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GLOSSARIO

Sistemas, infraestruturas «em alta» = componentes relativas a captacao, tratamento e aducao
incluindo elevagdo e eventual armazenamento; e componentes relativas ao transporte por
intercetor e ou emissario incluindo elevacdo, tratamento e descarga de aguas residuais e
tratamento de lamas.

Sistemas, infraestruturas «em baixa» = componentes relativas as redes de distribuicdo de
agua, ramais de ligacdo e eventualmente armazenamento a montante da rede; e componentes
relativas as redes de coletores de agua residuais, com os ramais de ligacdo correspondentes, e
as estacgOes elevatdrias inerentes a estas redes.

Servigos «em alta» = servigos prestados a sistemas «em baixa».
Servigos «em baixa» = servicos prestados diretamente aos utilizadores finais.

Sistemas multimunicipais = sistemas de titularidade estatal, constituidos pelo Estado para
servir dois ou mais municipios, pela necessidade de interven¢do do Estado em funcdo de
razdes de interesse nacional, sendo a sua cria¢do precedida de parecer dos municipios
territorialmente envolvidos.

Sistemas municipais = sistemas de titularidade municipal, cuja gestdo e exploragdo pode ser
diretamente efetuada pelos municipios e associacGes de municipios, delegada a empresa
constituida em parceria com o Estado, ou a empresa do setor empresarial local ou
concessionada a empresa privada.

Refletindo o nivel de integracdao dos sistemas de titularidade municipal, os mesmos podem ser
distinguidos como:

=  Sistemas municipais “stricto sensu” —um sé municipio.
=  Sistemas intermunicipais - sistemas que abrangem mais que um municipio.

Sistemas plurimunicipais = sistemas que abrangem mais que um municipio,
independentemente da titularidade municipal (sistemas intermunicipais) ou estatal (sistemas
multimunicipais e EPAL).

Gestdo patrimonial de infraestruturas (GPI) = gestao de ativos

Xi






PREAMBULO

Os investimentos realizados nas Ultimas décadas permitiram uma evolu¢do notavel nos
servicos publicos de dgua e saneamento. Cabe-nos agora assegurar a sustentabilidade desses
investimentos a longo prazo, garantindo a melhoria do ambiente, o aumento da eficiéncia e o
desenvolvimento de um setor que pode, de forma muito expressiva, contribuir para o
crescimento da economia verde em Portugal.

Apesar da maturidade atingida, o setor defronta-se com novos desafios que requerem uma
estratégia voltada para um novo paradigma, focalizada na gestao eficiente dos seus recursos.
Esses novos desafios, sejam a resiliéncia e seguranca dos servicos basicos de 3agua e
saneamento, reconhecidos como um direito humano, ou o seu apoio ao crescimento verde,
requerem a prestacdo de servicos de qualidade de uma forma altamente profissionalizada e
sustentavel social, econémica e financeiramente. Este é o lema do PENSAAR 2020, que
pretende ir para além do quadro estratégico através da apresentacdao de um plano de acdo e
de um plano para sua gestao.

A participacdo dos diversos agentes do sector na preparacdo deste plano, num processo
dindmico e aberto desde o inicio, foi um dos nossos principais designios. De realcar também o
trabalho de articulacdo com o Acordo de Parceria e o Programa Operacional Sustentabilidade e
Eficiéncia no Uso de Recursos, no sentido de se compatibilizarem as linhas estratégicas e a
futura aplicacdo destes com as do PENSAAR 2020.

O PENSAAR 2020, acompanhando o contexto de mudanca a nivel nacional e internacional,
encara o futuro dos servicos de dgua e saneamento em Portugal com a ambicdo e o realismo
que garantirdo alcangar o desejado patamar de exceléncia.

Pretende-se assim, com esta nova estratégia para o setor, promover junto das populagdes o
acesso a um servico publico de 4dgua e saneamento de qualidade e adequado as suas
necessidades, com custos socialmente aceitaveis.

Consideramos, por conseguinte, que estdo criadas as condicGes para o sucesso deste plano.
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PENSAAR 2020

SUMARIO EXECUTIVO

Por despacho n2 9304/2013, de 02 de julho, do Secretario de Estado do Ambiente e do
Ordenamento do Territério, foi criada a comissdo de acompanhamento (CdA) dos trabalhos
com vista a elaboragdo do plano " PENSAAR 2020 — Uma nova estratégia para o sector de
Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais”. De acordo com o referido
despacho, a comissdo de acompanhamento (CdA) foi constituida por representantes das
seguintes entidades: Agéncia Portuguesa do Ambiente, I.P. (APA), ComissGes de Coordenagao
e Desenvolvimento Regionais (CCDR), Aguas de Portugal, SGPS, SA (AdP), Instituto Financeiro
para o Desenvolvimento Regional (IFDR) (atual Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo),
Associacdo das Empresas Portuguesas para o Setor do Ambiente (AEPSA), Associagdo
Portuguesa de Distribuicido e Drenagem de Aguas (APDA) e Gabinetes do Ministro do
Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia (MAOTE) e do Secretario de Estado do
Ambiente (SEAmb). O mencionado despacho constituiu ainda um grupo de trabalho (GdT) para
a operacionalizacdo dos trabalhos a desenvolver, dinamizado pelo coordenador da CdA
(Engenheiro José Veiga Frade) e acompanhado pela Entidade Reguladora dos Servicos de
Aguas e Residuos (ERSAR).

O PENSAAR 2020 foi elaborado com base nas seguintes etapas:

. Fase 1: Balango do PEAASAR Il e diagndstico da situacdo atual (Situacdo de Referéncia)
. Fase 2: Visdo, objetivos, indicadores, metas e cendrios (Quadro Estratégico)

. Fase 3: Medidas, acGes, investimentos e recursos financeiros, humanos e legais (Plano
de Acgdo)

. Fase 4: Gestdao, monitorizagdo, atualiza¢do do plano e avaliagdo do seu desempenho
(Plano de Gestdo).

O trabalho foi realizado com base nos seguintes pressupostos que se consideraram necessarios
para assegurar o sucesso do PENSAAR 2020:

. apoiar a estratégia nas bases sdlidas que foram criadas no passado, nomeadamente
através dos planos estratégicos anteriores construindo sobre aquilo que merece a
aceitacdo geral dos parceiros setoriais;

. identificar e clarificar de uma forma consistente e com base em dados concretos as
causas dos problemas que afetam o setor;

. definir a estratégia com base em objetivos de sustentabilidade em todas as suas
vertentes — técnica, ambiental, econdmica, financeira e social, de modo a criar um
contexto de aceitagdo global a médio (2014-20) e a longo prazo (para além de 2020);

. agregar essa estratégia de sustentabilidade a médio e longo prazo a uma parceria
ganhadora em que todos os atores setoriais possam associar-se e obter ganhos
partilhados, permitindo um salto qualitativo do setor, a semelhanca do passado,
quando foi possivel reunir esse consenso e compromisso alargados;

. criar uma estratégia dindmica cuja implementagdo possa ser assegurada através de um
Grupo de Apoio a Gestdo (GAG), que garanta o apoio a boa governanga do setor de



uma forma continua, formulada no Plano de Gestdo proposto, incluindo a
monitorizacdo e atualizacdo anual do PENSAAR 2020 a partir de uma plataforma de
informacdo setorial a nivel nacional que integre os dados das entidades responsaveis
pelo planeamento e regulacdo do setor, partilhada por todos os parceiros setoriais e
acessivel aos utilizadores e cidad3os;

. contribuir para um setor de exceléncia com desempenho elevado num contexto que
exige também solidariedade e equidade, permitindo conciliar forgas potencialmente
divergentes intrinsecas a um setor que produz um bem econdémico e social.

Por ultimo, é importante salientar que foi escolhido como lema do PENSAAR 2020 “Uma
estratégia ao servico da populagdo: servicos de qualidade a um prego sustentdvel”. Pretende-
se com isso reforcar a aceitacdo generalizada da estratégia por parte de utilizadores e cidadaos
em geral, reconhecendo o bom desempenho, qualidade do servico prestado e preco justo,
garantindo a perenidade da estratégia para além de 2020.

Balangco do PEAASAR Il e diagndstico da situacdo atual

O balango do PEAASAR Il baseou-se na avaliacdo do progresso atingido para cada um dos 9
objetivos operacionais e das 8 medidas definidos no Plano, a luz da qual puderam ser
reconhecidas “licdes” a tirar para o futuro e identificados os objetivos e medidas relevantes,
justificando a sua incorporacdo na nova estratégia. Dessa avaliacdo ressaltam os seguintes
aspetos relativos aos objetivos operacionais, resultados alcancados e relevancia para o
PENSAAR 2020:

. 0 sucesso no aumento da acessibilidade do servico de abastecimento de dgua (AA) a
populagdo, que atingiu o objetivo fixado de uma taxa de cobertura de 95%. Ao
atingir-se esse objetivo, ele deixa de ser relevante para o futuro embora seja feita uma
chamada de atencdo as implicagcdes da declaracdo da Assembleia das NacGes Unidas
em 2010 sobre o direito humano ao AA, que ndo constitui um problema a curto prazo,
mas que deverd merecer a atencdo do setor e das entidades responsaveis sobre a
melhor forma de dar resposta ao objetivo sem pbér em causa a sustentabilidade
financeira e social do servico prestado (ver paragrafo 218 do capitulo 2.3.2 do
Volume 1);

. 0 cumprimento dos objetivos decorrentes do normativo nacional e comunitario,
apesar da ocorréncia de alguns casos de incumprimento que tém vindo a ser
resolvidos de forma satisfatéria, e que se deve manter como um objetivo operacional
na nova estratégia;

. a obtencdo de niveis adequados de qualidade do servico mensuraveis através dos
indicadores definidos pela ERSAR e cuja relevancia se mantém para o futuro;

. 0 objetivo de servir 90% da populagdo com sistemas publicos de saneamento de dguas
residuais (SAR) ndo foi atingido e considera-se que ele ndo deve constituir no futuro
um objetivo em si. O atendimento com sistemas publicos poderd aumentar
indiretamente através de outros objetivos, como por exemplo, o cumprimento do
normativo e a melhoria da qualidade das massas de agua, demonstrada por uma
andlise causa-efeito, em que a sustentabilidade econdmico-financeira esteja
assegurada. Para além disso, o aumento do atendimento devera contar com solucgdes
técnicas individuais adequadas ou de baixo custo em zonas com uma densidade
populacional muito baixa e que tornem os investimentos economicamente e
socialmente sustentaveis;



. embora o objetivo da acessibilidade ao servico de SAR ndo tenha sido atingido, o
investimento no tratamento de 4guas residuais teve uma repercussdo positiva na
qualidade das aguas balneares, com beneficios para o setor do turismo e a qualidade
de vida da populagdo em geral. O impacto positivo na qualidade das massas de dgua
também foi notério, embora de uma forma menos evidente, como atestam os valores
apresentados, devido aos efeitos contrdrios da poluicdo ndao-doméstica originada
noutros sectores, aliado ao aumento da informacado sobre a qualidade das massas de
agua, que veio evidenciar problemas nao quantificados no passado.

. entre os objetivos operacionais que ficaram mais aquém do previsto estd a
dinamizacdo do tecido empresarial privado através de concessdes nos sistemas
municipais e de subcontratacdo nos sistemas multimunicipais, a otimizacdo da gestao
operacional e a eliminagdo de custos de ineficiéncia, a recuperacdo integral dos gastos
dos servicos e a abordagem integrada na prevencao e controlo da poluicdo. Embora se
tenham verificados progressos, houve constrangimentos de vdria ordem que afetaram
esses objetivos e que se procurou identificar em beneficio da nova estratégia, dado
gue a maioria desses objetivos continuam a ser relevantes para a sustentabilidade do
setor.

Os resultados satisfatorios devem-se a vdrias causas, sobressaindo entre elas o esforco de
infraestruturacao e o papel das entidades publicas nacionais responsaveis pela implementacao
das infraestruturas e pela regulagdo ambiental, econémica e da qualidade dos servigos. Os
resultados insatisfatdrios estdo interrelacionados e o balanco parece indicar que tém a sua
génese nas mesmas causas resultantes de uma estrutura organizacional de gestdo dos servicos
ainda deficiente e na questao tarifaria, considerada no PEAASAR Il como o problema fulcral e
que ainda ndo foi resolvido a contento, apesar dos progressos feitos ao longo dos ultimos
anos.

O PEAASAR Il referia, em 2006, que na altura existia ja um quadro legal que permitia uma
gestdo empresarial, publica e privada nos servicos «em baixa» e, contudo, a sua presenga nao
era expressiva. As solugBes entdo propostas com vista a reorganizagdo ndo tiveram o consenso
e compromisso de todos os parceiros setoriais necessario para assegurar a sua implementagao
e, como consequéncia, objetivos como a eficiéncia, a otimizacdo da gestdo operacional, a
recuperagao dos gastos ou a dinamizagdo do tecido empresarial privado n3ao foram
alcangados. Esta é uma das ilagdes mais importantes a tirar bem como, do lado positivo o alto
nivel de qualidade da 4gua fornecida e o seu controlo pelo universo das atuais Entidades
Gestoras (EG).

No que se refere as medidas propostas pelo PEAASAR Il, a promocdo na «baixa» da criacdo de
sistemas integrados articulados com as solu¢bes existentes na «alta» e o potenciar de
economias de escala e de gama e mais-valias ambientais, através de uma maior integracdo
territorial e funcional de sistemas plurimunicipais vizinhos, ficou bastante aquém do
expectavel. As causas para este insucesso poderdo ser as mesmas indicadas acima, fruto de
uma inconstancia no consenso e compromisso politico alargado a todos os niveis sobre a
restruturagdo organizacional dos servigos de AA e SAR e da falta de incentivos que levassem as
entidades titulares dos servigos «em baixa» a profissionalizar os seus servigos.

Considera-se que as economias de escala e de gama e mais-valias ambientais sdo relevantes
para o PENSAAR 2020 como instrumentos que visam atingir objetivos como ganhos de
eficiéncia ou a sustentabilidade econdmico-financeira e social, mas ndo como objetivos a
atingir per si. O mesmo se pode dizer sobre a dinamiza¢do do setor privado, um instrumento
relevante para atingir os mesmos objetivos de eficiéncia, desempenho e sustentabilidade dos



10.

11.

12.

servicos mas sem que constitua um objetivo em si quando ndo potencia valor acrescentado.
Outras medidas que se mantém relevantes sdo a definicao dos critérios de elegibilidade e de
prioridade no acesso aos fundos comunitdrios, o reforco dos mecanismos de regulacado, o uso
eficiente da dgua e o alargamento do leque de solugdes institucionais de gestdao empresarial.

No ambito do diagndstico da situagdo atual, destacam-se os seguintes constrangimentos mais
importantes, que devem ser resolvidos através da estratégia setorial para 2014-20:

a) O desconhecimento das infraestruturas de AA e de SAR por parte de um grande
numero de EG, nomeadamente para a distribuicdo de 4gua e drenagem de aguas
residuais (sistemas «em baixa»);

b) O grau de utilizacdo de algumas infraestruturas, a adesdo dos utilizadores ao servigo
«em baixa» e a ligacdo dos sistemas municipais aos multimunicipais, com valores
abaixo do que seria desejavel;

c) O ritmo de reabilitacdo dos ativos, claramente insuficiente e estimado em cerca de
50% do recomendado pelas boas praticas, com riscos para a qualidade dos ativos e
repercussoes negativas no desempenho do setor, nomeadamente nas perdas fisicas de
agua distribuida e nas afluéncias indevidas as redes de coletores de SAR através de
infiltragdes;

d) A existéncia de volumes de dgua nao faturada ainda bastante elevados;

e) O desconhecimento dos gastos na prestacdo dos servicos de AA e de SAR por parte de
um grande numero de EG, sobretudo nos sistemas «em baixa»;

f) A recuperacdo de gastos aguém de niveis que garantam a sustentabilidade econémica
e financeira das EG e do setor em geral;

g) As tarifas atualmente praticadas sdo suficientemente baixas para permitir uma
acessibilidade econdmica da quase totalidade dos utilizadores ao servigco, mas com
repercussoes negativas na sustentabilidade econdmico-financeira de algumas EG e
existindo grandes assimetrias;

h) Os problemas atuais de disponibilidade de recursos financeiros, nomeadamente o
acesso ao endividamento das EG.

O diagndstico, bem como o balango do PEAASAR Il, foram feitos a partir de dados obtidos pela
ERSAR, nomeadamente no RASARP 2012 que reporta os dados auditados relativos ao ano de
2011 e complementados por dados fornecidos pela APA e pela AdP. A informagdo estd
disponibilizada por EG e foi agregada por regido, tipologia da area de intervencdo, modelo de
gestdo e dimensdo da EG. Esta agregacdo foi feita para identificar a relagdo daquelas variaveis
com o desempenho das EG. No documento final foram sé incluidos os resultados, através de
figuras e quadros, que mostram uma correlagdo, permitindo tirar conclusées.

O diagndstico mostra que embora os valores médios dos indicadores de avaliagao da qualidade
do servico do setor possam ser satisfatérios para muitos desses indicadores, eles escondem
uma realidade bastante mais negativa quando a andlise se estende ao universo das EG que
prestam os servigos. Isto significa que embora a maioria da populacdo em Portugal Continental
esteja servida por EG com qualidade do servico mediana ou boa, quando o desempenho é
medido em termos de numero de EG, a maioria tem um desempenho insatisfatério. Esta
conclusdo é determinante na definicdo da estratégia feita na Fase 2 da preparagdo do
PENSAAR 2020.
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Uma das licGes a tirar da Fase 1 é a situacdo atual de estagnacdo no que se refere a
reorganizacao operacional do setor, nomeadamente dos servicos «em baixa» e a falta de
consenso sobre o caminho a trilhar apesar da sua importancia realcada em anteriores planos
estratégicos e confirmada no diagndstico da situacdo atual. Apesar dessa importancia e
necessidade de resolver o problema com urgéncia, a falta de consenso no passado e ainda
visivel no contexto atual, levou a decisdo por parte do GdT que o PENSAAR 2020 ndo deveria
propor solugdes concretas, até porque elas existem e hd um quadro legal que as suporta, mas
apenas objetivos estratégicos nesse dominio, que permitam apoiar o didlogo politico e a
concertagdo, assegurando que as opgOes retidas sdo sustentdveis em todas as vertentes e
contribuem para os objetivos estratégicos do PENSAAR 2020.

A mesma abordagem é proposta para a participacdo do setor privado na exploragdo de
sistemas. Reconhece-se essa participacdo ndo como um objetivo estratégico em si mas como
um instrumento que pode contribuir para objetivos de varia ordem, nomeadamente ganhos
de eficiéncia, otimizacdo de custos, capacitacdao de recursos humanos, internacionaliza¢do do
setor e criacdo de emprego no setor privado. A sua promocdo dependerd em grande parte do
reconhecimento desse mérito e vantagens por parte das EG, pressionadas por exigéncias de
eficiéncia e custo otimizado por parte do regulador e pelos titulares do servico e atores
privados. Se houver um consenso por parte da maioria das EG que essa promoc¢ao devera ser
feita de uma forma alargada, dever-se-a encontrar o modelo de participacdo do setor privado
mais adequado e com maior contribuicdo para os objetivos estratégicos e para os utilizadores
enquanto beneficiarios finais. O PENSAAR 2020 recomenda os objetivos estratégicos mas ndo
o modelo, cujas op¢les sdo sobejamente conhecidas, o qual devera resultar do didlogo
politico.

Outro aspeto importante para a definicdo da estratégia baseia-se na estimativa inicial feita no
decurso do diagnodstico dos custos do investimento necessarios para o periodo 2014-20 onde
se evidencia a importancia do investimento ainda por realizar nos sistemas de distribuicdo de
agua e nas redes de coletores («baixa») — cerca de 60% do total e aproximadamente 2,5 vezes
o custo de investimento necessario para os sistemas multimunicipais de captacdo, tratamento
e aducdo («alta»). Para ambos, os investimentos mais importantes serdo na renovagao das
redes, controle de afluéncias e aumento da fiabilidade dos sistemas existentes, representando
a expansdao menos de 10% para o AA e 25% para o SAR do total.

Os resultados do diagndstico da situagao atual levam assim a um novo paradigma que norteou
as fases seguintes do PENSAAR 2020, baseado numa estratégia menos centrada na realizagdo
de infraestruturas para aumento da cobertura e focalizando-se mais na gestdo dos ativos,
seu funcionamento e na qualidade dos servigos prestados com uma sustentabilidade
abrangente. Para além disso, é necessario dar uma atencdo particular ao grande nimero de
EG de pequena dimensdo e/ou com um modelo de gestdo ndo empresarial ou
profissionalizado com desempenho insatisfatério, e que estdo na base dos problemas setoriais
identificados no diagndstico. A questdo tarifaria, considerada no PEAASAR Il como a questdo
fulcral, mantem-se num contexto de recuperagao sustentavel de gastos através dos 3T
assegurando a sustentabilidade nas suas vertentes econdmica, financeira e social conforme
proposto no novo paradigma.



Quadro estratégico

17. A partir do balango do PEAASAR Il e do diagndstico da situacdo atual, foram definidos 5
objetivos estratégicos, também designados por Eixos, que sustentam a visdo para o setor

expressa abaixo:

Um setor ao servico da populagdo e da economia do Pais que presta servigosde qualidade e
sustentaveis em termos ambientais, econdmico-financeiros e sociais

Desenvolvimento do setor com base numa governanga em parceria e sustentada pela estratégia

EIXO1
Protecdodo
ambiente e

melhoria da
qualidade das

EIXO2
Melhoria da
qualidade dos
Servigos
prestados

EIXO 3
Otimizagdo e
gestdo eficiente
dos recursos

EIXO 4

Sustentabilidade

econdmico-
financeirae
social

EIXO5
Condigbes
basicas e
transversais

massas de dgua

18. Para cada um dos 5 Eixos foram definidos os seguintes 19 objetivos operacionais:

EIXO 2 —

— o

EIXO 1 EIXO3 EIXO 4 EIXO 5

PROTECAO DO AMBIENTE, MELHORIA DA GUALIDADE DO S OTIMIZACAC E GESTAD SUSTENTABILIDADE CONDIGOES BASICASE

MELHORIA DA QUALIDADE SERVICOS PRESTADOS EFICIENTE DOS RECURSOS ECONGMICO-FINANCEIRA E TRANSVERSAIS
DAS MASSAS DE AGUA sociaL

oP2.1
Qtimizacéo da utilizacdo da
capacidade instalada e
aumento da adesdo ao
SEnico

Melhoria da gualidade do
semvico de abastecimento de
agua

Aumento da disponibilidade

Recuperagdo sustentdvel C i
de informacdo

Cumprimento do normativo dos gastos

0Pz2

Melhoria da qualidade do
senico de saneamento de
Aguas residuais

- " Redug&o das perdas de Otimizac&o e/ou reducdo Inovag3o
Reducao da poluicio agua dos gastos operacionais

urbana nas massas de dgua

Controlo de afl . " Melhorialdé) quadro
evida operacional, de gestdo e

restacdo de senigos
Aumento de acessibiidade eSS c

fisica ao servigo de SAR

Gestdo eficiente de ativos e

aumento da sua reabilitagdo Alteracges climaticas,

desastres naturais, riscos—
mitigacdo e adaptacdo

Valorizago de recursos e
subprodutos

Externalidades: emprego,
competitividade,
internacionalizacdo

19. A estratégia teve em conta o quadro legal comunitdrio e nacional em vigor e propde alteracGes
que evitem constrangimentos de ordem legal a implementacdo da estratégia. A visdo da
Comissdo Europeia sobre o apoio comunitdrio e expressa no documento Position of the
Commission Services on the development of the partnership agreement and programes in
Portugal for the period 2014-20 foi também importante da definicdo da estratégia bem como a
politica europeia em inovacdo para o setor.
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A estratégia para 2014-20 teve em conta os problemas, resultados e propostas feitas noutros
planos nacionais relevantes para o setor, caso do PNUEA e da ENEAPAI, mas o atraso na
implementagdo destes planos ndao permitiu ainda coordenar e criar abordagens comuns. Por
isso, incluiu-se na andlise e definicdo da estratégia o estado atual de conhecimento na
definicdo de objetivos referentes ao uso eficiente da dgua para consumo doméstico no quadro
do PENSAAR 2020, bem como da gestdo de efluentes ndao-domésticos, nomeadamente
agro-pecudrios e agro-industriais. Ambos temas estdo contemplados nos objetivos
operacionais atras definidos. Ainda relativamente aos documentos estratégicos com relevancia
para o sector é de referir o Plano Nacional da Agua, atualmente em fase avangada de
formulacdo. Foi feita também a articulagdo com o PERSU 2020, tendo sido decidido que o
tema das lamas, ndo obstante ser um residuo, seria tratado no PENSAAR 2020.

Refere-se ainda a importancia de promover a articulacdo entre a presente estratégia sectorial
e o Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) e restantes
Instrumentos de Gestdo Territorial.

Para cada um dos objetivos operacionais foram propostos vdrios indicadores de avaliacdo da
gualidade do servico que servirdo para gerir o Plano e avaliar o seu progresso através da
monitoriza¢gdo anual ao longo do periodo de vigéncia do PENSAAR 2020. Para cada um dos
indicadores estdo definidos valores de referéncia e foram propostas metas a atingir em 2020
gue estdo listadas no Anexo A do Volume 2. A atualizacdo anual dos dados e a avaliacdo
podera justificar ajustamentos nas metas de modo a torna-las compativeis com os dados de
base - a estratégia devera ser dinamica.

Plano de Agao

O Plano de Acgdo foi concebido através de um conjunto de 48 medidas suportadas por 135
aclGes que pretendem concretizar os objetivos operacionais. As a¢des foram definidas com
base na experiéncia das diversas entidades que compuseram o GdT bem como de outros
parceiros setoriais que foram consultados no processo de preparagdo do Plano. Resultou,
assim, um quadro de agdo bastante mais detalhado que o patente em anteriores planos
estratégicos, criando condigdes para avangar mais rapidamente na sua execugao.

Para além disso, é importante que os fundos comunitarios possam ser mobilizados logo que
estejam disponiveis, 0 que ndo serd possivel sem a existéncia de a¢des e projetos prioritarios,
bem concebidos e justificdveis a luz da estratégia definida no PENSAAR 2020. E importante que
esses projetos tenham o mérito suficiente para poderem ser aprovados com facilidade e
mostrar o caminho para outros projetos do mesmo cariz. A mudanc¢a de paradigma com
menos projetos de infraestruturacdo para aumento da capacidade instalada e mais centrados
na melhoria dos sistemas ira criar algumas dificuldades iniciais na sua definicao e concegao por
parte das EG.

Para evitar um hiato grande entre a conclusao da estratégia e a preparagdo de projetos por
parte das EG, e também para assegurar que esses projetos contribuem efetivamente para os
objetivos estratégicos, definiram-se algumas ag¢des de carater transversal e projetos ancora
que se justificam pela sua prioridade, urgéncia, relevancia ou servindo de exemplo a projetos
semelhantes. As a¢Oes tém por objetivo servir um grande nimero de EG em torno de um
objetivo operacional e medidas associadas, nomeadamente as de desempenho mais fraco,
enquanto os projetos ancora pretendem o mesmo mas abrangendo também o maior nimero
de objetivos operacionais e ou medidas.
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Na atribuicdo de apoios financeiros devem assim privilegiar-se interven¢des que garantam a
prossecucao de um numero alargado de objetivos estratégicos e de objetivos operacionais,
com metas precisas e verificaveis definidas em linha com o PENSAAR 2020 e beneficiando o
maior nimero possivel de EG, sendo a maior urgéncia para aquelas cujo fraco desempenho
possa melhorar com essas acdes e constituem uma fase inicial necessdria para a realizacdo de
outros investimentos por parte dessas EG. Isso permitird que essas EG possam ir realizando os
seus investimentos e submeter candidaturas, quando enquadradas nos objetivos estratégicos,
de uma forma faseada evitando projetos nao justificidveis e mal preparados com o objetivo
primario de captura de apoios financeiros, como ocorreu no passado, com efeitos negativos na
gestdo e absorcao desses apoios.

Sendo reconhecido que a mudanca de paradigma acarreta um tempo de maturagdo, foi
decidido propor desde ja no Plano de Acédo dois tipos de iniciativas: i) As acOes prioritarias, que
visam capacitar as EG em dareas onde as fragilidades sdo reconhecidamente generalizadas,
tendo por objetivo catalisar a evolucdo do desempenho no sentido preconizado pelo
PENSAAR 2020; ii) Os projetos ancora, que podem ser equiparados a projetos demonstradores
permitindo, per si, maximizar o nimero de objetivos do PENSAAR 2020 atingidos pela sua
execucao e acelerar a utilizacdo de apoios financeiros.

Os custos de investimento necessarios para assegurar os objetivos operacionais foram
estimados, tendo-se obtido os seguintes valores:

EIXO Investimento (M€)

EIXO 1: PROTECAO DO AMBIENTE, MELHORIA DA QUALIDADE DAS MASSAS DE AGUA 918

EIXO 2: MELHORIA DA QUALIDADE DOS SERVICOS PRESTADOS 739
EIXO 3: OTIMIZAGAO E GESTAO EFICIENTE DOS RECURSOS 1828
EIXO 4: SUSTENTABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA E SOCIAL 12
EIXO 5: CONDICOES BASICAS E TRANSVERSAIS

Total

Os investimentos por objetivo ou tipo de obra para os sistemas «em baixa» estdo indicados na
Figura seguinte. Os montantes previstos evidenciam a mudanga de paradigma e o maior
énfase dado no PENSAAR 2020 na melhoria da qualidade do servigo através da renovacdo de
redes, controle de afluéncias indevidas e aumento da fiabilidade das infraestruturas, e menor
investimento na expansao das redes, com maior evidéncia no AA onde a atual acessibilidade
fisica é maior.
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Uma andlise financeira foi feita tendo como objetivos principais: i) medir a sustentabilidade
dos investimentos previstos no PENSAAR 2020 em termos econdmicos, financeiros e sociais;
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ii) avaliar a contribuicdo de cada um dos recursos financeiros disponiveis (3T); iii) estimar a
capacidade de geracao de recursos préprios no setor que assegurem o seu auto financiamento
e o consequente endividamento necessario para assegurar a realizacdo dos investimentos
previstos. Os resultados devem ser interpretados de uma forma relativa e indicando uma
tendéncia atendendo a forma simplificada como os parametros de base foram estimados. Pela
mesma razao, sdo aplicaveis apenas ao setor na sua globalidade e correspondem por isso, a
valores médios para o setor, ndo se podendo extrapolar para a situacdo de cada uma das EG.

Os resultados evidenciam o impacto limitado de apoios a fundo perdido em termos macro
medido através do encargo mensal, cuja reducdo é marginal se os apoios a fundo perdido
forem extensiveis a totalidade do investimento no setor. Isso confirma a importancia de
dedicar esse apoio apenas a investimentos onde tenha uma mais-valia importante, seja como
elemento catalisador de criacdo de incentivos ou de suporte ao aumento do desempenho de
um grande ndmero de EG como é o caso de agles prioritarias, como apoio a acessibilidade
econdmica dos utilizadores com rendimentos mais baixos ou para investimentos com objetivos

da politica comunitdria para o setor e que ndo sejam geradores de receitas.

Apesar da abordagem simplificada, eles demonstram a sustentabilidade social do setor, em
termos médios, num cendrio de recuperacdao integral dos gastos e realizacdo dos
investimentos previstos no plano estratégico. Por outro lado, confirmam a necessidade de,
mesmo para tarifas préximas dos valores médios obtidos para o setor considerado como um
todo, aplicar uma politica social de precos para as familias mais carenciados. Esse problema de
insustentabilidade social sera também relevante para EG com eficiéncia reduzida,
insustentabilidade econdmico-financeira e/ou custos elevados resultantes das carateristicas da
area de servico, quando estiverem obrigadas ao cumprimento da lei relativa a recuperacdo dos
seus gastos. No PENSAAR 2020 estdo propostas medidas que visam a resolugdo desse
problema a fim de assegurar a sustentabilidade social do servigo.

As tarifas sdo determinantes para assegurar rdcios de autofinanciamento e endividamento
bancario satisfatorios para a cobertura dos custos de investimento. O recurso a endividamento
sera sempre necessario para todos os cendrios analisados, sendo esse financiamento fulcral
para o desenvolvimento do setor e para o sucesso da estratégia. Por isso, o problema do
endividamento devera ser resolvido de uma forma global atendendo as dificuldades no acesso
ao financiamento bancario, limites de endividamento e importancia em conseguir condi¢des
adequadas ao setor como sejam maturidades longas, equivalentes aos periodos de vida util
dos ativos, e juros baixos para um setor que fornece um bem social. E necessario que o risco
do setor seja baixo, nomeadamente no que se refere a recuperagdo sustentavel dos gastos,
através de receitas que garantam o servi¢o da divida. O acesso ao financiamento e a oferta de
condi¢bes mais favoraveis, por exemplo através da bonificacdo das taxas de juro, teria um
impacto importante na sustentabilidade financeira das EG e apoiaria simultaneamente a
melhoria do desempenho, facilitando também a sustentabilidade social das tarifas aplicadas
na recuperagdo dos gastos.

Uma das ligdes a tirar do balanco do PEAASAR Il que explica parte do insucesso de alguns
objetivos e medidas propostas tem a ver com a sua relagdo com o Programa Operacional
através do qual sdo canalisados os fundos comunitarios bem como a efetividade dos critérios
de elegibilidade. Para que a nova estratégia setorial venha a ser aplicada com sucesso é
necessario que os novos critérios, bem como os instrumentos financeiros de suporte aos
fundos comunitarios, sejam concebidos de uma forma que garanta que os investimentos
contribuirdo para os objetivos definidos no PENSAAR 2020. Enquanto o PEAASAR Il propunha
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que a elegibilidade estivesse relacionada com o mérito do projeto, o novo paradigma e o
insucesso de alguns objetivos e medidas obriga a que no ambito do PENSAAR 2020 seja dada
maior importancia a sustentabilidade dos projetos resultante do desempenho das EG que os
propdoem. A falta de garantia de um bom desempenho pora em causa essa sustentabilidade e a
consequente justificacdo do investimento feito com apoios em condi¢cdes mais favordveis.

Algumas propostas foram feitas no ambito do Plano relativas a critérios de elegibilidade e
prioridade que deverdo ser consideradas na gestdo do novo Programa Operacional de
Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso de Recursos.

