclusdes sobre a afectacdo dos recursos hidricos. A funcdo procura residencial de 4gua é estimada
utilizando dados agregados (a escala do municipio) por periodo de facturagdo, relativos a cinco
municipios da regido centro de Portugal continental, recolhidos directamente junto dos respectivos
operadores.

Um factor de destaque em relagdo ao presente estudo reside na utilizacdo de dados por
periodo de facturacdo, em vez dos habituais dados anuais, o que é particularmente raro na literatura
empirica, sobretudo a aplicada a casos europeus. Para além disto, uma outra contribuicdo empirica
da presente aplicagc@o consiste na consideracdo das tarifas de dguas residuais, nos casos em que se
aplicam, em conjunto com as tarifas de abastecimento de dgua. Assim, se existirem quaisquer
efeitos de subsidiacdo cruzada entre o abastecimento de dgua e o saneamento de dguas residuais,
eles estardo incorporados no cdlculo das varidveis instrumentais relacionadas com o preco.

A Subseccdo 5.5.2 destina-se a descricdo da metodologia e dos dados utilizados, sendo a

andlise de resultados feita na Subsecgdo 5.5.3.

5.5.2. Metodologia e dados

Face a caracterizagdo dos esquemas tarifarios praticados em Portugal, a estimagdo da
elasticidade preco da procura de dgua representativa do consumo doméstico de uma familia tipica,
num qualquer municipio de Portugal Continental, confirmou-se como um objectivo “ingrato” de

procurar uma racionalidade onde se esperava, a partida, que ela dificilmente existisse (Martins e
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Fortunato, 2005). A delimitacdo do estudo a um menor nimero de municipios tornou possivel o
estabelecimento de um contacto mais directo com um conjunto restrito de EGs responsaveis pelos
servigos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais. A partir dai foi possivel
recolher informagdo sobre tarifdrios e consumos de agua, por periodo de facturagdo, permitindo
ultrapassar uma limitac@o habitual nos estudos empiricos sobre a procura residencial de dgua, ligada
a utilizacdo de dados anuais, posteriormente transformados em equivalentes mensais, perdendo-se,
por essa via, eventuais diferencas sazonais de consumo.

Inicialmente, seleccionaram-se vinte municipios da regido Centro de Portugal continental,
correspondentes a dez Camaras directamente responsdveis pelos servigos de dguas e a dez servigos
municipalizados. Do contacto com essas vinte EGs, apenas cinco mostraram disponibilidade para
fornecer informacao sobre consumos por periodo de facturacdo, esquemas tarifarios e nimero de
clientes. Portanto, mais do que uma selec¢do propria de EGs, o grupo final resultou da
predisposicdo das EGs para responder a solicitacdo feita. Assim, a drea de estudo compreende os
seguintes cinco municipios da regido Centro de Portugal continental: Coimbra, Mealhada, Aveiro,
Leiria e Guarda. A informagao foi recolhida para o periodo desde Janeiro de 1998 até Dezembro de
2003, permitindo constituir um painel de 360 observacdes (72 meses x 5 municipios/EGs).

Das cinco EGs dos sistemas municipais referidos, a informagdo foi recolhida nas préprias
instalacdes das EGs nos trés seguintes casos: Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento de
Coimbra (SMASC), entretanto Agua de Coimbra, EM; Servicos Municipalizados de Aveiro (SMA)
e Camara Municipal da Mealhada — Divisdo de Saneamento Bésico. Os Servicos Municipalizados
da Guarda (SM-CMGQG) e de Leiria (SMASL) enviaram a informacao por correio e todos os restantes
contactos necessarios foram estabelecidos via telefone ou fax.

Previamente a estima¢do de um qualquer modelo para a procura de dgua, € importante ter em
consideragdo algumas caracteristicas da drea de aplicacdo do estudo. Em 2003, os operadores da

industria da 4gua na drea em causa forneceram o servico de abastecimento de dgua a cerca de 98%
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da populagdo das respectivas comunidades locais. Complementarmente ao segmento residencial,
esses operadores fornecem outros sectores utilizadores como servigos, indudstria, comércio e outros.
No entanto, estatisticas do INE relativas a 2003 indicam que, em conjunto, o segmento residencial e
dos servicos foram responsdveis por cerca de 74% do consumo total de dgua fornecida por redes
publicas de abastecimento na regido Centro, o que revela, uma vez mais, a importancia deste tipo de
consumo, para além da sua similitude com as percentagens médias a nivel nacional.

Informagdes recolhidas directamente junto dos cinco operadores locais revelam que as
familias consomem cerca de 70% do total da 4gua fornecida nos municipios objecto de estudo. Para
além deste aspecto, dados oficiais sobre as estimativas da populacdo feitas pelo INE (2003) e dos
operadores permitem constatar um acréscimo do consumo doméstico de dgua, de 112 litros em
2001 para 137 litros por pessoa e por dia em 2003*, ou, na perspectiva do consumo segundo o
niimero de contadores domésticos, de 281 litros por dia em 2001 para 325 litros em 2003,

Conforme referido anteriormente, a estrutura de mercado na industria da dgua caracteriza-se
pela coexisténcia de multiplos monopdlios locais, organizados segundo diferentes formatos. No
casos dos cinco municipios estudados, e para o horizonte temporal considerado, os servicos de
abastecimento de 4gua encontravam-se organizados sob a forma de servicos municipais ou
municipalizados, a excep¢do de um dos municipios relativamente ao qual se verificou uma
transformacdo desta Ultima forma de organiza¢do e gestdo para o formato de empresa publica
municipal, no final do periodo de observagdo. Face ao formato institucional dos cinco operadores,
todos eles tém competéncias proprias no que respeita ao processo de definicdo dos seus esquemas
tarifarios, quer em termos de estrutura, quer quanto aos niveis de pregos, estando os planos

tarifdrios sujeitos apenas a aprovagdo pelas respectivas Assembleias Municipais.

< .

¥ Estes volumes enquadram-se nos intervalos relativos a capitagio doméstica média nacional para 2005,
recentemente disponibilizados no sitio do INAG e relativos a actualizagdo do INSAAR.

82 Infelizmente, ndo existem estudos que permitam caracterizar o consumo residencial do ponto de vista das
vérias utilizagdes da dgua, por exemplo, para alimentagdo, higiene e outros tipos de usos domésticos.
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Cada familia tem o seu préprio contador e recebe uma factura de dgua a cada dois ou trés
meses. Essa factura é composta pelas seguintes partes: o encargo fixo pago para garantir a ligacdo
ao sistema de abastecimento de dgua e ao sistema de recolha de dguas residuais; e uma ou mais
parcelas resultantes da aplicacdo de uma ou mais taxas volumétricas pelo nimero total de metros
cubicos consumidos ou pelas varias parcelas do volume total consumido. Existem, mesmo para o
reduzido nimero de municipios em causa, diferencas quantos aos blocos de consumo. Em trés dos
municipios estudados sdo praticados trés escaldes de consumo, num dos municipios quatro blocos e
num outro municipio 6 blocos. Em todos os cinco casos vigoram TBC. Assim, excluindo impostos,
a determinacdo do valor a pagar pelas familias a titulo de despesas com o abastecimento de dgua e a
recolha de dguas residuais para uma quantidade de d4gua consumida, g3, pertencente a um terceiro

escalao de consumo, resulta de uma adaptag@o da equacdo (5.3), nos seguintes moldes:

ValorFactura=(EFA+EFS)+q,X P, (4, = @)X Pawz + (63 = G2 )X Pz + 45 X P, (5.5)

Onde

EFA — encargo fixo com o aluguer do contador (servigo de abastecimento de dgua);
EFS — encargo fixo do servi¢o de saneamento;

g; - limite superior do bloco i referente ao consumo de 4dgua;

Daai — Preco por metro cibico de d4gua consumido no bloco i

Par — preco relativo ao servico de dguas residuais;
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Nos municipios com quatro e seis blocos, o valor da factura é determinado do mesmo modo,
adicionando-se ao segundo membro da equacdo (5.5), mais uma ou trés parcelas, respectivamente,
correspondentes a aplicacdo das taxas volumétricas pelos volumes dos blocos adicionais.

Mesmo no dmbito dos trés municipios com trés blocos encontraram-se diferencas em termos
da dimensdo dos escaldes considerados, bem como dos precos praticados no interior de cada bloco.
Em algumas situagdes houve ajustamentos na dimensdo e no nimero de blocos, ao longo do periodo
de andlise.

Para além disto, verificaram-se as seguintes outras diferencas entre tarifdrios. No que se
refere aos servicos de abastecimento e entre os municipios com trés blocos de consumo, nos
primeiros anos da andlise dois dos operadores praticaram apenas um preco a quantidade total de
dgua consumida, em funcdo do bloco de consumo em que se inseriu essa quantidade. No outro
municipio com trés blocos, a EG procedeu dessa forma durante todo o periodo de andlise, ou seja,
praticou um tarifdrio progressivo integral, sendo a forma de célculo do valor da factura de dguas

expressa pela equacio (5.6):

ValorFactura=(EFA+EFS)+q,Xp,.+q,Xp,, (5.6)

No que concerne aos servigos de dguas residuais, um dos operadores nio cobrou qualquer
valor por tais servicos. Do ponto de vista das equacdes (5.5) e (5.6) isto significa que as
componentes EFS e g; X p, assumem valor nulo. Um outra excep¢do corresponde a uma situagdo
em que EFS é semi-fixo, definido de acordo com o volume de dgua consumido e em que, em
contrapartida, a parcela g; Xp,, ndo existe. Finalmente, outra diferenca encontrada diz respeito a um
tarifario em que p,, apenas se aplica a 80% do volume de dgua consumido, ou seja, a dltima parcela

do segundo membro das equagdes (5.5) e (5.6) corresponde a 0.8Xg; Xp,,.
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Face a variedade de tarifdrios encontrados, para se ter uma ideia sobre as diferencas em
termos de pregos praticados calcularam-se os pre¢os marginais relativos a um consumo residencial

hipotético de 10 m’ de dgua, que se apresentam no Quadro 5.4.

Quadro 5.4 - Preco marginal do 10" metro ciibico de dgua consumido

Anos Municipio de Municipio de Municipio da Municipio de Municipio da
Aveiro Coimbra Guarda Leiria Mealhada
1998 0.486 0.462 0.632 0.545 0.365
1999 0.485 0.461 0.617 0.561 0.356
2000 0.582 0.457 0.601 0.564 0.370
2001 0.576 0.447 0.576 0.557 0.354
2002 0.402 0.453 0.616 0.555 0.385
2003 0.389 0.465 0.613 0.552 0.455

Nota: Todos os pre¢os marginais, inicialmente em escudos (PTE), encontram-se expressos a precos constantes de 1997, convertidos para
€ (1€ =200.482 PTE).

Para além das diferencas de precgos, para igual quantidade (hipotética) de dgua consumida, é
interessante realcar o decréscimo nos precos marginais em termos reais, que se verifica em alguns
casos, durante o periodo considerado. Isto explica-se, obviamente, por se terem verificado niveis de
inflagdo maiores do que os ajustamentos nos preco da dgua, ao longo do periodo considerado.

Para além dos esquemas tarifdrios aplicados, as informagdes sobre o consumo residencial
(doravante referido também como &dgua procurada pelo segmento residencial, uma vez que ndo
houve racionamento das quantidades procuradas) foram também fornecidas directamente pelos
operadores nos cinco municipios. Em concreto, foram solicitadas informag¢des sobre o consumo
doméstico total e sobre o nimero de contadores domésticos por periodo de facturagao.

Uma vez que os periodos de facturagdo correspondem, em geral, a um ou dois meses de
consumo, os dados do consumo doméstico foram transformados em meses equivalentes, assumindo
que, quando os periodos de facturacio sdo de dois meses, o consumo durante esse periodo € linear.
Para além disto, uma vez que os dados recolhidos sobre o consumo residencial encontravam-se

agregados ao nivel da comunidade, calculou-se a série para a varidvel dependente — consumo
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mensal de dgua procurada pela familia tipica (representativa) no municipio — através da divisdo do
consumo doméstico total pelo nimero de contadores domésticos (equivalente ao nimero de clientes
domésticos).

As informagdes sobre os consumos e sobre os esquemas tarifarios aplicados em cada periodo
de facturagdo foram utilizadas, de forma combinada, para se obterem as séries relativas as varidveis
explicativas relacionadas com os precos. Face a aplicacdo, em todos os municipios, de estruturas
tarifarias com multiplas partes, com a configuracio de blocos de consumo na parte varidvel,
adoptou-se a especificagdo de Taylor (1975) — Nordin (1976) para o preco marginal e a varidvel
diferenca. Como forma de ultrapassar o problema da simultaneidade entre o preco e a quantidade
procurada, decorrente dos formatos tarifirios com precos dependentes dos volume consumidos,
seguiu-se a sugestdo proposta por Billings (1982), explicada na Secg¢do 5.3, estimando-se
parametros constantes para o pre¢o marginal e para a varidvel diferenca para cada estrutura de
precos (para cada municipio e para cada ano).

Assim, o processo de determinagdo das séries para as varidveis instrumentais, preco e variavel
diferenca, comecou pelo recurso as equagdes (5.5) ou (5.6), consoante o tipo de tarifdrio em causa.
A partir daf calcularam-se os valores das facturas de dgua, associados a cada quantidade inteira de
consumo mensal por contador entre os 2m’ e os 17m’ (que se considerou ser um intervalo razoavel
para o consumo das familias, face a base de dados utilizada e a literatura empirica revista). Dessa
forma obtiveram-se as séries ValorFactura e q. De seguida, estimaram-se as funcdes ValorFactura
(uma para cada estrutura tarifdria), através da regressao linear dos valores tedricos das facturas de
dgua face aos correspondentes valores inteiros das quantidades de consumo de agua por familia (g).
Conforme referido anteriormente®, ivp e ivd correspondem ao declive da funcio ValorFactura

estimada e a ordenada na origem, respectivamente, € ndo variam com as quantidade observadas. Isto

% Recorde-se, via Sec¢do 5.3 a sugestdo de Billings (1982) para a resolugdo do problema da simultaneidade
que tende a ocorrer em presenca de estruturas tarifarias por blocos de consumo.
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significa que, por intermédio da metodologia utilizada obtiveram-se pardmetros constantes, ou seja,
precos marginais (ivp) e variaveis diferenca (ivd) instrumentais independentes das quantidades
consumidas.

Devido ao facto de os precos da dgua serem revistos apenas uma vez por ano, ou até menos
frequentemente, as varidveis ivp e ivd obtidas seriam constantes para 12 ou mais meses, para cada
municipio. Entdo, através da utilizacdo de uma série para o indice de precos no consumidor,
deflacionaram-se as séries ivp e ivd, calculando-se, por essa via, as varidveis instrumentais ivp e ivd
mensais. Finalmente, com o intuito de verificar se os consumidores reagem ao agravamento do
valor da factura imposto pelo facto de ser aplicada apenas uma taxa volumétrica ao volume total
consumido (ou seja, suportarem um tarifdrio progressivo integral, conforme descrito na equacao
(5.6)), utilizou-se uma varidvel dummy, dum, a qual assume o valor 1 nestes casos e o valor 0, caso
se aplique um tarifério progressivo por blocos, formalizado segundo a equagdo (5.5).

Recorreu-se a diversas fontes para obter as informacdes socio-econdmicas e de natureza
climatérica habitualmente utilizadas nas estimagdes da procura residencial de dgua. Em relac@o ao
primeiro tipo referido, algumas varidveis sdo provenientes dos Censos de 2001, pelo que, nestes
casos, ndo existe variabilidade ao longo do horizonte temporal considerado, mas apenas em termos
seccionais. Neste grupo de varidveis incluem-se o nimero de residentes por familia (numres) e a
percentagem de idosos, ou seja, a percentagem de pessoas com mais de 65 anos de idade (ov65). A
influéncia desta dltima varidvel sobre o consumo de 4gua foi sugerida e testada por Nauges e
Thomas (2000) e por Martinez-Espifieira (2003a; b).

Por ndo haver dados mensais disponiveis sobre o rendimento da familia tipica em cada
comunidade local adoptou-se um procedimento utilizado pelo INE, para o cédlculo de indices do
poder de compra concelhio, considerando informacgdes mensais relativas a valores de levantamento
nas redes de caixas automaticas (Multibanco) por concelho, fornecidas pela Sociedade Interbancaria

de Servigos (SIBS). A partir dai, calcularam-se os valores de levantamentos per capita,
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deflacionando-os, de seguida, para serem utilizados como varidvel proxy para o rendimento (inc)
das familias.

Finalmente, as informacdes relativas as varidveis de natureza climatoldgica (provenientes da
estagdo mais préxima de cada um dos municipios considerados) foram obtidas na AGRIBASE e
incluem dados sobre precipitacdo e temperatura. Em relagdo a esta dltima, optou-se pela
temperatura maxima do ar, por nos parecer ser, no ambito da temperatura, a varidvel que com maior
probabilidade influencia o consumo de dgua (por exemplo, para banhos). Os dados utilizados para
estas varidveis correspondem ao seus valores normais mensais, calculados a partir das médias
histéricas para um periodo de 30 anos. Como tal, as respectivas séries registam variabilidade mensal
e por municipio.

O Quadro 5.5 apresenta a definicdo das varidveis utilizadas e uma simula de estatisticas

descritivas sobre as mesmas.

Quadro 5.5 - Variaveis utilizadas

Variaveis Definicao (unidade) Tipo Média Desv~10 Minimo Maximo
Padrio

Dependente:

q Procura de dgua da familia tipica CS- 8.592 1.9716 4.6361 15.58668
(m®) TS

Independentes:

ivp Varidvel instrumental para o preco  CS- 0.688 0.1149 0.4692 0.9062
marginal da dgua (€ 1997) TS

ivd Varidvel instrumental para a CS- 1.335 0.7411 0.3690 2.7286
varidvel diferenga (€ 1997) TS

Dum Varidvel Dummy (= 1 se o CS- 0.333 0.4721 0 1
tarifario € progressivo integral; = TS
0 se é progressivo por blocos)

Inc Variavel proxy para o rendimento 107.07 37.5754 12.8583 208.9297
(€ 1997)

Numres Numero de elementos por familia  CS 2.52 0.2138 2.2 2.8

ov65 Percentagem de idosos CS 0.167 0.01913 0.1461 0.1954

Temp Temperatura do ar normal CS- 13.895 4.5297 3.6 20.9
maxima mensal (°C) TS

Prec Precipitacdo normal mensal (mm®) CS- 82.858 45.160 6.2 148.6

TS

Nota: CS significa dados seccionais e TS séries temporais
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Face ao exposto, é expectdvel que ivp, ivd, prec, ov65 e dum estejam negativamente
correlacionadas com a procura residencial de dgua, ao invés de inc, numres e temp, que se espera
que estejam positivamente correlacionadas com Q.

Dada a contribui¢do dos estudos realizados na drea da procura de dgua, a disponibilidade de
dados e as transformacdes feitas para a obtencdo de determinadas varidveis, a equagdo da procura

residencial de dgua a estimar € a seguinte:

4, = By + Bivp, + Byivd,, + Bidum, + Binc, + Binumres, + B ov65, + Bitemp, + Py prec, + €, (57)

z

Emquei=1,2,...,5 corresponde ao indice que identifica cada municipioe t =1, 2, ..., 72 é

o indice correspondente a cada periodo (més). &, = i4; + U, diz respeito ao termo de erro. A
componente 4, € relativa ao termo de erro especifico inerente as comunidades locais, traduzindo a

variagdo espacial ndo explicada, enquanto que a componente 0, reflecte toda a variagdo (espacial e

temporal) residual ndo explicada. Assume-se, como € habitual na literatura, que ambos os termos de
erro seguem uma distribui¢do normal, com média nula e variancia constante.