Outros processos-chave atualmente em curso devem também apoiar-se na estratégia como
indicado abaixo.

Interacdo do PENSAAR 2020

Boa governanga, acordo politico, Acordo de Parceria. Programa
compromisso alargado, . »  Operacional “Sustentabilidade e
sustentabilidade a longo prazo Eficiéncia no Uso dos Recursos”

" 4 |

h 4 Critérios de elegibilidade,
Restruturacdo do setor PENSAAR 2020 “* Instrumentos financeiros,

Processos de aprovagao

v
Entidades gestoras de SMMs, N Projetos e Acbes prioritarios,
IMMs, Ms, Gestdo publica e Privada ' urgentes, Projetos ancora

Plano de Gestdo

O Plano Estratégico pretende guiar uma mudanga no setor conducente a um novo paradigma
que necessita de uma lideranga clara e de um comportamento proactivo dos parceiros
setoriais, nomeadamente das entidades publicas que tém a responsabilidade de criar as
condicOes para que essa mudanca se concretize. Esta-se perante um periodo de transicdo que
devera ser conduzido a partir de uma estratégia aceite por todas as partes, que evite decisdes
tomadas e negociadas fora do quadro estratégico e sem sustentabilidade técnica, ambiental,
econdmico-financeira e social, com repercussdes negativas a médio e longo prazos no setor.
Ha um conjunto muito importante de decisGes e desenho do quadro de acdo que ainda estdo
por definir e que estdo apresentadas na figura anterior, em particular a restruturagdo do setor,
a aplicacdo do Acordo de Parceria e do Programa Operacional “Sustentabilidade e Eficiéncia no
Uso dos Recursos” incluindo os critérios de elegibilidade e instrumentos financeiros. Esse
quadro de acdo setorial obriga a gerir as diversas componentes de uma forma integrada de
modo a que a sua conceg¢do e desenho, decisdes e agdes sejam coerentes, otimizadas num
processo interativo que vai evoluindo e sendo ajustado a medida que é implementado.

A necessidade de uma gestdo integrada do processo é também proporcional ao cardter
inovador da maioria das ac¢des. Pretende-se fazer uma restruturacdo do setor em que as
solugcBes ndo estdo totalmente definidas e as escolhas terdo que se basear fundamentalmente
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nos objetivos da nova estratégia. O Acordo de Parceria baseia-se também em novos objetivos
de politica comunitaria e nacional que obrigam a novas abordagens e praticas ainda nao
apropriadas pelo conjunto dos parceiros setoriais. O mesmo se aplica aos critérios de
elegibilidade, aos instrumentos financeiros de apoio comunitdrio e aos processos de
aprovacdo. E necessario uma lideranca da tutela que assegure a gestdo integrada do quadro de
acdo numa parceria ganhadora com participacdo ativa dos parceiros setoriais que potencie
todas as sinergias possiveis e minimize conflitos e riscos. Para se conseguirem estes objetivos,
pode-se utilizar o PENSAAR 2020 como roadmap nomeadamente quando o carater inovador
do processo e das acdes a implementar motivar dividas sobre o melhor caminho a tomar.

O setor dispbe das entidades publicas necessarias para concretizar a estratégia tracada no
PENSAAR 2020. Algumas alteragGes estdo atualmente em estudo ou em curso, como é o caso
da restruturacdo do Grupo AdP. Neste contexto, é proposta a criacdo de um Grupo de Apoio a
Gestdo do PENSAAR 2020 que ndo implica qualquer criagdo de um novo organismo e que se
apoia na contribuicdo de cada entidade num ambiente de trabalho conjunto e de parceria, a
semelhanca do que foi feito na elaboracdo do PENSAAR 2020. Este processo tem a vantagem
de garantir a efetividade e perenidade do Plano ao servico do setor. Para além disso, permite
uma maior transparéncia no processo decisorio.

Para que a estratégia possa atingir os seus objetivos, é necessario proceder a sua atualizacao,
nomeadamente da sua base de dados, e monitorizacdo do desempenho e resultados
alcancados ao longo do seu percurso. A monitorizagdo serd um instrumento de apoio a gestao
do plano permitindo confirmar a validade dos objetivos estratégicos e operacionais bem como
os seus indicadores ou corrigi-los em funcado da realidade. O Plano de Acdo e as suas medidas
poderdo também ser ajustadas de modo a que os objetivos possam ser atingidos. Os recursos
— financeiros, humanos e legais poderdao também ser reavaliados e mobilizados em fun¢ao das
necessidades.

A gestdo do PENSAAR 2020 basear-se-a no quadro estratégico e plano de agdo e devera
centrar-se nos seguintes temas indicados na figura anterior:

i. Restruturagdo do setor;
ii. Recursos financeiros a mobilizar;
iii. Implementagdo do PO SEUR;
iv. Medidas, a¢des e projetos implementados com base na estratégia definida;

V. Resultados da monitorizagao e revisdo do Plano.

Conclusoes. Proximos passos

O setor confronta-se atualmente com um conjunto de problemas que condicionam o seu
desenvolvimento e a implementacdo da nova estratégia e que devem ser resolvidos com
urgéncia através de uma ag¢do concertada dos principais parceiros setoriais e entidades
publicas em particular, num contexto de consenso e compromisso politico alargado que
sustente uma parceria ganhadora para o setor. Os aspetos mais criticos foram identificados na
Fase 1 da preparagao da estratégia e as solugbes, bem como os recursos disponiveis ou
necessarios, estdo enunciadas nas Fases 2 e 3.
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Os aspetos mais criticos sdo os seguintes:

O fraco desempenho de um grande nimero de EG, tendo-se constatado que mais de
50% das EG tem avaliagles insatisfatorias em 4 de 6 indicadores de desempenho
ERSAR, importantes tanto no servico de AA como no de SAR. A maioria dessas EG é de
pequena dimensdo e com um modelo de gestao ndo profissionalizado;

Uma capacidade de realizagao insuficiente na maioria dos SM e que se agravara com
o0 aumento do investimento previsto para o periodo 2014-20;

A insustentabilidade econdmico-financeira de um grande nimero de EG com as
mesmas carateristicas e refletida nos valores insatisfatérios de cobertura de gastos e
agua ndo faturada;

A dependéncia do setor de recursos financeiros, nomeadamente o acesso a
endividamento para poder realizar investimentos. A disponibilidade desses recursos
estd na sua quase totalidade dependente da geracdo de fluxos financeiros através de
tarifas cobradas aos utilizadores e da reducdo do risco financeiro associado a garantia
de tarifas que assegurem, juntamente com os outros 2T, a recuperagdo sustentavel
dos gastos;

Apesar da sustentabilidade social dessas tarifas ser satisfatoria em termos médios e
continue a sé-lo mesmo com o aumento necessario para atingir a recuperagdo dos
gastos com os investimentos previstos no PENSAAR 2020, havera EG que pelo sua
ineficiéncia, pequena dimensdo e/ou com areas de servico com custos elevados terdo
qgue aplicar tarifas que podem ultrapassar o limiar aceitdvel da sustentabilidade
social para parte ou a totalidade da populacdo servida pela EG.

Estes aspetos estdo interligados bem como as solugdes que estdo previstas e propostas na
estratégia. Por isso, e tendo em conta a sua importancia, dever-se-a realizar o Plano de Acdo
com uma prioridade e enfoque especial nos objetivos operacionais, medidas e agles
propostas que visam a resolucao dos aspetos mais criticos acima enunciados. No capitulo 3.7
do Plano de Agdo apresentam-se as recomendacgées consideradas mais pertinentes relativas a
cada um desses aspetos.
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1. INTRODUCAO

Por despacho n2 9304/2013 de 02 de julho do entdo Secretario de Estado do Ambiente e do
Ordenamento do Territério foi criada a comissdao de acompanhamento dos trabalhos com vista
a elaboragdo do plano " PENSAAR 2020 — Uma nova estratégia para o sector de AA e SAR”. De
acordo com o despacho, os representantes das varias entidades que constituem a comissdo de
acompanhamento (CdA) — Agéncia Portuguesa do Ambiente, |.P. (APA), Comissdes de
Coordenagido e Desenvolvimento Regionais, Aguas de Portugal, S.A. (AdP), Instituto Financeiro
para o Desenvolvimento Regional (IFDR), Associacdo das Empresas Portuguesas para o Setor
do Ambiente (AEPSA), Associacdo Portuguesa de Distribuicio e Drenagem de Aguas (APDA) e
Gabinetes do Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia (MAOTE) e do
Secretario de Estado do Ambiente. Foi ainda constituido um grupo de trabalho (GdT) para a
operacionalizacdo dos trabalhos a desenvolver dinamizado pelo coordenador da CdA e
acompanhado pela Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos (ERSAR). Atendendo
as competéncias das Regides Autdnomas, a estratégia setorial aplica-se apenas ao Continente.

A politica publica de acesso a dgua e ao saneamento deve assegurar uma abordagem global e
integrada e contemplar a existéncia de estratégias, materializadas desejavelmente num plano
estratégico, de ambito nacional e a médio prazo, correspondendo a visdo do Estado para o
setor e para a sociedade. O plano estratégico para o desenvolvimento sustentavel do setor
deve incluir as fases de caracterizacdo e diagndstico da situacdo atual, de definicio de
objetivos pretendidos, de avaliacdo das correspondentes necessidades de investimento, da
identificacdo das medidas necessdrias, de implementacdo da estratégia e de definicdo de
instrumentos de monitorizagdo.

O PENSAAR 2020 foi assim elaborado com base nas seguintes etapas:

. Fase 1: Balanco do PEAASAR Il e diagndstico da situacdo atual (Situacdo de Referéncia)
. Fase 2: Visdo, objetivos, indicadores, metas e cenarios (Quadro Estratégico)

. Fase 3: Medidas, a¢0es, investimentos, recursos financeiros, humanos e legais (Plano
de Acdo)

. Fase 4: Gestdao, monitorizagdo, atualizacdo do plano e avaliacdo do seu desempenho
(Plano de Gestdo).

A medida que foram elaboradas, as diferentes fases foram submetidas a consulta dos
parceiros setoriais, para garantir contribuicdes que assegurassem a qualidade, a solidez e a
aceitacdo alargada do plano, otimizando, ao mesmo tempo, as fases seguintes.

13






49,

50.

51.

52.

53.

2. FASE 1: SITUACAO DE REFERENCIA

2.1 INTRODUCAO

O trabalho realizado na Fase 1 pretendeu definir a situagao de referéncia, com base em duas
etapas: i) balangco do PEAASAR I, o plano estratégico para o setor de AA e SAR para o periodo
2007-13, ii) diagndstico da situacdo atual. Esse trabalho teve por base os seguintes
pressupostos que se consideraram necessarios para assegurar o sucesso do PENSAAR 2020:

. Apoiar a estratégia nas bases sélidas que foram criadas no passado, nomeadamente
através dos planos estratégicos anteriores, construindo sobre aquilo que merece a
aceitacdo geral dos parceiros setoriais;

. ldentificar e clarificar de uma forma consistente e com base em dados concretos as
causas dos problemas que afetam o setor.

No PEAASAR Il foram definidos trés grandes objetivos estratégicos e respetivas orientagdes,
qgue enquadravam os objetivos operacionais e oito medidas a desenvolver durante o periodo
de vigéncia daquele plano. O balanco do PEAASAR Il foi feito a partir da avaliacdo do progresso
e resultados obtidos para cada um dos nove objetivos operacionais e da eficicia na
implementac¢do das oito medidas propostas, baseado nos dados existentes em 2007 e nos
dados, na sua grande maioria disponibilizados pela ERSAR, relativos ao ano de 2011. Como os
dados auditados relativos a 2012 sé brevemente serao disponibilizados, ndo foi possivel utilizar
essa informacdo. Ndo se esperam alteracdes significativas dado que a maioria dos sucessos e
problemas atuais do setor ndo sdo recentes e tém estabilizado ou estagnado ao longo dos
ultimos anos.

No seguimento da comparacdo da situacdo no inicio e no fim do periodo de vigéncia do
PEAASAR Il resumem-se os principais resultados alcancados e destacam-se os aspetos
determinantes identificados e que deverdo ser tidos em conta na definicdo da estratégia para
o periodo 2014-2020. O balango, mais do que avaliar o cumprimento da estratégia tragcada no
PEAASAR I, visa identificar as causas dos sucessos e insucessos alcangados e reverté-los em
oportunidades na definicio do PENSAAR 2020. E também feita uma comparac¢do expedita com
alguns dos aspetos mais pertinentes da andlise ex-ante do PEAASAR Il feita pelo Conselho
Nacional da Agua (CNA) em 2006.

Ao balanco segue-se o diagndstico da situagdo atual, no qual sdo identificados os problemas
principais que afetam o setor. Uma grande parte das conclusGes do balangco do PEAASAR I
alicercou o diagnéstico, baseado nos dados obtidos pela ERSAR em 2011 e complementados
por dados fornecidos pelas entidades da CdA, em particular pela APA e pela AdP. A informagao
esta disponibilizada por EG e foi agregada por regido, tipologia da area de interven¢do, modelo
de gestdo da EG e sua dimensdo. Esta agregacao foi feita para identificar eventuais correlagdes
com o desempenho das EG. No documento estdo soé incluidas as figuras e quadros que
mostram uma correlagao permitindo tirar conclusdes.

No final sintetizam-se os aspetos principais que sustentam a apresentagdo de um novo
paradigma que guiou o quadro estratégico definido na Fase 2 do PENSAAR 2020, bem como
uma analise SWOT.
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2.2 BALANCO DO PEAASARII
2.2.1  Estratégia e objetivos operacionais

OBJETIVO ESTRATEGICO 1: UNIVERSALIDADE, CONTINUIDADE E QUALIDADE DO
SERVICO

» Solidariedade nacional e regional nas solu¢des adotadas, contribuindo para o pagamento do
servico a um preco justo e adaptado ao poder de compra dos utilizadores

\4

Légica de servico com elevada qualidade e fiabilidade, privilegiando a adequada cobertura da
populagdo em detrimento da rentabilidade imediata dos investimentos.

Objetivo Operacional (OP) 1 — Servir cerca de 95% da populagdo total do Pais com sistemas publicos
de AA e servir cerca de 90% da populagdo total do Pais com sistemas publicos de SAR urbanas, sendo
que em cada sistema integrado de saneamento o nivel de atendimento desejavel deve ser de pelo
menos 70% da populagao abrangida

Entre 2007 e 2011 a taxa de cobertura dos servicos de AA subiu cerca de 3%, atingindo os 95%.
Por seu lado, a cobertura dos servicos de SAR aumentou 8% no que se refere ao tratamento e
1% relativamente a recolha de 4guas residuais urbanas, atingindo niveis de cobertura de 78% e
81%, respetivamente (ver Figura 1).

Evolugéo do nivel de cobertura do servigo de saneamento

Evolugédo do nivel de cobertura do servigo de abastecimento de aguas residuais em Portugal (1994 - 2011)
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Figura 1 — Acessibilidade fisica dos servigos de AA e de SAR em Portugal (1994-2011). Fonte: ERSAR

O objetivo tracado para o AA foi atingido. Apesar do progresso feito no atendimento da
populagdo com servigos publicos de SAR, nomeadamente no seu tratamento, ndo foi possivel
atingir o objetivo estabelecido para o servico de SAR aos utilizadores. E interessante citar o
comentario do CNA, feito em 2006, sobre este tema:

“As metas previstas para o atendimento através de servigos publicos de AA e de drenagem e
tratamento de dguas residuais foram estabelecidas sem terem em conta as diferentes
densidades de ocupagdo do territdrio nacional tendo estabelecido metas iguais para todo o
Pais, independentemente de se tratarem de regiées com preponderéncia de ocupagéo urbana
ou de ocupagdo rural. Os valores propostos de 95% para o AA e 90% para a drenagem e
tratamento de dguas residuais, podem ser considerados insuficientes para as zonas urbanas e
excessivos para a maior parte das zonas rurais se ndo se contabilizarem os sistemas
individuais”.

Embora o comentdrio seja pertinente, ndo é feita referéncia a expectativa que havia ja no
PEAASAR Il de que em algumas dreas ndo seria possivel atingir uma taxa de atendimento de
90%, tendo sido por isso estabelecido um objetivo minimo de 70% - “ ..em cada sistema
integrado de saneamento o nivel de atendimento desejdvel deve ser de pelo menos 70% da
populagéo abrangida.”
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A populagdo ainda ndo servida por SAR estd na sua maioria localizada em regides de baixa
densidade populacional, com pequenos aglomerados urbanos ou servidos por EG de pequena
dimensdo (ver Figura 2), em que o custo unitario de um servigco publico em rede é superior a
média nacional e uma capacidade financeira da populagdo insuficiente para assegurar a
recuperacdo desses custos. E, por isso, opinido generalizada que o objetivo tracado para o SAR
terd sido ambicioso e ndo sustentavel do ponto de vista econdmico. Por outro lado, ndo parece
correto manter um objetivo determinado apenas por uma taxa de cobertura com servico
publico. O aumento da acessibilidade fisica pode ser alcancado através de outros objetivos
diretamente relacionados com a melhoria da qualidade de vida das populacdes e do ambiente
e tendo também em conta outros tipos de infraestrutura, por exemplo, solu¢des de
tratamento individuais ou de baixo custo que assegurem a sustentabilidade técnica,
econdmica, financeira e social dos servicos prestados.

Acessibilidade fisica a SAR (rede) — Baixa (por EG, Continente) PENSAAR 2020
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Figura 2 — Acessibilidade fisica do servico de SAR («em baixa»), por EG. Fonte: ERSAR

Objetivo Operacional (OP) 2 - Obter niveis adequados de qualidade de servigo, mensuraveis pela
conformidade dos indicadores de qualidade do servigo definidos pela entidade reguladora

Para prossecucdo deste objetivo operacional eram apontados no PEAASAR Il quatro
indicadores de qualidade de servico ao nivel do AA e quatro indicadores de qualidade de
servigo para o SAR (Quadro 1).
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Quadro 1 - Nivel de cumprimento dos indicadores de qualidade de servigo definidos no PEAASAR II. Fonte: ERSAR

(RASARP 2012)

ABASTECIMENTO DE AGUA (metas fixadas no PEAASAR II)
Indicador Meta Situagdo 2011
Atendimento 295% 5%
Percentagem do nimero de alojamentos servidos por sistema publico {Variagdo: (27%-100%)
de abastecimento de dgua 80-100%)
Qualidade da ﬂgua
Percentagem do nimero totzl de analises realizadas a agua tratada cujos =99% 98%
resultados estdo conformes com a legislacdo
Eficiéncia
Percentagem de dgua entrada no sistema que é efetivamente utilizada e 2 80% 76%
nzo perdida por fugas e extravasamentos
Seguranga
Percentagem de &gua entrada no sistema que provém de captacBes com 2 95% 53%

perimetro de protecdo/ plano de ordenamento de albufeira de dguas

SANEAMENTO DE AGUAS RESIDUAIS [metas fixadas no PEAASAR Il

Indicador Meta Situagdo 2011
Atendimente 290% 819

. %
Percentagem do ndmero de alojamentos servidos por sistema publico {Variagdo: (20%-100%)
de saneamento de dguas residuais 70-100%) ” i

Qualidade da Agua
Percentagem da populagZo equivalente servida por sistema plblico de

c - . = 80% 89%
saneamento de dguas residuais gue asseguram o cumprimento da
legislacdo em termos de descarga de acordo com a respetiva licenca
Sustentakilidade
> 10% 0,1%

Percentagem de utilizagdo de dguas residuais tratadas
Eficiéncia + Sustentabilidade

Percentagem de dguas pluviais e de infiltracdo afluentes <20% 2 40%
a0s sistemas de drenagem

Relativamente a % de utilizacdo de dguas residuais tratadas, o valor de 0,1% corresponde a
razdo entre a agua residual tratada utilizada sobre a totalidade das AR recolhidas nos sistemas
de drenagem, o qual, sobretudo em tempo himido, pode ser muito superior ao volume de
agua residual efetivamente tratado.

Quanto a percentagem de aguas pluviais e de infiltragdo afluentes aos sistemas de SAR, o valor
de 40% foi obtido comparando o volume total de dguas residuais recolhidas, com o volume
estimado de dguas residuais afluentes aos sistemas de SAR considerando a totalidade da
populagdo do territério nacional com servico efetivo ao nivel da recolha e tratamento de AR e
uma capitacdo de 175,5 I/hab.dia.

Com excecdo do nivel de atendimento e da melhoria da qualidade da agua abastecida, embora
esta Ultima ainda esteja ligeiramente abaixo da meta, e do cumprimento da legislacdo de
descargas de AR, todos os outros 6 indicadores estavam em 2011 abaixo da meta prevista, em
particular o indicador de seguranga em AA, a utilizacdo de 3aguas residuais tratadas e a
afluéncia de dguas pluviais e de infiltracdes aos sistemas de SAR.

Embora se conheca a situacdo em 2011, ndo é possivel avaliar a evolucdo dos indicadores de
qualidade do servico ao utilizador «em baixa» nos anos a partir de 2007, uma vez que sé a
partir de 2011 a ERSAR estendeu a regulagdo a todas as EG,. A Figura 3 mostra uma tendéncia
evolutiva na qualidade do servico prestado pelas EG «em alta». Em 2011, cerca de 2/3 das EG
dos servicos de AA e SAR «em alta» obtiveram uma qualidade de servico mediana ou boa,
enquanto esse valor é de aproximadamente 50% para o servigo «em baixa» com um valor
ligeiramente inferior para a qualidade do servigco de SAR.
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Figura 3 — Evolugdo da qualidade de servigo, baseada nos indicadores da ERSAR, entre 2004 e 2011.
Fonte: ERSAR

Houve uma evolucdo positiva no que se refere a qualidade dos servicos «em alta», sendo os
valores mais baixos nos ultimos anos resultado de uma amostra maior de EG criadas nesse
periodo. No que se refere ao servico «em baixa», ndo hd ainda dados que permitam avaliar a
sua evolucdo. No entanto, hd uma margem importante para melhoria dos servicos, seja «em
alta» ou «em baixa» e que devera ser tomada em consideragdo nos objetivos a fixar para o
periodo 2014-20. Embora a qualidade dos servicos «em alta» se repercuta na qualidade dos
servicos «em baixa», sdo estes que tém um impacto na percegao por parte dos utilizadores da
qualidade dos servicos que lhe sdo prestados.

Relativamente a percentagem de agua controlada e de boa qualidade (Figura 4), entre 2007 e
2011 a melhoria foi ligeira, o que é compreensivel dado os elevados niveis de qualidade ja
atingidos. A generalidade das EG ou ja atingiu o nivel de exceléncia de 99% ou esta muito
proxima do mesmo, com elevada uniformidade entre entidades, sendo as areas
predominantemente rurais as que apresentam pontualmente situa¢des menos satisfatorias.

Evolucédo dapercentagemde agua controlada e de boa qualidade
(1993-2011)

100% 989
90% /
80% —
70% /r—
50% 7 Percentagern de agua
/ controlada e|que
s0% % apresentarboa quaticdade
40% (agua segura)
6

1983 1894 1985 1896 1997 1998 1989 2000 2007 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Figura 4 — Evolugdo da percentagem de agua controlada e de boa qualidade entre 1993 e 2011.
Fonte: ERSAR

Este foi claramente o objetivo em que se registou uma evolugdo mais significativa, embora
ainda ndo se tenha atingido a meta de 99% e de onde se podem tirar ligdes para a melhoria de
outros indicadores de avaliagdo da qualidade do servico dado que o universo das EG
associadas a este éxito é o atual. Isto significa que certas melhorias podem ser alcancadas sem
ter que investir de uma forma intensa nem efetuar altera¢gdes substanciais no quadro
organizacional do setor, nomeadamente através de medidas “soft”. No entanto, é preciso
frisar que o factor mais importante no sucesso foi a realizacdo de novos sistemas de captacao
e tratamento de dgua bruta que vieram substituir um nimero elevado de origens com
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qualidade incerta, vulnerdveis a poluicio e com controlo deficiente. E também reconhecido o
papel importante do regulador que devera ser prosseguido para objetivos do mesmo cariz.

Objetivo Operacional (OP) 3 — Estabelecer orientacdes para a definicdo das tarifas ao utilizador final,
evoluindo tendencialmente para um intervalo razodvel e compativel com a capacidade econémica das
populagoes

A ERSAR emitiu ao longo dos ultimos anos diversas recomendacdes sobre as tarifas que visam
assegurar um nivel de recuperac¢do de custos sustentavel, a saber:

. Recomendacdo da ERSAR n21/2009, de 28 de agosto (recomendacio tarifaria);
. Recomendacdo ERSAR n21/2010, de 21 de junho (conteddos das faturas);
. Recomendacdo ERSAR n22/2011, de 21 de fevereiro (critérios de calculo).

A implementacdo da Recomendacdo n.2 1/2009 iniciou-se em 2010, apdés um periodo de
discussdo publica. As EG tém vindo a adotar estas recomendag¢des de uma forma gradual e o
regulador verifica a respetiva ado¢do com base em relatérios anuais. Com a recente aprovacgao
dos estatutos da ERSAR as recomendacdes atras mencionadas vao ser integradas num
regulamento de carater vinculativo a emitir pela ERSAR.

Por outro lado, em termos de legislacdo nacional, a recuperacdo dos custos dos servicos
publicos de dguas foi sendo prevista numa série de diplomas publicados entre 2005 e 2014:

. A Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro (Lei da Agua), alterada e republicada pelo
Decreto-Lei n.2 130/2012, de 22 de junho, comeca por afirmar dois principios de cuja
conjugacao deve resultar a fixagdo de tarifas: o valor social da dgua, que consagra o
acesso universal a dgua para as necessidades humanas bdsicas, a custo socialmente
aceitdvel e sem constituir fator de discriminag¢do ou exclusdo e o valor econémico da
agua, por forga do qual se consagra o reconhecimento da escassez atual ou potencial
deste recurso e a necessidade de garantir a sua utilizagdo economicamente eficiente,
com a recuperagao dos custos dos servigos de dguas, mesmo em termos ambientais e
de recursos e tendo por base os principios do poluidor-pagador e do utilizador-
pagador. Nesse sentido, o artigo 82.2 exige que, em obediéncia ao principio do
utilizador-pagador, o regime de tarifas a praticar pelos servicos publicos de dguas
assegure a recuperacdo dos custos tidos pela EG com a constru¢Go, manutencdo,
reparacdo, renova¢do, substituicdo e operagcdo das infraestruturas e equipamentos
necessdrios a prestacdo dos servicos, deduzidas as comparticipa¢des e subsidios a
fundo perdido, bem como as receitas ndo provenientes de tarifas.

. O Decreto-Lei n.2 97/2008, de 11 de junho, ao estabelecer o regime econémico e
financeiro dos recursos hidricos, previsto na Lei da Agua, disciplinando a taxa de
recursos hidricos, as tarifas dos servicos publicos de aguas e os contratos-programa
em matéria de gestdo dos recursos hidricos prevé, no artigo 22.2, numero 2 que a
recuperagdo de custos e modelagdo da estrutura tarifdria deve garantir o acesso ao
servigo, em fungdo das condicbes sdcio - econdmicas dos utilizadores.

. Ainda o regime financeiro das autarquias locais, aprovado pela Lei n.2 2/2007, de 15 de
janeiro, posteriormente substituida pela Lei n.2 7/2013, de 3 de setembro, veio exigir
que os pregos a fixar pelos municipios pela prestacdo dos servicos de aguas e de
residuos ndo sejam inferiores aos custos direta e indiretamente suportados com a
prestacdo desses servigos, cabendo a ERSAR emitir recomendagdes sobre a aplicagao
do disposto no regulamento tarifario do regulador, informar, nos casos de gestdo
direta municipal, de servico municipalizado, ou de empresa local, a assembleia
municipal e a entidade competente da tutela inspetiva de qualquer violagdo do
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disposto no regulamento tarifario. Nos termos da Lei n.2 7/2013 as tarifas municipais
sdo sujeitas a parecer da entidade reguladora, que ateste a sua conformidade com as
disposicOes legais e regulamentares em vigor, sem prejuizo do poder de atuacao
daquela entidade em caso de desconformidade.

. A Lei n.2 10/2014, de 6 de marco, aprova os Estatutos da ERSAR, definindo como
principios a que o regulamento tarifario deve obedecer a recuperagdo econdmica e
financeira dos custos dos servicos em cendrio de eficiéncia, a preservac¢do dos recursos
naturais e promoc¢ao de comportamentos eficientes pelos consumidores, a promogao
da acessibilidade econdmica dos utilizadores finais domésticos, nomeadamente
através de tarifarios sociais, a promog¢do da equidade nas estruturas tarifarias,
atendendo a dimensdo do agregado familiar, privilegiando capita¢Ges de agua mais
justas e eficientes, para todos os utilizadores e a estabilidade e previsibilidade por
parte das entidades reguladas.

E expectdvel que com a recente aprovacdo dos Estatutos da ERSAR e com o regulamento
tarifdrio a aprovar e publicar brevemente, se possa alcancar a sustentabilidade econdmico-
financeira do setor em cumprimento do quadro legal acima indicado, nomeadamente o que
esta estabelecido no Regime Financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais
sobre os precos a fixar para a recuperacdo dos custos direta e indiretamente suportados com a
prestagdo desses servicos.
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Figura 5 — Acessibilidade econémica’ dos servigos de AA e de SAR. Fonte: ERSAR

No que se refere a capacidade econdmica das populagdes, preocupagado principal do OP 3,
constata-se que em Portugal, para um consumo médio de 10 m*/més (consumo médio de uma
familia de 3 pessoas) o peso do encargo médio com os servigos de AA e de SAR ndo excede 1%
(Figura 5). Relativamente aos servicos de AA, 91 EG (cerca de 35%) praticam tarifas com um
peso entre 0,5 e 1% do rendimento disponivel das familias, sendo 14 as EG (5% do total)
prestadoras de servigos de SAR que oneram os agregados familiares em proporg¢ao idéntica. As
restantes, isto é, a grande maioria — 65% para o AA e 95% para o SAR praticam pregos que
implicam despesas inferiores a 0,5% do encargo médio familiar na area servida pela EG. A
ERSAR considera aceitavel que o encargo médio com a prestacdo destes servigos atinja os 2%
do rendimento médio mensal. A OCDE 2 sugere o limiar maximo de acessibilidade econémica
dos servigos de dgua de 3% do rendimento disponivel das familias enquanto o Banco Mundial

' 0 indicador de acessibilidade econémica é definido como o peso do encargo médio com os servigos de
AA e de SAR no rendimento médio disponivel por agregado familiar, na area de intervengao do sistema.

> OCDE (2002), Social issues in the provision and pricing of water services.
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e outras agéncias financeiras internacionais adotam o valor limite de 5% para os servigos de AA
e SAR em paises em vias de desenvolvimento.

Conclui-se que a nivel nacional a acessibilidade econdmica do servico de AA em 2011 era boa
tendo presente o encargo médio com o servigo face aos tarifdrios atualmente praticados e ao
nivel do rendimento médio familiar disponivel.

A maioria das EG apresenta boa acessibilidade econdmica ao servico, com relativa
uniformidade entre EG. Nas zonas do interior a Norte e Centro os resultados sdao menos
satisfatérios. O peso do encargo médio com o servico de AA é maior nas areas
predominantemente rurais, seguido das areas medianamente urbanas, sendo em ambos os
casos superior ao valor médio nacional. Por sua vez, nas areas predominantemente urbanas o
peso do encargo com os servicos de AA, face ao rendimento médio disponivel das familias, é o
menor a escala nacional, abaixo do valor médio nacional. Este resultado deve-se ndo sé aos
maiores rendimentos disponiveis nas areas urbanas, como ao facto de os custos unitarios
refletidos nas tarifas serem mais baixos, bem como a circunstancia de alguns dos primeiros
sistemas multimunicipais poderem ter beneficiado de recursos financeiros de menor custo
com niveis de subsidiagdo mais elevados.

Também no que respeita ao servico de SAR, a generalidade das EG apresenta boa
acessibilidade econdmica aos servicos, ndo se colocando, para os tarifarios atualmente
praticados, barreiras econdmicas no acesso ao servico. Em termos de dispersao territorial os
valores sdo menos dispares a nivel nacional do que no caso dos servicos de AA.

O peso do encargo médio com o servico de SAR é superior nas dreas medianamente urbanas,
seguido das areas predominantemente rurais, sendo o peso menos significativo com este
servigo registado nas areas predominantemente urbanas. Tal como no caso dos servigos de
AA, no SAR o peso do encargo médio com o servigo &, nas areas predominantemente urbanas,
inferior ao do encargo médio calculado a nivel nacional para o ano de 2011. Para este caso,
razoes idénticas as apontadas para os servigos de AA poderdo estar na origem dos resultados.

Em conclusdo e relativamente ao cumprimento do OP 3 do PEAASAR Il, as tarifas praticadas
situam-se num intervalo compativel com a capacidade econdmica das populagdes, estando
assim assegurada a sustentabilidade social dos servicos. No entanto, esta politica de precos
nao permite assegurar a recuperagao dos gastos de um nimero significativo de EG, embora de
menor dimensdo, pondo assim em causa a sua sustentabilidade econdmico-financeira
conforme é salientado a seguir no OP 4.

OBJETIVO ESTRATEGICO 2: SUSTENTABILIDADE DO SETOR

» Melhoria da produtividade e da eficiéncia em articulagdo com o Programa Nacional de Acdo
para o Crescimento e o Emprego e com o Plano Tecnoldgico;

» Coordenacdo com as politicas de desenvolvimento regional, consolidando a integragédo das EG
no tecido social e empresarial da sua area de atuacdo;

» Credibilidade, eficacia, equilibrio e transparéncia dos modelos de gestdo do sector.

Objetivo Operacional (OP) 4 — Garantir a recuperagdo integral dos custos incorridos dos servigos.

Face a situacdo vigente em 2006, o PEAASAR Il deu especial importancia a recuperagdo de
gastos nos sistemas municipais. No caso dos servicos «em alta», o modelo multimunicipal
baseado em concessdes publicas com a obrigatoriedade contratual de recuperagdo total dos
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gastos contribuiu, de uma forma significativa, para o estabelecimento de tarifas dos servicos
«em alta» que asseguram o cumprimento do OP 4. Em contrapartida, nos servicos municipais
0s niveis de recuperacdo de gastos, em particular nos servicos de SAR, ndo evoluiram no
mesmo sentido, como se constata na Figura 6.