O resultado do teste de Hausman® revelou preferivel a especificacio do modelo com efeitos
aleatorios face a alternativa com efeitos fixos. Como tal, considerou-se um modelo de efeitos
aleatérios, e seguiram-se as sugestdes de Greene (1997: 293-296) e de Baltagi (2005: 14-19), de
estimacdo segundo o método dos minimos quadrados generalizados (GLS). A equagdo (5.7) foi
assumida linear e estimada utilizando a metodologia GLS, com a correc¢cdo de um processo auto-
regressivo de primeira ordem®, para a obtencido dos coeficientes f, utilizando o painel de dados

descritos anteriormente.

8 0 teste a hipétese “Hy: A diferenga nos coeficientes ndo € sistematica”, revelou um xz =40,96.
% Através do recurso 2 instrugio “xtregar”, relativa ao software STATA 8.0.
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5.5.3. Analise de resultados

Os resultados da estimagdo GLS, obtidos pela utilizacdo do software STATA 8.0, para a

equacdo da procura residencial de d4gua encontram-se representados no Quadro 5.6.

Quadro 5.6 — Resultados da estimacio da equacio da procura residencial de agua

Varidvel Coeficiente Estimado Estatistica Z

Constant 10.22722 3.48%*
ivp -6.976089 -6.34%
ivd 0.7730964 4.18%*
Dum 0.6718489 2.90*
Inc -0.00046 -0.13

Numres 1.481168 2.60*
ov6S5 -34.85687 -5.27%
Temp 0.1978384 6.01%
Prec 0.0046476 1.36

R’ ajustado: 0.692
Nota: * Estatisticamente significativa ao nivel de 1%.

O valor do R ajustado, de aproximadamente 70%, reflecte um desempenho aceitével para o
modelo. O coeficiente do pre¢co marginal € estatisticamente significativo e apresenta o sinal
negativo esperado. Devido & hipdtese assumida quanto a linearidade da equacdo da procura, a
elasticidade preco varia com os niveis de preco e de consumo da familia tipica. Assim,
considerando o preco marginal médio e a quantidade de 4gua consumida média, obtém-se um valor
de -0,558 para a elasticidade preco da procura residencial de dgua, o qual se insere no intervalo dos
valores obtidos para este tipo de medida, encontrados na literatura.

A derivada da procura de dgua em relagdo a variavel diferenca € estatisticamente significativa
mas revela um inesperado sinal positivo. Apesar da preferéncia demonstrada pelos operadores dos

sistemas por TBC, devido a importancia dos valores correspondentes aos encargos fixos a série
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relativa 2 varidvel ivd assume sempre valores positivos*®. Recorde-se que um sinal positivo de ivd
significa um efeito negativo sobre o rendimento dos consumidores de dgua, decorrente da estrutura
tarifdria que suportam. Assim, um aumento de D deveria causar uma reducdo no consumo de dgua.
O sinal positivo obtido em relacdo ao coeficiente da varidvel ivd pode resultar do facto de os
encargos fixos “jogarem” contra os propdsitos de conservagdo de dgua, distorcendo tais incentivos
implicitos nos tarifarios progressivos. Neste sentido, torna-se dificil a interpretacdo dos esquemas
de precos praticados e, consequentemente, ndo surpreende que os consumidores ndo reajam de
forma racional aos sinais precgos.

Em concordancia com a explicagdo anterior, Dum também nao apresenta o sinal negativo
antecipado, o que significa que os consumidores nao reagem a esquemas de precos particularmente
penalizadores dos niveis de consumo mais elevados (tarifdrios progressivos integrais), que impdem
um mesmo preco para todos os metros ctibicos de determinada quantidade de dgua consumida,
através de reducdes no consumo (ou seja, poupando dgua).

Os resultados da estimacao indicam também que, excepto no que se refere a precipitagio e ao
rendimento, todos os restantes coeficientes t€m efeitos significativos sobre o consumo residencial
de dgua. O facto de o coeficiente estimado para a varidvel utilizada como proxy para o rendimento
ndo ser estatisticamente significativo pode ser explicado pela fraca proporcdo que as despesas com
os servicos de dguas representam no rendimento disponivel das familias, devido ao baixos niveis
dos preco da 4gua, conforme visto anteriormente. Consequentemente, um aumento dos precos da
agua ndo causa grande variacdo nos montantes dispendidos com despesas de dgua. Donde, também
nao se reflecte particularmente nos or¢amentos familiares.

Os coeficientes relativos a dimensdo da familia e a percentagem de idosos exibem os sinais
esperados. O sinal positivo do coeficiente numres confirma a l6gica compreensivel de que quanto

maiores sdo as familias, mais elevados sdo os consumos de dgua. O sinal negativo de ov65, por seu

% Veja-se Quadro 5.5, na Subseccio anterior.
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lado, traduz a ideia de que uma elevada proporciao de idosos se reflecte em menores consumos
médios de dgua, e ¢ também concordante com os resultados da literatura empirica.

A varidvel temperatura encontra-se positivamente correlacionada com a procura residencial
de agua, e o seu coeficiente € estatisticamente significativo, sugerindo que o consumo de agua é
maior quando hd mais calor, reflectindo a sazonalidade dos consumos (maiores nos meses mais
quentes, de Verdo). O facto de a varidvel precipitacido ndo se apresentar com significado estatistico,
ndo ¢é inteiramente surpreendente, até porque o seu sinal positivo é contrdrio ao esperado. Além
disto, pelo menos na parte respeitante aos consumos para usos internos a habitagdo, ndo é de esperar
uma influéncia da precipitag@o sobre os consumos.

Os resultados obtidos pelo presente estudo estdo, em alguns aspectos, em concordincia com
os resultados da literatura empirica sobre a procura residencial de dgua. Para a drea de estudo
considerada, o preco marginal varia com a quantidade de 4gua procurada e a procura de dgua pelo
segmento doméstico encontra-se negativamente influenciada pelos precos marginais. Os precos da
dgua revelam-se, assim, uteis no sentido da racionalizagc@o da procura de dgua, apesar da influéncia
sobre os consumos ser reduzida.

Uma outra implicagdo que pode ser inferida a partir do estudo sobre a procura de agua
efectuado € a de que a utilizacdo de tarifdrios progressivos ou, mais especificamente, a aplicagdo de
taxas volumétricas crescentes como forma de controlar a procura ndo deve ignorar as imposicoes de
servigo universal, pelo menos no que respeita as quantidades minimas consideradas essenciais para
a vida humana. Deve também ser considerado que a preferéncia por TBC penaliza as familias mais
numerosas, devido a influéncia directa da dimensao da familia (varidvel numres) sobre a procura

residencial de dgua.
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5.6. Conclusao

A partir do reconhecimento de que a expansao da oferta ndo deve ser encarada como a Unica
solugdo para os problemas decorrentes de uma maior procura, a influéncia do preco sobre o
consumo passou a ser tema de debate. Existe, neste sentido, um certo consenso entre responsaveis
dos sistemas de abastecimento de 4gua, politicos e economistas acerca da relevincia do preco como
instrumento a utilizar por politicas de tipo DSM. Em concordancia, a literatura relativa a estimacao
da procura residencial de 4gua mostra que, apesar das fracas elasticidades, verifica-se uma
influéncia negativa do preco da dgua sobre o seu consumo, confirmando-o como um possivel
instrumento de gestdo da procura.

Apesar da aceitacdo de que a politica da dgua deve focar-se no lado da procura, os precos nao
devem ser encarados como o unico instrumento. Devem, ao invés, ser complementados por outras
medidas, “non-price”, tais como campanhas de promocao de aquisicdo de equipamentos de baixo
consumo de dgua e de sensibilizacdo ambiental e programas educacionais, como meios para
controlar a procura e poupar dgua, ou seja, com vista ao uso parcimonioso da dgua e a sua utilizacao
sustentdvel. Deve ressalvar-se, todavia, que se antevé este tipo de efeitos como menos imediatos, ja
que passam pela mudanca de hdbitos. E neste 4mbito que se insere o PNUEA, o qual nio foi
considerado no estudo sobre a procura residencial de 4gua na medida em que ndo é um plano que se
considere ter sido adequadamente publicitado e executado.

No que diz respeito aos precos, ndo basta aumenti-los, uma vez que estamos perante um
SIEG, cuja universalidade deve ser assegurada. Ou seja, apesar de se aceitar que o servigo de
abastecimento de dgua possa ser encarado como um servico econdémico, por contraposi¢do a um
servico fornecido de forma gratuita, ndo poderd ser esquecida, designadamente, a sua componente

de essencialidade.
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Parece nao haver diividas, portanto, acerca da necessidade de definicdo de uma politica de
precos para o sector das dguas, tendo em conta, designadamente, as linhas orientadoras definidas
pela Lei da Agua. Caso contririo, ndo serd expectdvel uma influéncia racional dos precos sobre a
procura de dgua e o preco nao servird como instrumento de gestdo do recurso natural em causa.
Além disto, por imposicdes da DQA e da Lei da Agua, é certo que se assistird a um aumento das
tarifas, com vista a uma recuperagdo dos custos, ou seja, a aplicagdo do principio do utilizador-
pagador, e do poluidor-pagador. Como tal, importa incorporar critérios de racionalidade na
defini¢do dos tarifdrios, para que as consequéncias que advirdo da subida dos precos nio se facam
sentir apenas nos valores a suportar pelos consumidores.

As explicagdes para as reduzidas elasticidades preco da procura de dgua e, consequentemente,
para o seu papel limitado na gestdo do recurso dgua, sdo de varia ordem. Por um lado existem
motivos, chamemos-lhes técnicos, que impedem maiores valores para as elasticidades (por exemplo
os tarifdrios complexos e confusos) e, por outro lado, hd questdes sociais e politicas que interferem
na definicdo dos esquemas de pregos coarctando uma maior capacidade de os pregos funcionarem
como instrumentos de gestdo da procura.

Pela forma como os precos da 4dgua sdo determinados na drea de estudo considerada eles
transmitem sinais confusos aos consumidores. Recorde-se que a informacgdo tarifdria recolhida
revelou estruturas tarifirias complexas que combinam diversos elementos, dificultando aos
consumidores domésticos o estabelecimento da relacdo entre o as despesas de dgua com o volume
de dgua efectivamente consumida. A maior fonte de confusdo advém do recurso generalizado a
cobranca de encargos fixos de disponibilidade dos servicos em simultdneo com tarifrios
progressivos, devido aos seus sinais contraditorios. O emprego de tarifdrios progressivos,
penalizando os consumos mais elevados justifica-se pela sua adequagdo a objectivos de conservagdo
dos recursos hidricos. Por outro lado, a presenga de encargos fixos, apesar de poder ser justificada

por motivos de viabilidade dos produtores, implica que quanto maior for o aumento do consumo de
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dgua maior € a “diluicdo” destes montantes fixos, por maior nimero de metros ctibicos de dgua
consumida.

Para além destes aspectos, a presenca de diversos blocos de consumo e a auséncia de
justificacdo quanto aos valores praticados faz aumentar a dificuldade de interpretacdo dos sinais
preco resultantes da estrutura tarifdria. Uma outra fonte de complexidade na interpretacdo das
facturas de dgua e no ajustamento do consumo aos precos decorre da mistura entre partes fixas e
varidveis relativas aos servigos de abastecimento de dgua e de recolha de dguas residuais. Todas
estas complexidades e contradi¢cdes podem explicar o inesperado sinal do coeficiente estimado para
a variavel diferenca.

Uma outra vertente da questdo é que a aplicacdo de TBC como forma de controlar a procura,
para além de ndo dever ignorar as imposi¢des de servico universal, também ndo deve descurar a
penalizacdo imposta as familias mais numerosas. Em alguns municipios portugueses (num dos
cinco municipios base do estudo realizado, embora com aplica¢cdo mais recente, fora do que periodo
temporal da aplicagdo empirica, e noutras comunidades locais) existe ja um tipo particular de
tarifdrio, especialmente desenhado para essas familias. Este tipo de estrutura tarifdria contempla
situacdes em que sdo aplicadas apenas duas taxas volumétricas ao volume total de d4gua consumido,
ou situacdes em que é tido em conta o ndmero de elementos do agregado familiar de forma a
calcular um ricio do volume de dgua consumido per capita, previamente a aplicagdo das taxas
volumétricas.

Adicionalmente, uma possivel solu¢do para ser alcancada a eficiéncia na utilizacdo da dgua
sem que sejam descuradas preocupacdes de equidade e com grupos de consumo mais vulneraveis,
pode estar na defini¢do do bloco inicial. Este deve ser desenhado de forma a corresponder ao
volume necessdrio a satisfacdo das necessidades essenciais da familia. Dessa forma salvaguarda-se
a prossecuc¢do dos objectivos conflituosos de poupanca de dgua (por intermédio da penalizacdo dos

consumos mais elevados pagos a taxas volumétricas mais elevadas) e de garantia do consumo das
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quantidades essenciais. Todavia, ndo se vislumbra uma intenc¢io de subsidiar (através da aplicagdo
de um pre¢o mais reduzido num primeiro bloco de consumo) unicamente as quantidades essenciais
de dgua (Martins e Fortunato, 2005).

Em jeito de sintese, parece evidente que, para os precos da dgua poderem exercer maior
influéncia sobre a procura, os consumidores deverdao ter uma melhor consciéncia acerca da forma
como o seu consumo pode determinar as suas despesas de dgua. Neste sentido revela-se imperativo
clarificar os sinais enviados pelas vdrias componentes da estrutura tarifaria. Nao se deduza de
antemao, apesar da critica relativa a diversidade de tarifarios, que se defende uma politica de preco
unico para todo o territério nacional. O problema esta, primeira e imediatamente, em ndo se tirar
partido de algumas da potencialidades dos actuais esquemas de tarifas por blocos de consumo
praticadas.

Apesar da sua potencial adequacdo ao objectivo de conservacido do recurso dgua, a aplicagcdo
de TBC merece um exame cuidado. E crucial definir adequadamente o nimero de blocos, a
dimensdo e os precos por metro cubico de cada bloco. Neste sentido, uma possibilidade de
promover a definicdo e adopcao de politicas de preco adequadas no sector das dguas em Portugal
estd, com certeza, na atribuicdo de competéncias neste dominio a autoridade reguladora, para que
possa interferir no processo de definicdo dos tarifirios, gerindo potenciais conflitos,
designadamente entre eficiéncia, equilibrio financeiro do operador e cumprimento de obrigacdes de
SIEG.

A definicdo de uma politica de precos para a d4gua nao constitui tarefa facil nem é de esperar
que retna consensos. Desde logo porque envolve miltiplos interesses em jogo como a proteccio de
consumidores e cidadaos, a sustentabilidade econdmica e financeira das EGs e a sustentabilidade
ambiental. Porém, algumas pistas afiguram-se evidentes. Ha que definir, com clareza, os objectivos
a alcangar com a politica tarifdria, distinguindo-os de outros que mais facilmente poderdo ser

atingidos através de outros meios. Depois, hd que aproveitar algumas das potencialidades de uma

187



Capitulo 5 — Gestdo da dgua pelo lado da procura

tradi¢do de pratica de pregos crescentes com o consumo, corrigindo, porém, as contradi¢des que os
actuais tarifdarios encerram. Finalmente, parece que a cobertura da totalidade dos custos sé serd
possivel através da participacdo na definicdo da politica tarifdria de uma entidade supramunicipal,
por exemplo o regulador econdémico, que possa introduzir preocupagdes com a recuperagdo dos
custos ambientais e de escassez do recurso, uma vez que estes extravasam a esfera municipal. Neste
sentido, a bacia hidrogréfica deve ser a unidade territorial de interesse e, independentemente dos
operadores actuarem apenas no abastecimento de d4gua ou no saneamento de dguas residuais, ou em
ambas as actividades, deve estar sempre presente uma légica integrada da gestdo do recurso dgua,
na perspectiva do ciclo urbano da 4gua.

Face ao apresentado até agora, levanta-se a interrogacdo incontorndvel sobre se estard o
modelo de regulacdo do sector das dguas em Portugal adaptado ao objectivo de uma politica
tarifiria sustentdvel? E uma questdo a que procuraremos dar resposta no préximo Capitulo, por
intermédio da apreciacdo do modelo de regulacdo desenhado, a luz de outros esquemas reguladores
e das conclusdes relativamente a estrutura de mercado e a auséncia de racionalidade tariféria, que

emergiram dos estudos realizados no decurso dos Capitulos 4 e 5 da presente dissertacéo.

188



6. O MODELO DE REGULACAO DO SECTOR DAS AGUAS

6.1. Introducao

Com cerca de uma década de existéncia, a regulacdo formal do sector das dguas em Portugal
tem sido pautada por interrupcdes. Conforme visto no Capitulo 2, foi apds a publicagdo dos
diplomas legais de 1993, que vieram possibilitar a abertura do sector a modelos de gestdo e capitais
privados, que se assistiu a criacdo de entidades reguladoras para o sector. E s6 em 1999 € que
comecou a funcionar o actual regulador do sector das dguas e residuos.

A fundamentacdo para a regulacdo dos servi¢os de abastecimento de 4gua e de saneamento de
aguas residuais decorre de razdes de ordem diversa, conforme visto no Capitulo 3, como as falhas
de mercado que o sector exibe e por estarem em causa servigos publicos de caricter estrutural,
essenciais ao bem-estar geral, a saide publica e a seguranca colectiva das populacdes, as
actividades econdmicas e a proteccdo do ambiente. Paralelamente, os constrangimentos que o sector
enfrenta, como o da escassez do recurso dgua e as imposi¢des de recuperacao dos custos, reforcam

essa necessidade de regulacio.
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No presente Capitulo pretende-se proceder a uma andlise critica do modelo de regulacdo das
dguas em Portugal, discutindo se estdo reunidas as condi¢des necessdrias para que a regulagdo seja
eficaz em termos do desempenho que se espera de uma entidade reguladora sectorial, num
enquadramento de restrigdes multiplas e a luz da realidade do sector. O debate serd feito segundo
duas linhas de abordagem. Por um lado, pretende-se, discutir a capacidade de regulacdo pela
estrutura de mercado, segundo critérios de eficiéncia. Ou seja, se o esquema regulador tem
potencialidades para promover a unido ou a desagregacdo de operadores, consoante estejam a ser
desaproveitadas economias de escala e/ou de gama ou esgotadas essas mesmas economias,
respectivamente. Por outro lado, e associado a esta problemadtica, é também objectivo deste Capitulo
proceder a discussdo da adequag¢do do esquema de regulacdo a definicdo e promoc¢do de uma
politica tarifaria sustentdvel ajustada ao objectivo de gestdo racional do recurso dgua.

A Secgdo 6.2 destina-se a abordagem dos objectivos e ambito de intervencdo do IRAR,
apresentando-se na Sec¢do 6.3 as caracteristicas e os contornos da adop¢do do processo de
regulacdo tendo em vista proceder, na Sec¢do 6.4, a uma comparagdo de experiéncias de regulagdo.
Esta andlise € feita por intermédio de dois passos: um primeiro, através da comparacdo sumdria com
a regulacdo de outros sectores no plano nacional e, um segundo, centrado em algumas experiéncias
internacionais relativas a modelos de organizacdo e regulacido do sector das dguas. A Seccdo 6.5
destina-se a leitura do modelo de regulacdo das dguas em Portugal, sendo a andlise efectuada a luz
dos resultados obtidos nos Capitulos 4 e 5, ou seja, em funcdo da estrutura de mercado e da

propensdo dos precos para funcionarem como instrumento de gestdo da procura de dgua. A Seccdo

6.6 destina-se as conclusdes do Capitulo.
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6.2. O Instituto Regulador de Aguas e Residuos: objectivos e Ambito de intervencao

O IRAR foi criado em 1997, pelo artigo 21° do Decreto-Lei n.” 230/97, de 30 de Agosto,
substituindo o Observatdrio. Foi regulamentado pelo Decreto-Lei n.° 362/98, de 18 de Novembro e
sujeito a alteragdes pelo Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de Setembro. O primeiro Conselho
Directivo (CD) do IRAR foi empossado em Setembro de 1999. Devido a interrupgdes de actividade
durante o periodo 2001-2003, sé ap6s a nomeagdo de um novo CD e do seu presidente, em Marco
de 2003, e a publicacdo das Linhas Estratégicas do Modelo de Regulacdo a Implementar pelo IRAR
(Baptista et al., 2003), o IRAR entrou, finalmente, em actividade continua. Para além do CD e do
presidente, sdo 6rgdos do IRAR o conselho consultivo e o fiscal dnico.