Abastecimento de dgua - Baixa Saneamento de aguas residuais - Baixa
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Figura 6 — Cobertura dos gastos dos servigos de AA e SAR. Fonte: ERSAR

Para além do numero significativo de EG que nao asseguram a cobertura dos seus gastos,
constata-se que existe ainda um nimero importante de EG que em 2011 n3o identificavam os
seus gastos. O OP 4 ficou, portanto, aqguém do desejavel. Para além disso, sera necessario um
esforgo importante por parte das EG para reconhecer esses gastos na formacgao de tarifas. No
entanto, houve uma evolugdo positiva no aumento das tarifas aplicadas pelas EG ao longo do
periodo 2006-12 conforme esta evidenciado no Quadro 2, embora com um efeito positivo
mitigado pelo aumento dos gastos, estimado em 25% (ver Figura 9 e paragrafo 82). Neste caso
em particular a ERSAR dispunha de dados relativos a 2012, com um universo de respostas e
grau de fiabilidade muito superiores aos dados de 2011, tendo-se optado por utiliza-los.

Quadro 2 — Comparagdo dos encargos médios para o utilizador final (€/m3) relativamente a um consumo de
10 m® entre 2006 e 2012. Fonte: PEAASAR Il e ERSAR

Encargos médios (€Im3] para um consumo de 10 m’ por consumidor

2006 2012

AA SAR  Total  AA SAR  Total™
Servico Municipal 0,65€ 0,24€ O089¢ 0,81€ O045£€ 1,26¢€
Servigo Municipalizado 0,92€ 0,33£€£ 125¢€ 1,11€ 0,75€ 187€
Empresa Municipal ou Intermunicipal 0,75€ 036€ 111¢€ 1,04€ 0,79€ 183€
Parceria Estado/Municipio - - - 1,16€ 105€ 222¢€
Concessionaria Municipal 0,78€ 0,32%€ 110€ 1,31€ 0,67€ 198€
Concessionéria Multimunicipal®’ - - - 0.82€ - € 082%

Média ponderada nacional (rns] 077€ 029€ 106€ 103€£ O06B4€ 167¢

U Incluirsm-s2 nests modelo = EPAL & 35 Aguss de Santo André

"*I_Este totsl deve ser analizado com =5 devidas precaucBes ums vez que nos casos em que exists um maodelo de gestEc distinto pars o serviga de

Ak e B4R, o mesme municipic pedeinserir-s2 em duas linhas distintas

O encargo médio® do utilizador final conjugado em Portugal aumentou cerca de 57% desde
2006, devendo-se o maior aumento a tarifa cobrada pelas EG com um modelo de gestdao
empresarial (empresas municipais, intermunicipais, multimunicipais e concessGes municipais).

3 T ~ N . J T
Os valores do encargo médio apresentados ndo correspondem a tarifa ou preco médio, calculados de
forma diferente
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O encargo médio do utilizador final com os servicos de SAR foi o que sofreu um aumento mais
significativo, superior a 100%, recuperando progressivamente a diferenga entre os pre¢os dos
dois servicos. Ainda assim, em termos absolutos, o aumento para o servigo de saneamento foi,
em média, de 0,35 €/m?, enquanto para o servigo de abastecimento ficou pelos 0,26 €/m>. Em
termos de encargo médio, os servicos municipais sdo os que apresentam um valor mais baixo
para ambos os servicos, o que podera evidenciar uma preocupacao predominante pela
acessibilidade econémica das populagGes aos servicos, isto é a sustentabilidade social dos
servicos de AA e SAR prestados aos utilizadores em prejuizo da sua sustentabilidade
econdmico-financeira. Esta situagdo em que os servigos municipais aplicam precos mais baixos
em contradicdo com precos unitdrios potencialmente mais altos devido a reduzida dimensao
do sistema e menor densidade da populacdo servida, pode resultar de uma gestdo ancorada
fundamentalmente em preocupagdes de carater politico sem conhecimento dos gastos
associados aos servicos prestados. O aumento desse conhecimento podera contribuir para
uma mudanca dessa situacao.

Objetivo Operacional (OP) 5 — Otimizar a gestao operacional e eliminar custos de ineficiéncia

No PEAASAR Il era apontada a geracdo de economias de escala e de gama nos sistemas «em
alta» e «em baixa», o que visava quatro grandes objetivos: a otimizacdo da gestdo operacional,
uma melhoria do nivel de recuperagdo de gastos, a pratica de tarifas adequadas a capacidade
econdmica das populacbes e proteger os valores ambientais pela introducdo de maior
eficiéncia. Os dados relativos a este objetivo de otimizacdo da gestdo operacional através de
economias de escala e de gama sdo apresentados no balancgo relativo as medidas 4 e 5.

Os dados obtidos sobre a eficiéncia das EG, medida através das perdas fisicas dos sistemas e
da agua ndo faturada, estdo resumidos graficamente nas Figura 7 e Figura 8. Apesar de uma
evolugdo positiva das EG reguladas ao longo do periodo 2007-2009, a situagdo atual relativa
aos sistemas «em baixa» ndo é satisfatéria no que se refere ao valor da dgua ndo faturada e ao
grau de conhecimento das perdas fisicas. A partir de 2011 as perdas fisicas passaram a ser
medidas através do quociente entre o volume das perdas reais e o nimero de ramais ou
extensdo da rede de distribuicado.
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Figura 7 — Agua nao faturada para as EG «em baixa» nas empresas reguladas de 2004 a 2010.
Fonte: ERSAR (RASARP 2010)
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Figura 8 — Perdas reais de agua e agua nao faturada nos sistemas «em baixa» em 2011. Fonte: ERSAR

Entre 2007 e 2011 os gastos totais das EG de servigos «em alta» aumentaram cerca de 25%,
sendo as parcelas de gastos e perdas” de financiamento (Figura 9) de fornecimento e servicos
externos e de depreciagdes e amortizagGes do exercicio as que maiores aumentos sofreram no
periodo de vigéncia do PEAASAR Il. O aumento dos gastos resulta principalmente da
infraestruturacdo do setor obrigando a um maior esforgo financeiro ndo sé no financiamento
do capital investido como dos custos de O&M resultantes do aumento dos volumes de agua
abastecida e de efluente urbano recolhida e tratado. O Unico decréscimo, de 12% ocorreu com
os gastos com pessoal, que se deve essencialmente a politica de contencdo de custos
consubstanciada na Lei do Or¢gamento de Estado.

No que se refere as EG de servicos prestados aos utilizadores finais do setor empresarial, tem-
se vindo a registar um aumento dos gastos totais desde 2007, embora ndo sejam comparaveis
os valores apresentados na Figura 9 dado que até 2008 a regulacdo sé incluia concessdes e em
2009 e 2010 nao foi possivel obter todos os dados das empresas municipais. Apesar desta
ressalva, desde 2009 os gastos aumentaram cerca de 28%, sendo as parcelas de fornecimento
e servigos externos a rubrica com maior peso na estrutura de gastos e assumindo os custos de
capital uma expressao reduzida.
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Figura 9 — Evolugdo dos gastos operacionais unitarios no sector dos servigos de agua pelas EG de
servigos «em alta» (a esquerda) e EG de servigos «em baixa» de natureza empresarial (a direita).
Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

* De acordo com a defini¢io contabilistica de “gastos e perdas”
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Na Figura 10, a esquerda, sdo apresentados os gastos operacionais unitarios suportados pelas
EG de servicos «em alta». Em termos médios os gastos operacionais tém vindo a estabilizar
desde 2007 até 2011. No entanto, salienta-se o desfazamento existente entre os niveis de
gastos unitarios das diferentes EG em 2011, patentes na Figura 11 (a direita), que apresentam
variagOes entre um minimo de 0,13 €/m* (ICOVI) e um méaximo de 1,6 €/m? (Aguas de Santo
André). Apesar de estas duas entidades gerirem sistemas com caracteristicas algo especificas
qguando comparados com outras, esta grande heterogeneidade de gastos unitdrios é também
evidente entre as restantes.
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Figura 10 — Evolugdo dos gastos operacionais unitdrios (a esquerda) e gastos operacionais unitarios
em 2011 (a direita) de EG de servigos «em alta». Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

No que se refere as EG de servicos «em baixa» de natureza empresarial é curioso observar que
desde 2009, momento em que a ERSAR passou a recolher informacdo sobre as entidades de
natureza empresarial para além das concessdes, os gastos unitdrios aparentam seguir uma
tendéncia de decréscimo. Essa tendéncia de decréscimo dos gastos unitarios também ja se
tinha verificado até 2008, exclusivamente com as entidades gestoras concessionarias. Em 2011
os gastos operacionais unitarios suportados pela EG de natureza empresarial variaram entre
um minimo de 0,6 €/m? (Aguas do Ribatejo) e 2,7 €/m* (Aguas de Gaia).

Euros
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Figura 11 — Evolugdo dos gastos operacionais unitarios de EG de natureza empresarial.
Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

Ainda assim, ha uma margem significativa de progressdo rumo a eficiéncia de custos que
deriva ndo sé de um quadro de gestdao operacional disperso, mas também do estado das
infraestruturas das vdrias entidades. De notar ainda, que na analise acima ndo é apresentado
um subconjunto de entidades em modelo de gestdo direta para as quais ha ainda em muitos
casos praticas contabilisticas desadequadas que ndo permitem apurar adequadamente os
gastos dos servicos de aguas e para o qual urge encetar um esforco de apuramento de
informacdo. E também visivel, de acordo com dados provisérios existentes relativamente a
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este subconjunto de entidades que, a medida que os dados relativos aos seus custos vao
melhorando em termos de fiabilidade, vdo também aumentando os gastos operacionais
unitdrios, pelo simples facto de anteriormente n3o serem contabilizados. Isso ndo significara
necessariamente um decréscimo na eficiéncia, mas apenas uma aproximag¢ao mais correta a
realidade.

O balanco global relativo ao OP 5 nao é por isso conclusivo e considera-se relevante prosseguir
com este objetivo no PENSAAR 2020, atendendo ao carater estrutural que o aumento de
eficiéncia tem nas tarifas.

Objetivo Operacional (OP) 6 — Contribuir para a dinamizagao do tecido empresarial privado nacional e
local

A evolugdo das concessdes municipais a privados criadas entre 1996 e 2011 encontra-se
representada na Figura 12. O numero de concessdes a privados no periodo de 2007 a 2012
cresceu de 26 para 31, isto é de 20%. O numero de utilizadores servidos pelas concessdes
privadas aumentou no mesmo periodo de 2,4 milhGes para 2,6 milhGes (cerca de % da
populacdo de Portugal Continental). Entre 1995 e 2001 registou-se o maior crescimento de
entidades com esta natureza, registando-se nos ultimos anos um crescimento mais ténue. Esta
tendéncia mostra que durante o periodo de vigéncia do PEAASAR Il ndo foi possivel dinamizar
o tecido empresarial privado conforme previsto no OP 6, e que o aumento de 20% entre 2007
e 2012 se deve principalmente a uma dinamica vinda do periodo anterior.
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Figura 12 — Evolugdo das concessdes municipais de servigos de aguas. Fonte: ERSAR (RASARP 2012)

Este objetivo de dinamiza¢do do tecido empresarial privado estd também relacionado com o
anterior (OP 5) na medida em que no PEAASAR Il a contratacdo de servicos de empresas
privadas para realizacdo de tarefas relacionadas com a operacdo e manuten¢do (O&M) de
infraestruturas era apontada como uma solucdo a adotar com vista a otimiza¢do da gestdo
operacional.

Em 2006, o Grupo AdP procedeu a elaboracdo do Plano Estratégico para os Servicos de
Operagdo e Manutengdo nos Sistemas Multimunicipais de AA e SAR - PESOMAS, onde se
definiu a estratégia do Grupo para a subcontratacdo de atividades de operagao e manutencao,
em articulacdo com as linhas de orientacdo definidas no PEAASAR II: “(..) promocdo da
contratagdo externa das atividades de operagdao e manutenc¢do dos sistemas multimunicipais

(..)”
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Os principais incentivos da estratégia entdo equacionada eram os seguintes:

. concecao de modelos para a externalizacdo das atividades de O&M que paralelamente
assegurassem a continuidade e consolidacdo das competéncias e conhecimentos
existentes no Grupo AdP nesta area;

. dinamizagdo do tecido empresarial nacional e regional, nomeadamente ao nivel das
atividades incorporadas na cadeia de valores dos servicos de AA e SAR;

. inovacdo ao nivel tecnoldgico e adocdo das melhores praticas, com vista a
maximizacao da eficiéncia nas atividades de O&M dos sistemas multimunicipais.

Entre os vdrios objetivos fixados para o volume e tipo de contratacdo externa a promover pelo
Grupo AdP, ao nivel do AA e do SAR estava proposto que o volume de subcontratacdo em
2015 deveria atingir os 50% do volume de atividade total. Paralelamente foram caracterizadas
as atividades centralizadas a desenvolver pela AdP e foram elaborados os Planos de Acdo para
os Servicos de O&M de cada empresa multimunicipal. A nivel central também foram
desenvolvidas a¢des com vista a facilitacdo da externalizagdo destas atividades operacionais.

De acordo com as estimativas do PESOMAS, o volume potencial global associado as atividades
de O&M no universo dos sistemas multimunicipais poderia atingir em 2015 cerca de 160
milhdes de euros anuais, com o crescimento potencial do mercado representado na Figura 13.
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Figura 13 — Estimativa do volume potencial global de atividade de O&M para o Grupo AdP.
Fonte: AdP, 2013

Estas estimativas de volume de subcontratacdo estdo associadas aos custos diretos das
atividades da cadeia de valor dos servicos de O&M nas empresas multimunicipais, no conceito
estrito em que se perspetiva a externalizacdo das atividades de operacdo e/ou de
manutencdo. Verifica-se que o objetivo ficou bastante aquém do objetivo tracado pelo Grupo
AdP e do OP 6 do PEAASAR Il (Figura 14).
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Figura 14 — Custos totais com O&M no Grupo AdP e parcela correspondente a custos com
subcontrata¢ao de O&M. Fonte: AdP, 2013

Em conclusdo, a Figura 14 e a Figura 12 mostram que no periodo de vigéncia do PEAASAR Il
houve alguma dinamizacdo do setor empresarial privado nacional e local a nivel dos servicos
municipais e sistemas «em baixa», mas a subcontratacdao da operagao e manutengdo nos
servicos «em alta» estagnou ao longo do periodo 2008-13. O crescimento de 20% do nimero
de concessGes municipais e de 8% no numero de utilizadores servidos ocorreu por variadas
razdes nem sempre relacionadas com o objetivo de dinamizagdo do setor privado. A venda da
empresa Aquapor foi feita tendo em conta esse objetivo mas a causa principal foi a clarificacdo
do papel do Grupo AdP num contexto de concorréncia com empresas privadas.

No campo legislativo, a publicacdo da Lei n.2 35/2013, de 11 de junho, estabelece que
mediante autoriza¢do do concedente, as concessOes relativas as atividades de captagao,
tratamento e distribuicdo de dgua para consumo publico, recolha, tratamento e rejeicdo de
aguas residuais urbanas (...) podem ser sub-concessionadas, total ou parcialmente, a empresas
cujo capital seja maioritaria ou integralmente subscrito por entidades do setor privado,
passando a permitir o acesso de empresas privadas a gestdo de sistemas «em alta». Esta
legislacdo ndo altera em nada a oportunidade de promover a dinamizagdo do setor
empresarial privado através de subcontratacdo mas alarga substancialmente a oportunidade
para aumentar essa dinamizagdo através da sub-concessdao que da ao setor privado um maior
grau de intervengdo na prestagao de servigos «em alta».

OBJETIVO ESTRATEGICO 3: PROTECAO DOS VALORES AMBIENTAIS

» Cumprimento dos objetivos decorrentes do normativo nacional e comunitério;

» Implementacdo dos principios subjacentes a estratégia nacional e comunitdria para o
desenvolvimento sustentavel;

» Reforgo dos mecanismos de regulagdo, controlo e penalizagdo.
Objetivo Operacional (OP) 7 — Cumprir objetivos decorrentes do normativo nacional e comunitario

Diretiva Quadro da Agua, Lei da Agua, estado das massas de dgua

A Diretiva Quadro da Agua (DQA), transposta para o direito nacional pela Lei da Agua,
estabelece um quadro de agdo comunitaria no dominio da politica da agua. No ambito da DQA
foram estabelecidos prazos de execug¢do para um conjunto de disposicdes, nomeadamente
para o cumprimento do objetivo ambiental de atingir o bom estado (estado/potencial
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ecolégico e estado quimico), o mais tardar até 2015, em todas as massas de agua. Este prazo
pode ser prorrogado para 2021 ou 2027. Devido a dificuldade de se conseguir atingir este

objetivo em 2015, Portugal e outros estados-membros utilizaram estas prorrogacdes nos seus
planos de gestao.

A Figura 15 apresenta a classificacdo do estado ecoldgico das massas de dguas superficiais
incluida nos PGRH, publicados em 2013.

ESTADO ECOLOGICO DAS MASSAS DE AGUA SUPERFICIAIS
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Figura 15- Estado ecoldgico das massas de aguas superficiais obtido no ambito dos PGRH, publicados
em 2013. Fonte: APA, 2013

Analisando a informagdo da Figura 15 verifica-se que a nivel do indicador nacional, a
percentagem de massas de dgua com estado ecoldgico superior ou igual a “Bom” é de 53%, e a
percentagem de massas de agua com estado ecoldgico “Inferior a Bom” é de 39%. Cerca de 8%
das massas de dgua ndo foram classificadas.

Os estudos elaborados nos PGRH nem sempre permitem estabelecer diretamente uma relacdo
causa-efeito entre a melhoria ao nivel dos sistemas de recolha, transporte e tratamento das
aguas residuais urbanas e os resultados obtidos. No entanto, é dificil ndo inferir que os
progressos ao nivel do tratamento das aguas residuais urbanas implementados nos ultimos
anos tém uma relagdo direta com a melhoria do estado das massas de dgua. Acrescente-se que
ndo sé em 2010 muitos investimentos em tratamento de aguas residuais ainda ndo estavam
concluidos, como os resultados da melhoria ao nivel das descargas dos efluentes ndo sao
imediatamente traduzidos pela classificagdo decorrente da DQA acima apresentada.

Diretiva das dguas residuais urbanas/Decreto-Lei n2 152/97 de Junho

No Quadro 3 apresenta-se um resumo do cumprimento da Diretiva das Aguas Residuais
Urbanas (DARU) em Portugal Continental.
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Quadro 3 — Resumo do cumprimento da Diretiva das Aguas Residuais Urbanas/ DL n.2 152/97, de 19 de junho.
Fonte: APA (novembro 2013)

Processo 2002/2128 Zonas Sensiveis

2002 2011 2012 2013 2014
N.2 de aglomeragtes que infringem o artigo 3° 6 1 0
(Data-Limite para cumprimento 31.12.1998) Qta do Conde
N.2 de aglomeragées que infringem o artigo 5° 12 8 4 2 2
(Data-Limite para cumprimento 31.12.1998 e.p.>10000) (Beja, Viseu) (Beja, Viseu)

Processo 2004/2035 Zonas Normais

2009 2012 2013 2014
N.2 de aglomerages que infringem o artigo 3° 6 0 0 0
(Data-Limite para cumprimento 31.12.2000)
N.2 de aglomerag8es que infringem o artigo 5° 14 1 2 1
[Data-Limite para cumprimento 31.12.2000 e.p.>15000) (Vila Real de Santo Antgnio,  (Matosinhos)

Matosinhos)

Processo 2009/2309 Pequenas Aglomeragbes £15000 e.p.

2009 2012 2013 2014
N.2 de aglomerages que infringem o artigo 3° 8 0 0 0
(Data-Limite para cumprimento 31.12.2005)
N.2 de aglomerag8es que infringem o artigo 5° 186 77 52 10

(Data-Limite para cumprimento 31.12.2005)

A analise do numero de situagdes que configuram incumprimentos da DARU, transposta para o
direito nacional pelo Decreto-Lei n.2 152/97, de 19 de junho, no periodo decorrido entre 2007
e 2013 permite indiciar a forma como os investimentos realizados durante o periodo de
vigéncia do PEAASAR Il contribuiram positivamente para o desempenho nacional ao nivel do
cumprimento desta diretiva e legislacdo nacional que a transp6s e, naturalmente, para o
cumprimento do OP 7 a que se propunha. Em finais de 2013 Portugal mantinha trés processos
de infracdo pelo incumprimento da Diretiva 91/271/CEE, instaurados pela COM, que
correspondiam a 56 situa¢des de incumprimento. Os processos sdo devidos a recolha e
tratamento insuficientes das aguas residuais urbanas descarregadas (i) em zonas sensiveis, (ii)
em zonas normais por pequenas aglomeragées (< 15000 e.p.) e (iii) em zonas normais por
aglomeragdes populacionais >15 000 e.p.. Ao nivel da coleta de 4guas residuais urbanas, os
investimentos realizados no periodo 2007-2013 contribuiram para a resolugao dos processos
de infragdo pendentes com a COM.

Zonas sensiveis, e.p.> 10 000: ao que tudo indica e mantendo-se os pressupostos atuais, em
2014 Portugal mantém dois casos de incumprimento relativos as zonas sensiveis para
aglomeragdes com e.p.> 10000. Tal como se pode constatar a partir do Quadro 3, os

resultados alcangados sdo satisfatorios uma vez que pelo menos metade das obras necessarias
realizar aquando da instauragdo do processo de Infragdo em questdo foram realizadas entre
2011 e 2013.

Zonas normais, e.p.> 15000: Com descarga para zonas normais de aglomeragcbes com

e.p.> 15 000, Portugal tinha em 2013 trés situagdes pendentes de incumprimento do artigo 49.
Espera-se que em 2014 apenas subsista uma situacdo. Ao nivel da coleta de aguas residuais
urbanas, os investimentos feitos contribuiram para a resolucdo dos processos de infracdo
pendentes com a COM.

Zonas sensiveis e.p. £ 10000 e nao sensiveis e.p. £ 15000: o processo relativo ao

incumprimento dos artigos 32 e 42 da Diretiva respeitante a aglomeragdes populacionais com
menos de 15 000 e.p., desdobrado em aglomeragdes com populagdo entre 2000 e 10 000 que
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procedam a descargas de aguas residuais urbanas em zonas normais ou sensiveis ou com um
e.p. entre 10 000 e 15000, em zonas normais, encontra-se resolvido desde 2010 no que
concerne ao incumprimento do artigo 32. Relativamente ao cumprimento do artigo 4.2, o
processo em questdo integrava, em maio de 2009, 186 aglomerag¢des do continente. Em junho
de 2012 a COM identificou, através de um Parecer Fundamentado, baseado nos reportes feitos
pela APA, que 77 aglomerag¢des continuavam em incumprimento. Em finais de 2012 foi
informada a COM que 20 destas aglomeracdes se encontram conformes com o artigo 42. O
mesmo se passou em junho de 2013 para mais trés situacdes. No caso destas pequenas
aglomeracgdes, constata-se que cerca de 71% dos casos identificados em 2009 foram resolvidas
no decorrer do periodo de vigéncia do PEAASAR II.

Diretiva das aguas balneares

A evolucdo da melhoria da qualidade das aguas balneares estd diretamente relacionada com a
construcdo ou remodelagdo dos sistemas de saneamento e tratamento das aguas residuais
urbanas. Nas Figura 16 e Figura 17 encontram-se representadas a evolucdo da qualidade das
aguas balneares interiores e costeiras desde 1993 e 1991, respetivamente. A alteracdo na
representacdo dos valores a partir de 2010 deve-se ao facto de Portugal ter transposto a
Diretiva 2006/7/CEE (Diretiva das Aguas Balneares) em 2009 (pelo Decreto-Lei n.2 135/2009),
tendo passado em 2010 a fazer o reporte de acordo com os critérios nesta definidos.
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Figura 16- Evolucdo da qualidade das aguas balneares interiores desde 1993 até 2012. Fonte: Bathing
Water Results 2012- Portugal, publicado pela European Environment Agency, disponivel em
http://www.eea.europa.eu/themes/water/status-and-monitoring/state-of-bathing-water/state/state-
of-bathing-water, consultado em 2013.05.23)
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Figura 17- Evolugao da qualidade das aguas balneares costeiras desde 1991 até 2012. Fonte: Bathing
Water Results 2012- Portugal, publicado pela European Environment Agency, disponivel em
http://www.eea.europa.eu/themes/water/status-and-monitoring/state-of-bathing-water/state/state-
of-bathing-water, consultado em 2013.05.23)

Nas aguas balneares interiores, os padrées de qualidade, embora com oscilacées, mantém-se
mais ou menos estaveis desde 2006. Em 2012 82% das dguas balneares interiores tiveram
qualidade “Excelente” (62,9%) ou “Boa” (19,1%). Os resultados sdo, certamente, resultantes
do aumento do nivel de tratamento das aguas residuais urbanas, no ambito da estratégia
definida no PEAASAR Il. No que respeita as aguas balneares costeiras os padroes de qualidade
sdo elevados, pelo menos desde 2000, e predominam aguas de qualidade “Boa” e “Excelente”.
Em 2012, 96,6% das aguas balneares costeiras foram classificadas como “Excelentes” (91,8%) e
de “Boa” qualidade (4,8%). Ndao obstante a drenagem e tratamento das daguas residuais
urbanas estar associada a estes resultados, ndo ha uma relagdo tao evidente como para as
aguas balneares interiores, quer pelas diferentes capacidades de diluicdo e depuragao das
aguas interiores e costeiras, quer pelo impacte direto que descargas ilegais de efluentes
urbanos tém num e noutro caso. De facto, num grande numero de pequenas ribeiras que
afluem a aguas balneares costeiras sdo colocados acudes e adotadas outras estratégias que
impedem que eventual d4gua contaminada atinja a agua balnear. Quando, pela ocorréncia de
precipitagdo, as dguas contaminadas atingem as aguas balneares costeiras, sdo adotadas a¢des
preventivas associadas a fendmenos de poluicdo de curta duragdo, tal como previsto na
Diretiva das Aguas Balneares, ndo prejudicando a conformidade das analises. No Quadro 4
resumem-se os resultados obtidos para as dguas balneares desde 2010.

Um outro dado importante que se julga ndo poder ser dissociado do balan¢o positivo da
estratégia definida no PEAASAR Il prende-se com o aumento do nimero de aguas balneares
identificadas desde 2010. De facto, ha uma correlacdo proporcional entre o aumento do
numero de aguas balneares e o aumento da infraestruturacdo ao nivel do saneamento e do
tratamento de aguas residuais urbanas. No caso das aguas balneares interiores, o aumento do
numero de 3aguas identificadas foi de quase 20%, enquanto no caso das costeiras foram
identificadas mais cerca de 5% de aguas balneares em dois anos.
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Quadro 4 - Resultados da qualidade das aguas balneares em Portugal continental de 2010 a 2012 (avaliacdo da
qualidade a luz dos critérios da Diretiva 2006/7/CEE)

Total de dguas Qualidade Qualidade

Amostragem

Ano Qualidade boa " Qualidade md Encerradas ) ) Mudangas

balneares excelente aceitdvel insuficiente
numero numere % |numero % |numere % |numere % |numere % |numerc % |numere % |numere %
Aguas 2010 417 51 12,2 o 0,0 o 0,0 0 0,0 0 0,0 366 87.8 0 0.0 0 0,0
balneares | 2011 431 380 88.2 35 8.1 3 0,7 2 0,5 0 0.0 0 0,0 10 2,3 1 0.2
costeiras | 2012 437 401 91,8| 21 48 5 11 1 0,2 0 0,0 0 0,0 9 2,1 0 0,0
Aguas 2010 75 o] 0,0 o 0,0 o 0,0 0 0,0 0 0,0 75 100,0 0 0,0 (] 0.0
balneares | 2011 83 52 62,7 17 20,5 5 6,0 4 4,8 0 0,0 0 0,0 4 4,8 1 iz
interieres | 501 89 55  61,8| 17 191 7 7.9 3 3,4 0 0,0 1 11 6 6,7 0 0.0

Objetivo Operacional (OP) 8 — Garantir uma abordagem integrada na preven¢do e no controlo da
poluicdo provocada pela atividade humana e pelos setores produtivos

N3o existem dados disponiveis que permitam analisar com rigor o balanco da implementacdo
da estratégica definida pelo PEAASAR |l para os efluentes industriais (exceto agropecuarios e
agroindustriais) centrada numa ldgica de implementacao de solu¢Ges integradas.

No entanto, no que se refere as suiniculturas constata-se que apesar dos protocolos de
cooperacdo assinados pela AdP, através dos quais esta se encontra a participar no
desenvolvimento de projetos no dambito do tratamento de efluentes de suinicultura para as
regides de Leiria, Oeste, Monchique e Peninsula de Setubal ndo houve avancos significativos
como seria desejavel e expectavel e as suiniculturas continuam a ser focos de poluicdo
importantes.

Em 2007 foi definida uma politica publica - a Estratégia Nacional para os Efluentes Agro-
Pecuarios e Agro-Industriais (ENEAPAI) - com o objetivo de estabelecer um quadro de
referéncia e indicar modelos para a resolucdo de problemas ambientais persistentes
decorrentes dos efluentes gerados pelas actividades agro-pecudrias e agro-industriais em
muitas das bacias hidrograficas do territdrio nacional.

No diagnéstico da situagdo é indicado que os sectores considerados na ENEAPAI (bovinicultura,
suinicultura, avicultura, matadouros, adegas, lagares e pequenas queijarias) descarregavam
efluentes ndo tratados nos meios recetores da ordem de 12 milhdes de e.p. em termos de
carga organica e 16 milhdes de e.p. em termos de carga de azoto.

O quadro de atuagao proposto pela na ENEAPAI assenta, resumidamente, em:

. modelos técnicos que se baseiem em solu¢cdes conjuntas ou complementares,
preferencialmente solugGes coletivas, que potenciem a utilizacdo da capacidade de
tratamento das infraestruturas dos sistemas «em alta» de SAR numa ética de
otimizagdo e potencia¢do do investimento ja realizado;

. modelos de organizacdo institucional e de gestdo em que, face as caracteristicas e
especificidades dos problemas a resolver, o tratamento de efluentes seja assegurado
por entidades competentes com experiéncia nessa matéria;

. modelos econdmico-financeiros que demonstrem a sustentabilidade das diversas
intervengdes para todas as fases da vida do projeto (investimento e operagdo) e que
demonstrem a gestdo eficiente dos recursos.

A ENEAPAI serviu de suporte para a programac¢do do quadro comunitario de apoio 2007-2013,
no ambito do programa comunitario PRODER do Ministério da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas.
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Apesar do ENEAPAI ter obtido boa recetividade nos diversos setores industriais abrangidos e
ainda que para algumas regidoes tenham sido desenvolvidos estudos para a implementacao de
projetos ao abrigo desta Estratégia, a realidade, nesta data, é que nenhum projeto foi
concluido ou entrou em funcionamento. Pode-se, assim, concluir da necessidade de rever o
quadro de atuacdo estabelecido no sentido de encontrar os fatores que conduziram a atual
inacdo, tanto mais que vdrios estudos, com particular destaque para os PGRH voltam a
demonstrar que nao existiram alteragdes significativas no que respeita ao impacte ambiental
provocado pelos efluentes dos setores agro-pecudrios e agro-industriais. No entanto, a
reavaliacdo da ENEAPAI estd fora do ambito do PENSAAR 2020.

Por via do licenciamento das utilizagcdes dos recursos hidricos para descarga de dguas residuais
urbanas tem-se conhecimento do niumero crescente de EG que aprovaram nos ultimos anos
regulamentos de descarga, o que veio trazer francas melhorias ao nivel do controlo da
descarga de efluentes industriais nos sistemas urbanos e a rejeicdo, apds tratamento
adequado, daqueles efluentes.

A descarga de efluentes industriais nos sistemas de drenagem e tratamento urbanos requer
obrigatoriamente pré-tratamento, caso os efluentes industriais ndo sejam a partida
equiparados a efluentes urbanos, sob pena de comprometer o tratamento bioldgico existente
nas ETAR e desde que exista capacidade para a recepgao desses efluentes nos sistemas.

Para além da melhoria imposta pela aprovacao dos regulamentos de descarga, as Diretivas que
a COM tem vindo a publicar no ambito da prevencdo e controlo integrado da poluicdo de
emissdes industriais, sendo a mais recente a Diretiva 2010/75/EU, transposta para o direito
nacional pelo DL n.2 127/2013 de 30 de agosto, veio trazer uma nova perspetiva as estratégias
setoriais de combate a poluicdo. Por via dessas Diretivas certas atividades econdémicas, a que
estd potencialmente associada uma poluicdo que se considera significativa, viram o seu
funcionamento condicionado a obtenc¢do de uma licenga ambiental. Por via do licenciamento
ambiental houve um reforco da importancia da analise da componente relativa as rejeicées de
efluentes (e igualmente das origens de agua), uma vez que a licenga ambiental inclui os TURH,
sem a qual o funcionamento da instalacdo é inviabilizado. Por esta via, a APA conseguiu
também reforgar os mecanismos de controlo ao nivel da descarga de efluentes industriais,
mediante a avaliagdo da capacidade de pré-tratamento dos efluentes com vista a
compatibilizd-los com os limites impostos pelas EG das redes de saneamento caso ai sejam
descarregados ou pelo controlo da descarga da ETAR industrial que o estabelecimento possua.

No entanto, considera-se haver ainda margem para melhorias a este nivel, nomeadamente
através da potenciagdo de sinergias entre o sector urbano e industrial, com vista ao aumento
do uso da capacidade instalada em alguns sistemas urbanos. Essas melhorias poderdo fazer
parte da estratégia proposta para o setor, tendo como objetivo uma abordagem consistente e
harmonizada desta matéria em cumprimento do normativo que Ihe é aplicavel. Os industriais
deveriam propor solugdes individuais ou com ligacdo aos sistemas publicos devidamente
fundamentadas e com beneficios para ambos os setores.

Objetivo Operacional (OP) 9 — Aumentar a produtividade e a competitividade do setor através de
solugbes que promovam a ecoeficiéncia

Na Figura 18 apresentam-se os investimentos realizados no periodo 2007-13 (até 31 de
dezembro de 2013) em projetos prevendo reutilizacgdo de dguas residuais tratadas e
ecoeficiéncia energética (excluindo as candidaturas submetidas aos Programas Operacionais
Regionais POR).
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Figura 18 - Repartigao das verbas contratadas com o POVT por projetos que promovem a reutilizagdo
de dguas residuais tratadas e/ou a ecoeficiéncia energética e por EG. Fonte: APA e POVT, 2013

O investimento total associado aos projetos contratados entre as EG dos sistemas e o POVT,
até dezembro de 2013, ascendeu a um valor total de 1.365 M €. Cerca de 50% do valor do
investimento total foi alocado a projetos onde a reutilizacdo de &dguas residuais e/ou a
ecoeficiéncia energética foram contempladas (Figura 18).

2

Relativamente a reutilizagdo das dguas residuais urbanas, considera-se que a crescente
relevancia que assumiu nos ultimos anos em termos de objetivo ambiental e de ecoeficiéncia
ndo se traduziu em resultados praticos. Conforme se mostra no Quadro 1 (Capitulo 2.2.1), a
reutilizacdo atual de cerca de 0,1% ficou bastante aquém do objetivo definido no PEAASAR ||
de 10% (ndo obstante a metodologia de calculo da AR tratada utilizada poder ser considerada
como traduzindo um valor pouco representativo, a ordem de grandeza do valor disponivel face
a meta do PEAASAR Il é muito inferior).

Na maioria das ETAR o efluente tratado é reutilizado internamente para usos como agua de
servigco, para lavagens e rega de espacos verdes. A reutilizacdo de agua residual tratada em
usos exteriores as ETAR nos ultimos anos em Portugal foi sobretudo praticada na regido Sul do
pais para rega de campos de golfe, devido a maior escassez de recursos hidricos para consumo
humano e rega e a existéncia de caracteristicas geograficas favoraveis e o valor econémico
desse recurso para o fim em causa quando as outras alternativas ndo estdo disponiveis.
Relativamente ao enquadramento legal da reutilizagcdo de dguas residuais, este é insuficiente,
dificultando a tarefa da entidade licenciadora sempre que sdo solicitados pedidos de uso
externo as ETAR do efluente tratado.
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2.2.2 Maedidas para concretizacdo dos objetivos

Medida 1 - Realizar os investimentos necessarios «em alta» e «em baixa», com especial enfoque nos
investimentos visando a articulagdao entre ambas as componentes

Investimentos totais previstos e realizados. Capacidade de realizagdo financeira

O investimento global previsto no PEAASAR Il era de 3804 M€, dos quais 1269 M€
correspondiam ao investimento necessario para a conclusdo e expansao dos sistemas
multimunicipais e 2365 M € correspondiam a estimativa de investimento a realizar no periodo
2007-2013 pelos sistemas municipais (Quadro 5). Os investimentos complementares surgiam
em face das exigéncias ambientais da Estratégia, na grande maioria consubstanciadas em
diretivas ambientais comunitdrias em vigor ou em revisdo - previam-se intervenc¢des ao nivel
de tratamentos complementares de lamas de ETA e ETAR, tratamento integrado de efluentes
urbanos e industriais, implementac3o da Lei da Agua, investigacdo tecnoldgica e intervencdes
de valorizacdo ambiental.

Quadro 5 — Particdo dos investimentos para os servigos «em alta» prevista no PEAASAR Il

Investimento (ME€)

Objetivos

AA SAR Total
Multimunicipais 242 1027 1269
Municipais 2365
Investimentos complementares 100 70 170
Total 3804

A4 -Absstecimento de igL.a

SAR-Zmneszmentode sguss residusis

Os investimentos efetuados entre 2007 e 2013 pelos sistemas multimunicipais ascenderam a
1945 M €, dos quais 722 M € no AA e 1223 M € no SAR (AdP, abril 2014). Comparando com a
estimativa do Quadro 5 constata-se que o investimento realizado pelos sistemas
multimunicipais foi superior em mais de 50% ao previsto para o periodo 2007-2013 no
PEAASAR Il (ignorando o valor estimado para os investimentos complementares). No que se
refere a reparticdo entre os dois servigos, houve um aumento da ordem do dobro do
investimento previsto em AA e investiu-se o montante previsto em SAR.

No que se refere a EPAL (ndo incluida nos sistemas multimunicipais ou municipais) foi
realizado no periodo 2007-2013 um investimento total de 141 M €.

Relativamente aos sistemas municipais ndo existe informacao disponivel que permita conhecer
os investimentos realizados nem pelos municipios/empresas municipais nem pelas empresas
privadas, no caso de alguns sistemas concessionados. Optou-se por fazer uma estimativa com
base nos valores disponibilizados pelo Programa Operacional de Valorizagdo do Territdrio
(POVT), considerando a taxa média de realiza¢cdo dos projetos contratos com as EG de sistemas
municipais até dezembro de 2013 (47%). O investimento total contratado com os sistemas
municipais era, a data, de 841M € (cerca de 40 M€ contratados com Concessionarios
Privados), o que permite estimar um investimento realizado de 395 M €. Por outro lado, a
execucdo do quadro comunitario anterior ao QREN (QCAIll e FCIl) prolongou-se até 2008. A
Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo disponibilizou o resumo financeiro dos projetos
executados no dmbito do QCA lll e do FCll no dominio do ciclo urbano da agua, embora a
informacgdo ndo exista desagregada por ano. Com vista a obtencdo de uma estimativa, optou-
se por dividir a verba total executada por EG de sistemas municipais no quadro comunitario
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anterior ao QREN por seis anos (uma vez que se considerou que nos dois primeiros anos a
execucdo tera sido baixa e desta forma se poder-se-a aproximar o efeito de maior execugao no
periodo final de vigéncia do quadro comunitdrio de apoio). Obtém-se, assim, uma execucdo
média anual de 141M €. Admite-se, desta feita, que as EG dos sistemas municipais investiram
no setor cerca de 677 M € entre 2007 e 2013. Em termos de reparticdo, no QREN e no QCAlll e
FCIl cerca de 60% das verbas foram destinadas a projetos na drea do SAR. Admitindo um
montante de investimento total de 677M € pelas EG de sistemas municipais, a taxa de
realizacdo em face das previsdes do PEAASAR Il foi de cerca de 30%. Salienta-se que esta
analise exclui todos os investimentos realizados fora dos quadros comunitdrios de apoio, para
os quais ndo existe informacdo disponivel (a ERSAR no ambito da regulacdo possui dados
relativos aos investimentos de 2011 e 2012, que ndo sdo representativos para o periodo em
analise).

Este problema da taxa de realizacdo dos sistemas municipais ja tinha sido evidenciado no
balanco do PEAASAR 2000-6, durante o qual apenas se investiu metade (900 M €) do que
estava previsto (1860 M €) para os sistemas «em baixa» e bastante abaixo das reais
necessidades de investimento estimadas em 3100 M € estimadas para esses sistemas (valores
indicados no PEAASAR Il relativamente ao balango do periodo anterior).

Investimentos cofinanciados pelo QREN. Apoio dos fundos comunitdrios

No periodo em analise o POVT atuou como um dos principais impulsionadores da
concretizacdo da medida 1 do PEAASAR Il ao conceder o acesso aos fundos comunitdrios a EG
dos servicos de AA e SAR. Na configuracdo do POVT, o acesso aos fundos rege-se por dois
Regulamentos Especificos visando: i) operagdes associadas aos sistemas «em alta» e/ou
associadas ao Modelo Verticalizado (Regulamento Especifico “Rede Estruturante de AA e
Saneamento”); ii) operacGes associadas aos sistemas «em baixa» (Regulamento Especifico
“Ciclo Urbano da Agua "Vertente em Baixa - Modelo N3o Verticalizado”). Este ultimo transitou
dos Programas Operacionais Regionais (POR) para o POVT na reprogramacdo aprovada no final
de 2011.

O PEAASAR Il previa que cerca de 700 M € justificariam apoios do QREN, no caso dos sistemas
«em alta» enquanto para os sistemas «em baixa» cerca de 1400 M € seriam elegiveis aos
apoios do QREN. Considerando que estavam previstos no PEAASAR Il 165 M€ para
investimentos «em alta» pelos sistemas municipais, a reparticio dos montantes elegiveis ao
QREN seria de cerca 620 M € para os sistemas multimunicipais e de 1480 M € para os sistemas
municipais.

O montante total de investimento previsto nas candidaturas aprovadas pelo POVT no dominio
do Ciclo Urbano da Agua ascendia, em 31 de dezembro de 2013, a um valor de 1366 M €, a
que corresponde um valor de Fundo Comunitario de 881 M € (Quadro 6). Assinala-se que
existe um diferencial de cerca de 14% entre o investimento total candidatado e o investimento
considerado elegivel pelo POVT/POR (1181 M €). O custo total do investimento apresentado
no Quadro 6 inclui a totalidade do investimento aprovado no ambito do QREN, uma vez que
engloba todos os projetos aprovados no POVT e nos POR, os quais transitaram para o POVT na
sua totalidade (1.2 fase em 2012 e 2.2 fase em 2013).

No Quadro 6 encontra-se um resumo financeiro dos projetos aprovados no dominio do Ciclo
Urbano da Agua até dezembro de 2013.
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Quadro 6 - Resumo financeiro dos projetos aprovados no dominio do Ciclo Urbano da Agua cofinanciados no
ambito do QREN. Fonte: POVT (dezembro 2013)

Valores Aprovados Valores Executados

axa

Nimerc de

: Despesa Tota Despesa Tota Realizacdo
projetos

Elegivel/Montante da Fundo Elegivel /Montante Fundo (financeirz)
Deciséo da Decisdo

Custo Total do
nvestimento

Ciclo Urbano da Agua 298 1.365.685.877,19 1.181.089.593,87 881.122.068,46 583.221.627,31 452.941.256,74 51,41%
Rede Estruturante de Abastecimento de Agua e
135 1.168.880.321,48 1.027.509.202,37 751.829.565,67 476.324.086,59 362.643.640,80  48,23%

Saneamento
Aviso: POVT-46-2008-13 35 376.225.483,75 315.481.829,09 235.121.116,43 226.168.836,07 177.398.525,13 75,45%
Aviso: POVT-46-2009-27 88 706.368.394,67 635.814.073,53 465.708.449,24 209.723.024,50 157.925.008,66 33,91%
Aviso: POVT-46-2012-52 3 74.468.494,83 66.388.221,24 45.000.000,00 38.317.329,68 25.829.266,63 57,40%
Aviso: POVT-46-2012-53 9 11.817.948,23 9.825.078,51 6.000.000,00 2.114.896,34) 1.490.840,38 24,85%
Ciclo Urbano da Agua: Vertente em Baixa - Modelo

= S 163 196.805.555,71 153.580.391,50 129.292.502,79 106.897.540,72 90.297.615,94 69,84%
Néo Verticalizado
Transitados POR (Reprogramacdo 2011) 51 55.365.796,00 44.488.606,19 37.670.103,33 34.405.351,32 29.187.543,93 77,48%
Aviso: POVT-54-2012-49 41 44.480.440,85 33.595.806,88 28.127.547,79 5.371.292,91 4.565.599,01 16,23%
Em transicio POR (Reprogramacio 2012) 71 96.959.318,86 75.495.878,43 63.494.851,67 67.120.896,49 56.544.473,00| 89,05%

O montante total elegivel de 1181 M € ja aprovados equivale a a apenas 56% do que estava
previsto no PEAASAR I, estimado em 2100 M €. No entanto, como se refere nos paragrafos
135 e 136 seguintes, isso foi compensado no que se refere aos SMM pelo recurso de fundos
vindos de quadros de apoio anteriores e utilizados para investimentos no periodo 2007-13.

O investimento total dos projetos aprovados pelo POVT para os sistemas multimunicipais era,
em dezembro de 2013, de 523 M € (cerca de 90% ou 470M £ elegiveis), aos quais corresponde
um valor de fundo comunitario de 327 M €. O montante elegivel corresponde a cerca de 76%
do que estava previsto no PEAASAR Il. Deve-se assinalar que o montante de 751 M € indicado
no Quadro 7 engloba o apoio comunitdrio para investimentos em SMM e SM.

Os sistemas multimunicipais obtiveram co-financiamento do QREN para projetos cujo
montante de investimento total ja realizado ascende a cerca de 385 M €, dos quais 255M €
considerados elegiveis, com uma taxa média de co-financiamento da ordem dos 76% (193 M €
de fundo comunitario). Dos restantes 1752 M € investidos pelos sistemas multimunicipais
entre 2007 e 2013, 763 M € foram obtidos via QCAIIl e FCIl. O financiamento associado aos
investimentos totais realizados no periodo 2007-2013 foi obtido por empréstimos contraidos
junto do BEI (838 M €) e por empréstimos na banca comercial e com recurso a capitais
préprios (151 M €). Isto significa que do investimento total de 1945 M € realizado entre 2007 e
2013 nos SMM, cerca de 49 % (956 M €) foi realizado com o apoio de fundos comunitarios
(superior a taxa de comparticipacdo prevista no PEAASAR Il — montante elegivel a apoio
comunitario de 620 M € para um investimento total de 1269 M €).

O apoio ja aprovado pelo POVT de 327 M € foi assim reforcado pela utilizagdo no periodo de
2007-13 de fundos comunitdrios vindos de quadros aprovados antes desse periodo,
permitindo que o apoio ao investimentos em SMM se mantivesse ao nivel da expetativa do
PEAASAR Il. O montante de 134 M € aprovado mas nao utilizado até final de 2013 podera ser
aproveitado para investimentos a realizar até ao fecho do QREN (31 de dezembro de 2015) e
pode eventualmente aumentar.

Do montante total de 881 M € para os fundos comunitarios ja aprovados, 553 M € deverdo
apoiar a realizacdo de investimentos em sistemas municipais. O investimento total contratado
era, a data, de 841 M € (cerca de 40 M € contratados com Concessionarios Privados), 84% dos
quais elegiveis, ou seja 710 M €. A taxa de co-financiamento correspodente é de 66% em
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relagdo ao investimento total. Essa taxa é superior a taxa equivalente de 62,5% obtida para o
investimento nos SMM apoiado em fundos comunitarios.

A taxa de realizacdo atual dos sistemas municipais é de 47%, o que permite estimar um
investimento realizado de 395 M € com a apoio de fundos. Conforme indicado no paragrafo
127, admite-se que esse investimento esteja préximo dos 680 M € se se contar com o apoio de
fundos originarios de quadros de apoio anteriores. Desconhece-se se outros investimentos
foram realizados com origem em recursos financeiros diferentes, mas certamente que estardo
longe dos recursos mobilizados pelos SMM a partir de empréstimos do BEI, da banca comercial
e de capitais préprios, que para estes representaram cerca de 50% dos recursos mobilizados.

Os montantes acima indicados estdo bastante aquém dos valores previstos no PEAASAR II:
investimento de 2365 M € para os sistemas municipais sendo cerca de 1480 M € elegiveis aos
apoios do QREN. Tendo em conta as restricdes ao endividamento impostas aos municipios nos
ultimos anos, o sub investimento nos sistemas municipais ao longo do periodo 2007-13 é
preocupante se estiver relacionado com falta de capacidade de realizacdo. Embora nao se
disponha de dados, é provavel que essa falta de capacidade se extenda ao todo o ciclo do
projeto desde a sua concecdo até a execuc¢do das obras.

O problema da falta da capacidade de realizacdo do ciclo completo do projeto nos sistemas
municipais pode manter-se no periodo 2014-20, a menos que medidas concretas sejam
tomadas. A capacitacdo através da restruturacdo organizacional dos servicos municipais e a
melhoria da gestdo de apoios financeiros serdo determinantes e provavelmente suficientes
para que a capacidade de execucdo seja melhorada, mas hd que ter em conta o hiato que
possa estar associado a restruturacdo vindo a produzir efeitos bastante tarde e ja no final do
periodo 2014-20. A disponibilidade de recursos financeiros, nomeadamente o acesso ao
endividamento, sera outro constrangimento importante a resolver, sem o qual ndo se poderd
tirar proveito de um aumento de capacidade de realizagdo nos sistemas municipais.

De acordo com informag¢do do POVT foram constatados, no ambito do QREN, grandes desvios
entre o aprovado e o executado (Quadro 6), o que se tem traduzido em frequentes
reprogramacoes de projetos, decorrentes do cancelamento de projetos e reducdo de
montantes inicialmente previstos. De acordo com o Quadro 6, em dezembro de 2013, a taxa
média de realizacdo financeira era baixa, de 51,4%, admitindo-se que até fecho do presente
QCA esse valor possa subir, como tem sido usual nos Quadros Comunitarios anteriores.

No que respeita as principais causas de desvios entre o aprovado e o executado referem-se as
seguintes:

1. Reprogramacao financeira de projetos aprovados devida a alterag¢des significativas nas
prioridades iniciais de investimento, nomeadamente no ambito das empresas do
Grupo AdP, em resultado de constrangimentos de natureza financeira e orcamental
(ex. limites no acesso ao crédito e a autorizagdo de despesas com novos contratos), ou
do atraso e insucesso na criagdo de novas empresas que acolhessem a verticalizagao
dos sistemas — regime de parcerias publicas) em relacdo ao que estava previsto;

2. Falta de maturidade de projetos;

3. Candidaturas com um ambito de intervengao territorial demasiado vasto e pouco
consolidado na fase de candidatura, originando frequentes desvios de execucao
devido a necessidade de ajustamentos do projeto com sucessivas reprogramacoes;
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Adjudicacdes abaixo do previsto inicialmente, em resultado da situacdao de crise
verificada no setor da construcdo;

Demasiadas candidaturas apresentadas por cada entidade, numa légica de “captura”
inicial de fundos comunitdrios, para realizar ao longo de um vasto periodo de
realizacdo que, nalguns casos, vai quase até ao final do QREN, o que provoca riscos
elevados de conclusdo e entrada em funcionamento até a data limite de elegibilidade
do atual QREN. As dificuldades entretanto surgidas ao nivel dos atrasos na contratacao
publica e das restricdes verificadas na capacidade de obtencdo e fontes de
financiamento nacionais para os projetos tém levado a redugdo de a¢Oes previstas nas
candidaturas e prolongamento do prazo de realizacao fisica e financeira, para colmatar
as dificuldades de execugao da maioria dos projetos aprovados;

Projetos técnicos antigos que se encontravam desatualizados a data de candidatura e
que, ao serem atualizados, provocaram alteracdes significativas;

Elevados desvios temporais (atrasos) na execucdo dos projetos quer por falta de
contrapartida nacional ou fontes de financiamento pelas restricdes conhecidas quer
por insolvéncia dos empreiteiros, litigios frequentes na fase de concurso, frequentes
cessOes da posicdo contratual, ritmos lentos de execucdo das obras por parte dos
empreiteiros, devidas a dificuldades financeiras.

No Quadro 7 apresenta-se uma sintese dos resultados anteriormente apresentados.

Quadro 7 — Taxas de execugdo financeira em face das previs6es do PEAASAR Il. Fonte: POVT e Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo, 2014

Previsdes e desvios do PEAASAR I Multimunicipais Municipais
Investimento total previsto {ME€) 1269 2365
Investimento total realizado {ME€) 1945 >677
Taxa média de realizacdo investimentos 153% »29%
Investimento financiado {(QCAII+FCII +QREN) (dez 2013) 856 542*
Taxa média de co-financiamento (para o investimento total) 49% B80%*
Investimento financiado {QCAII+FCI +QREN) (zprovado) 1090 835
Investimento elegivel previsto QREN (ME€) 620 1480
Investimento elegivel aprovado QREN (dez 2013) 469 710
Investimento elegivel realizado QREN {M€){dez2013) 255 328

*comparticipagdo do QC4 111 e FC 1l estimada

Em suma podem retirar-se as seguintes conclusdes:

as EG dos sistemas multimunicipais superaram largamente os investimentos previstos
no PEAASAR II;

as EG dos sistemas municipais tém, aparentemente, uma taxa relativamente baixa de
execucado dos investimentos previstos no PEAASAR II;

as EG dos sistemas multimunicipais tinham, até dezembro de 2013, uma taxa média
co-financiamento dos investimentos realizados de cerca de 49%;

as EG dos sistemas municipais tinham, até dezembro de 2013, uma taxa média de co-
financiamento de 80% (embora a comparticipacdo do QCAIll e FCIl resulte de uma
estimativa);
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. seria expectavel que os investimentos elegiveis previstos no PEAASAR Il e aprovados
no ambito do QREN fossem proximos, uma vez que se traduzem em subsidios ao
investimento a fundo perdido; ha que tentar perceber as causas do sucedido, algumas
ja apresentadas no paragrafo 142;

. as estimativas do PEAASAR Il ndo foram as mais corretas, tendo aparentemente
sub-estimado as verbas necessarias para os sistemas multimunicipais. Por outro lado,
para os sistemas municipais os investimentos foram largamente sobrestimados, o que
parece ser resultado de uma falta de capacidade de realizagcdo desses sistemas.

Realizagdo fisica

Nos Quadro 8 e Quadro 9 apresentam-se os resultados da execugdo fisica dos investimentos
realizados pelos sistemas multimunicipais. Ndo é possivel fazer uma comparac¢do da realizacdo
fisica com o previsto no PEAASAR Il porque este sé apresentou uma previsao em custos de
investimento. Também ndo é possivel avaliar a eficacia do investimento financeiro feito no
periodo 2007-13, isto é, se o aumento de cerca de 50% correspondeu a um aumento da
realizagdo fisica da mesma ordem de grandeza

Quadro 8 - Infraestruturas construidas ou remodeladas entre 2007 e 2013 pelos sistemas multimunicipais em
sistemas de AA. Fonte: AdP, 2014

Captagoes ETA Adutores (km) E.E. Reservatdrios
Novas Remodeladas Novas Remodeladas Novos Remodelados  Novas Remodeladas Novos  Remodelados|

Total 26 55 29 19 3.249 108 160 46 221 44

Quadro 9 - Infraestruturas construidas ou remodeladas entre 2007 e 2013 pelos sistemas multimunicipais em
sistemas de SAR. Fonte: AdP, 2014

ETAR Intercetores (km) E.E.

Empresa
Nowvas Remodeladas Novos Remodelados Novas Remodeladas

Total 289 130 1.969 70 564 97

Na Figura 19 apresentam-se indicadores relativos a extensdo de rede e populagdo servida
decorrentes do co-financiamento de projetos no dominio do ciclo urbano da agua pelo POVT.

6.000 6.000
5.000 5000 Meta
4.000 4.000
3.000 3.000
Meta
2.000 2.000
2007. 1000 1.000 2007-
2012 2012
0 0
Km de Rede de Abastecimento de Agua Km de Coletores de drenagem de dguas
(nova ou a reabilitar/intervencionar) residuais (novos ou a
nos sistemas em baixa e alta reabilitar/intervencionar)

Populagéo servida com
sistemas publicos de
saneamento de dguas
residuais urbanas

Populagdo servida com
sistemas publicos de Meta
abastecimento de agua

Meta

Figura 19 — Beneficios obtidos por projetos co-financiados pelo POVT no dominio do ciclo urbano da
agua. Fonte: POVT, 2014
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Comparando os resultados apresentados na Figura 19 com os constantes dos Quadro 8 e
Quadro 9 observa-se que os sistemas multimunicipais realizaram ou beneficiaram 3357 km de
adutores de AA e 2039 km de intercetores de SAR nos investimentos realizados entre 2007 e
2013, sendo o total realizado com o apoio de fundos do POVT correspondente a 3000 km para
redes de AA e 5780 km para coletores de SAR. Isto significa que uma parte importante dos
adutores de AA nos SMM foi realizada sem apoio do POVT e que a rede de coletores
construida nos sistemas «em baixa» representou mais de 2/3 da extensao total de coletores e
intercetores realizada com apoio do POVT. Este ultimo valor parece estar em contradicdo com
a fraca capacidade de realizacdo dos SM mencionada em paragrafos anteriores. As metas
definidas tanto para a extensdo de rede como de populac¢do servida no ambito do POVT foram
ultrapassadas.

A distribuicdo das verbas por eixo no dominio do Ciclo Urbano da Agua co-financiados no
ambito do QREN encontra-se na Figura 20. A grande fatia dos projetos cofinanciados coube ao
regulamento especifico da rede estruturante de d4gua e saneamento. Em ambos os
regulamentos especificos os projetos relacionados com o SAR absorveram mais fundos
comunitdrios, embora essa diferenca seja sobretudo notdria nos projetos do eixo da rede
estruturante de d4gua e saneamento (a existéncia de uma tipologia de “aguas e aguas
residuais” resulta do facto de as entidades terem submetido projetos conjuntos, ndo sendo
possivel, com a informacdo disponivel, separar as verbas atribuidas ao AA e ao SAR). Regra
geral os projetos englobados nesta tipologia sdo intervencgdes nas redes («em baixa»).

Rede Estruturante de

Abastecimento de Aguae
149, Saneamento

Ciclo Urbano da Agua

Vertente em Baixa -

Modelo M&o Verticalizado

B6%

Rede Estruturante de Ab il de AguaeS Ciclo Urbano da Agua: Vertente em Baixa - Modelo Nio
Verticalizado

Aguas e Aguas
Residuais
6%

Aguas e Aguas,
Residuais
13%

e —

Aguas
42%

Figura 20- Distribuicdo das verbas por tipologia de projeto no dominio do Ciclo Urbano da Agua
cofinanciados no ambito do QREN. Fonte: POVT (dezembro de 2013)

Medida 2 — Definir critérios de elegibilidade e de prioridade no acesso aos fundos comunitarios dos
investimentos

No balan¢co da implementacdo da Medida 2 do PEAASAR Il podem apontar-se, de forma
sintética, algumas situa¢des que devem ser melhoradas no préximo periodo de programacdo e
de utilizagdo dos fundos comunitarios:

. dispersdo de programas de apoio ao ciclo urbano da dgua - acesso multiplo aos apoios
comunitarios;
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. estrutura de acompanhamento do PEAASAR Il sem um mandato claro para monitorizar
a articulacdo dos objetivos estratégicos com os instrumentos de financiamento;

. inadequacdo do Documento de Enquadramento Estratégico (DEE) para garantir a
eficacia e rapidez necessaria ao processo de aprovacdo das candidaturas. Os DEE
tinham um grau de exigéncia incompativel com a capacidade da maioria das EG e
deviam ter sido preparados numa fase anterior a submissao das candidaturas
definindo as estratégias de investimento das entidades sob a supervisdao de entidades
regionais, como, por exemplo, as CCDR ou as ARH;

. inclusdo de toda a verba disponivel no Aviso inicial de abertura, motivando a corrida
aos fundos de candidaturas impreparadas e mal instruidas, por se presumir ser a Unica
oportunidade, uma vez que englobava toda a dotagao;

. gestdo dos apoios financeiros pouco alinhada com os objetivos estratégicos definidos
no PEAASAR Il como referido acima;

. permanente evolugdo regulamentar e normativa dos financiamentos, com sucessivos
acréscimos de exigéncias aos promotores;

. morosidade processual na instrucdo e decisdo das candidaturas, motivadas por: (i) ndo
exclusdo das candidaturas que ndo apresentavam todos os elementos necessarios,
nomeadamente EVEF; (ii) incongruéncias entre os elementos constantes nos
documentos apresentados na mesma candidatura; (iii) tempo excessivo despendido na
verificacdo e analise dos procedimentos de contratacdo publica; (iv) inexisténcia de
uma fase inicial de triagem que evitaria perda de tempo e esforco acentuado na
preparacao de candidaturas sem maturidade;

. incompatibilidade entre as exigéncias associadas aos processos de licenciamentos
ambientais e a maturidade dos projetos em causa dificultando, sobretudo, o
encerramento dos projetos candidatados.

Por outro lado, serd necessario repensar a forma de atribuicdo de subsidios ao investimento.
Os métodos de ponderacgdo das receitas e custos ndo se revelam os mais eficazes, nem para
assegurar a sustentabilidade econdmico-financeira dos sistemas, nem para fixar a taxa de
apoio, nem para induzir escolhas com custo mais eficaz.

Medida 3 — Rever os principios de enquadramento legal, técnico, econdmico e financeiro aplicaveis
aos sistemas multimunicipais e alargar o leque de solugGes institucionais de gestdao empresarial

Embora os principios do enquadramento ndo tenham sido revistos na vigéncia do PEAASAR Il e
ndo tenha sido alargado o leque de solugdes institucionais foram tomadas iniciativas para
flexibilizar o modelo vigente de relacionamento entre o Estado e as autarquias, no respeito
pela sua autonomia e competéncias proprias, tendo simultaneamente presente a exigéncia de
seguranca juridica e de compatibilidade do novo modelo com os principios e regras de direito
comunitdrio. Para isso, foi publicado o Decreto-Lei n® 90/2009 de 9 de abril, que define um
novo modelo de solugdo de parceria entre o Estado e os municipios, alargando assim as
solug@es institucionais de gestdao empresarial. O modelo de parceria em causa corresponde a
opc¢ao proposta no PEAASAR Il podendo traduzir-se na integracao das «baixas» nas «altas»
existentes (atribuindo a sua gestdo a concessiondria do sistema multimunicipal), ou na
constituicdo de uma nova EG, que envolve a participacdo do Estado e dos municipios, quer
diretamente quer através de associa¢des de municipios, em entidades empresariais para as
quais é tranferida a exploragao e gestao dos sistemas.
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Conforme explicitado no Decreto-lei n°90/2009, este modelo de parcerias deve privilegiar a
integracdo territorial dos sistemas municipais mais adequada, no sentido da maximizac¢do de
economias de escala, bem como a integracdo dos sistemas de abastecimento publico de dgua
e de SAR urbanas, de forma a maximizar economias de gama.

Neste contexto, durante o periodo de 2007 a 2013 ocorreram duas solu¢des institucionais
previstas no PEAASAR Il- a criacdo em 2009, da parceria publica - publica entre o Estado e 10
autarquias da regido de Aveiro, dando origem a empresa Aguas da Regido de Aveiro (AdRA) e
entre o Estado e a AMGAP - Associa¢gdo de Municipios para a Gestdo da Agua Publica do
Alentejo e que agrega 21 municipios, que constituiram a Aguas Publicas do Alentejo (AgDA).

Aguarda autorizacdo para inicio de atividade a nova parceria da Aguas do Noroeste (AdNW)
gue consiste na exploracdo e gestdo integrada dos sistemas municipais de 8 municipios
abrangidos pelo sistema multimunicipal. O inicio de atividade encontra-se ao momento
dependente do visto prévio do Tribunal de Contas, visto que o mesmo é requisito para a
producdo de efeitos do contrato de gestdo celebrado a 26 de julho de 2013, e
consequentemente do contrato de parceria celebrado a 5 de julho de 2013. Apesar da criacdo
das trés novas parcerias, os resultados pretendidos na Medida 3 ficaram bastante aquém do
expectavel, particularmente no que respeita ao potencial de criacdo de sistemas verticalizados
a maior escala. Estas 3 parcerias prestam servico a uma populacdo total de 900 mil habitantes,
representando cerca de 9 % da populacdo residente em Portugal. Estava prevista a
constituicdo de mais 8 parcerias abrangendo uma populacido residente de 1,8 milhdes de
habitantes que ndo se vieram a concretizar. Para além disso, a integracdo dos servicos «em
baixa» com os servigos «em alta» na AANW inclui apenas 8 dos 31 municipios servidos pelo
sistema «em alta» e uma populagdo que representa apenas cerca de um quarto da totalidade,
ficando de fora os municipios com maior dimens3ao que permitiriam assegurar de uma forma
otimizada a sustentabilidade econémico-financeira da parceria.

O insucesso da Medida 3, que suportava uma estratégia baseada num modelo organizacional
para o setor baseado na intergracdo dos servicos «em baixa» nos SMM, obriga a tirar ilacGes
para o PENSAAR 2020 através da identificagdo das causas e avaliagdo da pertinéncia da medida
proposta e das solugGes aplicadas.

A alteragdao da lei de delimitagdo de setores, que permite a subconcessdo a privados de
sistemas multimunicipais de AA e SAR, ocorreu apenas em 2013 pelo que ndo existe ainda
experiéncia da sua aplicacdo (sendo que carecerd de regulamentacdo adicional). Ela configura
um novo modelo de gestdo dos sistemas multimunicipais e alarga o leque de solugbes
institucionais de gestdao empresarial previstos na Medida 3 do PEAASAR II.

No que se refere ao aumento da gestdo empresarial no setor, na Figura 21 pode observar-se o
aumento do nimero de empresas publicas municipais e intermunicipais desde 1996.
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Figura 21 - Evolugdo das EG municipais de cariz empresarial de servigos de aguas.
Fonte: ERSAR (RASARP 2012)

Entre 1996 e 2011 registou-se um crescimento quase exponencial do nimero de empresas
municipais e intermunicipais. No espaco de 15 anos, de 1 entidade a prestar os servicos de AA
e SAR passaram a existir 26. Entre 2007 e 2011 esse nimero aumentou de 21 para 26. O setor
empresarial publico representa nos servigos de AA e SAR de titularidade municipal um total de
26 EG, que servem cerca de 1,8 milhGes de habitantes. Para além das empresas municipais
identificadas na Figura 21, existem ainda duas empresas de titularidade municipal, cujo
modelo de gestdo é de parceria entre o Estado e os municipios, que sdo a AdRA (presta
servicos «em baixa») e a Aguas Publicas do Alentejo (presta servicos «em alta»), criadas antes
de 2011.

Analisando os resultados apresentados na Figura 12 e na Figura 21 pode concluir-se que no
espaco de 10 anos entre 1996 e 2006, de 2 entidades de cariz empresarial a prestar os servigos
de AA e SAR passaram a existir 43. Entre 2007 e 2011 as entidades de cariz empresarial
aumentaram de 43 para 59 (cerca de 37%), servindo em 2011 cerca de 5 milhdes de
habitantes, ou seja, cerca de 50% da populacio em, pelo menos, um dos sistemas
(«alta/baixa»).

Pode-se concluir que ao longo do periodo de vigéncia do PEAASAR Il a criagdo de empresas
reponsaveis pela gestdo dos servicos de AA e SAR continuou embora a um ritmo mais lento,
ndao havendo evidéncia de qualquer impulso ou dinamismo promovido nesse periodo. O
numero de EG de cariz ndo empresarial continua a ser muito elevado e a prevalecer embora
abrangendo o universo de EG de menor dimensao.

Medida 4 — Potenciar economias de escala e de gama e mais-valias ambientais

O insucesso da Medida 3 reflete-se também na Medida 4 dado que as solu¢des de parceria
publica entre o Estado e os municipios eram uma forma de potenciar economias de escala.