Em termos gerais, sdo objectivos do IRAR: assegurar a qualidade dos servicos prestados pelas
EGs dos sistemas multimunicipais € municipais de abastecimento publico de 4gua as populacdes, de
saneamento de dguas residuais urbanas e de gestio de residuos sélidos urbanos®’; supervisionar a
concepgdo, execucdo, gestdo e exploracdo dos mesmos e garantir o equilibrio e a sustentabilidade
do sector.

As atribui¢des do IRAR consistem, nos termos do artigo 5° do seu Estatuto e do Decreto-Lei
n.° 243/2001, em regulamentar, orientar e fiscalizar a concepg¢ao, execucao, gestio e exploracio dos
sistemas multimunicipais € municipais, assim como a actividade das respectivas EGs; assegurar a
regulacdo dos respectivos sectores e o equilibrio entre a sustentabilidade econdmica dos sistemas e
a qualidade dos seus servicos, com vista a salvaguardar os interesses e direitos dos utilizadores;
estabelecer relagdes com instituicdes nacionais e internacionais congéneres, com o fito de melhorar
a sua actuagdo; fomentar a normalizacdo técnica do sector e assegurar a qualidade da dgua para
consumo humano. Estas atribui¢des circunscrevem-se apenas aos sistemas multimunicipais e

municipais concessionados de 4dguas de abastecimento publico, de dguas residuais urbanas e de

%70 sector dos residuos s6lidos estd, por op¢do, fora do 4mbito da presente dissertacio.
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residuos sdlidos urbanos. As entidades da administracdo local autdrquica (camaras municipais,
servigos municipalizados e empresas municipais ou intermunicipais) responsaveis pela provisao dos
servicos de dguas, que gerem directamente os sistemas, apenas estdo sujeitas a intervencao do IRAR
no que respeita ao controlo da qualidade da dgua para consumo humano.

As competéncias do CD do IRAR estio tipificadas no artigo 11° do seu Estatuto, constituindo
poderes do IRAR nos termos no mesmo artigo: emitir recomendagdes quer sobre os processos de
concurso de adjudicagdo de concessdes de sistemas e respectivos contratos, quer relativas a aspectos
essenciais da qualidade na concepgdo, execucdo, gestdo e exploracdo dos sistemas; emitir instrugcdes
vinculativas para que sejam sanadas eventuais irregularidades na concepcio, execucdo, gestdo e
exploracdo dos sistemas concessionados; requerer quaisquer providéncias cautelares com vista a
suspensdo ou eliminacdo de cldusulas contratuais que prevejam ou fixem tarifas que representem
uma violacdo dos direitos dos consumidores, ou um risco grave para o equilibrio do sector; apreciar
reclamacdes ou queixas dos utentes dos servigos de dguas em colaboracdo com o Instituto do
Consumidor (IC); propor normas regulamentares, designadamente sobre a qualidade do servico
prestado pelos sistemas, vinculativas para as entidades sujeitas a sua supervisdo (embora essas
normas carecam de aprovacdo do Ministro do Ambiente); fiscalizar o cumprimento da legislacdo
especifica aplicdvel as concessdes dos sistemas e, finalmente, tem poderes expressos em termos de
qualidade da dgua destinada ao consumo humano.

Genericamente o ambito de actuagdo do IRAR subdivide-se em duas missdes distintas:
regulacdo de servigos de dguas e residuos sélidos urbanos e “autoridade competente” para a
qualidade da dgua para consumo humano. Esta tltima missdo, resultante das alteracdes legislativas
de 2001, com aplicacdo plena a partir de Dezembro de 2003.

Em relacdo a miss@o de regulador de servicos de 4dguas, o objectivo € ultrapassar a

inexisténcia de mecanismos de auto-regulagdo, habitualmente atribuidos aos mercados
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concorrenciais. Neste sentido, fala-se em substituir o mercado®®, uma vez que perante a existéncia
de monopdlios locais, ou seja, sem concorréncia no mercado, ndo sé nao ha incentivos a um
aumento da eficiéncia das EGs, como hd o risco de abuso de posicdo dominante sobre os
utilizadores, com possiveis consequéncias, designadamente em termos de menor qualidade e/ou de
preco mais elevado dos servigos.

No que concerne a regulagdo econdmica e em relagdo a 2006, apenas as entidades gestoras
concessiondrias (EGCs) dos sistemas multimunicipais de abastecimento de dgua (14 operadores),
dos sistemas multimunicipais de saneamento de dguas residuais (16 operadores) e dos sistemas
municipais (37 entidades) estdo sob a alcada do IRAR.

As competéncias no dominio da qualidade da d4gua para consumo humano estendem-se a todo
o subsector do abastecimento de dgua, o que constitui um universo de mais de trés centenas de EGs,
em 2006. Em relacdo a qualidade do produto dgua (para consumo humano), existem normas e
critérios de avaliacdo estabelecidos na legislacdo (inclusive europeia), embora a existéncia de
inimeros pequenos sistemas de abastecimento de d4gua em Portugal dificulte a tarefa do regulador
neste dominio. A promoc¢do da qualidade da dgua, ainda que corresponda a sua atribuicio mais
recente, constitui a drea de actuagdo em que o IRAR tem maiores poderes.

Para além da qualidade do produto propriamente dito (4gua para consumo humano), a
qualidade do servigo prestado pelas EGs engloba um conjunto de outros critérios, como a garantia
do servigo, a regularidade, os niveis de satisfagdo dos utentes, as perdas nas redes, o conforto, entre
outros. No que se refere a estes critérios o IRAR apenas tem poderes sobre as EGCs. As suas
competéncias no dominio da qualidade do servigo enquadram-se numa perspectiva de elaboracio de
normas a seguir e de monitorizacdo dos sistemas, em cooperacdo com a Direccdo Geral do

Ambiente (DGA), a Inspecgio-geral do Ambiente e o Instituto da Agua. Ao IRAR compete também

88 . < . ~ . . .

Robinson (2002) argumenta, porém, que a consideragdo da simulagdo de um mercado concorrencial como
um objectivo da regulacdo, resulta de assumir que os resultados de um tal mercado podem ser observados ex
ante, 0 que na sua perspectiva é impossivel de conseguir.
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a elaboracao de relatérios sobre a qualidade dos servigos prestados pelas EGCs dos sistemas, bem
como a sua divulgagao.

Os servigos prestados directamente pelas Cadmaras Municipais, por servicos municipalizados
ou por empresas municipais ou intermunicipais ndo estdo sujeitos a regulagdo econdémica (recorde-
se que as tarifas sdo fixadas em Assembleia Municipal), nem a regulacdo da qualidade do servigo
pelo IRAR. Isto traduz-se nos seguintes nimeros: cerca de 78% da populagdo (aproximadamente
90% dos municipios) servida por sistemas publicos de abastecimento de dgua recebe servicos cuja
qualidade e tarifas escapam a esfera de interven¢@o do regulador. Nos servicos de saneamento estas

percentagens sio de 88% e 95%, respectivamente, segundo o PEAASAR II (MAOTDR, 20065:21).

6.3. O processo de regulacao

Independentemente do pais, regido ou sector a que se reporta, o processo de regulacdo
respeita, em geral, uma sequéncia légica de pelo menos duas etapas™: uma primeira de dmbito
legislativo e uma segunda de execucgdo, propriamente dita (Viscusi et al., 2000). De facto, apds
serem desenhados e definidos legalmente os poderes e as competéncias da autoridade reguladora, hé
que proceder a aplicacdo do que ficou estatutariamente estabelecido, de acordo com o modelo
definido pelo regulador.

A adopcdo de esquemas de regulacdo econdmica apropriados, para além de exigir uma
definicdo clara dos objectivos a atingir, impde uma defini¢do prévia desses esquemas, os quais, por

sua vez, dependem do formato das entidades a quem compete a sua execu¢do. Existem neste ambito

% Viscusi er al. (2000: 308) falam de uma possivel terceira etapa correspondente 4 desregulacio, enquanto
que Henry e Matheu (2001) preferem a expressdo novas formas de regulacdo.
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duas opg¢des: a criagdo de organismos reguladores sectoriais independentes ou a regulagcdo por
autoridades governamentais (regulagio governamental)”. Esta pode ser directamente exercida pela
Administracdo Central ou através de organismos reguladores, normalmente Institutos, conforme
refere Leite (2000), com maior ou menor grau de autonomia, mas dependentes da Administragdo

Central.

6.3.1. O modelo geral de regulacao

No ambito das suas missdes de regulador e de autoridade competente para o controlo da
qualidade da dgua para consumo humano, o IRAR tem desenvolvido diversas actividades de forma
a dar cumprimento as suas obrigacdes, ou seja, a adopcdo de um modelo geral de regulacio,

representado na Figura 6.1.

De acordo com IRAR (20064:19),

“(...) a regulacdo estrutural do sector deve contribuir para a sua melhor organizacdo e para
a clarificagcdo de aspectos como as restricoes a entrada das EG no mercado e as medidas de
separacdo funcional [(...) e] é uma forma de controlo directo sobre o contexto envolvente e
indirecto sobre as EG, reduzindo ou eliminando a possibilidade de comportamentos
indesejdveis. Condiciona fortemente o conteiido e a natureza da regulacdo dos

comportamentos, pelo que lhe deve ser complementar.”

0 = ! .
% Neste caso, fala-se frequentemente, em regulacdo horizontal uma vez que para algumas édreas de
intervengdo as autoridades reguladoras sdo multisectoriais, como acontece em Portugal com a Autoridade da
Concorréncia (AC).
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Figura 6.1 - Modelo de Regula¢iao para o Sector das Aguas

Regulacdo
Estrutural do
sector

Exposicao publica
do desempenho das
entidades gestoras

Regulacdo
econémica das
entidades gestoras

Regulacdo dos
comportamentos
das entidades

Comparagéo do
desempenho das
Regulacdo da entidades gestoras
qualidade do
servico das
entidades gestoras

Fonte: IRAR (2006a: 19).

A regulagdo estrutural consiste na defini¢do de regras gerais de funcionamento do sector.
Cabem neste dominio, portanto, questdes de optimizagdo quanto aos niveis de (des)agregacdo
geogréafica e por tipo de servigos, e de (des)agregacdo vertical das EG. Na vertente horizontal, o
objectivo da regulagdo estrutural do sector é conciliar o nivel adequado de agregacdo das EGs com
a eventual obtencdo de economias de escala, criando condi¢des de concorréncia. Na vertente
vertical, a regulagdo estrutural procura que seja alcancada uma ajustada agregacdo ou separagdo das
actividades desenvolvidas ao longo das etapas do processo produtivo, quer do abastecimento de
dgua, quer do saneamento de dguas residuais, de que é exemplo a divisdo em “alta” e em “baixa”.
Incluem-se ainda na regulacdo estrutural todo o conjunto de medidas para consolidar e modernizar o
tecido empresarial do sector da agua.

Da actuagdo do IRAR no dominio da regulacdo estrutural resultou, a titulo de exemplo, o
Relatério de Reordenamento do Sector. Actualmente, o IRAR estd a ultimar dois projectos de

diplomas relativos a lei de bases para as concessdes municipais e multimunicipais, onde ficardo
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estabelecidas as linhas orientadoras para a elabora¢do de cadernos de encargos para concursos
publicos de concessdo municipal ou intermunicipal.

Paralelamente, a actuagdo do IRAR passa pela regulagcdo dos comportamentos das EGs, em
relacdo quer a aspectos econdmicos quer a aspectos de qualidade de servigo. Neste modelo a
regulacdo econdmica tem dois objectivos: influenciar os precos e avaliar os investimentos das EGs.
Em relagdo ao primeiro dos objectivos referido, a funcido do regulador consiste em evitar abusos de
posicdo dominante por parte das EGs monopolistas, quer em termos dos precos praticados, quer em
relacdo aos niveis de qualidade dos servigos prestados, sem, contudo, inviabilizar econémica e
financeiramente a actividade dos operadores. No que concerne a avaliacdo dos investimentos, esta
vertente da regulacdo econdémica visa defender os interesses dos utilizadores e promover o bem
estar social, através de uma adequagdo das politicas de investimento a manutencdo do servigo e a
assegurar a continuidade do mesmo a longo prazo.

Intimamente ligada a regulagdo econdémica encontra-se a regulacdo da qualidade do servigo
prestado aos utilizadores. Tratando-se de EGs que assegurem o servico de abastecimento de agua,
insere-se neste dmbito, também a regulacdo da qualidade da dgua para consumo humano. Neste
aspecto, hd a salientar que, nos termos em que foi legislada esta competéncia, este tipo de funcio
ultrapassa as fungdes habituais de um regulador econémico.

A preponderincia de uma ou outra destas trés vertentes de regulagdo: estrutural, regulacdo
econdmica e de qualidade de servigo, deve ser justificada pelo tipo de disfuncionalidade do mercado
ou por outras caracteristicas do mesmo. De acordo com IRAR (2006a), pelo facto do sector das
dguas ser relativamente estatico, com alterac@o lenta das condi¢cdes de mercado e das tecnologias
(embora ainda relativamente instdvel no actual contexto nacional, conforme visto no Capitulo 2,
mas com tendéncia a consolidar-se futuramente), deve prevalecer a regulacdo dos comportamentos

das entidades gestoras sobre a regulagdo estrutural do sector, cabendo a esta ultima facilitar aquela.
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No ambito da regulagdo econdémica e da regulagdo da qualidade do servi¢o, o regulador
pretende recorrer a um conjunto de indicadores de desempenho de forma a proceder a avaliagdo e
comparacdo dos operadores. Através da andlise comparativa dos registos histéricos de cada
operador, torna-se possivel conhecer a evolucdo temporal de vérios aspectos da sua gestdo e, pela
comparacao com outras entidades similares que actuem em zonas geograficas distintas, viabiliza-se
o estabelecimento de referenciais que permitam fixar realisticamente novas metas de eficiéncia
(regulacdo por comparagdo do desempenho).

Em relacdo a avaliacdo do desempenho inerente a qualidade do servico, o sistema foi ja
aplicado para o ano de 2004 (Volume 3 do Relatério Anual do Sector de Aguas e Residuos em
Portugal, IRAR, 2005¢) e, devido as actuais disposi¢des estatutdrias do IRAR, exclusivamente ao
universo de EGs reguladas pelo IRAR, com pelo menos um ano de actividade (representando
menos de 20% do total das EGs). Seguindo uma abordagem quantificada, tipica da regulagdo por
benchmarking, o IRAR recorreu a um conjunto de 20 indicadores, distribuidos por trés grupos. O
primeiro, relativo a defesa dos interesses dos utilizadores (para avaliar da maior ou menor
acessibilidade dos utilizadores ao servico e da qualidade com que o mesmo lhes é fornecido), o
segundo inerente a sustentabilidade do operador (para analisar a sua capacidade econdmica,
financeira, infraestrutural, operacional e de recursos humanos, necessdria a garantia de uma
prestacdo de servico regular e continuo aos utilizadores) e o terceiro grupo dedicado a
sustentabilidade ambiental (ou seja, aos aspectos ambientais associados as actividades do operador).

O faseamento do processo, de base anual, encontra-se ilustrado na Figura 6.2.
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Figura 6.2 - Processo de avaliacio do desempenho das EGs pelo IRAR

Fornecimento de Validacao Processamento Processamento Publicacao e divulgaca
dados dados dados relatério anual de
mterpreta(;ao por interpretacao desempenho
todas EG
Marco Abril e Maio Junho E Junho Junho e Agosto Setembro

D Tarefa da responsabilidade das EGs

D Tarefas da responsabilidade do IRAR

Fonte: Adaptado de IRAR (2005¢:4).

Para facilitar todo o processo de avaliacdo de desempenho, foram disponibilizadas pelo
regulador condi¢des para o “carregamento”, on-line, dos dados pelas EGs, e criado um férum para
esclarecimento de dividas aos operadores.

O ciclo da regulacdo da qualidade da dgua encontra-se em fase de aplicagdo desde Janeiro de
2004 e continuard a sé-lo numa base anual, abrangendo a totalidade dos distribuidores de dgua, ou
seja, mais de trezentas entidades. A publicitagdo dos resultados sobre a qualidade da 4gua ¢ feita, a
partir de 2005, no Volume 4 do Relatério Anual do Sector de Aguas e Residuos em Portugal, IRAR,
2005d e IRAR, 2006b), dando sequéncia os relatérios de Controlo da Qualidade da Agua para
Consumo Humano desde 2002, da responsabilidade do IRAR enquanto autoridade competente para
a qualidade da dgua para consumo humano.

A légica por detras deste modelo de comparagdo €, segundo IRAR (2006a), pedagdgica e de
valorizacdo, premiando as EGs com melhor desempenho face a média. A exposi¢do publica dos
resultados de desempenho justifica-se por dois motivos. Um deles tem que ver com a pressdo que é
exercida sobre as EGs no sentido da eficiéncia, por ndo se quererem ver colocadas em posicdo
desfavordvel. O outro prende-se com a intencdo do IRAR de criar e consolidar uma “cultura de

transparéncia de informacdo, concisa, credivel e de facil interpretacdo” (IRAR, 20064:22). Estamos,
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assim, perante a vertente mais suave da regulagdo por comparagdo, conhecida como regulacdo
“sunshine’™".

Ainda de acordo com o regulador, a regulacio ndo deve ser substituida por contratos
completos e detalhados em que tudo estd previsto, ja que nio sdo, na pratica, “possiveis contratos de
longo prazo, definitivos, completos e invulnerdveis ao oportunismo ex-post, num servigo tiao sujeito
a influéncia de factores exdgenos, como por exemplo condi¢des ambientais, evolu¢do econdmica e

legislacdo.” Ou seja, a regulagdo por contrato pode ser complementar, mas ndo alternativa a

regulacdo estrutural do sector e dos comportamentos das entidades gestoras.

6.3.2. Regulacao econémica dos sistemas multimunicipais

Os sistemas multimunicipais t€m o seu campo de actuacdo circunscrito as actividades em

9992

“alta™" e, por esse motivo, “escapam” a maior parte das problemadticas tratadas ao longo da presente

dissertacdo, viradas para os servicos de dguas prestados a utilizadores finais, ou seja, para as
actividades pertencentes a “baixa”. Todavia, uma caracterizacdo do modelo de regulagdo ficaria
parcialmente amputada sem a apresentacdo das caracteristicas da regulacdo dos sistemas
multimunicipais. Além disto, apesar de ndo serem directamente estudados, ndo se ignora que os
sistemas multimunicipais exercem influéncias sobre os sistemas municipais, nos casos em que estes
dltimos apenas actuam na “baixa”, optando por adquirir a 4gua em “alta” aos primeiros, em vez de a
produzirem eles préprios.

Em termos de regulacdo econémica o IRAR tem competéncias sobre todos os operadores de

sistemas multimunicipais, uma vez que correspondem a EGCs. Os seus poderes estdo limitados,

91 C s . ..
Para uma explicacdo sobre o aparecimento da expressao veja-se, por exemplo, Henry e Matheu (2001).

92 ~ . . . .
Excepcdo feita ao caso da EPAL, que actua simultaneamente na “alta”, fornecendo 4gua a sistemas

municipais da drea da Grande Lisboa, e na “baixa”, abastecendo directamente os municipes de Lisboa.
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porém, a emissdo de pareceres sobre os regimes tarifarios propostos. A avalia¢do realizada pelo
IRAR relativa aos projectos tarifarios tem por base os programas de investimentos, os relatérios
anuais e os respectivos orcamentos apresentados pelas EGCs dos sistemas. Contudo, ndo compete,
ao regulador fixar os precos, como também ndo lhe é, sequer, permitido estabelecer limites
maximos para os mesmos (price-caps). Resta, assim, uma apreciacdo ndo vinculativa dos tarifarios
propostos. Esta consiste, basicamente, numa verificacdio de conformidade com regras de
contabilidade empresarial e regras particulares, fixadas em diplomas que aprovam as bases das
concessoes dos sistemas, designadamente sobre o programa de investimentos predefinido no inicio
da concessao.

Os projectos tarifdrios sdo objecto de aprovacdo anual pelo concedente dos sistemas, ou seja,
o Estado, na pessoa do Ministro responsavel pela pasta do ambiente, apds parecer do IRAR. Além
disto, os cdlculos tarifdrios baseiam-se nos orcamentos e integram todos os custos necessdrios a
actividade da concessiondria, mais uma remuneracdo accionista garantida. Daqui decorre que
estamos perante uma regulacdo pela taxa de rendibilidade (rate of return regulation), também
conhecida por regulacio baseada nos custos (cost based regulation, ou mais precisamente cost plus,
devido a remuneracio accionista garantida). O objectivo do IRAR ¢ verificar os célculos, descobrir
eventuais custos de ineficiéncia e averiguar se estdo a ser cumpridos os contratos de concessdo. Em
geral, as condi¢des excepcionais para revisdo das cldusulas contratuais, designadamente, as
tarifarias, também estdo estabelecidas nos contratos de concessao.

A taxa de rendibilidade permitida, aplicada ao capital social realizado mais as reservas legais,
€ definida em cada contrato de concessdo. Normalmente é formada por duas componentes: uma
parte fixa (3%) que remunera o risco, € uma parte varidvel (com base numa taxa de referéncia,
como a taxa base de emissdo dos bilhetes do tesouro, TBA; ou a taxa de emissdo das Obrigacdes do
Tesouro, OT; ou Euribor). Este tipo especifico de regulagdo passa por permitir, portanto, que o

operador cubra todos os custos de fornecimento do servico.
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Um potencial problema desta forma de regulacdo, decorrente das assimetrias de informagao
entre regulador e regulados, € estarem a ser suportados pela tarifa custos de ineficiéncia. Mesmo
admitindo que o regulador dispde de meios para analisar se os custos apresentados sdo ou ndo
resultantes de uma actuagao eficiente da parte dos regulados, a regulacdo pela via dos lucros pode
levantar outros problemas. Um deles tem que ver com a questdo dos incentivos a adopgio de
estratégias conducentes a uma minimiza¢do dos custos. Se todos os custos sdo aceites e ainda é
permitida uma taxa de remuneragdo dos capitais, exdgena ao desempenho da empresa regulada, ndo
existem incentivos a eficiéncia. Esta situacdo pode ser atenuada, contudo, pela possibilidade
conferida as empresas, através de uma cldusula contratual, de reterem 50% dos ganhos de
produtividade verificados, ou seja, da diferenca entre os custos previstos e os custos verificados,
conforme refere Marques (2005: 288-9). Este aspecto permite ao autor classificar, por isso, de
“hibrida” a metodologia de definicdo do sistema tarifdrio proposto nos contratos de concessdo dos
sistemas multimunicipais, ou seja, apesar de assente na regulacdo pela taxa de rendibilidade, tem
uma “nuance” da regulagdo por limite maximo de precos.

Um caso excepcional no dmbito dos sistemas multimunicipais é o da EPAL, EGC do sistema
multimunicipal da drea da Grande Lisboa, cujos tarifarios” resultam de convencdes periddicas
realizadas entre a empresa e o Estado. Também neste caso se assiste a uma espécie de metodologia
de regulagdo por taxa de rendibilidade, baseada em cada convencdo, negociada entre as partes, nas
quais nio se inclui o IRAR.

Em suma, e de acordo com o PEAASAR II, aproximadamente 62% dos municipios de
Portugal continental t€m as suas tarifas dos servigcos de abastecimento de dgua em “‘alta”, fornecidos
por EGCs dos sistemas multimunicipais, reguladas pelo IRAR. Porém, face aos fracos poderes

conferidos ao regulador nesta matéria, assiste-se a assimetrias tarifarias e as tarifas actuais ndo

% Em conformidade com o Decreto-Lei n.° 230/91 de 21 de Junho.
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interiorizam ainda os custos de escassez do recurso, situagdo que tendencialmente deverd ser
alterada, com a implementagdo do regime econémico e financeiro da nova Lei da Agua.

O IRAR pretende pdr em pratica uma regulagdo por comparagao através da implementacio de
um “ciclo da regula¢do econdmica” (IRAR, 2006a), em relagdo aos operadores multimunicipais, de

acordo com o esquema ilustrado na Figura 6.3.

Figura 6.3 - Ciclo de Regulacdo Economica

Entrega das propostas
do orgamento e projectos
tarfines pelos operadores

Taneira Avaliacio de orgamentos
e tarifirios pelo IRAR

Chatabra Abil Realizacio orgamental
pelos operadores

Entrega dos relatdrios de
. realizacio orgamental
pelos operadores

Elaboragio do volume 2
do relatdrio ammal do IRAR

Fonte: IRAR (2006a:39).

Este ciclo deverd ocorrer de forma programada ao longo do ano, conforme € visivel na
Figura 6.3, e serd feito em duas partes. A primeira, correspondente as trés primeiras etapas,
encontra-se ja em fase de plena aplicacdo desde hd alguns anos e continuard a sé-lo numa base
anual, abrangendo cerca de trés dezenas de operadores multimunicipais. A segunda parte do ciclo,
compreendendo as etapas de demonstracdo da execugdo or¢camental por parte das EGs e a avaliacio
de desempenho econdémico e financeiro por parte do IRAR, teve inicio a partir de 2006.

A etapa de avaliacdo do desempenho econdmico e financeiro compreende a validagdo e o

processamento dos dados e a interpretagdo de resultados para cada operador e para o conjunto de
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operadores, para posterior publicitagdo no relatério anual sobre o sector das dguas, elaborado pelo

IRAR.

6.3.3. Regulacio econémica dos sistemas municipais concessionados

A regulamentacdo dos sistemas municipais concessionados estabelece que a concessdo dos
mesmos € atribuida por concurso puiblico e que do programa do concurso deve constar, entre 0s
factores relevantes, o regime tarifdrio. Esclarece também que a selec¢do dos concorrentes deve
garantir aos consumidores um servico com a qualidade especificada nos documentos de concurso,
ao menor custo possivel. Neste sentido, estd regulamentado ainda que a tarifa média tem de surgir
obrigatoriamente entre os critérios de selec¢do, com uma ponderagdo igual ou superior a 70%, e que
a propria revisdo das tarifas, deve também constar do programa do concurso, devendo reflectir a
estrutura de custos dos servigos.

Assim, resulta claro que os precos constituem um dos principais critérios de selec¢do dos
concorrentes, pelo que sdo regulados pelos contratos. Ao IRAR compete apenas o acompanhamento
desses contratos.

N3ao se conclua, no entanto, que o IRAR ndo tem qualquer papel a desempenhar no dmbito
dos concursos de concessdo dos sistemas municipais. A sua actividade nesta matéria € importante
na preparagdo das pecas dos concursos (cadernos de encargos, condicdes de elegibilidade), que se
deverdo pautar por critérios de transparéncia e equidade para garantir a igualdade de condic¢des para
todos os concorrentes no acesso ao mercado. O IRAR pode participar ainda na elaboracdo de
normas e regulamentos sobre a qualidade dos servigos e na clarificacdo relativa, quer a programas

de investimentos a cargo dos futuros concessiondrios, quer a critérios de revisdo das tarifas. Para
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além disso, a sua presenca como entidade isenta e com capacidade para intervir em caso de

alterag@o das circunstancias, pode contribuir para a reducdo do risco do negécio (Serra, 2003).

6.4. Estudos comparativos

O objectivo da presente Sec¢do é proceder a uma comparagdo de experiéncias de regulagdo.
Numa primeira parte, Subsec¢do 6.4.1, com base no exposto anteriormente sobre o esquema
regulador do sector das dguas em Portugal, € feita uma comparacdo da configuracao institucional e
do ambito de actuacdo do IRAR com os reguladores sectoriais nacionais do transporte ferrovidrio,
das comunicagdes e do sector energético.

A escolha destes sectores prende-se com as caracteristicas que partilham, e que constituem,
alids, justificagOes para a existéncia de regulacdo. Entre elas, destacam-se a estruturagio em rede, o
regime de monopdlio, a produgdo de bens ou servigos considerados bdsicos para a vida econémica e
social, a apresentacdo de significativas externalidades no seu funcionamento e a necessidade
comum de investimentos importantes, com longos prazos de maturacdo e com custos irrecuperdveis
(Martins et al., 2005). Ressalve-se porém, que se reconhecem, de antemio, diferencas entre as
industrias referidas, quer relacionadas com a natureza do bem/servico regulado, quer de ordem
tecnoldgica e econémica. Donde, ndo € expectdvel, nem seria desejdvel, encontrar-se uma
similitude em todos os vectores comparados.

Numa segunda fase, Subseccdo 6.4.2, a andlise centra-se numa leitura suméria de solu¢des de
regulacdo no mesmo sector mas empreendidas por outros paises (Inglaterra e Pais de Gales, Franca,

Alemanha e Holanda).
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6.4.1. Esquemas reguladores sectoriais, no plano nacional

Em termos gerais, os objectivos atribuidos aos organismos reguladores dos sectores da agua,
do transporte ferrovidrio, das comunicacdes e da energia sdo semelhantes e vdo desde a proteccio
dos utilizadores dos servigcos, passando pela garantia do equilibrio econémico e financeiro dos
operadores, até a promog¢ao do desenvolvimento dos respectivos sectores. No que sucede, pretende-
se averiguar se esta similitude entre objectivos se estende também ao formato da regulacdo nos
vdrios sectores, procurando perceber as diferengas de competéncias e de independéncia do IRAR,
comparativamente a outras entidades reguladoras sectoriais.

No Quadro 6.1. sdo visiveis diferengas a varios niveis entre a regulagdo levada a cabo pelos
organismos reguladores referidos.

O IRAR estd dependente do Governo em varios dominios. Manifestagdes dessa dependéncia
verificam-se na nomeagdo e destituicdo dos titulares dos 6rgdos (por Resolu¢do de Conselho de
Ministros, sob proposta do Ministro do Ambiente), bem como na respectiva duragdo dos mandatos
(trés anos, inferior portanto ao periodo de uma legislatura) e na superintendéncia e tutela do
Ministro do Ambiente (a quem compete a aprovagdo do plano anual, relatério de actividades e
documentos plurianuais de planeamento do IRAR). Além disto, a decisdo do IRAR relativa a
aprovacao dos planos tarifarios propostos pelas EGCs dos sistemas carece de aprovagdo por parte
do Ministro do Ambiente, conforme visto anteriormente. Uma outra manifestagcdo do controlo do
Governo € a possibilidade de recurso tutelar das decisdes do IRAR. Finalmente, o IRAR necessita

de autoriza¢io governamental para a alienag¢do de iméveis.
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Quadro 6.1 - Reguladores sectoriais - sumario de caracteristicas

Aguas e Transporte Comunicagées  Electricidade e
SECTORES DE ACTIVIDADE residuos Ferrovidrio (Servigos postais e gds natural®
Telecomunicagaoes)
Entidade Reguladora IRAR INTF ICP-ANACOM ERSE
Estatuto D.L.n.°362/98,de  D.L.n.°299-B/98, D.L. n.° 309/2001, D.L. n.° 97/2002,
18 de Novembro de 29 de Setembro de 7 de Dezembro de 12 de Abril
Personalidade juridica, autonomig v v v v
administrativa e financeira
(In)dependéncia
Duracdo mandato dos 6rgaos (anos) 3 3 5 5
Renovavel Renovivel Nio renovavel Renovivel
Possibilidade de destituicdo dos 6rgaos 7 v X X
Sujeicdo a superintendéncia e tutela 4 v X X
Regime de incompatibilidades 7 v v 7
Separacdo entre o operador piblico ou
concessiondrio publico e o regulador X X v v
Recursos (2005)
Pessoal (n° de efectivos) 50 49 401 66
Orgamento anual (milhdes de €) 3,084 3,448 50’656# 7,764
Atribuicoes gerais / actuacio
Relagdes com o Governo VIV VI VI N4
Poderes regulamentares e de fiscalizaga
poderes re IV IV IV IV
Sangdes sobre violacdes e resolucdo de ap ¢ ap ¢ VI N4
litigios
Protecgdo consumidores VI X VIiX VIV VIV
Atribuicoes regulacao / actuacio
Entrada no mercado vIX vIXx VIV VIV
Outras
qualidade do servigo N ap ¢ ap ¢ VIV
investimento X X/x VX 11X

* A regulacio do gds natural nio é aqui analisada, em virtude de algumas das competéncias de regulacio serem ainda da
responsabilidade do Governo e da Direc¢do Geral de Energia (DGE).

# Correspondente ao total de custos, o total de proveitos previsto no plano de actividades do ICP-ANACOM para 2005 foi de 74, 688
milhdes de euros.

Fontes: IRAR (2006a), ERSE (2006); ICP-ANACOM (2006), INTF (2006), informagdo disponivel on-line,
Marques (2005a), Marques (2005b), Moreira (2002), Moreira e Magas (2003), Gouveia (2001), legislacao
diversa.

O INTF tem caracteristicas comuns ao IRAR em termos de dependéncia do Governo, quer
quanto a possibilidade de destitui¢do dos orgaos, quer em termos de tutela e superintendéncia
governamental, competindo ao ministro da tutela definir as orientacdes gerais da sua actividade.

Além disto, ndo pode contrair empréstimos sem autorizacdo governamental prévia.
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A tutela do Governo é muito mais limitada sobre os dois outros organismos reguladores
sectoriais, esgotando-se na aprovagdo dos relatérios de contas, no caso da ERSE, e dos planos de
actividade, orcamento e relatério anual de actividades, no caso do ICP-ANACOM. Neste dltimo
caso, a aprovacao € considerada tacitamente concedida ao fim de dois meses.

O facto de uma autoridade reguladora ser responsabilizada pela sua actuacdo junto de
instituicdes democrdticas influencia a legitimidade do regime regulador, face a possibilidade de
haver recurso para entidades hierarquicamente superiores. Curiosamente, uma maior independéncia
em relacio ao Governo ndo ¢é sempre acompanhada de mecanismos alternativos de
responsabilizacdo perante o poder politico, por exemplo, o Parlamento ou o Presidente da
Repiiblica. No caso da ERSE, Moreira e Macas (2003), consideram haver mesmo um défice de
responsabilizagdo, tendo o proprio presidente da ERSE reconhecido essa falta de responsabilizacdo
perante o Parlamento (CES, 2001). O mesmo ndo acontece em relagdo ao ICP-ANACOM, que
envia ao Governo e a Assembleia da Republica (AR) o relatério anual das suas actividades,
podendo o seu presidente ser chamado a responder perante comissdes da AR.

Para além da independéncia perante o Governo, Moreira (2001) apresenta dois outros
requisitos de uma regulacido independente. Um deles diz respeito a independéncia perante os
interesses ligados ao sector, podendo-se considerar praticamente garantidas, no plano tedrico,
condi¢des para tal, em relacio a todos os organismos reguladores, através dos regimes de
incompatibilidades e impedimentos (dos titulares de altos cargos publicos) previstos. O outro
requisito baseia-se na separagdo entre operador publico ou concessiondrio publico e o regulador.
Neste aspecto, a estrutura organizativa do sector da 4dgua, dificulta a adequada separacdo, pelo que,
na préitica, ndo se considera cumprida esta condi¢do em relacio ao IRAR. Recorde-se, a este
respeito, a acumulag@o de funcgdes por parte do Ministro do Ambiente em representacido do Estado,

como concedente e como concessiondrio (detentor de parte do capital dos EGCs dos sistemas).
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Como tal, apesar de apenas o Estatuto do ICP-ANACOM o qualificar expressamente como
autoridade independente, também no caso da ERSE estamos perante uma entidade independente™
(Moreira, 2002 e Moreira e Magas, 2003).

Associadas as diferencas expostas encontram-se disparidades de recursos humanos e
financeiros, conforme é também visivel no Quadro 6.1.

Quanto a atribuicdes gerais, todas as entidades reguladoras prestam assessoria ao Governo na
elaboracdo de normas relativas aos respectivos sectores de actividade. Dos vdrios organismos em
comparacdo, ¢ a ERSE que dispde de poderes regulamentares mais amplos (tanto internos como
externos), embora o ICP-ANACOM também possa emitir regulamentos externos. O IRAR edita
regulamentos internos relativos a sua organizagdo e funcionamento assim como todas as entidades
reguladoras em andlise, as quais t€ém também como fungdo fiscalizar as normas relativas aos
respectivos sectores. Em caso de incumprimento dessas normas o ICP-ANACOM e a ERSE tém
poderes sancionatdrios e de mediagdo, arbitragem e resolucdo de litigios, contrariamente ao IRAR e
ao INTF, com fracas atribui¢Ges a este nivel, praticamente nao actuando nestes dominios.

No que diz respeito a protec¢do dos consumidores, entre as funcdes que foram atribuidas ao
IRAR estd, conforme visto, incluida a defesa dos direitos dos consumidores. Porém, o facto de, a
excep¢do do controlo da qualidade da dgua para consumo humano, apenas as concessiondrias
estarem sujeitas as decisdes do IRAR, implica que as queixas dos utilizadores de sistemas nao
concessionados (a esmagadora maioria dos consumidores) terdao de ser dirigidas ao IC, pelo que se
pode considerar praticamente nula a actua¢do do IRAR neste dominio. O INTF tem competéncias e
actuacdo similares, contrariamente ao que sucede com o ICP-ANACOM e com a ERSE. No caso

desta udltima entidade, para além da inspeccdo dos registos das reclamacgdes apresentadas pelos

94 - N . A . Cge . .. .
Apesar do recente “abando” a sua independéncia, quando o Governo decidiu interferir impedindo que os
aumentos tarifarios definidos pela ERSE, relativos ao segmento doméstico, fossem aplicados.
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consumidores, a sua actuagdo vai ao ponto de determinar compensagdes a atribuir aos consumidores
se os padrdes de qualidade ndo forem cumpridos.

Em termos de atribuicdes especificas do IRAR em relagdo aos principais vectores de
regulacdo econdmica, nota-se também um défice de atribuicdo de poderes, e consequentemente, de
mecanismos de interven¢do, sobretudo se comparados com o que sucede com o ICP-ANACOM e
com a ERSE. Estas entidades tém capacidades para definir tarifas, no caso do ICP-ANACOM
apenas relativamente ao servi¢o universal de comunicag¢des. O sistema de regulacio aplicado pela
ERSE pode ser classificado de hibrido (Martins et al., 2005), pois se nalgumas actividades
(distribui¢ao) o regulador limita os precos superiormente, noutros casos (em algumas etapas do
transporte e da distribuicdo) é vigente uma regulag@o pelos custos. Por seu lado, o regime de precos
negociado e acordado entre o ICP-ANACOM e os operadores baseia-se no método da regulagdo por
limite mdximo de precos. Sdo definidos trés tectos, para as modalidades de assinante (instalagdo de
linha de rede analdgica, assinatura de rede analdgica e comunicacdes telefénicas a nivel nacional),
de postos publicos e para o servico informativo. O INTF apenas define a taxa de uso das
infraestruturas a suportar pelo operador.