No PEAASAR Il era apontada a geracdao de economias de escala e de gama nos servigcos «em
alta» com vista ndo sé a otimizacdo da gestdo operacional, mas também para a recuperacdo
de custos, assim como para cumprir o objetivo de praticar tarifas adequadas a capacidade
econdmica das populagGes servidas, como para proteger os valores ambientais. Referia-se,
entre outros critérios, que a fusdo entre sistemas deveria apresentar ganhos quantificaveis
para a totalidade ou parte significativa dos sistemas a integrar, com reflexo positivo na tarifa
«em alta» ou com reflexo positivo na sustentabilidade econdmica e financeira do conjunto. Era
sublinhado que a fusdo entre sistemas ndo se destinava a resolver problemas de falta de
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eficiéncia de alguns operadores ou de falta de pagamento de servicos prestados por parte de
alguns municipios utilizadores, pelo que ndo poderia ser dispensado o esfor¢co de otimizacdo a
realizar em cada caso.

163.  Entre 2007 e 2012 houve alguma evolucdo relativamente a integracdo horizontal de sistemas
«em alta», sobretudo ao nivel do AA (ver Figura 22).

‘ Integragéo horizontal (economias de escala) ‘ ‘ Integracéo vertical (economias de processo) ‘
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Figura 22 — Percentagem de municipios e de populagao de Portugal continental integrados em
sistemas abrangendo mais do que um municipio

164. Durante o periodo de vigéncia do PEAASAR Il concretizou-se a fusdo dos sistemas
multimunicipais do Minho —Lima, Ave e Cavado, dando origem ao novo sistema
multimunicipal do Noroeste, gerido pela ANW. Na componente de aguas residuais foi criado
o sistema multimunicipal SIMDOURO, pelo Decreto-Lei n.2 312/2009, de 27 de Outubro,
responsavel pela construcdo, gestdao e concessao do sistema multimunicipal do grande Porto,
até ao ano de 2060. A empresa tem como objetivo a recolha, tratamento e rejeicdo final das
aguas residuais urbanas dos municipios de Arouca, Baido, Castelo de Paiva, Cinfaes, Paredes,
Vila Nova de Gaia e uma parte do municipio de Penafiel (bacia do rio Sousa).

165.  Simultaneamente verificaram vdrios alargamentos de sistemas multimunicipais a municipios
vizinhos (Figura 23).

Figura 23 — Empresas multimunicipais que passaram a integrar novos municipios. Fonte: AdP, 2013

166. No que se refere aos sistemas «em baixa», o PEAASAR Il previa a promoc¢do da integracao de
sistemas municipais, com as solugdes existentes na vertente «em alta» e com um regime
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tarifario uniformizado na area de intervencdo de cada sistema e a criacdo de uma Lei de Bases
de Concessdes «em baixa». Neste sentido foi aprovado o Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de
agosto, que regula ndo apenas as concessdes mas todos os demais modelos de gestdo de
sistemas municipais (incluindo a gestdo direta e delegada), preconizando que a organizagao
dos sistemas municipais deve privilegiar: a gestdo integrada territorialmente mais adequada
associada a prestacao de cada um dos servicos, de forma a minimizar custos através da
maximizacdo de economias de escala, a gestdo integrada dos sistemas de abastecimento
publico de agua e de SAR urbanas e de sistemas de saneamento de aguas pluviais, de forma a
maximizar economias de gama e ainda a gestdo integrada de todo o processo produtivo
associado a cada um destes servigos, de forma a maximizar economias de processo através de
um maior grau de integracao vertical.

Mais recentemente o Decreto-Lei n.2 92/2013, de 11 de julho, veio expressamente prever a
possibilidade de criacdo de sistemas multimunicipais por agregacdo de sistemas
multimunicipais ja existentes, processo que se encontra ainda em desenvolvimento, pelo que
constitui uma situacao de referéncia que nado é objeto de andlise no PENSAAR 2020.

Medida 5 — Promover na vertente «em baixa» o principio da criagido de sistemas integrados

No pardagrafo 166 é feita uma referéncia aquilo que o PEAASAR Il propunha como promocao
nos servicos «em baixa» de sistemas integrados. Outras informacdes e consideracdes feitas
sobre as Medidas 3 e 4 aplicam-se também a Medida 5, nomeadamente a referéncia as
solucGes de parceria publica entre o Estado e os municipios que visam potenciar economias de
escala e promover a criacdo de sistemas integrados «em baixa». O PEAASAR Il deu bastante
importancia a este tema tendo dedicado 3 medidas que estdo interligadas.

Os servigos municipais abrangem cerca de 62% dos concelhos servidos pelos submodelos
apresentados, embora seja o modelo em que a densidade populacional é a segunda mais
baixa. As concessdes multimunicipais corresponde o valor mais elevado de densidade
populacional pelo efeito da EPAL que estd incluida no modelo “concessdes
multimunicipais”(juntamente com a Aguas de Santo André), embora seja uma gest3o delegada
(Quadro 10 e Figura 24). De notar o numero elevado de outros submodelos ndo especificados
de muita pequena dimensdo que incluem Juntas de Freguesia e Associacoes de Moradores e
que, segundo o Decreto-Lei n.2 194/2009, sdo situacGes transitdrias que deverdo ser extintas
até 2015.

Quadro 10 - Indicadores gerais do mercado de servigos de AA «em baixa», por submodelo de gestdo.
Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

Submodelo de gestdo i COHCEI.'“” s abr:ngida :::‘:r::?:: p::::::ia::al
gestoras abrangidos (km") (milhares de hab.} (hab.fkmzl
Concesstes multimunicipais 2 2 160 575 3.594
Concessbes municipais 27 32 7.448 1.808 243
Parcerias Estado/municipios 1 10 1.476 332 225
Empresas municipais ou intermunicipais 24 29 9.052 1.766 195
Servicos municipais 191 191 62 322 3.107 50
Servicos municipalizados 22 24 8.439 2.232 264
Qutros submodelos de gestdo/ ndo aplicivel 113 21 1.632 77 47
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Figura 24 — Representagao grafica de alguns indicadores gerais do mercado de servicos de AA «em
baixa», por submodelo de gestio (% relativa). Fonte: ERSAR (RASARP 2012)

170. A nova empresa AdRA constitui um exemplo da criagdo de um sistema integrado «em baixa»,
materializado através de uma parceria entre o Estado e os municipios abrangidos. Destaca-se
também a constituicdo da Aguas do Ribatejo, uma empresa publica, constituida apenas por
capitais e ativos publicos dos municipios de Almeirim, Alpiarca, Benavente, Chamusca,
Coruche, Salvaterra de Magos e Torres Novas. Esta empresa intermunicipal integra
infraestruturas «em baixa» e «em alta».

171.  Os resultados obtidos com estes sistemas integrados resumem-se a seguir:

. emrelagdo a AdRA, nos 4 anos de parceria que se iniciou em 2010 investiu-se cerca de
31M€, em intervengbes predominantemente centradas na resolucdo de
constrangimentos graves nos sistemas existentes e na gestdo eficiente dos servigos,
tendo como consequéncia direta a resolucdo de problemas crénicos de falhas de
abastecimento sazonais, que obrigavam a recurso de autotanques, e punha em causa
a qualidade da agua fornecida;

. a otimiza¢do dos gastos operacionais tem vindo a verificar-se, com uma tendéncia de
reducdo da percentagem de gastos operacionais sobre o volume de negdcio. No
qguadro seguinte ilustram-se alguns indicadores.

Quadro 11 - Indicadores de redugdo de gastos operacionais na AdRA. Fonte: AdP, 2014.

Indicadores (redugdio de gastos) 2012 2013 Performance
Peso de Gastos oyumcsrszecr N0 Yolume de Negéeios ™ 78% 75% @ 460
Finishing (milhares euros) 74,5 57.8 © -22a0%
Combustiveis (milhares eurcs) 80,2 3599 @ -5,30%
Comunicacdo [milhares suros) 707,3 673,1 @ -as0%
Rendas de maguinas e equipamentos [milhsres suros) 46 414 @® -1000%
Conservacdo e reparacdo de viaturas [milhsres sures) 291,6 278 @ 2%
Reducdo custo das horas extraordingrias |milhares sures) 62,3 51,5 @ -1730%
Reducdo do nimero de trabalhadores n.g) 285 274 @  -z90%
{1} Indicador calculado com referéncis & stividsde comparével

172. Do ponto de vista da sustentabilidade econémico-financeira a empresa tem vindo a evoluir de
forma positiva, confirmada através da reducdo do seu défice tarifario acumulado, pela
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segunda vez consecutiva, em 2013, ano em que esta quase concluida a convergéncia tarifaria
do 19 quinquénio.

Em relagdo a Aguas do Ribatejo, a situagdo anterior a sua criagdo dificultava a resolugdo dos
problemas existentes, ndo apenas pelo esforco incomportavel de investimento e
financiamento requerido a alguns dos municipios que constituiram a empresa, mas também
porque ndo permitia encontrar solugdes integradas que proporcionassem economias de escala
significativas e otimizacdo de custos. Com o objetivo de ultrapassar esses obstaculos, os
municipios de Almeirim, Alpiarca, Benavente, Chamusca, Coruche e Salvaterra de Magos
atribuiram a Aguas do Ribatejo, EIM, a gestdo e a explora¢do dos seus sistemas municipais de
AA e SAR, tanto das infraestruturas «em alta» como «em baixa». Em Outubro de 2011, o
municipio de Torres Novas integrou a empresa, alargando os servigcos prestados a um universo
de 150 mil pessoas que vivem nos sete concelhos.

Apesar destes exemplos, a conclusdo apresentada no pardgrafo 155 sobre a Medida 3: “O
insucesso da Medida obriga a tirar ilacdes para o PENSAAR 2020 através da identificacdo das
causas e avaliacdo da pertinéncia da medida e das solugdes propostas” aplica-se também a
Medida 5.

Medida 6 — Implementar as disposi¢des da Lei da Agua diretamente relacionadas com o AA e 0 SAR e
incentivar o uso eficiente da agua e a prevengao da poluicao

Ao longo do periodo 2007-13 houve progressos resultantes da implementacao das disposicdes
da Lei da Agua diretamente relacionadas com o AA e o SAR. Os anos de vigéncia do PEAASAR I,
imediatamente seguintes a publicacdo da Lei da Agua, marcaram a agenda do setor pelas
altera¢bes decorrentes do novo enquadramento legislativo.

Em 2013 foram aprovados os Planos de Gestdo de Regido Hidrografica (PGRH) das oito regides
hidrograficas do continente, cuja elaboracdo decorre da Lei da Agua. Ndo obstante em 2001
terem sido publicados os Planos de Regido Hidrografica, os novos PGRH permitem o reforco
das competéncias da APA enquanto regulador ambiental e no caso concreto dos servigos de
agua com relevante interesse. Efetivamente os PGRH publicados em 2013 resultaram num
primeiro esfor¢o, entre outros, de ponderagdo global dos aspetos econdmicos, ambientais,
técnicos e institucionais relevantes para a gestdo da agua, de modo a garantir a sua
preservacdo quantitativa e qualitativa e a sua utilizacdo eficiente, sustentavel e
economicamente equilibrada.

Relativamente a implementacdo da abordagem combinada ndo estd patente nos PGRH
publicados em 2013 o seu estabelecimento efetivo. No entanto, foi feito um esfor¢o no
sentido de caracterizar as pressoes e relaciona-las com o estado das massas de agua, pelo que
na proxima geracdo de PGRH se passard a dispor de uma base de trabalho mais sélida e que
permita que todas as descargas para as aguas superficiais passem a estar controladas de
acordo com a abordagem combinada estabelecida na Lei da Agua.

Ao nivel da protecdo das captagdes subterraneas, a delimita¢cdo dos perimetros de protecdo e
zonas adjacentes as captacgdes, zonas de infiltragdo maxima e zonas vulneraveis resultam em
medidas de protecdo especial previstas na Lei da Agua. Relativamente aos perimetros de
protecdo e zonas adjacentes as captacdes foram criados muitos em todo o territério nacional
nos ultimos 6 anos, embora ainda subsistam casos por resolver, quer de captacdes superficiais,
quer de subterraneas.
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Por outro lado, a Lei da Agua estabelece que a que as atividades que tenham um impacte
significativo no estado das dguas sé podem ser desenvolvidas desde que ao abrigo de um titulo
de utilizagdo emitido nos termos e condi¢des previstos na Lei da Agua e no Regime de
Utilizagdes dos Recursos Hidricos (Decreto-Lei n.2 226-A/2007). Os progressos ao nivel do
licenciamento da utilizagdo dos recursos hidricos foram significativos, assim como o esforco de
uniformizacdo nacional dos critérios subjacentes ao licenciamento. J& com pouco impacto no
periodo de vigéncia do PEAASAR Il, mas potenciador de grandes progressos no futuro ao nivel
do licenciamento das utilizacdes dos recursos hidricos, surgiu em Outubro de 2012 a
plataforma de licenciamento SiLiAmb. O SiLiAmb é uma plataforma eletrénica que tem como
principal objetivo a simplificagdo administrativa e a maior rapidez e eficiéncia do processo de
licenciamento em matéria ambiental, incluindo dos recursos hidricos.

A DQA estabelece igualmente que os Estados-Membros devem ter uma politica de precos que
incentive o uso eficiente da dgua e uma recuperacao dos custos, incluindo os custos
ambientais e de escassez. No plano legislativo destacam-se, ao nivel da gestdo dos recursos
hidricos, a Lei da Agua (Lei n® 58/2005, de 29 de dezembro, alterada e republicada pelo
Decreto-Lei n.2 130/2012, de 22 de junho) e o Regime Econdmico-Financeiro dos Recursos
Hidricos (Decreto Lei n2 97/2008 de 11 de Junho).

No plano institucional, compete a APA enquanto Autoridade Nacional da Agua, a aplicacdo
generalizada da Taxa de Recursos Hidricos (TRH) e o reporte a Comissdo Europeia das matérias
relativas a Politica de Precos. Por outro lado, compete a ERSAR a regulacdo das Tarifas dos
servicos publicos do Ciclo Urbano da Agua. Em termos praticos, a implementacdo da nova
politica de precos da agua tem progredido de uma forma satisfatéria desde que se tornou
obrigatéria em 2010. A TRH estd em aplicagdo desde Julho de 2008 em todos os setores
econdémicos. Por seu turno, a ERSAR emanou varias recomendac¢des relacionadas com a
definicdao das tarifas ao consumidor, a primeira das quais em 2009, aplicada a partir de 2010
(ver capitulo 2.2.1, Objetivo Operacional (OP) 3 — Estabelecer orientacGes para a definicdo das
tarifas ao utilizador final, evoluindo tendencialmente para um intervalo razoavel e compativel
com a capacidade econémica das populagoes).

As tarifas tém sido objeto de uma pratica com evolugdo positiva mas sem ainda ter atingido os
niveis de recuperagdo de gastos necessarios a sustentabilidade econdmico-financeira de todas
as EG. Em 2009, 87% dos sistemas urbanos de AA informaram que tinham mecanismos
instituidos para a recuperagdo de gastos, percentagem que atingiu os 100% em 2012°. Por
outro lado, 98,9% das estruturas tarifarias tém uma componente varidvel, o que as torna mais
eco eficientes, uma vez que uma parte significativa do preco da agua é funcdo direta do
consumo efetivo de cada utilizador.

No que respeita ao uso eficiente da agua, apesar do aumento verificado na eficiéncia da
utilizacdo da d4gua, existe ainda uma parcela importante de desperdicio, associada a
ineficiéncia de usos e perdas, continuando a existir oportunidades para uma melhoria
significativa do consumo de dgua em todos os setores, com impactes ambientais, sociais e
econdmicos positivos. Varias a¢des visando o uso eficiente da agua foram concretizadas ao
longo do tempo, quer pela tutela, quer pelos setores mais consumidores. Contudo, o conjunto
das agdes previstas nao foi totalmente potenciado nem articulado por falta de uma estratégia
integrada de implementacao e governanca. Consciente da situacdo, a APA reativou o PNUEA

> “Agua e Saneamento em Portugal: O Mercado e os Precos 2012”, elaborada pela Comissdo
Especializada de Legislacdo e Economia da APDA.
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em junho de 2012. O programa apresentado (PNUEA 2012-2020) ndo é novo, tendo resultado
da potenciacdo do trabalho anteriormente desenvolvido. A estratégia de implementagao agora
adotada assenta numa governanca forte, que se pretende participada por todos os setores,
numa otica de responsabilizacdo de todos os intervenientes. Por outro lado, a estreita
articulagdo do PNUEA com o setor energético, através do PNAEE, é uma necessidade
incontorndvel, dada a interdependéncia entre estes recursos.

Medida 7 — Estimular a implementagdo de modelos de financiamento que potenciem o investimento
privado e promovam a concorréncia

No periodo 2007-2013, o envolvimento do setor privado ficou aquém do previsto ndo
permitindo a mobilizacdo de financiamento privado significativo se comparado com os outros
recursos mobilizados para o financiamento do setor, nomeadamente os fundos comunitarios e
os empréstimos do BEI. O montante total mobilizado pelo setor privado no dmbito das
concessGes municipais entre 2000 e 2010 foi de 936 M €, isto é, um valor médio anual de cerca
de 90 M € de acordo com dados fornecidos pela AEPSA. De acordo com a mesma fonte, depois
de 2010 os Planos de investimentos prevéem 496 M € de investimento, desconhecendo-se o
montante que ja foi efetivamente mobilizado. Embora inferior aos empréstimos do BEI e
fundos comunitarios, o financiamento privado permitiu a mobilizacdo de recursos financeiros
importantes para o setor.

Para além da mobilizacdo de financiamento privado através de concessdes, ndo se tem
conhecimento de outros modelos aplicados ao setor, nomeadamente a emissdo de obrigacdes
ou a intervencdo de fundos privados de investimento e de pensoes.

No que se refere a promogao da concorréncia, destaca-se a venda da empresa Aquapor que
pertencia ao Grupo AdP, clarificando assim o papel do Grupo AdP como instrumento
empresarial do Estado para a implementagao das politicas publicas para o sector.

Com a venda da Aquapor, o setor passou a ter 31 empresas privadas com concessdes
municipais, um numero que pode assegurar a concorréncia para esse tipo de atividade sem o
risco de uma excessiva fragmentacdo que ocorre atualmente nas empresas publicas a nivel
municipal. Para além disso, existe um numero elevado de outras empresas privadas,
associadas na AEPSA e/ou APPC e AECOPS prestadoras de servicos que ha longa data sdo
adjudicados ao setor privado — consultoria, fornecimento de equipamento e construgao.

Medida 8 — Reforgar e alargar o ambito dos mecanismos de regulagao de servigos e de regulagao
ambiental e de inspecao

No PEAASAR Il referia-se que era necessdario o refor¢o da atuagao dos organismos que detém a
competéncia para fiscalizar o cumprimento da legislacdo aplicavel e dos contratos que
vinculam os diversos agentes, com destaque para a atual APA, enquanto autoridade nacional
da agua em termos ambientais e de gestdo do dominio publico hidrico e para a ERSAR,
enquanto regulador das atividades de AA e SAR.

A ERSAR viu reforgcadas as suas competéncias com o alargamento do modelo regulatério a
todas as EG, garantindo uma maior igualdade da protecdao dos direitos de todos os
utilizadores, independentemente do tipo de entidade que lhes presta o servi¢o, bem como
uma maior uniformidade de procedimentos.

Os novos estatutos, aprovados através da Lei n.2 10/2014, de 6 de marco, traduzem-se
essencialmente na evolucdo da ERSAR para entidade administrativa independente, com
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reforcada independéncia organica, funcional e financeira, bem como no reforgo de poderes de
regulacdo, nomeadamente ao nivel dos instrumentos juridicos tipicos (fixacdo de tarifas e
instrucdes vinculativas, etc.), bem como das competéncias regulamentares, sancionatérias, de
resolugdo de litigios e de divulgacdo publica de informacgao.

Os estatutos da APA, I.P foram publicados em 12 de margo de 2012, pelo Decreto-Lei n.2
56/2012 de 12 de margo. A APA, I.P. resulta da fusdo da Agéncia Portuguesa do Ambiente, do
Instituto da Agua, I. P., das Administracdes de Regido Hidrografica, I. P., da Comissdo para as
Alteracbes Climaticas, da Comissdao de Acompanhamento da Gestdo de Residuos e da
Comissdo de Planeamento de Emergéncia do Ambiente. Esta decisdo ndo estava prevista no
PEAASAR I, tendo resultado de uma decisdo politica visando principalmente economias de
escala e reducdo de custos em linha com a orientagdo tracada no Memorando assinado pelo
Governo com o BCE, COM e FMI em 17 de maio de 2011. Apresenta-se a seguir informacao
sobre as atividade que a APA considera de maior relevo para a definicdo da situacdo de
referéncia e o estabelecimento do quadro estratégico.

No ambito da regulacdo ambiental os poderes de fiscalizacdo, licenciamento e monitorizacao
foram plenamente assumidos nos Ultimos anos, estando atualmente reunidos na APA,
enquanto autoridade nacional da dgua que assim integrou as cinco administracdes de regido
hidrografica que a compdem. Esta agregacdo permitiu ultrapassar abordagens desarticuladas
entre as diferentes entidades a nivel nacional e regional, que muitas vezes eram patentes,
assim como distribuir claramente as competéncias. Registou-se igualmente a uniformizacao de
critérios, nomeadamente ao nivel do licenciamento, com a cria¢do do SiLiAmb a partir do qual
sdo emitidas os TURH a nivel nacional pela administracdo de regido hidrogréfica
territorialmente competente.

Por outro lado, os mecanismos de regulagdo ambiental foram refor¢ados com a
implementac3o das disposi¢des previstas na Lei da Agua, na medida em que estdo criados e
implementados instrumentos (sobretudo os PGRH) que permitem reger a alocacdo dos
recursos hidricos e o controle da polui¢do da dgua de um modo eficiente.

A missdo da Agéncia passa, essencialmente, pela “gestdo integrada das politicas ambientais,
de forma articulada com outras politicas sectoriais e tendo em vista um elevado nivel de
proteccdo e de valorizagdo do ambiente”. A criacdo da APA com um leque vasto de valéncias
veio concentrar atribui¢Ges dispersas por diversos organismos com vista a uma coordenagao e
harmoniza¢do de procedimentos, bem como a racionaliza¢do de recursos com o consequente
aumento de eficiéncia, eficicia e qualidade dos servigos prestados. Para o efeito, e para além
da elaboragdo, monitorizacdao e articulagdo dos diversos planos estratégicos sectoriais, tém
vindo a ser desenvolvidos e implementados varios instrumentos visando simplificar e
racionalizar procedimentos em matéria de licenciamento. A estratégia adoptada até aqui para
atingir os objetivos que sustentaram a criacdo da APA, assenta na simplificacdo administrativa
e na desmaterializacdo de processos, tendo sido revistos e harmonizados diferentes regimes
legais, no sentido de reduzir o controlo prévio e reforgar os mecanismos de controlo, a
posteriori. O grande desafio tem sido a consolida¢do do processo de fusdo iniciado em 2012,
que resultou na congrega¢dao de nove organismos numa Unica agéncia. Na sequéncia deste
processo, a APA passou a assumir competéncias de concep¢do, acompanhamento e avaliagdo
de politicas publicas, préprias dos servicos da administracdo directa do Estado, de execucao,
proprias da administragdo indirecta do Estado, e ainda de fiscaliza¢do, préprias das inspec¢bes
gerais. A etapa inicial do processo de fusdo esta concluida e a fase que agora se inicia deve
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assentar na melhoria de qualidade e desempenho. Sé depois se podera fazer o balanco dos
resultados obtidos face ao quadro institucional anterior.

Em matéria de recursos hidricos, as acGes de fiscalizacdo levadas a efeito pela APA, quer
isoladamente quer em plena articulacdo com demais autoridades com competéncias idénticas,
tém-se centrado sobretudo nas captacbes superficiais e subterraneas, nas descargas no
dominio hidrico e nas infraestruturas hidraulicas com ocupac¢do do plano de dgua. Sempre que
detetados ilicitos ambientais, sdo lavrados autos de noticia e instruidos os respetivos
processos de contraordenacdo. Nos casos mais graves, é possivel recorrer a aplicacdo de
medidas cautelares e sangGes acessorias, notificando-se para o efeito o infrator no sentido de
cessar a atividade e estabelecendo um prazo para a tomada das medidas necessarias para a
reposicao da legalidade.

As experiéncias e conhecimentos adquiridos ao longo dos anos sao de extrema relevancia para
a prossecuc¢do dos mecanismos de regulacdo ambiental. Assim, importa fazer uso dos mesmos
e reforcar a articulacdo entre entidades com competéncias de fiscalizacdo e inspecdo, no
sentido de desencadear acdes ordinarias e extraordindrias, com mecanismos e procedimentos
de atuacdo comuns e cruzamento de informacgdo, sempre que aplicavel.

Ao nivel processual, importa dar enfoque a tramitacdo dos processos relacionados com as
violagGes aos regimes de protecdo dos recursos hidricos e a aplicagdo de uma justa graduacao
da sancdo em funcdo da gravidade da contraordenacdo, da culpa do agente, da sua situacao
econdmica e dos beneficios obtidos com a pratica do facto ilicito, bem como dos antecedentes
e das circunstancias atenuantes e agravantes.

2.2.3 Resumo dos resultados alcangados, licGes a tirar e aspetos relevantes para o PENSAAR 2020

Os resultados alcangados durante a vigéncia do PEAASAR Il mostram que, como seria de
esperar, alguns objetivos foram atingidos com sucesso, outros evidenciam progresso ou
melhoria da situacdo existente em 2007, mas sem atingir os resultados esperados, e alguns
objetivos e metas estabelecidas ficaram bastante aquém do previsto. Podem-se tirar algumas
licdes tanto dos sucessos como dos insucessos e reter aspetos, objetivos ou medidas que
continuem a ser relevantes e devem manter-se no PENSAAR 2020.

Um dos objetivos alcancados é o da melhoria da qualidade de agua destinada ao consumo
humano, embora ainda aquém da meta de 99%, e o seu controlo, cujo sucesso é atribuido a
varios fatores, que se referem a seguir:

. realizacdo de novos sistemas de captagao e tratamento de agua bruta que vieram
substituir um numero elevado de origens com qualidade incerta, vulnerdveis a
poluicdo e com controlo deficiente;

. capacidade de realizagdo dos novos sistemas «em alta»;

. criagdo: i) de uma autoridade competente para a qualidade da agua destinada ao
consumo humano, concentrando competéncias que até ali estavam dispersas por
diversas instituicGes; ii) de um modelo de regulacdo harmonizado centralizado na
elaboracdo, aprovacao e implementacdao do Programa de Controlo da Qualidade da
Agua;

. abordagem junto do setor de pendor pedagdgico, com identificacdo dos maiores
problemas de qualidade da agua e elaboracdo de documentagdo técnica dirigida
especificamente para esses problemas (recomendacGes e guias técnicos);

54



200.

. sensibilizacdo para a implementacdo de controlo operacional, numa filosofia
preventiva e preparatdria para a implementacdo de uma abordagem de gestdo e
avaliacdo do risco e realizacdo de fiscalizacdes regulares com dois grandes objetivos:
avaliacdo do cumprimento da legislacao e emissao de recomendacdes para a melhoria
de desempenho das EG e acompanhamento dos incumprimentos dos valores
parameétricos, auxiliando na identificacdo das causas e na implementacdao das medidas
corretivas adequadas;

. promogdo do envolvimento ativo das autoridades de saide no processo de controlo
da qualidade da dgua, designadamente através da necessdria avaliacdo de risco para a
protecdo da saude humana dos incumprimentos dos valores paramétricos;

. implementacdo de uma matriz de risco para a selecao das EG que necessitam de
planos de acdo e definicdo de planos especificos para cada EG, adaptados aos
problemas de qualidade da agua concretos.

Foi feito um esforco importante de infraestruturacdo do sector com vista a atingir niveis de
acessibilidade fisica fixados nos objetivos operacionais, embora ndo se tenha atingido o
objetivo referente ao servico de SAR. Conforme se refere no capitulo 2.2.1, o nivel de
acessibilidade fisica ndo deve constituir um objetivo em si no PENSAAR 2020, passando esse
nivel a ser aumentado como consequéncia de outros objetivos relacionados com o
cumprimento do normativo, a melhoria da qualidade do ambiente e das massas de agua em
particular e a utilizacdo de outro tipo de infraestruturas que permitam um servico adequado a
um custo sustentavel.

O esforco de infraestruturacdo e investimentos realizados nos sistemas «em alta» esteve
proximo do previsto, evidenciando uma capacidade de implementacdo bastante satisfatoria a
nivel dos SMM. Ja nos sistemas «em baixa» verificou-se o oposto, o que vem salientar a
importancia que a capacidade das EG tem no ritmo de investimento atingido. Foram também
identificadas varias insuficiéncias na utilizacdo do financiamento dos investimentos a fundo
perdido através de fundos comunitarios que deverdo ser corrigidas para o periodo 2014-20.

O sub investimento nos sistemas «em baixa» a longo do periodo 2007-13 e que ja tinha sido
referida no periodo anterior, evidencia uma falta de capacidade de realizagao preocupante.
Embora nao se disponha de dados, é provavel que essa falta de capacidade se estenda ao todo
o ciclo do projeto desde a sua concecdo até a execucdo das obras. Esse problema pode
manter-se no periodo 2014-20, a menos que medidas concretas sejam tomadas. A capacitagdo
através da restruturacdo organizacional dos servicos «em baixa» e a melhoria da gestdo de
apoios financeiros serdo determinantes para que a capacidade de execug¢do seja melhorada,
mas hd que ter em conta o hiato que possa estar associado a restruturagao, vindo a produzir
efeitos bastante tarde e ja no final do periodo 2014-20.

A disponibilidade de recursos financeiros, nomeadamente o acesso ao endividamento, sera
outro constrangimento importante a resolver, sem o qual ndo se podera tirar proveito de um
aumento de capacidade de realizagdo na «baixa».

A melhoria da qualidade das dguas balneares fruto da infraestruturacgdo foi notdria e positiva.
O reforco da regulagdo também foi conseguido de uma forma progressiva e satisfatoria.

A resolugdo de situagdes de incumprimento da DARU, ainda que ndo na sua totalidade,
ultrapassou uma situagdo critica e criou condi¢Ges para que o normativo comunitario e
nacional possa ser cumprido na integra a curto prazo.

55



207.

208.

209.

210.

211.

O PEAASAR Il p6s um enfoque importante nos sistemas «em baixa», com estimativas de
investimento importantes, propostas de novos modelos de gestdo com participacao relevante
das EG «em alta» para resolucdo dos problemas existentes nos sistemas «em baixa»,
nomeadamente economias de escala, de processo e de gama, aumento de eficiéncia,
cobertura insuficiente dos gastos, dinamizacdo do setor privado. Foi precisamente em todos
estes objetivos onde foi maior o insucesso, provavelmente pelo facto de estarem interligados.
A questdo tarifaria a nivel dos servicos «em baixa», mencionada no PEAASAR Il como o
problema fulcral, também nao foi resolvida. Como consequéncia, o problema das dividas das
entidades titulares dos servicos «em baixa» aos SMM agravou-se.

O insucesso em alcangar esses objetivos tem, portanto, causas comuns. A vontade, o consenso
e o compromisso politico necessarios para assegurar a estratégia proposta para a
restruturacdo do setor ndo foram continuos e suficientes. Os incentivos, nhomeadamente
financeiros através de apoio a fundo perdido, ndo foram corretamente concebidos ou, mais
provavelmente aplicados com a eficacia inicialmente prevista. A gestdo do Plano Estratégico
feita em parceria e apoiada pela sua monitorizacdo ndo existiu, levando a que as decisGes e a
sua aceitacdo possam ter sido condicionadas em cada momento pela correlacdo de forgas e
expetativas dos varios parceiros. Tratou-se, portanto, de um problema de governanca e nao de
falta de solucdes, embora a progressiva escassez de recursos financeiros disponiveis para o
setor nos Ultimos anos tenha contribuido para uma estagnacdo ou agravamento dos
resultados.

No entanto, deve-se realcar que houve algum progresso em todos esses dominios. Novos
sistemas integrados com ganhos de escala foram criados, os precos dos servicos foram
progressivamente aumentados permitindo que um maior nimero de EG consiga cobrir os seus
gastos (embora em termos médios aquém do desejavel), hda exemplos de EG que tém
melhorado a sua eficiéncia, aumentou a participagdo do setor privado, mas sé nos sistemas
«em baixa», tendo a subcontratacdo na operagdo e manutencdo dos sistemas «em alta» ficado
bastante abaixo do que foi planeado e seria expectavel. De notar que a falta de dinamizacgdo
do setor empresarial privado através de subcontratagdo, dependente fundamentalmente da
aplicacdo do PESOMAS da AdP (ver paragrafos 89 a 94), ndo foi condicionado pelas causas
comuns ao insucesso de varios objetivos operacionais do plano estratégico mencionado no
pardgrafo anterior.

2.3 DIAGNOSTICO DA SITUAGAO ATUAL DO SETOR

2.3.1 Metodologia, fontes de informagao

Uma grande parte das conclusGes do balanco do PEAASAR Il serviu para fazer o diagnéstico,
baseado também na informacgao disponibilizada pela ERSAR, nomeadamente no RASARP 2012,
gue reporta os dados auditados relativos ao ano de 2011 e complementados por dados
fornecidos pela APA e pela AdP. A informacgdo esta disponibilizada por EG e foi agregada por
regido, tipologia da drea de intervengdao, modelo de gestdo da EG e sua dimensdo. Esta
agregacdo foi feita para identificar eventuais correlagdes com o desempenho das EG.

Os dados auditados relativos a 2012 serdao brevemente disponibilizados, ndo tendo sido
possivel utiliza-los. Ndo se esperam alterag¢des significativas sobre as conclusdes do diagndstico
dado que a maioria dos sucessos e problemas atuais do setor ndo s3o recentes e tém
estabilizado ou estagnado ao longo dos ultimos anos. No entanto, espera-se que em 2012 o
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conhecimento por parte das EG «em baixa» aumente significativamente em relagdo a alguns
dos parametros que sdo objeto da regulacdo da qualidade dos seus servigos.