O IRAR nio tem quaisquer atribui¢des no que concerne ao estabelecimento dos tarifarios dos
sistemas da administra¢do local autdrquica. No caso dos sistemas municipais concessionados as
tarifas, bem como a sua revisdo, sdo definidas no contrato de concessdo, pelo que o papel do IRAR
restringe-se a pronunciar-se sobre os concursos quando se preveja que o equilibrio econdémico e
financeiro do sistema possa ser posto em causa. E apenas em relagdo aos tarifdrios propostos pelos
sistemas multimunicipais que o IRAR se pronuncia, emitindo pareceres nao vinculativos, conforme
visto na Sec¢do anterior. Ou seja, tem atribuicdes muito limitadas nesta matéria e uma actuagdo
praticamente nula.

Também em relacdo ao controlo sobre a entrada de operadores no mercado ou, visto de outra

forma, a promocido da concorréncia, é notdria a maior proximidade entre o IRAR e o INTF, por um
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lado, e entre 0 ICP-ANACOM e a ERSE, por outro lado. Estas dltimas entidades t€ém controlo sobre
este tipo de decisdo, contrariamente as primeiras que, ainda que lhes tenham sido estatutariamente
atribuidas fun¢des de acompanhamento das entradas e saidas nos respectivos sectores de actividade,
na pratica nao t&ém competéncias para decidir sobre o assunto. No dmbito das func¢des atribuidas a
ERSE encontra-se a promocdo da eficiéncia no sector, através do fomento da concorréncia onde
existir potencial para tal, cabendo-lhe a responsabilidade de preparar, emitir e fiscalizar o
Regulamento de Acesso as Redes e as Interligacdes e de definir as regras de acesso ao Sistema
Eléctrico Nao Vinculado. O ICP-ANACOM ¢é responsével pela atribui¢do de titulos de acesso as
actividades postal e de redes puiblicas de telecomunicacdes e do servigo fixo de telefone e pela
criacdo de condi¢des para o desenvolvimento da concorréncia e pela supervisdo do cumprimento
dessas condicdes.

No dominio da qualidade do servigo, os poderes do ICP-ANACOM estdo ligados a
publicacdo de estudos sobre o tema. No caso da ERSE, uma das suas atribui¢des nesta matéria
consiste na publicacio de indicadores de desempenho das empresas do sector eléctrico e ainda na
verificacdo da aplicagdo do Regulamento da Qualidade do Servico (da responsabilidade da Direc¢do
Geral de Energia). O INTF, por seu lado, nao tem actuado neste campo. Surpreendentemente, ¢ em
relacdo a qualidade do servico, uma das vertentes menos frequentemente controladas pelos
organismos reguladores em geral (Viscusi et al., 2000), que o IRAR tem maiores competéncias, até
mesmo em comparagio com os outros organismos reguladores”.

As competéncias conferidas aos vérios reguladores em termos de politica de investimento sdao
relativamente similares e circunscrevem-se, no caso do IRAR e da ERSE, a emissdo de pareceres
sobre os planos de investimento e/ou de expansdo da capacidade, e a fiscalizacdo da adequacio

entre o desenvolvimento das infraestruturas e dos servicos e os niveis de evolucdo tecnoldgica e de

% Reveja-se, a propésito, a Subsecgdo 6.3.1.
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qualidade de servico, no caso do ICP-ANACOM. O INTF nao tem atribuicdes nesta matéria, pelo
que ndo actua a este nivel.

Dada a multiplicidade de situagdes/sectores a carecer de regulacdo, é natural que ndo exista
um tnico modelo de regulacdo em Portugal, ou seja, € compreensivel a atribui¢do de distintos pesos
aos vdrios vectores de regulacdo, aos diferentes organismos reguladores. O que é surpreendente,
contudo, € que no caso das dguas, apesar das falhas de mercado nos parecerem mais marcantes do
que nos outros sectores de actividade examinados, a sua regulacdo (a par da empreendida pelo
INTF) é a menos abrangente, em termos de operadores sob a sua alcada e em relacdo aos vectores
especificos de regulagdo econdmica. Como tal, € compreensivel que a regulacio dos sistemas de
abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais, por ser pouco exigente, seja também
pouco eficaz e eficiente. A regulagdo por comparagdo, por exemplo, ndo é possivel se, para
prestacdes de servigo idénticas, uns operadores sdo regulados e outros ndo.

Assim, embora o modelo de regulacdo definido para o sector das dguas possa merecer nota
positiva face a diversas potenciais virtualidades, o formato do regulador dificulta, em grande
medida, uma adequada execu¢do daquele modelo. As diferencas encontradas em termos da
regulacdo sectorial ndo sdo o espelho de importancia variada em termos de falhas de mercado nem
dos objectivos gerais atribuidos aos reguladores. Assim, conclui-se que o desempenho e eficicia de
actuacdo destas entidades estdo condicionados pelos poderes reguladores que lhes t€m sido
atribuidos, fruto do grau varidvel de independéncia de que beneficiam.

Uma nota positiva sobre a actuagdo recente do IRAR diz respeito a evolugdo verificada no
sentido da transparéncia e divulgacdo de informacdo sobre o sector, a par do que ja era feito por
outros organismos reguladores sectoriais nacionais. Esta situacdo foi possibilitada através da
abertura de uma porta para o exterior, com a criagdo do seu sitio na Internet e a disponibilizagdo de
informacao variada sobre o sector e a actividade de regulacdo, mais especificamente sobre a parte

regulada do mesmo.
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No que concerne a qualidade do servico, em geral, e, mais especificamente, a qualidade da
dgua para consumo humano, parcela da regulagdo dos comportamentos, conclui-se que € a drea
mais activa do modelo de regulacdo definido pelo IRAR. A actuacdo do IRAR a este nivel é
meritdria, na medida em que potencia uma maior eficicia e efici€ncia na actividade das EGs do
sector neste dominio. Ao mesmo tempo, materializa um direito fundamental dos utilizadores dos
servigos de dguas, que € o de terem acesso a informagdo fidvel e de facil interpretagdo sobre a
qualidade da 4gua que consomem. Infelizmente, 0 mesmo ndo acontece no que diz respeito a drea
da regulacdo econdémica. Neste ambito, ndo sé apenas estd sob alcada do IRAR uma percentagem
reduzida de operadores (concessiondrios), como os poderes e recursos do regulador sdo bastante
limitados.

Finalmente, uma outra limitacdo tem que ver com o facto de o financiamento do IRAR
depender, quase exclusivamente, do nivel de producdo e de consumo dos regulados. Este aspecto
pode ser especialmente grave se tivermos em conta o nivel de concentracio existente no mercado
dos operadores regulados, dominado em larga escala pela AdP, o que pode conduzir a “captura” do

regulador.

6.4.2. Experiéncias internacionais de regulacao no sector das aguas

Existem diversos modelos de regulacdo da industria da dgua, desenvolvidos e adoptados por
diferentes paises. Apesar das circunstancias particulares de cada pais, € possivel beneficiar da
comparacdo em termos da arquitectura e resultados desses modelos. Mais do que proceder a uma

~ . “A . . . . ~ 2 96
comparacao exaustiva de experiéncias internacionais de regulacdo do sector da dgua”, pretende-se,

% Para um maior detalhe e enquadramento teérico das forgas e fraquezas de modelos de regulacio do sector
da dgua, veja-se, por exemplo, a avaliagdo feita por Ballance e Taylor (2005) dos modelos inglés, francés e
alemado.
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na presente Subsec¢do, focar pontos de interesse para o caso portugués de alguma experiéncia
internacional. Os modelos a seguir abordados sao aqueles que, no essencial, constituem a base de
todos os modelos e que, além disto, revelam certas semelhancas com o caso portugués. Assim tem
interesse a comparacao, podendo retirar-se algumas ilagdes.

O modelo inglés (Inglaterra e Pais de Gales) de organizacdo e regulacdo do sector da dgua
apresenta diversas particularidades a nivel europeu e mesmo mundial. Em 1974 foi reorganizado o
sector, tendo sido retirada aos municipios a responsabilidade pelo fornecimento dos servigos de
agua e de 4guas residuais e atribuida a 10 autoridades regionais, empresarializadas e verticalmente
integradas, a escala da bacia hidrogréfica. Ficaram assim criadas condi¢des para que, em 1989, o
Governo de Margaret Thatcher pudesse incluir os servigos de dguas na onda de privatizagdes a que
procedeu. Apesar da polémica suscitada, face a receios designadamente com a natureza dos servigos
em causa, a controversa privatizacdo dos servicos de dguas avancou e foi criado um regulador
econdmico independente para o sector - Office of Water Services (OFWAT), actualmente
denominado Water Services Regulation Authority, mantendo-se a sigla OFWAT.

Pelo seu pioneirismo em termos de propriedade privada e de regulacdo independente, o caso
inglés tem sido profunda e extensamente tratado e debatido’’, servindo muitas vezes de termo de
comparacdo, apesar das suas peculiaridades, com outras realidades. A regulacdo levada a cabo pela
OFWAT ¢ uma regulacdo por comparacdo de desempenho, permitida pela estrutura regional da
industria. Mas, contrariamente ao que sucede com o IRAR, o regulador tem poder para fixar tarifas
bem como para controlar as entradas e saidas do mercado. O método de regulacdo tarifdria seguido

consiste na aplicagdo de uma variacido a regra RPI — X* ou seja, a RPI — X + Q, como limite

o7 Armstrong et al. (1999), Glaister (1996), Byatt (2001), Robinson (2002), Mayer (2001), Balance e Taylor
(2005), Littlechild (1986) e o sitio da OFWAT (www.ofwat.gov.uk) na internet, entre outros, constituem
referéncias importantes.

% No entanto, ndo se aplica um sistema de price-cap puro mas antes um sistema hibrido ja que, no caso dos
clientes em que ndo hd medi¢do dos consumos (unmeteret customers) o que se aplica efectivamente € um
revenue cap (Ballance e Taylor, 2005).
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maximo de preco a praticar pelos operadores. Os valores de Q e de X, para cada empresa, procuram
reflectir o programa de investimentos necessarios para alcangar determinados padrdes de qualidade,
e os ganhos de eficiéncia previsiveis, respectivamente. Ou seja, o regulador define periodicamente,
para cada empresa, e para um periodo de 5 anos”, o valor de K, em que K = X + Q, que deve ser
adicionado ou subtraido ao valor da inflacdo (Retail Price Index (RPI)). A ideia é transferir os
ganhos de eficiéncia para o consumidor e, simultaneamente, incentivar as empresas a actuarem de
forma eficiente ja que, se alcangarem niveis superiores aos inicialmente previstos, beneficiam desse
melhor desempenho, pelo menos até a préxima revisdo de K. Na prética, face as reconhecidas
necessidades de suportar investimentos importantes no sector, a regra tem sido RPI + K.

A OFWAT partilha responsabilidades com outras entidades, estando a regulagdo ambiental e
da qualidade da 4dgua para consumo humano, actualmente, a cargo da Environment Agency (EA) e
da Drinking Water Inspectorate (DWI), respectivamente. Nao se verifica, portanto, a mistura de
papéis que acontece em Portugal. Além disto, apesar da independéncia do regulador, hi
mecanismos de responsabilizacdo da sua actuagdo e a possibilidade de as empresas recorrerem das
decisdes do regulador a autoridade da concorréncia (Competition Comission).

O modelo inglés apresenta como aspectos positivos, designadamente, a sua regulagio
eficiente, o respeito pelos utentes dos servigos (que participam no processo através das comissdes
de representantes) e a dindmica do sector das dguas. Os bons resultados (Byatt, 2001; OFWAT,
2001; Marques, 2005; entre outros) em termos de eficiéncia produtiva e da qualidade do servigo e
ambiental t€m sido associados aos elevados investimentos incentivados no sector. Em termos
negativos, o destaque vai para os custos avultados da regula¢do, embora o or¢camento anual da

OFWAT seja inferior ao de outros reguladores ingleses e represente muito pouco em cada factura

% Inicialmente foi definido um periodo de 10 anos, reflectindo a natureza de longo prazo da indistria, mas a
possibilidade conferida as empresas de solicitar revisdes intermédias dos limites de precos, motivadas por
exemplo, por obrigacdes mais exigentes relativamente a qualidade da dgua veio fixar em 5 anos as revisdes,
Byatt (2001: 81).
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de dgua (Ballance e Taylor, 2005). Além deste tpico, alguma falta de transparéncia dos processos
reguladores, curtas margens de rendibilidade permitidas as empresas reguladas e a fraca utilizag@o
de contadores, constituem outros aspectos apontados como negativos. Os niveis de precos, por
vezes apontados como elevados, tém estreita ligagcdo com a qualidade dos servigos prestados e com
a preocupacdo com a integral recuperacdo dos custos pelas tarifas.

No ambito da concorréncia, o facto de a estrutura da industria ndo ser economicamente
6ptima'® serve de fundamento a uma das criticas apontadas ao esquema regulador inglés que
reside, precisamente, na fraqueza do vector pré-competi¢do do modelo. A este propdsito merece
contudo referir alteragdes recentes introduzidas pelo Water Act 2003, com efeitos a partir de 2005,
no sentido de conferir maior importancia a promog¢do da concorréncia. Neste sentido, enquadram-se,
designadamente, um novo regime de licenciamento que confere a possibilidade de novas empresas
fornecerem 4gua a grandes consumidores desde que obtenham uma licenca junto da OFWAT e,
também, a possibilidade de concorréncia no mercado, através de opcdes como os inset
appointments'®'. Estes esquemas consistem na atribui¢iio a novos operadores, utilizando recursos
préprios ou utilizando as infraestruturas ji existentes, de direitos de prossecugdo de actividades de
fornecimento de dgua e de drenagem de dguas residuais em determinada area geogréfica. No
entanto, é a propria OFWAT (OFWAT, 2007) quem reconhece como residuais os efeitos deste tipo
de medida para o fomento da concorréncia efectiva no mercado.

O modelo francés, por seu lado, assenta na concorréncia pelo acesso ao mercado e na

regulacdo baseada em contratos, ndo existindo um regulador central. Na pritica, porém, a

concorréncia pelo mercado € fraca, sendo o sector privado dominado pelos grandes grupos mundiais

100 Recorde-se o estudo encomendado pela OFWAT, Stone & Webster Consultants (2004), que revelou a
presenga de deseconomias de escala nas empresas de dgua e saneamento (grandes empresas demasiado
grandes) e rendimentos constantes a escala no caso das empresas de abastecimento de dgua.

"' Para serem concedidos inset appointments deve verificar-se pelo menos um dos seguintes trés critérios:
fornecimento a grandes utilizadores, ou seja, devendo ser garantidos determinados limites minimos, de 50 000
m’ e 250000 m’, em Inglaterra e no Pais de Gales, respectivamente; dreas em que ndo existam operadores
licenciados; consentimento do operador a actuar na 4rea respectiva (OFWAT, 2007).
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no sector da dgua, de origem francesa. O sector da dgua em Franca, nos termos de Roche e
Johannes. (2001: 170), € composto por um pequeno nimero de muito grandes empresas € por um
grande nimero de muito pequenos sistemas. Segundo Garcia e Reynaud (2004), o sector das dguas
em Franca € um sector fragmentado, com cerca de 13500 sistemas, continuando por explorar
potenciais ganhos de escala (Garcia e Thomas, 2001). A sua proximidade com o caso portugués tem
que ver com a atribui¢do do fornecimento dos servigos de dguas ao poder local e com o predominio
da propriedade publica.

A semelhanca do que acontece em Portugal, os municipios franceses podem decidir assumir
directamente o fornecimentos dos servicos de dguas, através da gestdo directa dos servicos pelas
autoridades locais ou da gestio com autonomia financeira e/ou personalidade juridica.
Alternativamente, podem delegar'® os servicos a empresas privadas, segundo uma variedade de

103
contratos

com duracio varidvel entre 5 a 20 anos. Todavia, contrariamente a Portugal, verifica-se
um predominio acentuado da gestdo privada nos servigos de abastecimento de dgua (acima de 75%)
e também nas dguas residuais (superior a 50%), em termos da populacdo abastecida (Garcia e
Reynaud, 2004).

Nao se aplica uma regulacdo por limite de precos nem por taxa de rendibilidade. Ao invés, a
regulacdo € substituida por um contrato entre o operador privado e o municipio, no caso da gestio
privada, ou por uma decisdo da Assembleia Municipal relativamente a forma como 0s servicos
devem ser geridos, no caso da gestdo publica. Independentemente do tipo de operacdo dos servigos,

a regulacdo existente é apenas de natureza ambiental, procedente quer da legislacdo nacional

francesa, quer da europeia.

192 A delegagdo dos servigos de dguas é regulamentada pelas Leis de Sapin, de 1993, e de Barnier e Mazeud,
de 1995 (Garcia e Reynaud, 2004).

19 Para um maior nivel de pormenor acerca das vérias modalidades dos contratos de gestdo, veja-se, por
exemplo, Ménard e Saussier (2000), Roche e Johannes (2001), Garcia e Reynaud (2004), ou Ballance e
Taylor (2005).
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Entre os aspectos negativos do modelo francés coloca-se a énfase, para além da limitada
concorréncia pelo mercado, nas perdas elevadas que o sector regista (Garcia e Thomas, 2001), na
ndo cobertura dos custos pelas tarifas, na dificuldade de controlo da qualidade do servigo devido ao
ndmero elevado de sistemas, na fraca responsabilizacdo dos operadores e na pouca transparéncia,
subjacente aos contratos.

Na Alemanha, os municipios s@o responsdveis pelo fornecimento dos servicos de dgua e a
estrutura da inddstria estd também bastante fragmentada, existindo mais de 6500 empresas de
abastecimento de dgua, segundo Ballance e Taylor (2005). Esta situagdo deve-se ao facto de, até aos
anos 70 e 80 do século passado, a lei ndo permitir que, na antiga Alemanha de Leste, as autoridades
locais empresarializassem este tipo de actividades ou que permitissem a entrada de capitais
privados no sector. O modelo alemio constitui um caso de exceléncia, com recuperagdo quase
integral dos custos pelas tarifas, elevada qualidade do servico e ambiental, legitimidade e
responsabiliza¢do. Porém € de dificil exportagdo para Portugal, conforme refere Marques (2005),
uma vez que a sua eficdcia assenta na auto-regulacdo transversal, através da figura da empresa
multisectorial (multiutility).

Um aspecto de interesse em relacdo a inddstria da 4gua na Alemanha € o desenvolvimento de
um modelo de parceria, em que a propriedade de grandes unidades multisectoriais (stadtwerke)
responsdveis pelo fornecimento de vérios servicos: energia, transportes € outros servicos, em
conjunto com os servigos de d4gua e saneamento, é partilhada entre os sectores publico e privado. A
participacdo privada nas stadtwerke, tem sido feita através da venda de acgdes a investidores
estratégicos'™ e de modelos baseados em contratos. Estes sdo, em regra, mais complexos do que em

Franca, normalmente com férmulas precisas para os ajustamentos dos precos baseadas nos custos

"% Nos municipios com mais de 100 000 habitantes 93% tém stadtwerke e 90% dessas stadtwerke tém

actividades em pelo menos duas das 4reas referidas, (Ballance e Taylor, 2005).
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de construcdo, dos pregos dos inputs e na inflacdo. Sao muito diferentes entre si e, contrariamente a
Franga, ndo ha definicdo legal para as diferentes formas dos contratos.

Em termos de regulagdo econémica, os servicos de dgua e de saneamento estdo sujeitos ao
controlo dos precos pelos municipios, os quais, por sua vez, se encontram sujeitos a legislacdo
relevante sobre encargos municipais ao nivel de cada Estado. O principio geral € o de que as tarifas
devem ser definidas ao nivel da recuperacdo dos custos. As tarifas cobradas pelos operadores
privados dos sistemas sdo fiscalizadas por autoridades de concorréncia ao nivel dos Estados. No
entanto, s6 perante queixas é que essas autoridades se envolvem, em conjunto com os detentores do
capital e os operadores, na fixacdo das tarifas. Na pratica sdo as assembleias municipais que
regulam os niveis de precos, uma vez que os municipios detém a maioria do capital. Ou seja, o
modelo alemdo funciona, no geral, sem regulagdo externa formal no que se refere a itens como os
precos da dgua e do saneamento, investimentos e taxas de lucro.