2.3.2  Acessibilidade fisica aos servigos

Abastecimento de agua

A nivel nacional, em termos médios, 95% da populagdo é servida por rede publica de AA. As
areas predominantemente urbanas sdo as que apresentam maiores niveis de acessibilidade
fisica ao servigo (99%), seguidas das areas medianamente urbanas (94%) e em ultimo lugar as
areas predominantemente rurais (90%). No que se refere a relacdo entre a acessibilidade fisica
e a dimensdo da EG, pode observar-se que a medida que aumenta a populagdo servida por
uma determinada EG, o nivel de acessibilidade fisica é superior. Este resultado ndo é alheio ao
facto de as EG que servem um maior numero de utilizadores se localizarem em zonas urbanas
(Figura 25 e Figura 26).
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Figura 25 — Acessibilidade fisica ao servigo de AA no continente, por tipologia de drea de intervengao e
por dimensdo da EG. Fonte: ERSAR
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Fonte: ERSAR

Saneamento de aguas residuais

Em termos de valor médio nacional, Portugal tem niveis de acessibilidade fisica aos servicos de
SAR da ordem dos 81% (sendo que destes 78% sdo encaminhadas para ETAR, ou seja, 3% da
populacgdo esta servida por rede de coletores mas sem ETAR).

A tipologia da drea de intervengdo, de rural para urbana, tem associada diferentes taxas de
acessibilidade fisica (de 95% nas dareas predominantemente urbanas, para 77% nas areas
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medianamente urbanas e 69% nas areas predominantemente rurais). No que diz respeito a
dimensao da EG, os dados obtidos para 2011 tém um comportamento idéntico ao dos servicos
de AA (Figura 27).
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Figura 27 — Acessibilidade fisica ao servico de saneamento no continente, por tipologia de area de
intervengao e por dimensao da EG. Fonte: ERSAR

Na Figura 28 os resultados obtidos para a acessibilidade fisica ao servico de SAR sdo
apresentados por modelo de gestdo. Da analise constata-se que existe alguma dispersao entre
os valores obtidos, com especial destaque para as taxas de acessibilidade mais baixas
observadas nas concessiondrias municipais e nos servicos municipais (estes tém uma taxa de
acessibilidade inferior em 9% a média nacional).
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Figura 28 — Acessibilidade fisica ao servico por modelo de gestdo. Fonte: ERSAR

Das 265 EG da “baixa”, 42 ndo responderam e 76 EG tém taxa de cobertura igual ou inferior a
70%, a qual corresponde um total de 1 245 605 alojamentos existentes na area de intervencado
(Figura 29).
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Figura 29 — Acessibilidade fisica do servico (taxa de cobertura) de recolha e drenagem de aguas
residuais inferior a 70%. Fonte: ERSAR

Relevancia para o PENSAAR 2020

No que se refere ao servigo publico de AA foram alcangados niveis de atendimento bastante
satisfatorios. No futuro podera concentrar-se algum esforco no aumento das taxas de
atendimento nas dreas predominantemente rurais, embora devam ser devidamente
ponderados critérios técnicos, de saude publica, econédmicos, sociais e ambientais, de modo a
garantir a sustentabilidade do servico publico. Hd que tomar medidas que assegurem a adesdo
e utilizacdo dos sistemas publicos que estdo disponiveis em conformidade com o que estd
legalmente estipulado, desincentivando o recurso a fontes alternativas para consumo
domicilidrio, e se necessario considerar mecanismos de participacdo das despesas que
assegurem a equidade de direitos e obrigacbes a todos os potenciais beneficidrios dos
sistemas publicos.

Embora se tenha alcancado um nivel elevado de atendimento, ndo se pode esquecer que ha
cerca de 5% da populagdo que ndo beneficia do servico publico e que se abastece
predominantemente através de solugdes individuais (furos, pogos). Ndo sendo sustentdvel
servir essas populacdes com sistemas publicos de rede, haverd que equacionar qual o papel
que os agentes do setor poderdo ter para que seja assegurado que essas as solugdes
individuais sdo adequadas e sem riscos para a salde humana, e que medidas da sua iniciativa
poderdo ser propostas em coordena¢do com as entidades responsdveis pela saude publica.
Para além disso e no ambito do direito humano relativo ao acesso a agua e ao saneamento,
haverd também que prever em tempo oportuno formas adequadas de abastecimento de
grupos vulneraveis ou marginalizados tendo em conta as politicas sociais, de urbanizacdo e
ordenamento do territdrio.

Em termos de acessibilidade fisica ao servico de recolha e tratamento de aguas residuais,
embora se esteja aquém da meta proposta no PEAASAR Il, os valores poderdo ainda aumentar,
fruto de investimentos em curso e de outros a executar no periodo 2014-20. Em relacdo aos
investimentos a realizar, a prioridade deve ser dada a conclusdo das intervengdes que
garantam o cumprimento da legislacdo comunitaria e nacional, assim como terminar outras
instalacGes que assegurem o destino adequado das aguas residuais domésticas coletadas.
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Uma vez realizados os investimentos requeridos para cumprimento do normativo comunitario
e nacional, a garantia de niveis mais elevados de acessibilidade fisica ao servico de SAR ir3,
certamente, passar pela criagdo de sistemas de saneamento apropriados a pequenos
aglomerados (o grau de tratamento a exigir dependera de critérios ambientais). Neste novo
ciclo considera-se mais pertinente que o objetivo de cobertura seja substituido, no ambito da
estratégia setorial para o periodo 2014-20, por objetivos diretamente relacionados com
beneficios concretos para as populagbes, para o meio ambiente, para o crescimento
econdmico, por exemplo potenciando o turismo e atividades de aquicultura e, como referido,
para garantir o cumprimento do normativo comunitario e nacional.

Com a revisdo das zonas sensiveis, em curso, poderdo ser identificadas novas zonas ou
alterados os requisitos das zonas sensiveis existentes, o que implicara alteragdes nos sistemas
de tratamento em funcionamento. Dever-se-a, contudo, aquando da revisdo das zonas
sensiveis, ter em conta igualmente o contributo das fontes de poluicdo de origem ndo urbana,
de modo a evitar acréscimos de custos de investimento e operacdo, que fardo aumentar as
tarifas dos servicos, sem resultados nas melhorias pretendidas ao nivel da qualidade das
massas de agua. Para as restantes situacGes interessara direcionar esforcos no sentido de
controlar efetivamente as solugbes individuais, garantindo que cumprem a sua funcdo do
ponto de vista ambiental e de saude publica assegurando progressivamente um servico com
qualidade a toda a populagao.

Havera ainda a ter em linha de conta o acesso ao AA como direito humano, que consagra que
todas as pessoas, sem discriminacdo, deverdo ter acesso fisico e econdmico a um servico
adequado®, que é universal mas n3o pressupde necessariamente que o acesso se faca sempre
através de servigos publicos. Também aqui serd necessario olhar para solugdes de custo mais
baixo que garantam a acessibilidade econdémica. Para além disso, nessa analise deve ser
incorporada a problematica atual de falta de adesao de parte da populagdo ao servigo publico
pondo em causa a universalidade do servico.

2.3.3 Qualidade dos servicos prestados ao utilizador final

Abastecimento de agua (falhas, avarias)

A qualidade dos servigos prestados, ao nivel do AA, diretamente ao utilizador final
determinada a partir dos indicadores da ERSAR permite concluir que, em 2011, para 51% das
EG os servigos prestados foram bons (34%) ou medianos (17%), havendo, contudo, 22% de
entidades que ndo responderam, correspondente a cerca de 57 EG (ver Figura 30).
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Figura 30 — Avaliagdo da qualidade do servigo de AA, baseada nos indicadores da ERSAR, entre 2004 e
2011. Fonte: ERSAR

® Declarado pela Resolugdo n.2 64/292 da Assembleia Geral das Nagbes Unidas, de 28 de julho de 2010.
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As avarias e falhas sdo dois indicadores relevantes na analise da qualidade do servico,
nomeadamente pelo impacto direto que tém no consumidor final. Verifica-se, globalmente,
gue a qualidade do servico prestado aos utilizadores e clientes pode ser melhorada, nao
obstante o desconhecimento destes indicadores nas zonas rurais, nas EG de menor dimensao
e sobretudo nos servigos municipais (Figura 31 e Figura 32).
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Figura 31 — Avaliagdo da qualidade de servigo, baseada nos indicadores da ERSAR, entre 2004 e 2011
no que respeita a avarias e falhas no AA. Fonte: ERSAR
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Figura 32 — Indicadores da ERSAR relativos ao AA nao respondidos em 2011 em fungdo da dimensao
da EG e do modelo de gestao dos servigos. Fonte: ERSAR

Saneamento de aguas residuais (colapsos, inundagdes, destino, qualidade)

A qualidade dos servicos prestados, ao nivel do SAR, diretamente ao utilizador final
determinada a partir dos indicadores da ERSAR permite concluir que, em 2011, 47% dos
indicadores aplicados as EG dos servicos de SAR tiveram avaliagcdo boa (38%) ou mediana
(9%), havendo, contudo, 24% dos indicadores para os quais ndo foi apresentada a informagao
necessaria ao seu calculo (ver Figura 33).
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Figura 33 — Avalia¢do da qualidade do servigo de SAR, baseada nos indicadores da ERSAR, entre 2004
e 2011. Fonte: ERSAR

Os efeitos para o ambiente resultantes do colapso de um coletor de dguas residuais ou de uma
inundacdo provocada pela insuficiente capacidade de transporte de um coletor sdo
prejudiciais, resultando, simultaneamente, numa avaliagdo negativa do publico em geral pelo
gue a monitorizacdo destes fendmenos permite avaliar a perce¢do da qualidade do servico.

Da analise do RASARP 2012 aos indicadores relativos aos colapsos estruturais e ocorréncia de
inundacgOes, constata-se que existem oportunidades de melhoria, sobretudo ao nivel da
ocorréncia de inundagdes (Figura 34). Existem, uma vez mais, lacunas de informacdo relativas
a estes indicadores que ndo sdo despiciendas e que, tal como no caso do AA, sdo registadas
sobretudo nas zonas rurais e no caso dos servicos municipais, como apresentado em detalhe
na Figura 34.
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Figura 35 — Indicadores da ERSAR relativos ao SAR ndo respondidos em 2011 em fun¢do da dimensao
da EG e do modelo de gestao dos servigos. Fonte: ERSAR

Relevancia para o PENSAAR 2020

Da analise apresentada pode concluir-se que existe um potencial de melhoramento embora
com realidades diferentes a nivel nacional. Considera-se que deve haver um esfor¢o na
melhoria do servico que beneficia diretamente os utilizadores apoiada na sua perceg¢do, em
sintonia com o lema do Plano: uma estratégia ao servigo da populagdo — servigos de qualidade
a um preco sustentdvel. Essa percecdo facilitara a aceitacdo dos ajustamentos de precos
necessarias a sustentabilidade econdmico-financeira do setor.

2.3.4 Otimizagao e gestao eficiente dos ativos, sistemas e uso

Uso da capacidade instalada

No que se refere ao uso da capacidade de tratamento instalada, os resultados obtidos com
base nos indicadores ERSAR relativo a esse desempenho (dias do ano em que o somatdrio do
caudal das infraestruturas de uma determinada EG operam entre 70 e 90% da soma dos
caudais de projeto dessas mesmas instala¢Ges) resumem-se no Quadro 12.

Quadro 12 — Adequagdo da capacidade de tratamento. Fonte: ERSAR (RASARP 2012)

Avaliagdo a nivel nacional Avaliagdo a nivel nacional
Servico em alta {para 85% de entidades) Servico em alta {pars 89% de entidades)
AAD%a - Adequacdo de capacidade de tratamento 37% ARO7a - Adequacdo da capacidade de tratamento 44%
Servico em baixa (para 54% de entidades) Servigo em baixa (para 64% de entidades)
AAD9Db - Adequacdo da capacidade de tratamento 64% ARO7b - Adequacéo da capacidade de tratamento 36%

Ests indicadar pods serinterpratade come = percantagem de diss em que s infraestruturss operaram num intervala de 7

[czz0 exizta)

Os resultados permitem concluir que em termos médios as ETAR construidas se encontram a
funcionar aquém da capacidade para a qual foram dimensionadas. Existirdo diversas razdes
para esta situacdo, entre as quais os estudos da procura, os dados de dimensionamento
conservadores (falta de dados histdricos, crescimento demografico e de capitacdes aquém do
previsto), a reducdo dos consumos resultantes de aumentos tarifarios (elasticidade procura-
preco e procura-rendimento), o atraso na construcdo das ligacGes «alta-baixa» e a falta de
adesdo dos utilizadores. Os resultados deste indicador deverdo ser vistos com alguma reserva,
uma vez que ha uma percentagem significativa de EG (cerca de 15% nos servigos «em alta» e
de 45% e 35% para o AA e para o SAR, respetivamente, «em baixa») que ndo reportaram
dados neste dominio.
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Relevancia para o PENSAAR 2020:

Independentemente das razdes que levaram a um uso atual inferior a capacidade instalada, o
importante para a estratégia é a identificacdo de um potencial de capacidade que pode ser
utilizado adiando investimentos futuros e otimizando custos de exploracdo de sistemas. Pode-
se também considerar a utilizacdo das infraestruturas existentes para tratamento conjunto
com efluentes compativeis provenientes, por exemplo, de atividades agropecudarias e
agroindustriais. No entanto, antes de tomar essas opg¢bes, serd necessario garantir que as
populacdes servidas pelos sistemas ndo serdo penalizadas por um desvio para outros usos.
Para além disso, ha que ter em atencdo a eventual necessidade de aumentar a resiliéncia dos
sistemas as alteragdes climaticas que majorem os fatores de ponta da capacidade instalada.

Volumes contratados versus volumes medidos e/ou faturados. Causas dos desvios

A capacidade disponibilizada pelas infraestruturas construidas e em funcionamento nos
sistemas multimunicipais foi determinada de modo a responder as solicitacdes da procura
atual e futura, tendo em conta indicadores e varidveis projetadas a partir dos dados histdricos
disponiveis a data. Foi, assim, feita uma comparacdo do histdrico da procura nos sistemas
municipais (2011) e os volumes anuais previstos fornecer no ambito dos contratos de
concessao.

Na Figura 36, relativa aos sistemas multimunicipais de 22 gerac¢do (criados na vigéncia do
PEAASAR | e Il), apresenta-se a evolucdo dos volumes anuais a fornecer pelo conjunto dos
sistemas multimunicipais e simultaneamente os volumes anuais histéricos fornecidos até
2012. A barra assinalada para 2011 representa o volume de agua consumido pelos utilizadores
dos sistemas municipais abrangidos no ano de 2011.

Volume de 4gua a fornecer/recolher pelo sistema multimunicipal (m3/ano)
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200.000.000 -

150.000.000

100.000.000 -

Contrato de Concess3o = = = = Agua fomecida/recolhida/tratada
50.000.000 -

B Aguafornecidaem "baixa” - ERSAR

= = = = Agua facturada
incluindo perdas médias de 35%

2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024 2026 2028
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Figura 36 — Volume anual de agua fornecida pelo conjunto de sistemas multimunicipais de 22 geragao.
Fonte: AdP, 2013

A primeira conclusdo que se retira da Figura 36 é que o volume anual estimado nos contratos
de concessdo para 2011 é praticamente coincidente com a procura de dgua municipal na area
territorial dos sistemas multimunicipais, embora aparentemente o seja a custa de um elevado
nivel de perdas nos sistemas (da ordem dos 35%). Isto significa que o grau de utilizagdo das
infraestruturas existentes tem, de um modo geral, estado préximo do que estava
contratualmente previsto. No entanto, um aumento da eficiéncia desses sistemas a atingir
através da reducdo das perdas fisicas ird reduzir a sua utilizacdo e disponibilizar capacidade
atualmente instalada.Por outro lado, a curva representada na Figura 36 corresponde aos
volumes anuais médios contratualizados, que deveriam estar refletidos no dimensionamento
das infra-estruturas mas nem sempre o estdo como evidenciado nos indicadores apresentados
no Quadro 12 que levaram a concluir que as instalagdes funcionam aquém da capacidade
instalada.
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Esta comparacdo foi realizada também para a componente de SAR, pese embora, no que diz
respeito aos dados obtidos no ambito da avaliagcdo da qualidade do servico, a fiabilidade dos
dados sobre os volumes de aguas residuais recolhidos pelas EG municipais ser inferior. No
mesmo sentido, a percentagem de afluéncias indevidas aos sistemas é de dificil quantificacdo
e depende dos niveis e padrdes de precipitacdo em cada ano, bem como do controlo das
ligacGes clandestinas. De qualquer modo, e tendo em conta esta ressalva, apresenta-se na

Figura 37 os resultados obtidos.
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Figura 37 — Volume anual de dgua recolhida e tratada pelo conjunto de sistemas multimunicipais de 22

geragao. Fonte: AdP, 2013.

As conclusdes que se podem retirar sdo as de que os volumes recolhidos se aproximam dos
previstos nos Contratos de Concessdo aparentemente a custa da existéncia de afluéncias
indevidas aos sistemas que, de acordo com a Figura 37, seriam descarregadas antes da
chegada a ETAR e ai tratadas e faturadas. As consideracdes feitas no paragrafo 234 sobre o
efeito de ganhos de eficiéncia na reducdo da utilizacdo da capacidade instalada das
infraestruturas também se aplica ao SAR. Esta situagdo vem mais uma vez evidenciar o efeito
negativo da ineficiéncia dos sistemas na sua capacidade, custo e sustentabilidade econémico-
financeira. Tal como no caso do AA, para os sistemas de SAR se considerarmos que mesmo
com ineficiéncias os resultados do Quadro 12 levam a concluir que as instalagdes funcionam
aquém da sua capacidade, em termos médios, existe uma margem clara de melhoria neste

dominio.

Os resultados apresentados e as interpretagGes feitas nos paragrafos anteriores mostram que
as ineficiéncias (perdas de agua e afluéncias indevidas) tém reduzido o impacto financeiro
negativo da subutilizacdo de infraestruturas, nomeadamente nos SMM. Com os ganhos de
eficiéncia esperados, a subutilizacdo pode-se tornar mais gravosa se ndo forem tomadas as

medidas adequadas com vista a sua minimizagao.

De modo a identificar as principais causas associadas as diferencas entre os volumes anuais
projetados nos contratos e o histérico da procura, foi realizada uma andlise do peso de cada

variavel que condiciona a procura no desvio global estimado, a saber:
. projecdo da populagdo residente,
. evolugdo da procura industrial,
. capita¢Oes consideradas,
. niveis de perdas fisicas assumidas nos sistemas municipais,
. niveis de cobertura das redes nos sistemas municipais,

. adesdo da populacgdo ao servico municipal,
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. ligacdo das redes aos sistemas «em alta», outros atrasos nos investimentos previstos e
utilizacdo de origens alternativas.

239.  Nas Figura 38 e Figura 39 seguintes resumem-se os desvios quantificados ao nivel das
principais causas.

20% - =0 Industrial/Outros
Populacgo
10% -+
mCapitacio
0% -+

mPerdas em "baixa”

Cobertura em "baixa”

-10% o
= Adesio em "baixa”
-20% -
mLigacio Alta - Baixa e
utilizacéo de origens
alternativas
-30% -

Figura 38 — Desvios nos volumes anuais considerados nos Contratos de Concessao em relagao aos
consumos reais, para 2012 Fonte: AdP, 2013.
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Cobertura em "baixa”
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Figura 39 — Desvios nos volumes anuais considerados nos Contratos de Concessao em relagdo as
rejei¢oes reais, para 2012 Fonte: AdP, 2013.

240.  No que diz respeito ao volume de dgua fornecida, no ano de 2012 o desvio global foi da ordem
de -24% em relagao ao estimado. As quatro causas com mais peso no desvio total s3o:

. uma menor taxa de ligacdo dos sistemas municipais ao sistema «em alta»;

. um maior nivel de perdas fisicas nos sistemas municipais face ao previsto;

. insuficiente expansdo das redes de AA «em baixa» face ao previsto originalmente;
. utilizacdo dos sistemas (adesdo dos utilizadores) inferior ao expectavel.

241.  No que diz respeito ao volume de aguas residuais, no ano de 2012 o desvio global foi da ordem
de -12% em relagao ao estimado. As quatro causas com mais peso no desvio total sdo:

. afluéncias indevidas aos sistemas «em baixa» (rede de coletores);

. insuficiente evolugdo na cobertura com redes de drenagem municipal face ao previsto
originalmente;

. falta de investimento municipal em ligacdes aos sistemas «em alta»;

. utilizacdo dos sistemas (adesdo dos utilizadores) inferior ao expectavel.
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Adesao ao servigo

A falta de adesdo ao servico por parte da populacdo que tem uma rede publica disponivel para
o fornecimento dos servicos tem um impacto negativo no grau de utilizacdo das
infraestruturas existentes. A ndo adesao traduz-se no nivel efetivo de ligacdo dos utilizadores a
infraestrutura fisica da EG, resultando de situacGes de alojamentos ndo habitados ou de
existéncia de origens alternativas de agua ou de sistemas individuais de tratamento das aguas
residuais.

A nivel nacional é insatisfatéria a adesdao ao servico pelos utilizadores, o que pode implicar
riscos de saude publica, ambientais e de sustentabilidade das EG (Figura 40). A média nacional
é de 86,6% para a adesao aos sistemas publicos de AA e de 87,3% para o SAR, ou seja, as taxas
de atendimento efetivas sdo de 82% para o AA e de cerca de 71% para o SAR.

Abastecimento de agua - Baixa Saneamento de aguas residuais - Baixa
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Figura 40 - Distribuicao da adesao ao servigo e adesao ao servico por modelo de gestao. Fonte: ERSAR

Em termos de panorama médio nacional, ao nivel do AA, as menores taxas de adesdo sdo
encontradas nas areas medianamente urbanas (81,67%). Em termos geograficos as situagdes
mais preocupantes situam-se nas zonas litoral a Norte e Centro até a Estremadura, interior
norte e centro, Ribatejo e Alentejo. Nos primeiros casos pode associar-se a baixa adesdo a
existéncia de alternativas de agua subterranea que adiam a liga¢do, ainda que sendo uma
pratica ilegal, aos sistemas publicos. As dreas predominantemente urbanas apresentam taxas
de adesdo aos servigos superiores ao valor médio nacional.

No que se refere ao SAR o nimero de entidades que ndo responderam foi quase o dobro das
que reportaram dados para o AA. Tal como para o AA as areas medianamente urbanas sdo as
que apresentam valores inferiores para a taxa de adesdo. As dreas mais problematicas em
termos geograficos sdo idénticas as do AA.

O nivel relativamente baixo de adesdo efetiva ao servico tem uma explicagdo em linha com a
referida para “uso da capacidade instalada”. De facto, os pressupostos de uma adesdo em
grande escala nao se verificaram tornando-se, entretanto, um problema de maior dificuldade,
uma vez que nao parecem presentemente reunidas as condi¢Bes ideais para que a situagdo
possa apresentar melhorias significativas a curto prazo. Nao obstante a ligacdo dos utilizadores
aos sistemas publicos estar prevista na lei, tem-se verificado a incapacidade por parte das EG
de promover a ligagdo efetiva. Existem também casos em que a ligagao é feita mas o consumo
é bastante inferior ao expectavel devido ao consumo das fontes alternativas. Este cenario
podera agravar-se com a diminuicdo do rendimento disponivel das familias, com a tendéncia
para consumos mais eficientes e com a tendéncia para a desertificagdo humana de certas
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regides. Serd necessario alguma criatividade e ponderacgdo nas solugGes para a resolucdo deste
problema, tornando-se evidente que, no futuro a realizacdo de interveng¢des para o aumento
de cobertura deverd assentar em cendrios devidamente justificados de procura pelo seu
impacto no dimensionamento, adesdo e preco do servico.

Existe igualmente um problema de natureza semelhante ao nivel da ligagdo dos sistemas de
distribuicdo de dgua as redes adutoras e de coletores de aguas residuais aos emissarios
(ligagdo «alta-baixa»). Os sistemas multimunicipais sdo, nos termos previstos no Decreto-Lei
n.2 379/93, de 5 de novembro, entretanto substituido pelo Decreto-Lei n.2 92/2013, de 11 de
julho, criados por decisdo do Estado, através de decreto-lei, implicando, para os municipios
abrangidos, a transferéncia para o Estado da gestdo do sistema «em alta» e a obrigacdo de
ligacdo e articulagdo com as «baixas» municipais. Ndo obstante a criacdo destes sistemas ser
precedida de parecer favordvel dos municipios territorialmente envolvidos, alguns ndo tém
efetuado a ligacdo ao sistema multimunicipal como estava contratualmente previsto ou tém
mesmo solicitado a desafetacdo do sistemas multimunicipal invocando razdes de varia ordem.

Para o servico de AA «em alta» a média nacional da ligacdo dos sistemas «em baixa» é de 94%,
enquanto a ligacdo aos sistemas «em alta» das redes de coletores «em baixa» de SAR é de
88%.

Perdas fisicas de agua

De acordo com os resultados patentes no RASARP 2012 resumidos na Figura 41, existe
margem para melhoria ao nivel das perdas, habitualmente designadas por perdas reais ou
perdas fisicas, sobretudo no caso das redes de distribuicdo (sistemas «em baixa»), ndo
obstante o enorme desconhecimento patente no mapa da direita.

PERDAS REAIS DE AGUA - ALTA PERDAS REAIS DE AGUA - BAIXA

Logonda

Pertan reals (Ltramat sl

Fonte: ERSAR — Qualidade do Servico 2011
Figura 41 — Perdas reais de agua nos servigcos «em alta» e «em baixa». Fonte: ERSAR

No ambito da otimizagdo e gestdo eficiente dos ativos, sistemas e usos, a reducdo das perdas
de dgua é um objetivo importante. No entanto a prioridade depende de varios fatores, pelo
gue ndo se deve promover a reducdo de perdas de uma forma generalizada sem que seja
precedida de uma andlise prévia. A escassez de recursos hidricos, o crescimento demografico
associado a graus elevados de utilizacdo da capacidade instalada e custos energéticos elevados
da exploragdo sao fatores prioritdrios a ter em conta pela EG nos investimentos que fizer com
vista a reducdo de perdas, de modo a que os custos ndo ultrapassem os beneficios totais,
incluindo os de cariz ambiental. A medigdo em pontos chave dos sistemas permitird identificar
melhor os pontos criticos das perdas fisicas e a focar melhor as a¢es para a sua resolucao.
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Afluéncias indevidas

Trata-se de uma drea em que coexistem dois servicos de natureza diferente (drenagem de
aguas pluviais e recolha e tratamento de aguas residuais) mas em muitos casos realizadas sem
a desejada separagdo por razoes histéricas (sistemas unitarios usados com muita frequéncia
no passado) ou por falta de sistemas adequados de drenagem de aguais pluviais. Esta questdo
ndo se colocava no passado, porque a responsabilidade pela construcao desses sistemas e sua
gestdo eram feitos por servicos comuns dos titulares dos sistemas e nao era repercutido o seu
custo ao utilizador final. A progressiva constru¢cdo dos érgdos de tratamento de dguas
residuais, a respectiva imputacdo dos custos da recolha e tratamento aos utilizadores e a
separacdo da gestdo dos dois servicos, veio evidenciar o impacto ambiental negativo da
situacdo atual, e a necessidade de assegurar a separacdo dos sistemas e atribuicio de
responsabilidades e encargos .

N3do ha dados precisos sobre as afluéncias indevidas dos sistemas de SAR. Apesar de 2011 ter
sido um ano seco, com base em dados da ERSAR poder-se-a estimar o seguinte valor
indicativo: i) considerando a capitacdo diaria de AA de 195 | (inclui industriais) e um coeficiente
de afluéncia (AR) de 90% e comparando com os 612 M m® recolhidos estima-se que haja 40%
de afluéncias indevidas aos sistemas de SAR; Estes resultados mostram que mais de 1/3 dos
volumes tratados e faturados correspondem a aguas pluviais e infiltracdes nas redes. Em anos
himidos e médios este valor podera ser significativamente superior mostrando a escala do
problema que tera de ser resolvido com a criacdo de sistemas adequados de drenagem de
aguas pluviais mas também da reabilitacdo e renovacdo das redes de SAR. A reducdo das
infiltracGes terd implicacdes Obvias ao nivel da gestdo de ativos das EG e dos custos de
exploragdo dos seus sistemas de SAR, analogamente ao ja referido no caso do AA.

A minimizacdo das afluéncias indevidas é um desafio que deve prosseguir no PENSAAR 2020.
De facto este é um problema transversal, na medida em que afeta o desempenho das EG pelas
ineficiéncias que as afluéncias indevidas criam nos sistemas de SAR, seja pela diminui¢do do
desempenho ambiental, do desempenho hidraulico e pelo aumento dos gastos operacionais,
que sao tendencialmente suportados pelas tarifas, como pelo contencioso que tém gerado
entre as EG dos sistemas «em alta» e «em baixa».

N3o obstante as propostas consistentes feitas no PEAASAR Il sobre a gestdo das dguas pluviais
numa perspetiva ambiental, este € um problema que tende a persistir. Ainda que haja
sinergias na gestdao conjunta de SAR e de d4guas pluviais, a necessidade de separagao do
financiamento de cada uma destas atividades condiciona a resolu¢do deste problema da
gestdo das aguas pluviais. Para os municipios tem sido também um problema dificil de gerir.
Em muitos casos ndao existe uma rede pluvial estruturada, ndo havendo consciéncia de que a
ligacdo a rede de saneamento é uma pratica incorreta. Essa situacdo é também um incentivo a
ligacdes clandestinas por parte da populagdo. Ha igualmente um grande desconhecimento das
proprias redes de drenagem, acarretando as intervengGes a este nivel investimentos pesados,
dependentes dos apoios financeiros origindrios do orcamento municipal, com os
constrangimentos por demais conhecidos.

Durante o periodo de vigéncia do PEAASAR |l foram construidas ETAR (como a de Alcantarae a
de Barreiro-Moita) com linhas de tratamento primdrio avangado para tempo humido,
permitindo atenuar os efeitos ambientais negativos associados a descarga sem tratamento,
caso a ETAR ndo tivesse essa capacidade. Solugdes idénticas a esta podem ser equacionadas,
tendo presente que deverdo assentar em estudos de natureza técnica, econdmica e ambiental,
ponderando os custos do investimento nas linhas de tratamento de tempo humido e
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respetivos encargos de exploracdo com o custo das intervengdes a executar na separacao
tendencial da rede pluvial da rede doméstica.

A minimizacdo das afluéncias indevidas pode ter efeitos benéficos na melhoria da qualidade
das massas de dgua, uma vez que sobretudo nas zonas urbanas as descargas dos sistemas
unitarios em tempo himido constituem focos de contaminacao que nao sdo despiciendos. Nao
obstante os caudais pluviais poderem necessitar também de algum tipo de tratamento, a
implementacdo de medidas corretivas permitird a otimizacdo da utilizacdo das redes de
drenagem para os efluentes domésticos que requerem outro tipo de tratamento, permitindo
adiar investimentos futuros. Neste enquadramento o PENSAAR 2020 devera retomar o
objetivo da minimizacdo das afluéncias indevidas.

Reabilitagdo dos ativos

Um indicador de grande relevancia, sobretudo no estadio atual de desenvolvimento do sector,
em que a maioria das infraestruturas se encontra construida, é o da reabilitacdo dos ativos,
com implicacdo imediata ao nivel da qualidade de servico e, entre outros, diretamente
relacionado com os indicadores apresentados na Figura 31 (falhas e avarias) e Figura 34
(colapsos e inundagdes). Os dados obtidos, em 2011, relativamente a reabilitacdo de condutas
e coletores, apresentam-se na Figura 42. Observa-se nesta figura que a reabilitacdo dos ativos
¢é ainda insuficiente, com taxas de cerca de 1% (correspondentes a uma vida util de 100 anos)
para as condutas de AA e de 0,65% (a que corresponde uma vida util das infraestruturas de
150 anos) para os coletores de SAR.

Fonte: ERSAR - Qualidade do Servigo 2011
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Figura 42 - Avaliacdo da qualidade de servigo, baseada nos indicadores da ERSAR, entre 2004 e 2011.
Fonte: ERSAR

Em complemento, apresenta-se a Figura 43, que mostra uma relagdo entre o nivel de
recuperagao de custos dos servicos de AA e a taxa média anual de recuperagdo de ativos, em
funcdo da dimensdo da EG. Pode concluir-se que a maioria das EG nao investe de uma forma
satisfatdria na renovacgdo dos seus ativos.

70



259.

261.

@ dimensdo da entidode gestora (f. alojamentos servidos)
300% .

NZo recuperam custos e o Recuperam custos e investem
investem na renovagédo do patriménio 9 na renovagdo do patriménio

% o
° o

% médiaanual de reabilitagio de rede de AA

N3o recuperam custos e ‘8 Y o

Né&o investem na

°.@ o Recuperam custos e
renovacdo do patriménio

° o néoinvestemna
L renovag3o do patriménio
° L ep °
00 of

00 >
- L. A

o 02 ox o6 o8 1 12 14 16 18
recuperagio de custos AA

Figura 43 — Relagao entre o nivel de recuperagdo de custos do servico de AA e a reabilitagao de ativos,
por dimensao de EG. Fonte: AdP, 2013

Economias de escala e de processo

No final de 2011 as empresas multimunicipais abrangiam e serviam «em alta» um total de 232
municipios, dos 308 existentes em Portugal. Dos municipios referidos, 205 estdo integrados
em sistemas de AA correspondendo, em numero, a cerca de 67% e 228 estdo envolvidos em
sistemas de SAR — correspondendo, em numero, a cerca de 74% - abrangendo uma populacdo
de cerca de 5,63 milhdes e de 8,22 milhGes de habitantes, respetivamente.

Relativamente a populagdo efetivamente servida «em alta», no decurso do ano de 2011, os
valores sdo de 4,78 milhGes e 6,75 milhGes de habitantes, para o AA e para o SAR, o que
representa um acréscimo, face ao ano anterior, de cerca de 8,2% e 14,4%, respetivamente.
Este acréscimo ficou a dever-se, essencialmente, ao aumento de populacdo servida pelas
empresas AgDA e AANW. No final de 2011, as EG dos sistemas multimunicipais assumiam a
responsabilidade pela prestagao do servigo publico «em alta» a 89,3% da populagdo que se
estima atender em 2013, quer no AA, quer no SAR.

A Figura 44 mostra a relagdo entre o volume de atividade e dimensdo de cada sistema e as
tarifas praticadas (dados de 2012) nos servicos «em alta». Estas diferencas a nivel tarifario
resultam principalmente dos diferentes niveis de investimento “per capita”, da populagdo
atendida, dos custos operacionais especificos da prestacdo do servicos e da componente dos
subsidios ao investimento atribuidos pelos fundos comunitdrios. As diferengas mostram o
efeito da dimensao (escala) na redugdo das tarifas de AA. Para os servicos de SAR, o impacto
da escala é bastante menos evidente, resultando do menor relevo que a integracdo de
infraestruturas tem no SAR.
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Figura 44 - Tarifas dos servigos em fung¢ao da dimensao da EG «em alta». Fonte: AdP, 2013

Procura (consumos, capitagdes)

Em Portugal continental as capita¢Ges de dgua variam maioritariamente no intervalo entre os
151 I/hab.dia e os 200 |/hab.dia. Se tivermos em conta as atuais taxas de adesdo de 87% e
ligacdes com consumos muito baixos devido ao uso de fontes alternativas (ver paragrafo 243),
as capitagdes seriam cerca de 15% superiores aos valores indicados acima. Nota-se uma
tendéncia de capitagdes crescentes de Norte para Sul.

Legenda
Capitagio de dgua (L/hab.dia)
[ L
<100
T 1o 150)
1 200)
I 2o 250
[ B

Figura 45 - Distribui¢do das capitagdes médias de dgua. Fonte: ERSAR

As tendéncias em termos de evolugdo dos consumos sdo importantes na definicio da
estratégia para o periodo 2014-2020. As capita¢des tendem a decrescer e a estabilizar, fruto
de uma maior consciéncia na utilizacdo da agua a que ndo serdo alheias as campanhas para o
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seu uso eficiente e ainda, para consumos ndo essenciais, pelo fator econdmico (elasticidade
da procura ao prego) conforme indicado acima, na medida em que a tarifa a cobrar pelos
servicos tem tendéncia a aumentar. Esse aumento, dependendo do seu impacto nos
rendimentos familiares (acessibilidade econémica), podera induzir a redugao dos consumos e
da utilizacdo da capacidade instalada dos sistemas com efeitos negativos nas receitas e na
sustentabilidade econdmico-financeira das EG. Dai a importancia em otimizar a gestdo e os
seus custos.

Gestao dos recursos hidricos

N3o obstante a simplificagdo administrativa e a maior rapidez e eficiéncia do processo de
licenciamento dos recursos hidricos introduzido com o SiLiAmb, o panorama nacional ainda
ndo é tdo bom como seria desejavel: de acordo com os resultados patentes no RASARP 2012,
26% das captagdes dos servigos «em alta» ainda careciam, em 2011, de TURH aumentando
esse numero para 91%, no caso dos servicos «em baixa». De acordo com o RASARP 2012, parte
significativa das EG aguardava a emissdao dos TURH a data da recolha da informacdo. Para o
licenciamento das rejei¢Bes, a nivel nacional 93% das EG «em alta» tém a rejeicao licenciada e
cumprem os parametros de descarga, sendo que destas apenas 74% tem o titulo valido. Para
as ETAR dos servicos municipais «em baixa» 87% das rejeicdes encontram-se licenciadas e
cumprindo os valores limite de emissdo impostos no respetivo titulo de utilizacdo, embora
somente 35% destas tenham o titulo em vigor. E fundamental que estes resultados melhorem
pois uma regulacdo ambiental, que garanta a alocacdo eficiente dos recursos, é fundamental
para o sucesso deste sector e para a protecdo e valorizacdo dos recursos hidricos.

Noutra vertente da gestdo dos recursos hidricos tem assumido alguma importancia crescente
a utilizacdo de dguas residuais tratadas mas sem os resultados previstos no PEAASAR Il (ver
paragrafo 122). A utilizagdo de daguas residuais deve ser ponderada do ponto de vista
ambiental e econdmico. De acordo com os dados recolhidos pela ERSAR, em 2011, 27
entidades, das quais 16 prestando um servico «em alta» e 11 «em baixa» reutilizaram 6,1
milhdes de m® de 4gua residual, correspondentes a apenas 0,1% das dguas residuais coletadas.
Na Figura 45 constata-se que, em 2011, a maior parte da dgua residual tratada foi utilizada
pelas EG para uso préprio e apenas 11% foi fornecida a outras entidades para ser utilizada. O
objetivo estabelecido para o periodo 2007-13 de atingir 10% de aguas residuais reutilizadas foi
claramente falhado. Os motivos terdo sobretudo a ver com os seguintes aspetos:

. adisponibilidade de outras op¢Ges de dgua bruta a precos mais reduzidos;

. 0s niveis atuais de TRH e as autorizacGes de extracdo de agua em zonas de stress
hidrico ndo fornecem incentivos suficientes para a reutilizacdo em detrimento da agua
bruta;

. 0s custos elevados associados ao transporte e garantia de qualidade da agua
reutilizada;

. a desconfianca por parte dos utilizadores em relagdo a qualidade do produto e
restricdes ao uso de AR reutilizadas;

. afalta de legislagdo adequada ao fim em vista.
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Figura 46 — Utilizagdo interna e externa de aguas residuais tratadas. Fonte: ERSAR (RASARP 2012)
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Figura 47 — Reutilizagcdo de aguas residuais tratadas. Fonte: AdP, 2013, ERSAR (RASARP 2012)

Outros aspetos relevantes para ganhos de eficiéncia

Os perfis dos gastos diretos dos sistemas multimunicipais apresentados na Figura 48, em que
as maiores parcelas correspondem a energia, reagentes e manutengao, tanto nos servigos de
AA como nos de SAR, as quais acrescem as lamas e a subcontratacdo no servico de
saneamento, sao um bom indicador na procura de ganhos de eficiéncia, por exemplo, na
producdo prépria de energia, contribuindo para a sustentabilidade das EG. Constata-se que
existem ja empresas com percentagens significativas de utilizacdo de energia produzida nas
instalagdes e com um potencial para a reducdo dos custos diretos de exploracao.
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Figura 48 — Produgao propria de energia consumida no grupo AdP e perfil dos gastos diretos nos
sistemas multimunicipais (AA e SAR). Fonte: AdP, 2013

2.3.5 Sustentabilidade econdmica, social e financeira do setor

Recuperacgdo de gastos. Sustentabilidade econémico-financeira

A DQA estabelece que os Estados-Membros devem ter uma politica de precos que incentive o
uso eficiente da dgua e uma recuperacao dos custos, incluindo os custos ambientais e de
escassez. A recuperacgdo integral de gastos deverd ser tendencial, devendo centrar-se a
atencdo das EG na reduc¢do de gastos, balanceando os seus ganhos de eficiéncia com os pregos
dos servicos.

Por outro lado, nos termos da propria DQA esta recuperagdo deverda atender a aspetos
ambientais, econdmicos e sociais. Tal significa que os poderes publicos devem estabelecer o
equilibrio desejavel entre uma cobertura de gastos financiada através das tarifas, dos impostos
e dos subsidios (3T).

As opgdes de recuperagao dos gastos que se colocam aos titulares dos sistemas devem ser
concretizadas de modo a que a utilizagdo conjugada dos 3 tipos de recursos financeiros gerem
receitas que permitam assegurar a sustentabilidade econdmico- financeira das EG através da
recuperagao integral dos gastos pela soma dos 3 recursos financeiros, e a sustentabilidade
social das tarifas através dos 2 recursos que se traduzem em subsidios a fundo perdido. Estes
subsidios servem também para fomentar investimentos que produzam externalidades
significativas com beneficios claros para a sociedade e ndo suportados na sua integralidade.

Esta recuperacdo de gastos estd explanada na Lei da Agua, através dos principios a que deverd
obedecer a gestdo da agua designadamente o “principio do valor social da adgua (Art.2 32 a)).
Por outro lado o “principio da promocédo da utilizagcdo sustentavel dos recursos hidricos” (Art.2
779) estabelece a internalizagdo pelos utilizadores dos custos ambientais e de escassez e a
recuperacdo dos custos das prestacdes publicas que envolvam a prestacdo de despesas
publicas através, respectivamente, da taxa de recursos hidricos, prevista no Art.2 782 e das
tarifas dos servicos de dguas, previstas no Art.2 8292. Dever-se-a ainda ter em conta alguns
investimentos publicos que, na proporcdo que caiba a cada sector, deverdo ser considerados
nas tarifas, nomeadamente a amortizacdo do investimento e a cobertura dos respectivos
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custos de exploracdao e conservacao das obras de regularizacao, conforme previsto no Art.2
782, n22 da Lei da Agua.

Esta clarificagdo é importante de modo a ndo haver uma errada imputacdo de
responsabilidades, dado que sdo os titulares dos sistemas que devem estabelecer o modelo de
financiamento e as prioridades de investimento, assumindo assim as consequéncias das
op¢Oes tomadas, nomeadamente de carater social. Em resumo, as tarifas servem
principalmente para assegurar a sustentabilidade econdmico-financeira, enquanto os subsidios
através de fundos comunitarios, orcamento nacional ou taxas municipais servem para
assegurar a sustentabilidade social das tarifas.

O panorama nacional relativo a cobertura de gastos no AA encontra-se na Figura 49 para os
servicos «em baixa», isto é, que servem diretamente os utilizadores. Os indicadores da ERSAR
sugerem que a média nacional da cobertura de gastos é aceitavel, com um valor médio
nacional de 1,1. No entanto, estes indicadores foram obtidos para pouco mais de metade das
EG (53%). No servico «em baixa» cerca de metade das EG que reportaram a ERSAR apresenta
uma cobertura insatisfatéria dos gastos totais, com grande dispersao entre entidades, sendo
as areas predominantemente rurais e mediamente urbanas as que apresentam situacGes
menos satisfatodrias.

Na Figura 49 encontra-se representado (a esquerda) o nivel de recuperagao de gastos de treze
EG do grupo AdP (em cima) e o nivel de recuperacdo de gastos das EG da «baixa» as quais
fornecem agua (em baixo). Destas EG «em alta» representadas apenas trés ndo recuperam
totalmente os gastos, duas tém os custos e as receitas equivalentes e oito recuperam
totalmente gastos.

Destaca-se a auséncia de resposta das EG dos sistemas «em baixa» (44%) e a expressdo
geografica das manchas encarnadas associadas a recuperagdo de gastos inferior a 0,9 (27%),
com predominancia nas zonas do interior. Um dado igualmente interessante é a relagdo obtida
em 2011 em termos de recuperac¢do de gastos e populagdo servida. As EG com o rdcio entre
receita e gasto total superior a 90% prestam servigos a aproximadamente 48% da populagdo
total servida por sistemas publicos. Isto significa que o problema da insuficiéncia na
recuperagao de gastos é mais grave em termos de numero de EG do que medido por
populagdo servida. As EG que desconhecem este indicador servem cerca de 20% da populagdo.
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Figura 49 — Recuperacao de gastos dos servigcos de AA (dispersdo geografica, por empresa
multimunicipal e respetivas empresas de distribuicdo «em baixa»). Fonte: ERSAR
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Para o SAR o panorama nacional da recuperacao de gastos encontra-se na Figura 50. Os
indicadores da ERSAR permitem concluir que a média nacional do racio de cobertura de gastos
é mediano, assumindo o indicador nacional o valor de 0,9. Neste caso, a maioria das EG
apresenta uma cobertura insatisfatéria dos gastos totais, com significativa dispersao entre EG,
sendo as areas predominantemente rurais as que ainda apresentam situagGes mais
preocupantes.
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Figura 50 — Recuperagao de gastos dos servigos de SAR (dispersdo geografica, por empresa
multimunicipal e respetivas empresas de recolha «em baixa»). Fonte: ERSAR

Em resumo e considerando que 47% das EG ndo respondeu a este indicador, a fiabilidade da
analise dos valores fica comprometida. No entanto, atendendo aos resultados obtidos a nivel
nacional, 25% das EG recupera os gastos dos servigos de AA entre 90% e 120% enquanto 19%
das EG recupera os gastos dos servicos de SAR no mesmo intervalo. Por seu lado, 28% das EG
nao recupera os gastos dos servicos de AA ou excede a recuperagao de gastos em mais de 20%
para servicos de AA e 34% das EG para os servigos de SAR. Em termos de populagdo servida é
de salientar que as EG que desconhecem os seus gastos servem aproximadamente metade dos
utilizadores dos servicos de AA e SAR. Estes resultados encontram-se no resumidos no Quadro
13.

Quadro 13 — Recuperacgdo de gastos de gastos da EG de AA e SAR. Fonte: ERSAR (RASARP 2012)

Recuperagdo de gastos  Recuperagio de gastos -
N3o responderam

<90% ou >120% entre 90% e 120%

AA SAR AA SAR AA SAR
% de EG 28% 34% 25% 19% A47% A47%
Nimero de EG 73 88 ba 51 122 126
% de populagdo servida 25% 19% 28% 33% 47% 48%

Na Figura 50 encontra-se representado (a esquerda) o nivel de recuperacdo de gastos de 17 EG
do grupo AdP (em cima) e o nivel de recuperacdo de gastos das correspondentes EG de
sistemas «em baixa» que recolhem as aguas residuais (em baixo). Das EG «em alta»
representadas sete ndo recuperam gastos, cinco tém os custos e as receitas equivalentes e
cinco recuperam gastos. Destaca-se, de novo, a auséncia de resposta e a expressao das barras
encarnadas associadas a racios entre ganhos e rendimentos e custos inferior a 0,9 (51%).
Relativamente a relagdo obtida em 2011 em termos de recuperagdo de gastos e populagdo
servida constata-se que as EG que “recuperam” gastos em mais de 90% prestam servico a,
aproximadamente, 47,5% da populagdo total servida por sistemas publicos. Neste caso, as EG
qgue desconhecem este indicador servem cerca de 15% da populagdo.
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A ERSAR procede a supervisdo e avaliacdo das tarifas praticadas e da situacdo econdmico-
financeira das EG. No entanto, o processo regulatério tem sido diferente consoante o modelo
de gestdo, sendo que nos sistemas de titularidade municipal a fixacdo das tarifas é da
competéncia dos municipios, havendo lugar a parecer prévio da ERSAR nos casos da gestdo
por contrato. Desde a emissdo da Recomendacdo Tarifaria observa-se que um numero
significativo de EG tem vindo progressivamente a adotd-la, contribuindo assim para uma maior
uniformizacdo de estruturas tarifarias e de critérios na fixacdo das tarifas, bem como para a
cobertura tendencial dos gastos inerentes ao servico prestado. A ERSAR esta a ultimar o
regulamento tarifario para os servicos de aguas que ird refletir as regras de determinacao de
precos e respetivas obrigacdes de reporte de informagdo, o qual é aplicdvel a todas as
atividades da cadeia de valor e para todos os modelos de gestdo. Este instrumento vai ter um
papel muito importante no planeamento estratégico para o setor ao estabelecer de forma
clara as regras de fixacdo das tarifas e o papel da ERSAR neste processo.

Ainda subsistem muitas EG com fixacdo de tarifas baseada somente na atualizacdo anual a
taxa de inflagdo porque ndo conhecem os gastos que tém com cada uma das atividades de AA
e SAR. Em 2011, de um total de 261 EG que prestam o servico de AA a utilizadores finais e que
foram analisadas no ambito da avaliacdo dos indicadores de qualidade de servico da ERSAR,
122 ndo responderam ao indicador de cobertura de gastos totais, o que corresponde a cerca
de 46,7% do total. No SAR este nimero é de 126 num total de 265 EG analisadas, ou seja,
47,5%.

O montante de dividas vencidas das entidades titulares de servicos «em baixa» aos SMM no
final de 2013, da ordem de 350 M € dos quais 216 M € ainda sem acordo de regularizacao,
reflete as dificuldades financeiras que enfrentam esses titulares resultantes em grande parte
da pratica de uma politica tarifaria que ndo assegura a sua sustentabilidade. Algumas medidas
tém vindo a ser consideradas ou implementadas para minorar esse problema, nomeadamente
a atribuicdo as concessionarias de sistemas multimunicipais com créditos sobre municipios de
um privilégio creditorio na deducdo as transferéncias do Estado para as autarquias, o
financiamento dos municipios devedores através do Programa de Apoio a Economia Local ou,
mais recentemente, o estabelecimento da obrigacdo para as entidades gestoras «em baixa»
devedoras de transferirem metade da receita cobrada pelos servicos «em baixa» (no ambito
da designada “faturagdo detalhada”), mas que s6 podera ser resolvido a contento dentro de
um contexto futuro de recuperacgdo sustentavel dos gastos de todas as EG.

Acessibilidade econédmica. Sustentabilidade social

A acessibilidade econdmica dos utilizadores ao servico de AA em 2011 era boa tendo presente
o encargo médio com o servico face aos tarifarios atualmente praticados e ao nivel do
rendimento médio familiar disponivel. No que respeita a acessibilidade ao servico de SAR a
generalidade das EG pratica tarifas que asseguram boa acessibilidade dos utilizadores ao
servigo ndo se colocando, para os tarifarios atualmente praticados, barreiras econémicas no
acesso ao servico. Em conclusdo, pode-se dizer que as tarifas praticadas situam-se num
intervalo compativel com a capacidade econdmica dos utilizadores, ndo se colocando questées
relacionadas com a sustentabilidade social dos servicos. No entanto, esta politica de pregos, é
insuficiente para assegurar a recuperagao dos gastos a um numero significativo de EG.
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Figura 51 — Acessibilidade econdmica aos servicos de AA e de SAR a precos atuais. Fonte: ERSAR
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Figura 52 — Acessibilidade econdmica aos servigos de AA e de SAR em fungdo da dimensdo da EG e do
modelo de gestdo. Fonte: ERSAR

282.  Os encargos por modelo de gestdo e por tipologia territorial podem ter diferengas importantes

como indicado na Figura 53.
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Figura 53 — Sustentabilidade social. Encargos para o utilizador. Fonte: ERSAR
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Um aspeto a realcar é a amplitude de tarifas aplicadas pelas EG. Nos servicos «em baixa», a
variedade de precos ndo é sé resultante de gastos dos servicos diferentes mas também de
politicas de pregos sociais diferenciados e nem sempre transparentes. Nos servigos «em alta»
e dado que a grande maioria dos sistemas sdo concessionados e regulados, a amplitude é
devida a custos unitarios diferentes.
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Figura 54 — Encargos para o utilizador (valores mensais), em 2011. Fonte: ERSAR
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Figura 55 — Tarifas de EG «em alta», em 2011 (€/m®). Fonte: AdP, 2013

No seu artigo 82.2, Tarifas dos Servicos de Aguas, a Lei da Agua dispde que o regime de tarifas
a praticar pelos servigos publicos de dguas visa os seguintes objetivos:

a) Assegurar tendencialmente e em prazo razoavel a recuperacdo do investimento inicial
e de eventuais novos investimentos de expansdo, modernizagdo e substituicdo,
deduzidos da percentagem das comparticipa¢oes e subsidios a fundo perdido;

b) Assegurar a manutengdo, reparagdo e renovagdo de todos os bens e equipamentos
afetos ao servico e o pagamento de outros encargos obrigatérios, onde se inclui
nomeadamente a taxa de recursos hidricos;

c) Assegurar a eficicia dos servicos num quadro de eficiéncia da utilizacdo dos recursos
necessarios e tendo em atencdo a existéncia de receitas ndo provenientes de tarifas.

A lei determina ainda que o regime de tarifas a praticar pelas empresas concessionarias de
servigos publicos de aguas visa assegurar o equilibrio econémico-financeiro da concessao e
uma adequada remuneracdo dos capitais préoprios da concessiondria, nos termos do respetivo
contrato de concessao.

Nas empresas multimunicipais concessionadas, a recuperagao total dos custos dos servigos é
assegurada pelo modelo da concessdo na modalidade “cost plus”.
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Conforme se refere em paragrafos anteriores, um numero ainda importante de EG que
prestam servicos «em baixa» ndo recupera os custos dos servicos por via tarifaria, sendo a
situacdo mais grave nos municipios com gestdo ndo empresarial e/ou de menor dimensdo. De
acordo com um estudo realizado para a AdP, dos 210 municipios deficitarios, o volume de
negécios médio é de 1,8 M € (valores de 2011), para um volume de AA de 227 M m? (cerca de
34% do total).Para os 68 municipios superavitarios, o volume de negdcios médio é de 15 M €,
para um volume de AA de 438 Mm3 (cerca de 66% do total). Estes nimeros confirmam que a
situacao deficitdria se centra nas EG de menor dimensdo. 75% das EG municipais apenas
geram 27% dos proveitos e mais de 160 M€ de prejuizos anuais.

Finalmente e a titulo comparativo, apresenta-se a Figura 56 com o custo de varios servicos
basicos para populacdo.
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0.0 de Azua
43343 53%€

Saneamento de

Zuas residuais
/ 3¢
_/-—#\Recolha de

Residuas
Salidos
20€

Comunicagdes
31.8€ 56.6 €

Variacio Wariacio

13,5 € I33¢€ :
Gas

31.8€

@ Yeriacio | ;o ¥ariacio
§ janlii AT

0,6€

Gas Comunicagdes

Figura 56 — Despesas médias das familias com utilidades. Fonte: INE, 2010/2011

Este tema e a Figura acima sdo analisados de uma forma mais detalhada na apresentagdo do
Quadro Estratégico do PENSAAR 2020 e do seu Plano de Acdo.

Agua nio faturada

Da recolha de informagdo aos servigos de AA auditada pela ERSAR, resultam os seguintes
dados:

. em média 35% da dgua captada, tratada e distribuida pelos sistemas de abastecimento
nao é faturada, o que corresponde a uma situacdo claramente insatisfatoéria.

. cerca de 24% corresponde a perdas reais e os restantes 11% a perdas aparentes e a
consumos autorizados mas nao faturados ou liga¢oes ilegais.

. 0S casos mais gravosos em termos de dgua ndo faturada podem atingir cerca de 70% e
surgem nas areas rurais e mediamente urbanas, com especial relevancia para a regido
Norte, enquanto os casos de melhor desempenho podem atingir menos de 10% e
localizam-se nas dreas urbanas da regido Centro e Lisboa e Vale do Tejo.

Os dados relativos a dgua nao faturada indicados na Figura 57, que incluem perdas fisicas de
agua e perdas comerciais de vdrio tipo, evidenciam uma situacdo bastante insatisfatoria. O
desconhecimento por parte de um grande nimero de EG dessas perdas bem como dos seus
ativos e desempenho estda na origem desta situagdo. A obrigatoriedade de faturagdo dos
gastos seria também um incentivo importante para alterar esta situacdo visando uma gestdo
operacional eficiente.
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Figura 57 — Percentagem de agua nao faturada e de perdas reais de agua. Fonte: ERSAR

Tal como se pode constatar pela andlise da Figura 57, cerca de 35% da agua que é produzida
nao é faturada. A andlise feita em fun¢do do modelo de gestdo mostra que os servigos
municipais apresentam volumes de agua nao faturada superiores aos da média nacional,
refletindo uma menor eficiéncia dos sistemas geridos por esses servigcos. Verifica-se que para
sistemas com densidade de ramais superior a 20 por quildmetro de rede (cerca de 88% do
total de EG), o volume de perdas reais por ramal é insatisfatério em cerca de 40% das
situagdes, ndo obstante 17% das EG desconhecerem o valor das perdas fisicas nos seus
sistemas.

Gastos de exploragao

O desconhecimento dos gastos por parte das EG é muito elevado conforme ja se salientou
anteriormente. No entanto e de acordo com a Figura 58, os custos de exploragdo das EG que
reportaram dados sdo satisfatdrios. Resta saber se essas EG contabilizam de uma forma
correta todos os seus custos. A ERSAR tem vindo a desenvolver documentos de suporte com
esse objetivo.

Gastos totais 2011/ m° de aguafaturada  Gastos totais 2011/ m3 de dgua residual faturada

Fonte: ERSAR — Qualidade do Servico 2011

Figura 58 — Gastos totais /m’ de agua faturada (a esquerda) e gastos totais por m® de agua residual
faturada (a direita). Fonte: ERSAR
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2.3.6 Problematicas de carater transversal

Disponibilidade de informagdo

Como tem sido amplamente referido, um problema que afeta bastante o setor é a falta de
conhecimento por parte das EG dos seus ativos, eficiéncia dos sistemas que exploram, gastos e
sua cobertura pelos proveitos. Este problema foi ja referido nos paragrafos 224 e 227, Figura
32 e Figura 35. No que se refere as infraestruturas, a Figura 59 apresenta o resumo dos dados
sobre o indice de conhecimento infraestrutural definidos pela ERSAR para a totalidade das EG
reguladas em 2011. Conclui-se que ha um esfor¢o importante a fazer no cadastro dos ativos
das EG, nomeadamente nos sistemas «em baixa».

Tendo em conta os dados apresentados, é notdria a importancia que terd que ser dada aos

meios associados a capacidade de reporte das EG, no sentido de disponibilizarem informacao

mas também, e ndo menos importante, que os dados sejam fidedignos. Essa informagao

fornecida e auditada pela ERSAR constituird parte da base de dados do setor a agregar com
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Governanga do setor

No diagndstico sobre a governanga do sector, vdrios temas e questdes, que merecem
particular aten¢do, emergem, nomeadamente:

. o quadro institucional e a restruturacdo do setor ao servico dos objetivos estratégicos;
. aclarificacdo do papel das entidades-chave do sector;

. oreforgo da regulagao;

. a profissionalizacao dos servigos;

. 0 papel e valor acrescentado do sector privado como via estratégica;

. acriacdo de incentivos ao desempenho e a penalizacdo da ineficiéncia;

. a criacdo de um contexto favoravel a transparéncia, equilibrio, consenso,
complementaridade e sinergias.

O quadro institucional, a estruturacao do setor, a clarificacdo do papel das entidades chave e o
reforco da regulagdo tem evoluido de uma forma positiva ao longo dos periodos de vigéncia
dos varios planos estratégicos setoriais que foram sendo definidos, mas constatou-se no
balanco do PEAASAR Il que houve um bloqueio de solucdes organizacionais propostas no
Plano, em particular para os servigos «em baixa», por falta de consenso a nivel da governanca
do setor a nivel nacional e local. Por isso, achou-se que ndo serd conveniente que o
PENSAAR 2020 insista nas mesmas solu¢cGes ou proponha alternativas sem o suporte politico
gue elas exigem, em particular no que se refere a restruturacdo do setor. Em alternativa, deve-
se estabelecer um quadro estratégico com objetivos que garantam a sustentabilidade do setor
em todas as suas vertentes — técnica, ambiental, econdmica, financeira e social. Serd no
respeito desse quadro estratégico e do seu plano de agao que as escolhas de restruturagdo do
setor terdo que ser feitas, sem o qual a sustentabilidade ndo estara garantida e as solugdes
estardo destinadas ao insucesso. O leque das opg¢des possiveis esta ja contemplado no quadro
atual do setor.

O modelo dos sistemas multimunicipais teve o mérito de assegurar a realizacdo atempada das
infraestruturas «em alta» que serviram com solugbes integradas o AA e o SAR de multiplos
municipios criando as condigbes necessdrias para a minimizacdo dos seus custos. Permitiu
também a utilizagdo atempada dos recursos financeiros necessarios a realizagdo dos
investimentos e uma evolugao positiva da qualidade dos servicos prestados nos territdrio
abrangidos. Apesar disso, 0 modelo adotado evidenciou dificuldades estruturais que vieram a
afetar a sua sustentabilidade econdmico-financeira, relacionadas, nomeadamente, com
desajustamentos entre as projecées iniciais e a realidade fruto de um melhor conhecimento e
de fatores econdmicos e sociais, a insuficiente implementac¢do de politicas de recuperagao de
custos nos sistemas municipais resultantes desse fatores, bem como expetativas e obrigacdes
de adesdo aos servicos dos utilizadores que nao se concretizaram.

Em relagdo a clarificacdo do papel das entidades-chave do setor e ao refor¢o da regulagao nele
inserido, constata-se que este Ultimo objetivo foi atingido com a aprovacdo dos novos
estatutos do ERSAR conforme referido no capitulo 2.2.2, Medida 8. A criagdo da APA com
estatutos publicados em 2012 veio introduzir novas formas e processos de regulagdo
ambiental que estdo apresentados no mesmo capitulo. A evolucdo e consolidacdo da APA esta
ainda em curso e nao tera ainda atingido uma velocidade “de cruzeiro” pelo que se afigura
ainda prematuro fazer um balanco dos resultados pretendidos e atingidos com a sua criagdo. O
desempenho de ambas as entidades que tém a seu cargo a regulacdo do setor em diferente
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vertentes serd primordial e decisivo nos resultados a alcancar no dambito da nova estratégia
setorial e no desenvolvimento e desempenho do setor.

A clarificacdo do papel da AdP como instrumento da politica publica para o setor e em
particular no apoio a implementacdo e gestdo de ativos, e na sua restruturagdo organizacional
é extremamente relevante, sendo isso evidente no balanco e diagndstico da situacdo atual. Por
um lado, foi gracas a sua capacidade de realizacdo e organizacdo que foi possivel atingir
objetivos importantes do PEAASAR Il como o da melhoria de servicos e da qualidade da agua e
o aumento da acessibilidade fisica, mas por outro lado, esteve associada a objetivos e medidas
qgue nao foram alcancados como previsto, nomeadamente relacionados com o alargamento de
modelos de gestao de cariz empresarial, economias de escala, gama e processo dos servicos
«em baixa», e dinamizacdo do setor privado. Parte deste insucesso esteve ligado a
dependéncia da vontade de terceiras partes. Por isso, serd necessario a clarificacdo do futuro
papel da AdP no setor para evitar constrangimentos, esforcos supérfluos e resultados aguém
do expectdvel, tirando o maximo partido das potencialidades da AdP em dreas de vocacao
como, por exemplo, a realizacdo e gestao de ativos e evitando areas onde a sua intervencao
ndo traga mais valias ao setor. Esta prevista a sua restruturacdo, sendo necessdrio que os
aspetos acima referidos sejam tidos em consideracdo de modo a que a AdP possa atuar como
instrumento executivo do Estado no desenvolvimento de uma politica publica sustentavel para
o setor e assegurando a sua prdpria sustentabilidade.

O setor dispbe ja de um leque importante de modelos empresariais e profissionalizadas na
gestdo dos servicos cuja qualidade do servico esta avaliado pela ERSAR e patente no balanco
do PEAASAR Il e diagndstico feito no documento. Por outro, reconhece-se que o desempenho
nao depende s6 do modelo mas também do contexto politico no qual a EG funciona
determinado pelos seus titulares, do nivel de solidariedade regional em que se insere a EG
bem como da capacidade de lideranga no seio da EG. O diagndstico feito ndo permitiu
identificar novas solugcGes e considera-se que ha modelos aplicados, nos quais se incluem
aqueles que foram previstos ou propostos no PEAASAR Il, que podem ser replicados com
sucesso desde que o apoio politico alargado a esses modelos esteja adquirido. Os resultados
sdo claros sobre a inexisténcia de uma solugdo Unica, uma conclusdo evidente se for analisado
o quadro organizacional do setor em todos os outros paises e nomeadamente na Unido
Europeia, e que resulta da evolugao histérica do setor e a sua génese num servigo de carater
local que se foi alargando e integrando progressivamente com a expansao da urbanizagdo.

Nesse contexto e independentemente das escolhas que vierem a ser feitas, a
profissionalizacdo dos servicos é de primordial importdncia de forma a garantir um bom
desempenho das EG, condicdo necessdria para a sustentabilidade do setor e para atingir a
visdo e objetivos do PENSAAR 2020. A criacdao de incentivos a esse desempenho que
funcionam simultaneamente como uma penalizagdo direta ou indireta da ineficiéncia é
fundamental para que o objetivo de uma boa governanga do setor seja assegurado e esses
incentivos devem fazer parte do Plano de Ac¢do da estratégia e dos recursos que lhe serdo
atribuidos, nomeadamente financeiros. A profissionalizacgdo dos servicos e criacdo de
empresas com cariz empresarial permitird ndo so atingir a eficiéncia e qualidade de servico
pretendida para bem dos utilizadores e da popula¢do em geral, como reduzird o risco atual de
decisdes de gestdo de cardter predominantemente politico tomadas pelas entidades titulares
com efeitos negativos na sustentabilidade dos servigos prestados.

O papel do setor privado na promocdao desse desempenho também deve ser objeto de
atencdo e andlise a curto prazo e no quadro da restruturagdo organizacional do setor para que
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ele possa contribuir de uma forma positiva para os objetivos estratégicos. Para isso, é
fundamental que nas atividades e competéncias em que a participacdo do setor privado possa
ser benéfica, o setor publico exerca as suas competéncias de uma forma exemplar e eficaz
maximizando esses beneficios para o bem publico, nomeadamente os utilizadores dos
servicos. Isso passara pela profissionalizacdo das EG e exercicio eficaz das fung¢des atribuidas a
ERSAR e APA.

A criacdo de um contexto favoravel a transparéncia, equilibrio, consenso, complementaridade
e sinergias podera passar por uma gestdo do Plano Estratégico que contribua para uma
parceria setorial alargada ao longo da vigéncia do Plano.

Concessdes municipais ao setor privado

Sendo certo que muitas das concessdes tém dado uma contribuicdo importante para os
resultados alcancados no pais em termos de cobertura no AA e no SAR, assim como de
gualidade da dgua distribuida, importa fazer referéncia a fragilidades identificadas na gestao
de sistemas municipais com modelos empresariais e participacdo de privados. A gestdo
concessionada passou a ser possivel ha cerca de 20 anos, sendo porém objeto de uma
regulamentacdo limitada até 2009. A falta de experiéncia e conhecimento por parte dos
municipios e a auséncia de uma entidade reguladora que os apoiasse na preparacdo dos
processos de concurso explicam muitas das dificuldades que se tém vindo a sentir na gestao
dos contratos de concessdo e que se traduzem na necessidade de revisdes dos contratos mais
frequentes do que o desejavel.

O Tribunal de Contas realizou recentemente uma auditoria a regulacdo de PPP no sector das
aguas (sistemas «em baixa»)’, no quadro das suas competéncias de fiscalizacdo sucessiva,
identificando no respetivo relatério final, publicado em fevereiro de 2014, varias fragilidades
nas concessdes analisadas e formulando recomendacbes que, no seu entender tém vocacdo
para, no atual quadro de renegocia¢do e de revisdo dos contratos de concessdo, integrar
Linhas de Orientagdo e Procedimentos que auxiliem os concedentes publicos, quer na
negociacdo dos processos de reequilibrio financeiro em curso, quer em termos de adaptacdo
dos respetivos contratos ao Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto. Estas recomendac&es
tém como objetivo final proporcionar um maior equilibrio no tocante ao sistema contratual de
partilha de risco, bem como otimizar o value for money destes contratos, em beneficio dos
municipios e dos respetivos utilizadores.