Como aspectos menos positivos salientam-se os niveis de precos dos servicos de dguas (que
sdo dos mais caros do mundo, embora isto tenha ligacdo com o rigoroso cumprimento de exigentes
padrdes de qualidade e de recuperacdo dos custos) e a fraca concorréncia pelo acesso ao mercado.

Tal como acontece em Portugal, na Franga e na Alemanha, o fornecimento de servicos de
dgua na Holanda é uma competéncia municipal. Porém, ndo se assiste neste pais a fragmentagdo do
sector que ocorre em Franga e em Portugal, aproximando-se a Holanda mais do caso inglés nesta
matéria, ja que em 2004 existiam apenas 16 empresas holandesas de dgua. A Holanda apresenta
niveis de exceléncia em termos de funcionamento e desempenho do sector da dgua, no que se refere
quer a qualidade do servigo, da d4gua e ambiental, quer aos niveis de eficiéncia, com diminui¢do dos
custos servigos, em termos reais, nos Uultimos anos (VEWIN, 2004). Estes resultados sao
conseguidos por um sector que se caracteriza pela manutengao da propriedade e da gestdo no sector
publico (ainda que com o recurso a aplicacdo de modelos de gestdo privada, por entidades publicas)

e com integracdo vertical das actividades.
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Nao sendo um regulador econémico explicito, a VEWIN (Vereniging van Waterbedrigven in
Nederland), uma associagdo representativa das empresas de dgua, procede a auto-regulacdo do
sector, através de um sistema de benchmarking (voluntdrio). Embora seja intencdo do Governo
holandés a realizacdo de benchmarking obrigatdrio, até ao final de 2006 ndo existia ainda qualquer
outro relatério sobre o desempenho do sector da dgua na Holanda para além do realizado,
voluntariamente, pela VEWIN relativo a 2003, e representando mais de 80% da industria da dgua,
em termos do nimero de ligacdes as redes (VEWIN, 2004). Pode-se, assim, caracterizar a regulacdo
do sector da d4gua na Holanda como uma auto-regulacio sectorial por comparagdo, de tipo sunshine.

Existem acordos informais entre o governo local e as empresas fornecedoras dos servicos de
agua sobre as tarifas. Os precos nominais praticados sdo dos mais elevados da Europa (Marques,
2005), mas hd uma quase total recuperag@o de custos, incluindo os ambientais e de escassez, sendo
aplicadas taxas de captacdo do recurso, o que raramente acontece nos restantes paises da Europa,
particularmente em Portugal. Além disto, importa salientar que, em termos de paridade do poder de
compra, a posi¢do relativa dos pregos da dgua na Holanda desce e que a grandeza dos valores
cobrados estd intimamente ligada a elevados padrdes de qualidade do servigo, da 4gua e ambiental.

Para além destas caracteristicas, destacam-se como aspectos positivos do caso holandés, os
elevados niveis de eficiéncia das empresas deste sector, cujos custos t€m vindo a diminuir em
termos reais e os baixos niveis de perdas de dgua, para além da responsabilizacdo de todos os
actores intervenientes no sector.

Do exposto ressaltam alguns pontos dignos de especial destaque. Primeiro, ndo se pode
associar, sem reservas, a eficiéncia dos regimes de regulacdo ao regime de propriedade do capital
das entidades reguladas. Segundo, apesar de se notar que uma grande fragmentacio pode impedir a
obtencdo de bons niveis de desempenho, o caso alemao revela que mesmo um sector fragmentado
pode conseguir niveis de exceléncia. Terceiro, nota-se um atraso de Portugal face aos outros paises

referidos, em termos do cumprimento do principio da recuperagdo de custos pelas tarifas,

220



Capitulo 6 — O modelo de regulacdo do sector das dguas

revelando-se necessidades de mudancas neste dominio'”. Quarto, apesar dos fracos poderes
conferidos ao IRAR, conforme visto, a experiéncia internacional mostra que nio é necessirio um
regulador formal e independente para que exista uma regulacdo eficaz e eficiente (veja-se o caso
holandés), nem existe um formato dptimo de regulagdo: especializada (sectorial) ou regulagdo da
concorréncia (transversal), apesar de se notar uma tendéncia para a primeira opc¢do. Finalmente,
quinto ponto, a regulagdo por comparagdo, de tipo sunshine, pode revelar-se um bom meio para
alcancar os objectivos pretendidos para o sector. Este sistema, ainda que embrionario'” em
Portugal, pode vir a revelar-se adequado, apesar de subsistirem alguns problemas de natureza legal

e de estruturagdo, por resolver.

6.5. Discussao do modelo de regulacao a luz das estruturas de mercado e tarifarias

Uma possivel leitura critica de um determinado modelo de regulacdo pode ser feita em func¢do
da sua adequacdo as atribui¢des conferidas a entidade reguladora. Nao menos interessante serd uma
discussdo do modelo a luz da realidade da industria regulada, designadamente no que se refere a
estrutura de mercado e aos esquemas tarifarios.

A justificagdo para esta ultima Optica de abordagem advém de potenciais problemas
decorrentes de posi¢des monopolistas, as quais conferem poder de mercado, quer para a prética de
precos mais elevados, quer para a prestacdo de servicos com menor qualidade, face ao que seria de

esperar de um regime concorrencial. Neste sentido, reveste-se de interesse a andlise da adequacdo

19 Para uma perspectiva alargada, embora ja com algum desfasamento temporal, da implementacio das
recomendacdes da Comissdo Europeia relativas aos pregos da dgua, nos varios paises da Europa, veja-se, a
titulo de exemplo, Hrovatin e Bailey (2001).

1% Ressalve-se, contudo, que ja haviam sido conferidas competéncias de exposi¢do publica do desempenho
das entidades gestoras ligadas ao sector da dgua ao Observatério. Com a substituicdo desta entidade pelo
IRAR, voltou—se a “estaca zero” nesta matéria.
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do modelo de regulagdo a resolucdo de problemas relacionados com a prevaléncia dos interesses
dos operadores sobre os consumidores (sobretudo por tratar-se de SIEG, sem substitutos e com
fraca elasticidade preco da procura) e também com a auséncia de incentivos a eficiéncia por parte
dos operadores.

O objectivo da presente Seccdo, enfatizando a ligacdo existente entre a configuragdo de
mercado e a questdo tarifaria, consiste em discutir o modelo de regulacdo definido para o sector das
dguas em Portugal segundo duas perspectivas. Por uma lado, a luz da sua capacidade para orientar a
industria para a estrutura de mercado economicamente adequada. Por outro lado, para incorporar
nos actores do sector, uma forma de actuagdo condicente com a consensual necessidade de
utilizacdo racional da dgua e de definicdo de uma politica tarifaria sustentavel.

No que concerne a relacdo entre o modelo de regulacdo e a configuragdo do mercado, a
problemdtica em causa encontra-se intimamente ligada a capacidade do regulador para promover a
unifo entre operadores com reduzida dimensdo e consequente incapacidade para esgotar economias
de escala e/ou de gama, por um lado; e para promover um certo grau de diversificagdo no caso dos
maiores operadores, por outro. Nesta tltima situagdo, a regulagdo poderia intervir no sentido de
promover algum tipo de concorréncia, incentivando a entrada de novos operadores no mercado, por
exemplo para exercer certas actividades (nomeadamente em regime de outsourcing) ou para o
fornecimento de algum(ns) grupo(s) de consumidores.

Conforme visto anteriormente, verifica-se uma elevada fragmentacdo dos sistemas de
abastecimento de dgua e de saneamento de dguas residuais em Portugal, sobretudo devido a razdes
histéricas, que se prendem com a atribuicdo de competéncias nestes dominios as autarquias locais.
Paralelamente, por razdes tecnolégicas ou outras, como a existéncia de contratos de concessio,
persistem estruturas de monopdlio que exigem regulacdo especifica. Em concreto, pode dizer-se que

estamos perante um sector cuja configuracdo de mercado se traduz numa multiplicidade de
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monopdlios locais ou regionais. Trata-se, além disso e em muitos casos, de monopdlios legais, que
prosseguem as suas actividades com exclusividade num determinado territério.

Para além disto, os resultados dos estudos empiricos realizados sobre a estrutura de custos na
inddstria da 4gua (Capitulo 4) sugerem que a escala média de produgcdo é sub-Optima,
independentemente de se considerar apenas o subsector do abastecimento de 4gua, ou este em
conjunto com o subsector do saneamento de 4dguas residuais. Conclui-se, assim, que a maior parte
dos operadores da industria da 4gua ndo estd a esgotar os rendimentos de escala globais e de gama
possiveis. Encontra-se aqui um possivel argumento para uma maior concentracdo de pequenos e
médios operadores de sistemas de abastecimento e de saneamento de 4dguas residuais contiguos. Em
contrapartida, os maiores operadores parecem registar deseconomias de gama, fundamentando o
interesse de uma certa desagregacao entre os servicos prestados, em relagdo a alguns sistemas.

No que se refere apenas ao subsector do abastecimento de 4gua, os resultados sugerem a
presenca de economias de gama (ainda que moderadas) entre os volumes de dgua distribuida e os
volumes de perdas de 4dgua nos sistemas, sobretudo para pequenos e médios operadores. Além
disso, os resultados denunciam a possibilidade de ampliar as economias de escala, para quaisquer
escalas produtivas, por via da diminuicdo da propor¢cdo das perdas na quantidade total de 4gua
fornecida, o que evidencia a importancia do combate as perdas. Ou seja, esta estratégia revela-se
fundamental, ndo apenas devido a preocupagdes ambientais mas também devido aos seus potenciais
efeitos, quer no plano econdémico, quer no social, neste caso por intermédio da possibilidade de
transmissdo da redugdo de custos as tarifas.

Em relacdo a producio conjunta de servicos de abastecimento de dgua e de saneamento de
dguas residuais, a aparente existéncia de economias de gamas até a escala de producdo média da
indistria permite antecipar como potencialmente vantajosa, em termos de eficiéncia técnica, a
opcao pelo fornecimento de ambos os servigos pela mesma entidade, no que se refere a pequenos e

médios operadores. Ou seja, parece existir campo para alguma integracdo horizontal. Para os
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maiores operadores, contrariamente, as deseconomias de gama evidenciadas sugerem que alguma
desagregacdo das duas actividades produtivas pode ser a melhor op¢ao a adoptar.

Todavia, importa relembrar que ndo ¢ possivel garantir que exista uma determinada
combinacdo 6ptima dos dois outputs para qualquer escala de produgdo. Adicionalmente, merece ser
recordado que as limitacdes apontadas em termos das estimagdes das fungdes de custos,
designadamente a impossibilidade de trabalhar com todas as componentes do custo econdmico, t€m
certamente influéncia nos resultados. Como referido no Capitulo 4, assim que seja possivel integrar
todas as componentes de custos na anélise, os resultados podem alterar-se, inclusive fixando a MES
a niveis relevantes de produgdo. Neste cendrio, pode até revelar-se racional a promoc¢do da
concorréncia no mercado para determinadas escalas de produgao.

Neste contexto, destacam-se varios focos merecedores de atencdo por parte do regulador no
que diz respeito a configuracdo do mercado. Primeiro, a andlise e a gestdo do conflito entre a
promocdo da eficiéncia técnica e ambiental, especialmente no caso de pequenos e médios
operadores, de forma a ser definido um nivel adequado de perdas, sem ignorar a capacidade para
alcancar metas satisfatérias em termos de eficiéncia produtiva. Segundo, a relevancia da
concentracdo de pequenos e médios operadores de abastecimento de dgua e de abastecimento e
saneamento de dguas residuais contiguos. Terceiro, a importancia em facilitar a entrada no mercado,
no caso de alguns grandes operadores, que se considerem terem esgotado as economias de gama
entre os servicos de abastecimento e de saneamento de dguas residuais.

Em relacdo ao modelo de regulacio, existem condicionantes a capacidade do regulador poder
actuar nas vdrias frentes destacadas anteriormente. No que concerne ao primeiro tema referido,
apesar de a questdo das perdas ser um aspecto que o IRAR tem reconhecido como merecedor de
particular atencdo e controlo, vislumbram-se limitagdes a sua capacidade de intervencdo. Estas
prendem-se, por um lado, com o facto de os servigos de abastecimento de d4gua ndo concessionados

escaparem a esfera de intervencdo do regulador, & excepcdo dos aspectos relacionados com a
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qualidade da 4gua para consumo humano. E, por outro lado, decorrem da incapacidade de
imposicdo de sancdes face a situagdes de eventuais incumprimentos.

No que diz respeito & adequacdo do modelo de regulagdo a promog¢do de uma maior
concentracdo na industria da dgua, os poderes do regulador, no sentido da junc¢do de pequenos e
médios operadores de sistemas de abastecimento e de saneamento de dguas residuais contiguos,
colidem com o poder autdrquico e, também, no caso dos sistemas municipais concessionados, com
o estabelecido nos contratos de concessdo. Como tal, também nesta vertente sdo fracas, ou mesmos
nulas, as possibilidades do IRAR influenciar a dimensdo dos operadores da inddstria.

Quanto a eventual sugestdo de uma certa desagrega¢do horizontal de alguns grandes
operadores pelo IRAR, uma vez mais o problema estd na distribuicdo de papéis entre os diversos
tipos de actores do sector e as consequentes débeis competéncias conferidas ao regulador nesta
matéria. Ou seja, o problema ndo reside no modelo de regulacido definido, decorrendo antes de
condicionantes diversas como as fracas atribui¢cdes e poderes do regulador, que ndo lhe permitem
uma verdadeira capacidade de actuagdo em dominios como o da promog¢do da estrutura de mercado
mais adequada.

Relembre-se que o modelo de regulacao definido estabelece como uma das suas vertentes a
regulacdo estrutural do sector das 4guas, através da optimizagdo quanto aos niveis de
(des)agregacdo geogréifica, horizontal e vertical. Todavia, na pritica os limites estatutdrios neste
tipo de matéria restringem a actuacdo do regulador a um mero acompanhamento do sector. Para
além daqueles limites, acresce que, mesmo verificando-se afastamentos face a verificacdo de
condi¢des de monopodlio natural, o fomento desejdvel da concorréncia colide com razdes legais,
derivadas da concessdo de monopdlios, aos quais foram conferidos direitos de exclusividade no
dominio do fornecimento de servigos de dguas.

Em relacdo a esta temdtica, poder-se-d4 contra-argumentar que, nao sendo desejavel a

concorréncia no mercado, existe a possibilidade da concorréncia pelo mercado. Porém, trata-se de
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uma solugdo de recurso que, na prética, dificilmente substitui a concorréncia efectiva. Alids, a
alternativa referida apenas faz sentido nos casos de novas concessdes a considerar. Isto porque, no
caso das concessdes ja existentes os contratos sao definidos para periodos de vérios anos, pelo que o
papel da concorréncia potencial ¢ meramente residual. Para além disto, subsiste a possibilidade da
concorréncia por comparagdo, em que parece ter apostado o regulador, conforme se viu na
exposicao feita ao longo do presente Capitulo, e que se compreende face as suas reais limitacdes no
dominio da sua influéncia sobre a entrada na industria.

Assim, segundo a Subseccdo 6.4.1, no que toca a promog¢do da concorréncia, conclui-se que,
apesar de terem sido estatutariamente atribuidas fun¢des de acompanhamento das entradas e saidas
na inddstria da 4gua, na realidade o IRAR ndo tem competéncias para decidir sobre este tipo de
assunto. Tudo isto, apesar da relevancia que o controlo do niimero de operadores merece como
elemento crucial para a obtencdo de solucdes eficientes nos mercados e para os consumidores,
através da propagacdo de efeitos de eficiéncia aos niveis tarifdrios (por via do principio de
recuperacio dos custos pelas tarifas, imposto pela DQA e pela Lei da Agua).

Em jeito de ponto de situagdo, a temdtica até aqui debatida centra-se na ideia de que, em
situacdes em que ndo se verifiquem as condi¢des de monopdlio natural, a ténica da regulacio
deveria recair sobre a promocdo da concorréncia no mercado. Esta, conforme visto, encontra-se
porém, fortemente restringida face a barreiras de natureza legal e estatutdrias. Ou seja, a criagdo de
condi¢des para uma concorréncia efectiva no mercado apela ao levantamento de barreiras a entrada
na inddstria mas estas sdo, pelas razdes apontadas, de dificil eliminacdo. A tudo isto acresce que a
concorréncia no mercado também estd condicionada por outro tipo de dificuldades préticas, por
exemplo, de partilha de redes, devido ao facto da dgua para abastecimento publico ndo ser um bem
totalmente homogéneo, e por ndo existirem tecnologias concorrentes, ao contrario do que se verifica

noutros sectores, como nas telecomunicacdes (fixo versus mével).
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Nos casos em os monopdlios existentes constituem a solucdo de mercado mais eficiente ou
havendo até racionalidade econdmica para uma maior concentragdo, levantam-se, entre outras, duas
importantes questdes. Primeira, estardo os esquemas tarifdrios adaptados a estrutura de mercado
existente e/ou as exigéncias de gestdo do recurso dgua pelo lado da procura? Segunda, podera o
modelo de regulag@o contribuir para uma resposta afirmativa a questao anterior?

A pertinéncia da primeira ordem de questdes decorre da auséncia de disciplina relativamente
a fixacdo de precos, a par com a prestagdo de servicos com a qualidade desejavel, pelo facto de nao
se tratar de mercados concorrenciais. Face a estrutura organizacional do sector das 4guas em
Portugal, coexistem, como referido anteriormente, diferentes formas de definicdo e aprovagdo das
tarifas. Adicionalmente, verifica-se uma quase total discricionariedade dos 6rgdos municipais no
estabelecimento das tarifas dos servicos de dguas assegurados pelas respectivas autarquias. Para
além de constituir uma assimetria de tratamento entre operadores (concessionados e ndo
concessionados) e consumidores (residentes em municipios em que os servicos foram
concessionados ou noutros concelhos), aquela situag@o dificulta o estabelecimento de uma politica
racional de tarifas.

Adicionalmente, a organizac¢do do sector em nada contribui para uma desejavel clarificacio
de missoes entre os diversos agentes do sector. Relembre-se a propdsito a conjugacio de papéis do
Ministro do Ambiente.

Para além da fragmentacdo excessiva do sector se repercutir no nio esgotamento de
economias de escala e de gama, e se traduzir numa grande diversidade de esquemas tarifarios e na
falta de racionalidade dos mesmos (sobretudo no que diz respeito a “baixa”, vertente a que temos
dado atencdo), também dificulta a execugcdo do modelo de regulacdo. Este coloca a ténica na
concorréncia por comparagdo, ou seja, nos incentivos a eficiéncia decorrentes da comparagdo de

desempenhos.
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No que concerne as estruturas tarifdrias, ndo sdo praticados precos uniformes. A realidade do
sector evidencia uma opc¢do comum entre os operadores pela pritica de precos ndo lineares, mais
concretamente, por TBC. E daqui ndo adviriam grandes problemas se as diferencas encontradas
pudessem ser justificadas por critérios logicos e mensurdveis, por exemplo, decorrentes de
condicionantes diversas como a densidade populacional ou a prépria disponibilidade do recurso
dgua e os custos de fornecimento e recolha em “alta”. E se, para além disto, ndo se registassem as
disparidades observadas quanto a precos, nimero e dimensao dos escaldes.

De facto, no caso dos recursos naturais, como a dgua, em que se pretende normalmente
diminuir o consumo para um nivel que garanta a sustentabilidade do recurso, é compreensivel a
procura de uma afectacio eficiente do mesmo por intermédio da aplicacdo de pregos crescentes,
penalizando por essa via os maiores consumos, porventura excessivos. O problema estd na
contradi¢do com os sinais emitidos pelas componentes fixas da tarifa. Além deste aspecto, as tarifas
por blocos também se afiguram capazes de poderem gerar melhores efeitos do ponto de vista da
equidade do que as tarifas uniformes, por via da diferenciacio dos consumidores segundo as
quantidades consumidas. Ou seja, ndo € tanto o formato tedrico da estrutura tarifaria que estd em
causa mas a sua aplicacdo, que quando levada ao extremo, ndo deixa vislumbrar uma qualquer
racionalidade econdmica, financeira, ou mesmo ambiental.

Por outro lado, uma vez identificada a heterogeneidade entre operadores quanto a dimensao e
ao potencial aproveitamento de economias de escala e de gama, questiona-se que possam ser
argumentos de eficiéncia a fundamentar a generalizada pratica de TBC. De facto, a adop¢do deste
tipo de tarifarios apenas se justifica em termos de eficiéncia, para acompanhar um comportamento
de crescimento dos custos marginais. Menores custos associados ao fornecimento dos servicos em
grandes quantidades (como transpareceram das estruturas de custos reveladas pela industria, pelo

menos até a média da industria) poderiam, por motivos de eficiéncia, reflectir-se em TBD.
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Para além das disparidades referidas, a opcdo generalizada pelas tarifas com muiltiplas partes
traduz-se numa grande complexidade das facturas decorrente da combinacdo de varios elementos.
Isto dificulta, por sua vez, o estabelecimento de uma relagdo entre as despesas de dgua e o volume
efectivamente consumido. A maior fonte de confusdo advém dos sinais contraditérios emitidos
pelos encargos fixos de disponibilidade em simultdneo com os tarifdrios progressivos. Para além de
fazerem aumentar a dificuldade de interpretagdo dos sinais prego, as tarifas multipartidas, levadas
ao extremo, introduzem uma complexidade administrativa desnecessdria.

Adicionalmente, verifica-se uma contradi¢cdo que reside na pritica de precos tanto mais
baixos quanto menor é a dimensao dos sistemas, ji que seria de esperar que o aproveitamento de
economias de escala se transmitisse as tarifas. Levanta-se, assim, a possibilidade de estarem a ser
praticados precos politicos, abaixo dos custos, o que contraria as orientagdes da DQA e da Lei da
Agua.

Esta auséncia de racionalidade tarifaria reflecte-se na fraca capacidade de os precos afectarem
a procura residencial de dgua e, dessa forma, poderem ser utilizados como instrumento de gestdo do
recurso agua pelo lado da procura. Estudos empiricos realizados revelam a auséncia de uma relagdo
estatisticamente significativa entre o prego e a procura residencial de 4gua para Portugal Continental
e, no caso mais restrito apresentado, uma fraca elasticidade preco da procura. Daqui se conclui que,
mantendo-se o estado actual no plano tarifdrio, conhecidas que sdo as imposi¢des de recuperacio
integral de custos e o afastamento face a essa situacio'”’, teme-se que a expectdvel subida de tarifas
se repercuta apenas nos valores das despesas dos servicos de dguas, sem a desejdvel influéncia
sobre a utilizacdo sustentdvel do recurso dgua.

Merecem ser relembradas as relagdes directas e significativas evidenciadas entre a procura

pelo o segmento doméstico e a dimensdo das familias e a temperatura. Estes resultados ilustram a

107 ~ - L
Recorde-se, por exemplo, o facto de ndo estarem sequer a ser contabilizados os custos ambientais e de

escassez pelo que, menos ainda, se verifica a sua internalizacdo.
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relevincia de questdes como os consumos das familias numerosas (que, em consequéncia da
aplicacdo de tarifirios progressivos integrais ou progressivos por blocos véem fortemente
penalizados os seus consumos) e a sazonalidade dos consumos, pelo que devem ser interpretados
como factores a ter em conta na defini¢do de uma politica tarifaria para o sector das dguas.

Do exposto, € possivel concluir que os esquemas tarifirios ndo se revelam adaptados a
estrutura de mercado existente na industria da dgua, nem as exigéncias de gestdo do recurso dgua
pelo lado da procura. A agravar este cendrio, as atribuicdes de regulacdo econémica conferidas ao
regulador ndo se afiguram passiveis de contribuir para a adopcio de esquemas tarifarios racionais e
capazes de sinalizar comportamentos correctos de consumo, comprometendo a estratégia de gestdo
do recurso dgua pelo lado da procura.

Um aspecto positivo a merecer nota de destaque € o facto de o IRAR estar a desenvolver uma
proposta de regulamento tarifirio, de acordo com o previsto na Lei da Agua. De acordo com
MAOTDR (2006a), o regulamento tarifario “permitird determinar a tarifa efectiva que deveria ser
praticada por cada entidade gestora, bem como comparar as tarifas entre os diferentes territdrios,
num exercicio fundamental para a procura das melhores solucdes ao mais baixo custo para o
consumidor”. Assim, “serd possivel, aquando da aprovagdo do tarifario pelos respectivos 6rgios
autdrquicos, conhecer o eventual montante que serd objecto de subsidiacdo pela prestacdo destes
servicos publicos e, como a legislagdo o obriga, deverd constar especificamente no orcamento
municipal”.

No entanto, a falta de poderes efectivos de intervencdo por parte do IRAR junto de muitas
EGs impedira uma actuagdo adequada e abrangente para impor a aplicacio da politica tarifaria que
vier a ser definida. Como, alids, transparece do comentdrio transcrito, as EGs poderdo continuar a
proceder a subsidiagdo dos servigos de dguas. Ou seja, em relacdo a uma das faces do problema, a

da defini¢do de uma politica tarifaria para o sector, o regulador parece estar atento e empenhado em
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superar essa lacuna, no entanto, em relagio a outra face do problema, a da aplicac¢do da politica, o

enquadramento regulador nao se revela propicio a um tal objectivo.

6.6. Conclusao

Contrariamente ao que sucede em quase todos os paises europeus, existe em Portugal um
regulador central para o sector das dguas e residuos, o IRAR. Esta entidade desenvolveu um modelo
de regulacdo dividido em dois grandes eixos: regulacdo estrutural e regulacio comportamental,
reconhecendo que deve prevalecer a regulacdo dos comportamentos das EGs sobre a regulacdo
estrutural do sector, cabendo a esta Ultima facilitar a primeira. A regulagdo dos comportamentos,
por seu lado, abrange duas vertentes: a regulacdo econdmica e a regulacdo da qualidade dos
Servicos.

Todo o modelo de regulacdo assenta na comparacido das EGs, para posterior publicitacdo do
seu desempenho. A regulacio do sector das dguas em Portugal €, assim, uma regulagdo ex post, por
comparacdo, de tipo sunshine, decorrente dos poderes estatutariamente atribuidos ao IRAR. Nao
obstante tratar-se de uma regulacdo por comparag¢do com fraca intervencao ou, mais em concreto,
com incapacidade para decidir sobre questdes essenciais como as tarifarias, de investimento, etc.,
ndo significa que ndo se reconhecam alguns méritos, quer ao modelo de regulacdo definido, quer as
potencialidades de tal tipo de regulacio.

Apesar da evolugdo positiva em termos da actuagdo do IRAR, no sentido de garantir uma
maior transparéncia relativamente ao sector, aos seus intervenientes e ao modelo de regulacdo a
adoptar, através de divulgacdo de informacgdo, designadamente no seu sitio na Internet, subsistem

ainda por resolver alguns aspectos menos positivos.
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Em grande medida, os problemas que se podem apontar decorrem do enquadramento
institucional do regulador, com atribui¢des limitadas quer em termos de objecto (apenas os servigos
concessionados, a excepgdo da drea do controlo da qualidade da 4gua para consumo humano), quer
no seu ambito (no que se refere as vertentes da regulacdo econdmica propriamente dita as suas
atribuicdes sdo quase nulas). Estranhamente, ¢ em relacdo ao controlo da qualidade da &gua,
integrada na vertente da regulacdo da qualidade do servigo, que o IRAR tem maiores poderes,
levantando-se assim uma certa confusao entre competéncias de regulacdo ambiental e econdémica.
Para além disto, porque a execu¢cdo de um qualquer modelo de regulagcdo exige a aplicagdo de
recursos humanos e financeiros, dados os recursos limitados que o IRAR dispde, pode verificar-se
um desequilibrio ainda maior do modelo de regulagdo definido em favor da regulagdo da qualidade.

O problema ndo parece estar no modelo ou no tipo de regulagdo. Recordem-se as
semelhangas com o caso holandés, onde vigora uma auto-regulacio de tipo sunshine e cujo sector
das dguas € um caso de exceléncia a vérios niveis, desde a eficiéncia até & qualidade do servigo e
ambiental, passando pela integral recuperagao dos custos.

Um dos principais entraves ao desenvolvimento do sector das d4guas em Portugal decorre da
sua estrutura organizativa, e reflecte-se na dificuldade de uma regulagdo independente. Verifica-se
uma confusdo de papéis atribuidos aos diversos actores intervenientes no sector e no processo de
regulacdo. Por um lado, o Estado é, simultaneamente, concedente e concessiondrio dos sistemas
multimunicipais, e tem a tutela dos reguladores econdmico e ambiental e das autarquias. Estas, por
seu lado, se optarem por fornecer directamente os servicos de 4guas escapam a esfera de
intervengdo do IRAR. Se, ao invés, decidirem concessionar os servigos, permitem algum tipo de
regulacdo externa. Assim, a propria regulagdo de tipo sunshine enfrenta dificuldades em comparar
uma grande diversidade de situagdes, além de que os méritos da exposicao ptiblica do desempenho

ficam limitados pela restri¢do de operadores sob a alcada do IRAR, impedindo uma comparagido de

todo o sector e 0 acesso a informacao por todos os consumidores. Neste sentido, pode falar-se de
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assimetrias de natureza reguladora, que em nada contribuem para a melhoria de desempenho dos
sistemas.

O enquadramento estatutdrio ndo confere ao IRAR efectivas competéncias de regulacio
econdmica e, paralelamente, a auséncia de poderes sancionatérios inibe-o de poder reprimir
comportamentos lesivos de interesses legitimos no sector. Uma vez que as fraquezas da regulacdo
do sector das dguas em Portugal derivam, sobretudo, de aspectos legais e institucionais, afigura-se
necessdria uma revisdo dos estatutos do regulador no sentido de estender a sua esfera de accdo a
todos os operadores, nas matérias que vao para além da qualidade da dgua para consumo humano.
Ou seja, para ser eficaz, em termos da regulacdo econémica propriamente dita, o regime regulador
necessita de ter legitimidade legislativa. Caso contrdrio, ndo conseguird alcancar os seus objectivos.
Este ¢ um aspecto, porém, que se afigura gerador de controvérsia, pelo facto de poder colidir com
os interesses dos vérios actores em jogo, designadamente os autdrquicos.

Conforme estd delimitada, a regulagdo do sector das dguas revela-se incapaz, se ndo de
definir, pelo menos de fazer aplicar a necessdria politica tarifaria para o sector. Também a avaliag@o
dos investimentos, identificada pelo IRAR com um dos vectores da regulacdo econdmica, se revela
uma parte bastante descurada do modelo. E isto, apesar da sua importancia, derivada quer das
necessidades de expandir e renovar a rede de infraestruturas, sobretudo no que se refere ao
segmento “em baixa”, com vista a cobertura de uma maior percentagem da populacdo, quer da
obrigatoriedade do cumprimento de requisitos de qualidade cada vez mais exigentes.

Uma vez que o funcionamento do mercado nem sempre gera as solucdes mais eficientes,
deveria caber a regulacido econdémica intervir para tentar aproximar os pregos da adgua daquilo que é
socialmente mais desejavel. Esperar-se-ia que o IRAR, enquanto entidade reguladora, tivesse
poderes suficientemente amplos para desempenhar a sua fun¢do de promocao da eficiéncia e de
tratamento equitativo entre consumidores e entre as diferentes EGs. Este entendimento, quanto a

amplitude dos poderes do regulador, é tanto mais desejdvel quanto estd em causa regular um sector
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constituido por centenas de entidades que actuam em regime de monopdlio, praticando na maior
parte dos casos tarifas sem qualquer racionalidade econdémica. Por estas razdes, o esquema de
regulacdo ndo parece apto para promover a aplicagdo do principio de recuperacio dos custos pelas
tarifas. Perde-se, assim, a oportunidade de enviar sinais, via tarifas, para uma utilizagao racional do
recurso dgua, e para orientar a gestdo da dgua pelo lado da procura.

O IRAR, diferentemente do que se passa com a ERSE, ou com o ICP-ANACOM, para além
de nao estabelecer o valor das tarifas, também ndo tem poderes para fiscaliza-las a todas, ou para
determinar o seu método de célculo, ou sequer para participar activamente na sua negociacdo com
os agentes envolvidos. A solu¢do deve passar por uma aproximacgao das competéncias do IRAR, no
que toca a fixagdo das tarifas, das que foram concedidas a outros organismos reguladores sectoriais
nacionais. As mesmas fungdes de regulacdo econémica, estando em causa sectores de actividade
com caracteristicas equivalentes (ainda que existam diferencas substanciais entre eles, que ndo se
ignoram) devem corresponder poderes de intervengdo semelhantes.

A experiéncia internacional também fornece pistas e ensinamentos sobre a organizacdo e
regulacdo do sector das 4guas em Portugal. Por um lado, torna-se evidente que ndo basta existir um
regulador, se ele ndo tiver capacidade de intervir nas principais vertentes da regulacdo econdmica.
As actuais situacdes de assimetrias regionais, designadamente em termos de taxas de cobertura da
populacdo, tarifdrias, e de qualidade dos servigos, dificilmente serdo ultrapassadas se nido forem
criadas condi¢des para uma regulacido mais abrangente e independente.

Por outro lado, a regulagdo por comparacdo, mesmo na sua vertente menos interveniente e de
caricter ex post, pode funcionar bem, como acontece na Holanda. Para isso, é necessario, todavia,
que a comparacio abarque a maioria, se nao todo o sector, € nao apenas uma pequena parte dele (a
parte concessionada do mercado), conforme ja referido. Além disto, a excessiva fragmentacdo do
sector em Portugal (quando comparada com o que sucede no Reino Unido e na Holanda), ndo sé

dificulta a tarefa de comparacdo do regulador, como impede que se retirem eventuais ganhos de
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escala e de produg@o conjunta. Em relacdo a este aspecto, contudo, hd a destacar a existéncia de
uma heterogeneidade de situagdes que merecem ser consideradas e, eventualmente, estudadas de
forma mais aprofundada, no sentido de poderem vir a ser contempladas por um modelo de
regulacdo econdmica com as desejdveis caracteristicas de transparéncia, eficicia e abrangéncia.

Além disto, a par do que acontece em Portugal noutras dreas de actividade, e no sector da
dgua em termos internacionais, o regulador deveria ter atribui¢des ao nivel de uma outra importante
vertente da regulacdo econdmica que € a das entradas e saidas da industria. Neste dominio, deveria
ter competéncias para sugerir a agregacdo de pequenos e médios operadores, para facilitar ou
mesmo introduzir concorréncia, nas situagdes em que tal se afigure desejivel, para promover um
adequado nivel de agregacdo ou desagregacdo horizontal e vertical e, finalmente, para actuar de
forma mais participativa nos concursos de concessio dos servigos de dguas.

Verifica-se, também, que os esquemas tarifdrios praticados na vertente em “baixa” dos
servicos de dguas ndo revelam racionalidade, nem asseguram a recuperacdo total dos custos,
sobretudo no que se refere ao segmento doméstico. Adicionalmente, o esquema regulador ndo se
afigura adequado para mudar significativamente esta situacdo e para atingir o objectivo da
sustentabilidade da politica tarifdria. Paralelamente, também ndo parece propicio a promocao de
uma reorientagdo estratégica para o sector, abandonando aquela que assenta apenas no lado da
expansdo da oferta, para passar a contemplar também o lado da procura.

Finalmente, e porque Portugal se encontra na fase inicial de um novo ciclo de investimentos
(no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional — QREN: 2007-2013), deveriam ser
revistas as capacidades do IRAR neste dominio. S6 assim poderd contribuir para uma adequada
aplicacdo dos fundos comunitdrios as exigéncias do sector das dguas.

Em sintese, considera-se que a consolidagdo e o refor¢o da regulagdo, pautada por principios
de competéncia, isen¢do, imparcialidade e transparéncia perante todas as partes interessadas, sdo

fundamentais para que se vencam 0s principais constrangimentos no sector das dguas. Defende-se

235



Capitulo 6 — O modelo de regulacdo do sector das dguas

que a independéncia do regulador perante os ciclos e conjunturas politico-eleitorais e a separagdo
entre o Estado regulador e o Estado operador deve ser acompanhada de mecanismos de
responsabilizagdo. Ou seja, sem prejuizo dos actos sujeitos a tutela ministerial, com vista a ser

conferida credibilidade e legitimidade ao processo de regulacdo.
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7. CONCLUSAO

Com o presente trabalho sobre o modelo portugués de regulagdo do sector das dguas
pretendeu-se contribuir para aprofundar o debate sobre as alteragdes reguladoras e de reestruturago
daquela industria com vista a promocdo de niveis mais elevados de eficiéncia. O objectivo central
desta dissertacdo consistiu em analisar o grau de adequagcdo do modelo as exigéncias de uma
politica tarifdria racional.

O estudo sobre as caracteristicas do sector permitiu confirmar para Portugal a prevaléncia do
mesmo tipo de condicionantes que vigoram a escala internacional, de que sdo exemplo a natureza
vital e a escassez do recurso dgua. Adicionalmente, possibilitou evidenciar algumas especificidades
proprias do caso portugués. Estas decorrem do quadro institucional e legal e de atrasos nos niveis de
cobertura das populacdes por servicos de abastecimento de 4gua, mas sobretudo de recolha e
tratamento de 4guas residuais. Por conseguinte, acrescem problemas de ordem organizacional e
estrutural, bem como necessidades de realizagcdo de pesados investimentos em infraestruturas.

Todas as restrigdes apontadas repercutem-se em pressdes sobre as estruturas tarifdrias, razao
pela qual a defini¢do e a aplicag@o de uma politica tarifiria emergem como as questdes de fundo por

resolver.
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Para concretizar o objectivo mencionado, apds proceder a caracterizagdo do sector, comegou-
se por fazer a revisdo sobre os fundamentos da regulagdo econdmica, que confirmou a relevancia
das tradicionais falhas de mercado na industria da 4gua. Para além disso, sublinhou-se também a
importancia das questdes relacionadas com a estrutura de mercado e a eficicia dos pregos enquanto
instrumento de gestdo da dgua pelo lado da procura. Evidenciaram-se ainda algumas abordagens
tedricas que apontam para a possibilidade da promoc¢do da concorréncia, exploradas em termos
empiricos no seguimento da tese.

A partir daqui, centrou-se a atencido, em primeiro lugar, na andlise da estrutura de custos dos
operadores locais da industria da 4gua em Portugal, com o intuito de verificar se sdo monopdlios
naturais. Para tanto, realizaram-se duas aplicacdes empiricas onde se procedeu a estimacdo de
funcdes de custo multiproduto. Numa delas, dedicada apenas ao subsector do abastecimento,
contemplou-se a temdtica das perdas de dgua nos sistemas, intimamente ligada a problemaitica
referida da escassez, mas encarada pelo lado da oferta. Assim, considerou-se o volume de perdas
como um dos produtos, a par do volume de dgua distribuida. Na outra aplicacdo, privilegiou-se a
producdo conjunta da oferta de servicos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas
residuais.

Entre os resultados mais relevantes obtidos destacam-se os seguintes.

Primeiro, a escala de produgdo média na inddstria da 4dgua ndo se revela eficiente,
independentemente de se considerar apenas o abastecimento de dgua ou o abastecimento de dgua
em conjunto com o saneamento de dguas residuais. Este resultado sugere que a maior parte dos
operadores da industria da 4gua ndo estd a esgotar os rendimentos de escala possiveis. Daqui parece
poder retirar-se como critério de eficiéncia para orientacdo da politica de regulacio, pela estrutura
de mercado, a aglomerag@o de pequenos e médios sistemas municipais vizinhos.

Segundo, respeitante aos custos de producao conjunta de servicos de abastecimento de dgua e

de saneamento de 4guas residuais, os maiores operadores parecem encontrar-se proximos do
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esgotamento das economias de escala globais, registando reduzidas deseconomias de gama. Neste
sentido, poderiam beneficiar de alguma desagregacgdo entre as actividades de abastecimento de dgua
e de saneamento de dguas residuais. Para pequenas e médias escalas de producdo, os resultados
sugerem que a industria exibe economias de gama, pelo que parece existir campo para alguma
integracdo horizontal.

Terceiro, e no que se refere apenas ao abastecimento de dgua, merece realce a aparente
existéncia de economias de gama reduzidas para pequenos e médios operadores. Isto significa que
em termos de eficiéncia técnica é-lhes preferivel manter determinado nivel de perdas de 4gua, do
que proceder a reparacdo das fugas. Consequentemente, a procura de melhores niveis de eficiéncia
pode colidir com objectivos de natureza ambiental e de gestdo racional de um recurso
reconhecidamente escasso. Reside aqui, potencialmente, um dilema que deve competir ao regulador
resolver.

Um quarto resultado, associado ao anterior, diz respeito a possibilidade de reduzir os custos
médios para qualquer escala de producdo por intermédio da diminui¢do da propor¢do das perdas na
quantidade total de dgua produzida. Revela-se, deste modo, a importincia do combate as perdas por
dois motivos. Por um lado, devido aos seus efeitos sobre a sustentabilidade financeira dos
operadores (uma vez que se trata de 4gua propria para consumo humano, cujos custos de producao,
face a exigéncias de qualidade, sdo particularmente elevados). Por outro lado, pelo efeito sobre os
consumidores que, devido a imposi¢ao de recuperacdo integral de custos, poderdo ter de suportar
tarifas que cubram custos de ineficiéncia, sobretudo se o regulador nao tiver capacidades para actuar
neste dominio.

Finalmente, ndo é possivel afirmar que se verificam as condi¢des suficientes para garantir a
subaditividade global da fun¢@o de custos, com ou sem presun¢do de forte complementaridade, ao
longo de toda a escala de produgdo relevante para os modelos testados. Isto impede a classificacdo

da industria da d4gua em Portugal segundo a conhecida expressao “natural monopoly [for] all output
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vectors”, (Baumol, 1977: 812). No entanto, parece poder considerar-se que existe subaditividade
radial, ou seja, que a industria da 4gua € um monopdlio natural para o vector de produgdo definido
segundo as proporcdes fixas registadas na média da inddstria entre o volume de dgua residual
recolhida e de dgua potdvel distribuida, e para escalas relevantes de produgao.

Apesar de ndo ter sido possivel integrar informacado sobre custos ambientais e de escassez,
ndo se ignora que a medida que a procura de d4gua aumenta vai sendo progressivamente necessario
recorrer a origens menos acessiveis e de pior qualidade. Como consequéncia, os custos tendem a ser
mais elevados o que, por um lado, destaca a necessidade j4 apontada de os resultados anteriormente
referidos serem encarados com prudéncia e, por outro lado, remete para a importancia da gestao do
recurso dgua também pelo lado da procura.

Assim, procurou-se avancar para o estudo dessa temdtica, primeiro por intermédio da
investigacdo da racionalidade das estruturas tariférias praticadas, e depois pela estimacao da procura
residencial de dgua. Em concreto, pretendeu-se averiguar se os precos praticados sdo eficazes
instrumentos de gestio da procura de 4dgua.

O estudo dos sistemas tarifarios em vigor em Portugal revelou um conjunto de caracteristicas
interessantes. Desde logo, uma diversidade excessiva de esquemas tarifarios, fortemente explicada
pela presenca de multiplos monopdlios locais, com competéncias para a definicdo de tarifas na
vertente em “baixa”, escapando completamente a esfera de intervencdo do regulador nesta matéria.
Tratando-se de entidades da administracdo local autdrquica os tarifirios sdo aprovados pelas
respectivas Assembleias Municipais e nas concessdes municipais as tarifas sao fixadas no contrato
estabelecido entre o municipio concedente e o concessiondrio. Nestes tiltimos casos, ao regulador
apenas compete o acompanhamento dos contratos.

Associada a anterior caracteristica, sobressaiu a falta de uma légica perceptivel na defini¢cao
dos tarifarios, para além da preferéncia generalizada dos operadores dos sistemas municipais por

tarifirios com multiplas partes, com taxas volumétricas crescentes. Dentro deste esquema
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encontram-se variagdes, quer quanto ao nimero de escaldes, quer quanto a dimensio dos mesmos e
ainda quanto a aplica¢do dos precos aos escaldes. Na maior parte dos casos sdo aplicados precos
diferentes as quantidades parcelares de cada bloco; noutros casos é cobrado um dnico prego, do
escalao mais alto atingido a quantidade total. Ocorrem ainda situagdes mistas entre os casos
anteriores.

A presenca de partes fixas (com grandes diferengas entre sistemas) e varidveis (com um
nimero excessivo de blocos), com parcelas relativas ao abastecimento de dgua e outras ao
saneamento de dguas residuais, torna os tarifarios muito complexos. Consequentemente, o sinal
preco revela-se particularmente confuso, pelo que é imperativo clarificd-lo sob pena de se verificar
uma iliteracia dos consumidores perante as facturas.

Um outro facto surpreendente sobre os tarifarios € a existéncia de relagdes positivas entre o
nivel de empresarializacdo dos servicos de abastecimento de dgua e o nivel de precos, bem com
entre a dimensao dos sistemas e os precos médios praticados. Este tltimo resultado contraria o que
seria de esperar no contexto do aproveitamento de economias de escala. Para além disto, os grandes
consumidores subsidiam os pequenos e sdo praticados precos politicos, que ndo cobrem a totalidade
dos custos, sobretudo no segmento doméstico. Esta situacio agrava os problemas de financiamento
autdrquico, derivados da conjugacdo das necessidades de realizacdo de pesados investimentos
(sobretudo na baixa) com as importantes limitacdes ao financiamento dos municipios.

A racionalidade das TBC depende dos objectivos a alcancar com a politica de pregos. Assim,
as razdes principais para a pratica de TBC sdo a equidade e a sinalizacdo de comportamentos de uso
parcimonioso do recurso. Os efeitos das tarifas em blocos podem ser diversos no que toca a critérios
de eficiéncia. Se os custos marginais se revelarem crescentes as TBC permitem acompanhar o
comportamento daqueles custos, revelando-se adequadas a promogdo de objectivos de eficiéncia.
Pelo contrdrio, se os custos marginais forem constantes ou decrescentes as TBC revelam-se

inadequadas a esse mesmo tipo de objectivo.
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Assim, a opcdo generalizada por tarifas multipartidas com precos crescentes parece-nos ter
que ver com razdes de tradicdo e da sua aceitagdo, publica e politica, ndao s6 em Portugal como
também no plano internacional. O nimero excessivo de blocos, de precos diferenciados e de
rubricas integradas nas facturas subvertem as potenciais vantagens das TBC.

H4 também uma contradi¢cdo em termos de argumentacdo da conservagdo do recurso dgua
para justificar tarifirios como os descritos. E que, se por um lado a pritica de taxas volumétricas
crescentes pode ser dissuasora de consumos excessivos, por outro lado os encargos fixos médios
diluem-se tanto mais quanto maior for o consumo. Subsistem, portanto, apenas argumentos de
subsidiacdo dos menores consumos a justificar as tarifas com precos crescentes por escaldes. Ainda
assim, apesar de ser inquestiondvel a direc¢do do subsidio, fica por resolver a regressividade
associada a esses esquemas, uma vez que para beneficiar de todo o subsidio é necessdrio esgotar
todo o consumo dos blocos subsidiados.

Em sintese, as tarifas s@o complexas e sem racionalidade econdémica, pelo que assim
dificilmente podem contribuir para a desejavel utilizagdo parcimoniosa da 4gua.

De facto, estudos empiricos realizados revelaram a auséncia de uma relacdo estatisticamente

(€N

significativa entre o prego e a procura residencial de d4gua em Portugal Continental, o que ndo
surpreendente. No caso mais restrito estudado, obteve-se uma fraca elasticidade preco da procura, a
semelhanca dos baixos valores cobertos pela literatura empirica. Assim, teme-se que a expectavel
subida de tarifas se repercuta sobretudo nos valores das despesas com os servigos de dguas, sem
produzir efeitos assinaldveis sobre a utiliza¢do sustentdvel do recurso dgua.

Por outro lado, apesar da aceitacido de que a politica da 4gua deve focar-se também no lado da
procura, os precos ndo devem ser encarados como o tnico instrumento. Devem, ao invés disso, ser
complementados por outras medidas, como campanhas de promog¢do de aquisicdo de equipamentos

de baixo consumo de dgua e de sensibilizacdo ambiental, bem como programas educacionais.
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Do exposto, decorre a necessidade da actuagdo do regulador econémico em varios dominios,
mas sobretudo no plano dos precos. Para isso, € fundamental a atribuicdo de verdadeiras
competéncias de regulagdo econdémica. SO assim poderd interferir no processo de definicdo dos
tarifarios, gerindo reais e potenciais conflitos, designadamente entre eficiéncia e equidade ou entre o
equilibrio financeiro do operador e o cumprimento de obrigacdes de SIEG e de sustentabilidade
ambiental.

A defini¢do de uma politica de pregos para a d4gua ndo se afigura tarefa facil nem é de esperar
que retina consensos. Desde logo, porque envolve multiplos interesses em jogo como ficou patente
ao longo do trabalho. Porém, hd um aspecto que € incontorndvel e que se prende com a definicao,
de forma clara, e em primeiro lugar, dos objectivos a alcangar com a politica tarifaria, distinguindo-
os de outros que mais facilmente poderdo ser atingidos através de outros meios.

Para além disto, hd um conjunto de factores criticos cuja consideragdo na defini¢do da politica
tarifdria se considera fundamental. Desse grupo fazem parte aspectos que devem ser contemplados
num contexto de continuacio da pratica de tarifarios progressivos com multiplas partes. Um deles
diz respeito as imposi¢des de servico universal, pelo menos no que respeita as quantidades minimas
consideradas essenciais para a vida humana. Um outro prende-se com a penalizagdo que € imposta
as familias mais numerosas. Finalmente, mas ndo menos importante, os tarifirios devem ser
simplificados, revelando-se essencial a correc¢do das contradi¢des que actualmente incorporam.

Independentemente da estrutura tarifdria privilegiada, importa assinalar ainda dois outros
aspectos. O primeiro dos quais refere-se a recuperacdo dos custos ambientais e de escassez do
recurso. Por extravasarem a esfera municipal, justificam a participagdo de uma entidade
supramunicipal, como o regulador econémico, na definicdo da politica tarifdria. O segundo,
independentemente dos operadores actuarem apenas no abastecimento, no saneamento, ou em
ambas as actividades, prende-se com a relevancia de uma ldgica integrada de gestdo do recurso

agua na perspectiva do ciclo urbano da dgua.
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Em relagdo a outra face do problema, a aplicagdo da politica tarifaria, o enquadramento
regulador ndo se revela propicio a um tal objectivo. Desde lodo, porque as atribui¢cdes limitadas do
IRAR quanto ao objecto (apenas os servigos concessionados, exceptuando-se as questdes de
qualidade da 4dgua para consumo humano) e quanto ao dmbito (muito orientado para questdes de
qualidade do servicos, em detrimento de vertentes econdémicas) dificultam uma actuacido adequada e
abrangente para impor aquela politica. Fruto de alteracdes recentes, todo o enquadramento
regulador do sector das dguas sofreu um desequilibrio em favor das questdes de qualidade. De facto,
a atribuicdo da funcdo de Autoridade Competente para o controlo da qualidade da dgua para
consumo humano ao IRAR veio enfraquecer ainda mais as suas competéncias em matéria de
regulacdo econémica propriamente dita.

Reconhecem-se particularidades a regulacdo do sector das dguas face a outros sectores de
servigo publico, como o energético (Soares, 2003), ou as telecomunica¢des (Martins, 2000). Uma
das quais decorre da regulacdo de muitas entidades, outras de razdes naturais que influenciam o
mercado relevante e com isso a falta de escala em alguns casos. No entanto, ha limites & actuacgdo
do IRAR que podem e devem ser ultrapassados. Nestes, incluem-se os de natureza estatutaria, bem
como a inconsisténcia institucional e legislativa que se reflecte numa organizacdo deficiente da
inddstria da 4gua, impedindo a clarificacdo de fungdes do Estado e dos restantes intervenientes no
sector. A solugdo deve passar por uma aproximacdo das competéncias do IRAR as que foram
concedidas a outros organismos reguladores sectoriais nacionais.

Niao obstante o modelo de regulagdo assentar numa regulagdo ex post, por comparagdo, com
incapacidade para decidir sobre questdes essenciais como as tarifirias, ndo significa que nao se
reconhecam alguns méritos ao modelo de regulacdo definido, bem como as potencialidades de tal
tipo de regulacdo. E fundamental, todavia, que a comparacdo abarque a maioria, se nio todo o
sector, € ndo apenas a parte concessionada do mercado. As actuais situagdes de assimetrias

regionais, designadamente, em termos de taxas de cobertura da populacio, tariférias, e de qualidade
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dos servigos, dificilmente serdo ultrapassadas se ndo forem criadas condi¢des para uma regulacio
mais abrangente.

Neste sentido, a experi€ncia internacional fornece algumas ligdes interessantes. Sobretudo, é
evidente que ndo basta existir um regulador, se ele ndo tiver capacidade para interferir nas
principais vertentes da regulagdo econdmica. O caso da Holanda, onde vigora uma auto-regulacdo
(n2o ha regulador) de tipo sunshine, ¢ um exemplo de exceléncia a varios niveis. Além disto, a
excessiva fragmentacdo da industria da d4gua em Portugal, relativamente ao que sucede no Reino
Unido e na Holanda, ndo s¢ dificulta a tarefa de comparagdo do regulador, como impede que se
retirem ganhos de escala e de producio conjunta.

Quanto ao ultimo aspecto referido, merece contudo ser recordada a heterogeneidade entre
EGs dos sistemas municipais (no que respeita a dimensdo, ao grau de integracdo vertical e
horizontal, a estrutura de propriedade e ao formato de exploracdo e ao processo de regulacdo). No
entanto, o regulador deveria ter competéncias para introduzir alguma concorréncia nos mercado, no
casos em que tal situacdo se venha a revelar recomendavel em virtude da consideragdo e
internalizacdo de todas as rubricas de custos, e para actuar de forma mais participativa nos
concursos de concessao dos servicos de dguas (concorréncia pelo mercado). A prépria concorréncia
por comparacdo, em que assenta o modelo de regulacido desenvolvido, dificilmente criard incentivos
adequados para a melhoria dos niveis de desempenho dos operadores, num contexto em que poucos
sdo regulados.

Em suma, conclui-se que o modelo de regulacdo ndo estd devidamente adequado a aplicagcdo
de uma politica tarifaria para o sector. Os estudos realizados permitiram sublinhar a sustentabilidade
tarifiria e a promocdo da estrutura de mercado adequada, como dois factores criticos para um
melhor desempenho da indistria da dgua. Curiosamente, os precos € o controlo sobre o nimero de

operadores na industria sdo vectores fracos do modelo de regulacdo definido.
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Considera-se fundamental a consolidagao e o refor¢co da regulacio, pautada por principios de
competéncia, isen¢do, imparcialidade e transparéncia perante todas as partes interessadas. Defende-
se também que a independéncia do regulador perante os ciclos e conjunturas politico-eleitorais, bem
como a separagdo entre o Estado regulador e o Estado operador, devem ser acompanhadas de
mecanismos de responsabilizagdo com vista a ser conferida credibilidade e legitimidade ao processo

de regulacao.

O termo desta investigagdo, como é normal em trabalhos desta natureza, é sempre um limite
que se impde a um estudo que poderia ser continuado. Subsistem, de facto, diversos aspectos por
explorar que configuram pistas sobre linhas de investigacdo futura, e a intencdo de prosseguir por
esses caminhos.

A primeira sugestdo vai no sentido de tirar partido de algumas técnicas econométricas
adequadas ao tratamento de dados em painel, a partir da actualizacdo do INSAAR, que se espera
para breve. Nesta linha pretende-se, designadamente, refinar as estimagdes relativas as estruturas de
custos e aprofundar o tratamento da questdo das perdas, introduzido dinamismo nos modelos.

A segunda, prende-se com a intencdo de analisar a problemdtica relativa a integragdo versus
desagregacao vertical na inddstria da dgua. Pretende-se vir a investigar a existéncia de economias de
gama verticais, no sentido de se averiguar sobre potenciais vantagens ou desvantagens da integracao
das vdrias etapas do processo produtivo num mesmo operador, ou seja, da agregacdo das vertentes
em alta e em baixa.

Finalmente, uma terceira linha ligada ao aprofundamento de questdes relacionadas com a
estimacgdo da procura de dgua. Em concreto, a tentativa de obter séries para a varidvel rendimento
das familias, possibilitando voltar a testar algumas hipéteses relativas a elasticidade procura-
rendimento, como a expectdvel influéncia positiva do rendimento sobre a procura, e a determinacgdo

de uma quantidade fixa que nfo reaja a aumentos do preco.
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O modelo econométrico de procura residencial de agua, referente ao estudo de Martins e

Fortunato (2005), assumiu a seguinte forma notacional:

MP = B, + B,P1. + B,P2, + B,P3, + B,REN, + B.DEN, + S, NUMRES, + 3,CON, + 3,PERDAS, + 11,

0. = a,+ . MP+a,D, + ,REN, + &, NUMRES, + 0, DEN. + o, PREC, + at,TEMP. +,

Definicao das variaveis utilizadas

Varidvel Nome (unidade) Descricao
0; Procura de dgua (m’) Consumo médio de dgua no municipio i (consumo de uma
familia tipica)

MPi Preco Marginal (€ de 2002 ) Preco marginal da dgua (do escaldo onde se insere Q;)

Pl Preco do primeiro escaldo (€) Preco marginal no primeiro bloco da estrutura tarifaria

P2 Preco do segundo escaldo (€) Preco marginal no segundo bloco da estrutura tarifaria

P3 Preco do terceiro escaldo (€)  Preco marginal no terceiro bloco da estrutura tarifaria

D; Diferenca (€ de 2002 ) Varidvel diferenca

EF; Encargo Fixo(€ de 2002 ) Tarifa de disponibilidade (aluguer do contador)

REN; Rendimento (€ dados de Rendimento médio anual antes de impostos (por familia
2001) contribuinte)

PREC; Precipitacdo (litros/1000) Média histérica da precipitaciio anual acumulada

TEMP; Temperatura (°Celsius) Média histdrica das temperaturas médias do ar

NUMRES; | Numero de residentes Niuimero médio de elementos do agregado familiar

DEN; Densidade populacional Niuimero de habitantes / quilometro quadrado

CON; Contadores Numero de contadores instalados

PERDAS; | Perdas % de perdas de dgua por operador por municipio

e; Termo de erro Residuo econométrico

i Termo de erro Residuo econométrico

Nota: i = 1 até 278 municipios.

Resultados da estimacio

Varidvel Coeficiente estimado Estatistica T Nivel de significancia
Constante -7.037444398 -1.86212 0.06258572

PM (estimado) -0.596760809 -0.55315 0.58015763

D -1.450373205 -5.70606 0.00000001
REN 0.000409851 2.90124 0.00371688
PREC 0.000543005 0.91740 0.35893154
TEMP 0.227081160 1.73253 0.08317949
DENSPOP 0.000494915 1.67193 0.09453804
NUMRES 3.104147971 2.98769 0.00281091

R’ (Ajustado) 0.47
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