Os principais problemas identificados pelo Tribunal de Contas nas concessdes analisadas
foram:

. grande desfasamento entre as proje¢des adotadas nos processos de concursos e nos
contratos quanto ao crescimento populacional, bem como as capita¢des estimadas,
face a realidade de muitos municipios;

. auséncia de evidéncias de preocupacdo, por parte da generalidade dos municipios
concedentes, com a analise de risco e de sustentabilidade dos potenciais impactos
financeiros associados a evolucdo de eventuais cendrios adversos das concessées;

. demasiada abertura das clausulas contratuais relativas ao reequilibrio financeiro, ndo
permitindo, em certos casos, identificar de forma clara e objetiva os eventos elegiveis

7 . . ~ . . . . . . .
A auditoria envolveu as 27 concessdes municipais de dguas «em baixa», das quais foram selecionadas
19 concessdes, objeto do relatério final.

86



309.

310.

para efeitos de reequilibrio financeiro, ou permitindo que as concessionarias sejam
ressarcidas no caso de se verificar uma determinada redugdo da procura;

. menor capacidade técnica e negocial dos municipios para defender os interesses
financeiros dos municipios, incluindo os dos préprios utilizadores nos processos de
reequilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao (criticando a frequente
reducdo ou eliminacdo da retribuicao devida ao concedente como forma de reposicdo
do equilibrio);

. numero de auditorias realizadas pela ERSAR aquém do desejavel em face da
necessidade de controlo das obrigacdes contratuais dos respetivos concedentes e
concessionarias.

Embora recomende a alteracdo do estatuto da ERSAR, de forma a evoluir para um entidade
independente e assim reforgar a eficiéncia do sector das dguas, o Tribunal de Contas constatou
gue uma parte significativa das recomendac¢des da ERSAR teve um grau de acolhimento
elevado por parte dos municipios concedentes e das concessionarias.

O Tribunal de Contas recomenda ainda para futuras revisdes das concessGes existentes ou
langamento de novas concessdes:

. todos os esforcos no sentido de que, quer em sede de revisdo, quer de negociagdo
contratual, as partes envolvidas acordem a reducdo das TIR acionistas;

. aimplementa¢do de mecanismos de partilha de beneficios, com os utentes e/ou os
concedentes, em especial, os resultantes da descida programada, para os proximos
anos, em sede de IRC;

. a eliminagdo progressiva de clausulas contratuais que implicam a transferéncia de
riscos operacionais, financeiros e de procura para o concedente;

. aadogdo de pressupostos econdmicos, financeiros e técnicos prudentes, no ambito do
langcamento de novas concessGes, no sentido de garantir a sustentabilidade
econdmico-financeira das concessdes, evitando, igualmente, potenciais reequilibrios
com repercussdes negativas ao nivel do tarifario a aplicar aos utentes;

. a constituicdo, o bom funcionamento e desempenho da comissdo de
acompanhamento, prevista no DL n.2 194/2009, de 20 de agosto;

. o reforco das intervengdes da ERSAR em matéria de controlo e auditoria,
relativamente aos contratos de concessdo, nomeadamente, aos que comportam maior
risco para os interesses financeiros do concedente e o interesse publico em geral;

. a manutencdo pela ERSAR de uma base de dados atualizada referente as diferentes
concessdes existentes em Portugal, de modo a permitir uma analise comparativa dos
diferentes indicadores de natureza técnica e econdmico-financeira que permitam
examinar em permanéncia a performance das diferentes concessoes.

Sendo este relatério uma contribuicdo muito valida para o diagndstico do setor e identificacdo
de necessidades de melhoria, importa notar, no que respeita as criticas e recomendagdes
feitas relativamente as matrizes de risco das concessoes, a necessidade de algum equilibrio na
partilha de risco, na medida em que quanto maior for o risco assumido pelo operador privado
(incluindo o da procura), maior sera necessariamente o prémio exigido pelo mesmo, ou seja,
maior sera a tarifa.

Associada a esta questdo estd a da TIR acionista, para a qual o Tribunal de Contas propGe um
limite para o qual ndo é apresentada, porém, fundamentagdo técnica. Assim, importa ter
presente que a rentabilidade acionista ndo deve ser administrativamente limitada uma vez
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que, por um lado, origina restricGes as possibilidades de transferéncia de riscos para as
concessiondrias e, por outro lado, mitiga a capacidade de atracdo de capitais para o setor, o
gue pode inviabilizar a concretizacdo de investimentos estratégicos. Em termos técnicos,
considera-se adequado que a uma maior rentabilidade acionista se faca associar uma maior
transferéncia de riscos. Com efeito, o concedente pode considerar vantajoso atribuir a uma
concessao uma rentabilidade acionista tdao mais elevada quanto maiores os riscos que consiga
transferir para a concessionaria, verificando-se igualmente a situacdo inversa. Por seu turno,
os acionistas das concessOes esperam obter rentabilidades crescentes ao assumirem riscos
também crescentes. O que interessa sobretudo salvaguardar é o equilibrio entre a
rentabilidade acionista e os riscos transferidos para a concessiondria e ndo tanto o seu valor
absoluto individual, devendo ser objetivo de cada agente, concedente e concessiondria,
maximizar os resultados econémicos dessa relagao.

Ha, no entanto, que ter em conta as caracterisiticas do setor que presta servigos que
constituem um bem ndo sé econdmico como social. Por isso, a remuneragdo acionista e os
riscos transferidos para o parceiro privado devem estar limitados pela perspetiva social do
servico prestado, nomeadamente no impacto que essa remuneragdo possa ter nos pregos
necessarios para a cobertura dos gastos. Para além disso e como é boa pratica, os riscos
devem ser repartidos em func¢do do parceiro que estd em melhores condicdes para o assumir e
gerir. Ao parceiro publico caberd a responsabilidade de assumir os riscos necessarios para
assegurar esse objetivo ndo cedendo a tentacdo da transferéncia de riscos que devem ser por
ele assumidos e que se irdo repercutir no custo do servico para os utilizadores sem justificacao.

Por outro lado, a revisdo dos contratos de concessdo em vigor para acolhimento das
orientagbes recomendadas n3ao pode ignorar os limites que resultam das regras de
contratacdo publica (que impedem a alteracdo substancial do contrato, designadamente dos
pressupostos do concurso publico que estiveram na base da escolha da proposta vencedora),
bem como as expetativas contratuais dos acionistas da concessiondria, assumindo que os
pressupostos se mantém validos.

Para concessGes futuras o quadro legislativo atual (de 2009) é mais claro e exigente do que a
legislagdo anterior (sem prejuizo de poder haver necessidade de ainda introduzir melhorias),
impondo a necessidade de justificagdo pelo concedente da mais-valia de cada concessdo e
uma mais clara definicdo dos pressupostos da concessdo e da matriz de partilha de risco
prevista, o que permitira corrigir muitos dos erros acima apontados.

Recursos financeiros

O setor, sendo de capital intensivo, necessita de mobilizar recursos financeiros para apoiar o
investimento. As suas receitas sdo geradas pelos 3T: i) as tarifas pagas pelos utilizadores dos
servicos e que constituem a componente mais importante ii) os impostos (“taxes”) pagos pelo
contribuinte nacional e que alimentam o orcamento do Estado donde sdo originados alguns
fundos, nomeadamente o Programa de Investimentos para entidades publicas; iii) as
transferéncias constituidas fundamentalmente por fundos comunitarios e suportados pelo
contribuinte europeu.

Os custos de investimento devem ser suportados por recursos financeiros de curto prazo
apoiados em recursos proprios das EG e endividamento através de empréstimos, ambos
garantidos pelo fluxo financeiro (“cash-flow”) gerado em continuo e longo prazo pelas tarifas.
O endividamento tem sido um constrangimento importante na mobilizacao de recursos com
vista a realizagdo dos investimentos conforme evidenciado na Figura 60. Essa situac¢do ira
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permanecer até porque sendo o setor de capital intensivo, ird precisar do recurso a
empréstimos para suporte dos custos de investimento.

Com a progressiva infraestruturacao do setor, os recursos financeiros incidirdo cada vez mais
na reabilitacdo e renovacdo dos ativos, a qual deverd ser suportada progressivamente por
autofinanciamento através da geracao de recursos préprios.

A Aumento dos Custos de Financiamento

Evolugio das 0T a 10 anos e da taxa de juro fixa Limites ao endividamento das Entidades Gestoras

r #rmpresarial do Estada (despacho n? 310710 5ETF de 1 de Junhal;

@nts maxime do limite anual do endividamento

r empresarial local decomentes da nova

das Finangas Locais, da Lei do Orgamento de Estado 2
v B z 2 B & B B = B respectivas alteragies.
X . : = z
E B § E B E B E E R
——OT 10 area. men Bxa W mrca
A diminuicio do risco do setor, & da sua
percecac, @ das enfidades gesioras & crucial *

para aurnentar recurs siros a0 menor

custa

Figura 60 — Custos de financiamento e limites de endividamento em 2013. Fonte AdP, 2013

Recursos humanos

O investimento no setor teve efeitos induzidos que devem ser tomados em devida
consideragdo na capacitagao dos recursos humanos. No entanto, esses efeitos sdao raramente
reconhecidos ou contabilizados pelo que ndo se dispde de informagdo relevante que permita
fazer um diagndstico da situagao atual. No decurso das consultas feitas ao longo do processo
de preparagdo do PENSAAR 2020, foram expressas opinides que podem indiciar
estrangulamentos no desenvolvimento do conhecimento com impacto negativo no nivel de
qualidade dos servigcos, nomeadamente na area da consultoria. As causas seriam externas ao
setor e de carater transversal, por exemplo procedimentos de concurso aplicados de tal forma
gue nado reconhecem a contribuicdo maioritaria do saber no “output” da consultoria, e ndo
criam condi¢Ges para o desenvolvimento desse conhecimento, a capacitagdo dos recursos
humanos e o incentivo a inovacao.

No entanto, de uma forma geral, o setor tem desenvolvido ao longo das ultimas décadas um
conhecimento aprofundado de todas as fases do ciclo da d4gua baseado em recursos humanos
competentes e reconhecido a nivel internacional. Tem existido uma atividade de formacao de
recursos importante e uma articulagdo entre o ensino, a investigacdo e a prestacdao dos
servicos de AA, de SAR e a sua regulacdo, a gestdo de recursos hidricos e a atividade de carater
ambiental.

E na atividade de exploracdo de sistemas onde se verifica ainda a necessidade de reforcar essa
capacidade, nomeadamente em EG de menor dimensdo ou servindo pequenos aglomerados
mais distantes dos grandes centros urbanos e, portanto com maiores constrangimentos no
recrutamento e valorizagdo dos recursos humanos. A agregacdo da gestdo de sistemas ou de
componentes de servicos bem como o recurso ao setor privado através de subcontratacdo e
concessdes a exploracdo dos sistemas podera ser um dos veiculos para reforcar a capacidade
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dos recursos humanos, complementada pela formacdo continua e maior articulacdo com o
ensino e a investigagao.

De acordo com os dados constantes no RASARP 2012, contabilizam-se mais de 16 mil
trabalhadores, valor que inclui trabalhadores em regime de subcontratagdo/outsourcing, ou
seja, que colaboram com estas entidades no ambito de contratos de prestacdo de servicos
com outras empresas, dos quais mais de 10 mil nos servicos de AA e mais de 6 mil afetos a
atividades ligadas ao SAR, conforme apresentado na Figura 61.

AA — aha B0
AA — baixa 768
AR —slha EBE
AR — baixa 446
M M. da trabalhadoras Intemas .2 de trabalhadores em outsourcing

Figura 61 - Numero de colaboradores afetos a tempo inteiro as diferentes atividades e vertentes dos
servigos de aguas, na totalidade das EG. Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

Na totalidade do pessoal afeto aos servicos de AA e SAR («alta» e «baixa»), os servicos
municipais sdo o submodelo de gestdo que apresenta um numero mais elevado de
colaboradores afetos, também apresentando um maior nimero de EG a atuar segundo este
submodelo de gestdo (Quadro 14).

Quadro 14 - Total de pessoal afeto aos servigos de AA e SAR, por submodelo de gestdo. Fonte: ERSAR (RASARP,

2012)

Nod laborad fet Nod laborad fet
Submodelo de gestio . © eolshoracores 2 ? % N.© de entidades gestoras = ce a. oracores aietos

(internos e em outsourcing ) por entidade gestora
Concessionaria multimunicipal 5.850 43 136
Parceria Estado/Municipio 457 7 65
Associacdo de municipios/ Servigo 223 < 145
intermunicipal
Concessionaria municipal 1.999 52 38
Empresa municipal ou intermunicipal 4.621 77 60
Servigo municipalizado 4.884 47 104
Servico municipal 11.277 593 19

A politica de reducdo de despesas publicas tem um impacto na disponibilidade de recursos
humanos das entidades publicas. Embora o setor seja de capital intensivo com custos de
investimento na realizacdo de infraestruturas ou na sua renovacdo bastante superiores aos
custos de exploragdo e de pessoal em particular, ndo se pode esquecer que se trata de um
setor que presta servicos de cardter publico, tendencialmente universais que necessita de
recursos humanos qualificados no setor publico. Apesar da necessidade de aumentar a
produtividade laboral, a participacdo do setor privado pode permitir que o impacto acima
referido seja minimizado em termos quantitativos, mas exige por outro lado uma aposta no
aumento significativo do conhecimento, capacidade e competéncia dos recursos humanos do
setor publico, sem o qual a participacdo do setor privado ndo seria vantajosa conforme
referido no paragrafo 303.
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Recursos e quadro legal e regulamentar

Os instrumentos legais mais relevantes aprovados no decurso da vigéncia do PEAASAR Il
incluindo a sua criacdo sao listados a seguir:

Acesso a dgua e ao saneamento como direito humano

A Assembleia Geral das NacBes Unidas declarou em 2010 o acesso & dgua e ao saneamento
como direito humano. Significa que todos devem ter acesso adequado e seguro a dgua e ao
saneamento, o que pode ser feito através de sistemas publicos tradicionais (redes de
abastecimento ou de saneamento), sistemas publicos simplificados (ex. fossas sépticas
coletivas) ou instala¢Ges individuais (ex. captagdes e fossas sépticas individuais).

Os servicos e as instalagdes devem ser fisicamente acessiveis, com capacidade adequada, com
qualidade aceitavel, economicamente acessiveis e culturalmente adaptados. Deve ser
garantido o acesso ndo discriminatério por todos, a participacdo dos cidaddos no processo de
decisdo e a existéncia de monitorizagao e reporte.

A implementacdo destes direitos significa para os Estados membros a obrigacdo de os
respeitar, proteger e assegurar, mas nao significa que os servicos sejam gratuitos.

De acordo com os resultados, é possivel constatar que Portugal tem uma politica publica clara
para o setor e se encontra numa situacdo genericamente muito satisfatéria, com uma boa
adesdo ao espirito dos direitos humanos no acesso a 4gua e ao saneamento.

Uma area que merece maior atencao é o do acesso por grupos vulneraveis ou marginalizados,
como os sem-abrigo, as populacGes sem residéncia fixa, as pessoas com algum tipo de
incapacidade fisica ou as pessoas que vivem ainda em areas habitacionais sem infraestruturas
adequadas.

Ha também que ponderar a melhoria destes servigos nas areas publicas, especialmente nos
aglomerados de maior densidade, por exemplo com instalacGes sanitarias modernas e
higiénicas em pragas centrais e em edificios publicos, bem como em espacos destinados a
eventos ocasionais, como feiras, e a permanéncias curtas de populagées ndmadas e viajantes.

Um terceiro problema é que aumentou a populagdo com caréncias econdmicas, face a crise
econdmica e social atual, o que podera acentuar as necessidades de garantir a acessibilidade
econdmica em termos médios e, especialmente, aos grupos mais vulneraveis.

Modelos de gestdo e organizagdo do setor

Despacho n.2 2339/2007, de 28 de dezembro: Aprova o Plano Estratégico de AA e SAR para o
periodo de 2007-2013 (PEAASAR ).

O Decreto-Lei n.2 90/2009, de 9 de abril, estabeleceu o regime das parcerias entre o Estado e
as autarquias locais para a exploragdo e gestdo de sistemas municipais de abastecimento
publico de dgua, de SAR urbanas e de gestdo de residuos urbanos, de forma a permitir a gestao
destes sistemas municipais por entidades integradas no setor empresarial local ou estatal. A
EG pode ser uma empresa criada de novo para a gestdo da parceria ou uma concessionaria de
um sistema multimunicipal, que assim passa a gerir igualmente os sistemas «em baixa» no
ambito do territério do SMM.

8 Resolugdo n.2 64/292 da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, de 28 de julho de 2010.
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O Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, estabeleceu o regime juridico dos servigos
municipais de AA, de SAR e de gestdo de residuos urbanos, definindo um regime comum,
uniforme e harmonizado aplicdvel a todos os servicos municipais, independentemente do
modelo de gestdo adoptado (particularmente no que respeita ao relacionamento com os
utilizadores), e densificando as normas especificas a cada modelo de gestdo (relativas aos
procedimentos de constituicdo dos sistemas e ao relacionamento da EG com a entidade
titular). A propdsito da constituicdo e funcionamento das parcerias entre Estado e municipios,
classificadas como um modelo de gestdao delegada, este diploma remete para o Decreto-Lei
n.2 90/2009. Este diploma foi objeto das seguintes alteracbes:

. Decreto-Lei n.2 92/2010, de 26 de julho, em matéria de requisitos de acesso dos
concorrentes aos procedimentos de selecdo de parceiros privados para empresas
municipais e de concessionarios, no quadro da transposicdo da diretiva servicos;

. Lei n.2 12/2014 de 6 de marco, que introduziu o mecanismo de fixacdo de tarifas de
sistemas municipais pela ERSAR, em caso de incumprimento do regulamento tarifario,
e da designada “faturagdo detalhada”, o qual visa a apresentacdo desagregada dos
custos com o servigo «em alta» e a consignacgdo de receitas para o seu pagamento.

O Decreto-Lei n.2 195/2009, de 20 de agosto, alterou o regime juridico dos servicos de dmbito
multimunicipal de abastecimento publico de dgua, de SAR e de gestdo de residuos urbanos,
designadamente as bases dos respetivos contratos de concessdo, em aspetos pontuais com
vista a permitir uma gestdo mais eficiente dos sistemas (eliminagdo da obrigacdo de
constituicdo e manutencao do fundo de renovacdo, introducdo da possibilidade de estabelecer
trajectdrias tarifarias pluriananuais, simplificacdo de outros procedimentos como a elaboracao
do inventdrio, a aliena¢do de bens afectos a concessdo ou a contratacdo do seguro de
responsabilidade civil extracontratual).

A Lei n.2 35/2013, de 11 de junho, alterou a Lei n.2 88-A/97, de 25 de julho, designada Lei de
Delimitacdo de Setores, designadamente no que respeita a definicdo de sistemas
multimunicipais (SMM), que passa a estar associada apenas a razdes de interesse nacional e
desligada das necessidades de investimento predominante a realizar pelo Estado. Passa, ainda,
a admitir a subconcessdo de SMM de AA e de SAR a privados.

O Decreto-Lei 92/2013, de 11 de julho, reviu o regime de exploracdo e gestdo dos sistemas
multimunicipais de captacdo, tratamento e distribuicdo de agua para consumo publico, de
recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de residuos sélidos,
revogando o Decreto-Lei n.2 379/93, de 5 de novembro. Refletindo a alteragdo da lei de
delimitacdo de setores, estabelece as regras gerais de gestdao de SMM, permitindo a sua
criagdo por agregacdo de sistemas multimunicipais existentes, clarificando o processo de
audicdo dos municipios territorialmente envolvidos na criagdo dos SMM e de autorizacdo do
exercicio de atividades complementares e acessdrias.

Regulagdo

O Decreto-Lei n.2 277/2009, de 2 de outubro, aprovou a organica da ERSAR, consagrando a
universalizagdao do seu ambito de intervengdo a todas as EG independentemente do respetivo
modelo de gestdo e atribuindo ao regulador a competéncia para a aprovacao de regulamentos
em matéria tarifaria, de qualidade de servico e dos procedimentos regulatdrios, fazendo
depender a sua eficdcia externa de homologacdo ministerial.

Este diploma foi revogado, com efeitos a partir de 1 de abril de 2014 pela Lei n.2 10/2014, de 6
de margo, que aprova os Estatutos da ERSAR, na sequéncia da qualificacdo desta como
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entidade administrativa independente de supervisao e regulacdo dos setores dos servicos de
abastecimento publico de agua, de SAR e urbanas e de gestdo de residuos urbanos pela Lei
Organica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio
(Decreto-Lei n.2 7/2012, de 17 de Janeiro) e pela Lei-quadro das entidades administrativas
independentes com fungdes de regulacdo da atividade econdmica dos setores privado, publico
e cooperativo (Lei n.2 67/2013, de 28 de agosto).

Os novos estatutos da ERSAR reforcam os mecanismos de independéncia organica (designacgado
e estatuto dos membros do 6rgdo de direcdo), funcional e financeira da ERSAR, bem como os
poderes de regulacdo, nomeadamente ao nivel dos instrumentos juridicos tipicos (como a
fixacdo de tarifas e instrucGes vinculativas) e as competéncias regulamentares (a eficacia dos
regulamentos deixa de depender de homologag¢do ministerial), sancionatérias, de resolucdo de
litigios e de divulgacdo publica de informagdo.”

AtribuicGes e competéncias municipais

A Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, aprovou o Regime Financeiro das autarquias locais e das
entidades intermunicipais, continuando a considerar a remuneracdo dos servicos de aguas
como precos, a definir pelos municipios de forma a recuperar os custos com a sua provisdo em
cenario de eficiéncia produtiva. Sujeita a definicdo dos precos ao regulamento tarifario a
aprovar pela ERSAR, assim como a parecer desta entidade reguladora. Mantém, com ligeira
clarificacdo de pressupostos, a possibilidade de deduc¢do de uma parcela das transferéncias do
Estado para as autarquias (até ao limite de 20%) para pagamento de dividas destas aos seus
credores.

As leis do Orcamento de Estado referentes aos anos de 2012 e seguintes tém vindo a
consagrar um privilégio creditdrio as EG dos sistemas multimunicipais de captacdo, tratamento
e distribuicdo de agua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes e
de recolha e tratamento de residuos sélidos na dedug¢do a estas transferéncias do Estado para
as autarquias.

A Lei n.2 75/2013 de 12 de setembro, estabeleceu o regime juridico das autarquias locais e da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, o estatuto das entidades intermunicipais e o regime juridico do associativismo
autdrquico. Mantém como competéncia das camaras municipais a fixacdo dos precos dos
servicos de aguas, ressalvando, porém, as competéncias legais das entidades reguladoras.
Define como associagdes publicas de autarquias locais as areas metropolitanas, as
comunidades intermunicipais e as associacbes de municipios de fins especificos,
estabelecendo o respetivo regime de constituicdo e funcionamento, as quais podem ser
incumbidas da gestdo de sistemas de aguas.

Setor publico empresarial

O Decreto-Lei n.2 133/2013, de 3 de outubro, aprovou o novo regime juridico do sector
publico empresarial, revogando o Decreto-Lei n.2 558/99, de 17 de dezembro. Clarifica o
conceito, o conteldo e as regras aplicaveis ao exercicio da fun¢do acionista, que passa a ser
assegurado exclusivamente pelo membro do Governo responsavel pela area das financas, com
a necessaria articulagdo com o membro do Governo sectorialmente responsavel (a quem cabe
definir orienta¢Oes especificas de cariz sectorial aplicaveis a cada empresa, os objetivos a
alcancar pelas empresas publicas no exercicio da respetiva atividade operacional, assim como
o nivel de servico publico a prestar pelas empresas e promover as diligéncias necessarias para
a respetiva contratualizacdo). De forma a assegurar a contencdo de despesa e o equilibrio das
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contas publicas, a producdo de efeitos dos planos de atividades e orcamento propostos pelas
empresas publicas fica dependente da respetiva aprovacdo, por parte dos membros do
Governo responsaveis pela drea das financgas, titular da funcdo acionista e do respetivo sector
de atividade.

A Lei n.2 50/2012, de 31 de agosto, aprovou o regime juridico da atividade empresarial local e
das participacdes locais e revoga as Leis n.”* 53-F/2006, de 29 de dezembro, e 55/2011, de 15
de novembro. Estabelece normas mais detalhadas sobre servicos municipalizados,
nomeadamente a exigéncia de estudos técnicos, econdmicos e financeiros prévios a sua
criacdo, prevendo ainda a possibilidade de criacdo de servicos intermunicipalizados. Exige que
as empresas locais encarregues da gestao de servicos de interesse geral, como o AA e o SAR,
celebrem contratos-programa com os respetivos municipios para regular a atribuicdo dos
correspondentes subsidios a exploracdo, ressalvando expressamente a aplicacdo das normas
especiais do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto (que exigem a celebracdo do contrato
de gestdo delegada com um ambito mais vasto). Impde condi¢gdes econdmico-financeiras para
a atividade das empresas locais que, a ndo serem garantidas, implicam a necessidade da sua
dissolugdo.

Qualidade da dgua para consumo humano

O Decreto-Lei n.2 306/2007, de 27 de agosto, reviu o regime da qualidade da dgua destinada
ao consumo humano, revogando o Decreto-Lei n.2 243/2001, de 5 de setembro, tendo por
base a experiéncia da sua aplicacdo e necessidades de melhoria diagnosticadas
(nomeadamente para resolver o problema de pré-contencioso com a Comissdo Europeia
relativo a transposicdo da Diretiva 98/83/CE, do Conselho de 3 de novembro) sem prejuizo dos
resultados globalmente muito positivos para a qualidade da agua destinada ao consumo
humano alcangados com o anterior diploma.

Gestdo de recursos hidricos

O Decreto-Lei n.2 226-A/2007, de 31 de maio, estabelece o regime de utilizacdo dos recursos
hidricos, disciplinando as condi¢cGes de atribuicdo dos respetivos titulos (autorizacdo, licenca
ou concessdo), complementando a Lei da dgua (Lei n.2 58/2005, de 29 de dezembro, alterada e
republicada pelo Decreto-Lei n.2 130/2012, de 22 de junho). Proibe o funcionamento de
sistemas de abastecimento particular para consumo humano (e ja ndo apenas o seu
licenciamento, como o anterior Decreto-Lei n.2 46/94, de 22 de fevereiro) sempre que seja
possivel o acesso ao abastecimento publico. Proibe ainda o funcionamento de sistemas
particulares de disposicdo de dguas residuais nas dguas ou no solo quando seja possivel o
acesso a um sistema publico. Classifica como contraordenag¢do ambiental muito grave a
utilizacdo de recursos hidricos sem o necessario titulo e como contraordenacdo ambiental leve
a falta de comunicagdo prévia para as captagdes particulares com meios de extragdo que nao
excedam os 5 cv.

Este diploma foi alterado pelos Decretos-Lei n.2 391-A/2007, de 21 de dezembro, n.2 93/2008,
de 4 de junho, n.2 107/2009, de 15 de maio, e n.2 245/2009, de 22 de setembro,
essencialmente em matérias de procedimento de emissao dos titulos.

O Decreto-Lei n.2 97/2008, de 11 de junho, estabelece o regime econémico e financeiro dos
recursos hidricos definindo as regras de calculo e aplicagdo da taxa de recursos hidricos, assim
como os principios a que devem obedecer as tarifas dos servicos de abastecimento publico de
agua e de SAR e o objeto, modalidades de apoios e requisitos dos contratos-programa
relativos a actividades de gestdo de recursos hidricos a celebrar entre a administragao central
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e as autarquias locais, respectivas associacées, empresas concessionarias, aentidades privadas,
cooperativas ou associacGes de utilizadores.

Decreto-Lei n.2 198/2008, de 8 de Outubro: Terceira alteracdo ao Decreto-Lei n.2 152/97, de
19 de Junho, que transpde para o direito interno a Directiva n.2 91/271/CEE, do Conselho, de
21 de Maio, relativamente ao tratamento de aguas residuais urbanas.

Decreto-Lei n.2 208/2008, de 28 de Outubro: Estabelece o regime de proteccdo das aguas
subterraneas contra a poluicdo e deterioracao, transpondo para a ordem juridica interna a
Directiva n.2 2006/118/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro,
relativa a proteccao da dgua subterranea contra a poluicdo e deterioracao.

Decreto-Lei n.2 107/2009, de 15 de maio: Aprova o regime de protec¢do das albufeiras de
aguas publicas de servico publico e das lagoas ou lagos de 4dguas publicas.

Decreto-Lei n.2 172/2009, de 3 de Agosto: Cria o Fundo de Protecg¢do dos Recursos Hidricos.

Decreto-Lei n.2 103/2010, de 24 de Setembro: Estabelece as normas de qualidade ambiental
no dominio da politica da agua e transpde a Directiva n.2 2008/105/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de Dezembro, e parcialmente a Directiva n.2 2009/90/CE, da
Comissdo, de 31 de Julho.

Concorréncia

O facto da prestacdo dos servicos publicos de AA e de SAR constituirem um regime de
monopdlio natural, e ao abrigo de direitos de exclusivo, ndo significa que ndo possa existir
concorréncia no sector.

Com efeito, o quadro legal em vigor para a gestdo destes servicos permite a existéncia de
momentos de concorréncia no acesso ao mercado, designadamente quando os municipios
decidam recorrer a operadores privados para:

. gerir os sistemas municipais através de um contrato de concessao;

. participar no capital de empresas integradas no setor empresarial local nas quais os
municipios delegaram a gestdo dos servicos publicos de AA e/ou de SAR;

. prestar servicos, nomeadamente de operagdao de infraestruturas afetas a sistemas
municipais através de um contrato de prestagao de servigos.

Também o Estado, enquanto entidade titular de sistemas multimunicipais, pode recorrer a
contratagdo de privados para:

. participar em posi¢cdo minoritdria no capital de EG de sistemas multimunicipais;

. gerir total ou parcialmente os sistemas multimunicipais através de contratos de
subconcessao;

. prestar servicos, nomeadamente de operacdo de operac¢do infraestruturas afetas a
sistemas multimunicipais através de um contrato de prestacdo de servicos.

No sentido de tentar ilustrar o que tem sido o mercado de contracgdo publica, apresenta-se no
grafico abaixo o numero de propostas apresentadas a cada concurso de concessdao municipal
publicado em Portugal entre 1995 e a presente data (o concurso mais recente foi aberto em
2011) e os respetivos vencedores.
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Figura 62 - Numero de propostas apresentadas a cada concurso de concessao municipal publicado em
Portugal desde 1995 e respetivos vencedores. Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

No caso da sele¢do de parceiros privados para empresas municipais e tendo a obrigacdo de
recurso a contratacao publica sido imposta apenas em 2006, os dados disponiveis na ERSAR
guanto aos concursos abertos e concluidos e nimero de concorrentes em cada um deles
referem-se apenas a essa data, conforme se apresenta na Figura 63.

Covilhd (AGS + Hidurbe) Sdo Jodo da Madeira (Indaqua) Santarém (Aquainvest) Vale de Cambra
2006 2007 2010

u Adjudicado Intencéo de adjudicagio Em avaliagéo Anulado

Figura 63 — Numero de propostas apresentadas em concursos de sele¢ao de parceiros privados para
empresas municipais desde 2006. Fonte: ERSAR (RASARP, 2012)

A possibilidade de subconcessdo de sistemas multimunicipais a operadores privados é
recente’, pelo que n3o existe ainda qualquer situacdo.

Nalguns mercados de prestacdo de servicos de apoio a gestdo de sistemas multimunicipais e
municipais de aguas podem colocar-se problemas de concorréncia pela existéncia de um poder
de mercado significativo (buyer power) por parte das entidades adjudicantes, resultante do
facto de existir um oligopsénio (por exemplo o mercado dos projetistas de infraestruturas
publicas de aguas que prestam servicos as EG dos sistemas publicos, questdo que levou a
emissdo da Recomendacdo n.2 1/2006 da IRAR sobre a selecdo de servicos de projeto de
engenharia no sector de aguas e residuos).

® possibilidade consagrada pela Lei n.2 35/2013, de 11 de junho, que alterou a Lei n.2 88-A/97, de 25 de
julho, que regula o acesso da iniciativa econdmica privada a determinadas atividades econdmicas.
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Importa notar que o Estado e os municipios ndo estdo obrigados a recorrer a privados nos
termos acima descritos, podendo assegurar a prestacdo dos servicos de aguas através dos seus
proprios meios, sendo mesmo reconhecida alguma flexibilidade em termos de auto-
organizacdao (e mesmo que haja contratacdo de privados, a titularidade dos servigos
mantém-se publica). O recurso a privados constitui uma alternativa a disposicdao da entidade
titular, a adotar quando se revele que pode trazer vantagens, nomeadamente em termos de
eficiéncia na prestacdo do servigo.

A concorréncia no momento da selecdao dos privados visa proporcionar a melhor escolha
possivel em termos de qualidade e custo do servico para o utilizador final. Nesse sentido
assume especial relevancia uma adequada preparacao dos processos de concurso por parte da
entidade adjudicante, incluindo a clarificagdo dos pressupostos e obrigacdes que vinculam
todos os concorrentes e dos aspetos que devem ser deixados a concorréncia e que servirdo
para a selecdo da proposta vencedora (assegurando a otimiza¢do do contributo do privado e
da matriz de riscos).

A concorréncia é assegurada e maximizada através das regras de contratacdo publica'®,
assumindo especial relevancia em questdes como:

. ndo discriminagdo, transparéncia e igualdade de tratamento no ambito dos
procedimentos de contratacdo publica, que visam permitir a participacdo do maior
numero de concorrentes em condicOes de igualdade de oportunidades;

. existéncia de limites a duracdo dos contratos, que devem procurar o equilibrio entre a
garantia da recuperacdo do investimento (atratividade do contrato para os privados) e
0 aumento dos momentos de concorréncia pelo mercado;

. existéncia de limites a alteragdo dos contratos, no sentido de prevenir o
desvirtuamento das regras e dos pressupostos que levaram a escolha do concorrente
vencedor.

As dificuldades de gestdo de muitos dos atuais contratos de concessdo (objeto de sucessivas
alteragGes e reequilibrios) decorre, em grande parte, de fragilidades dos respetivos processos
de concurso, que ndo foram precedidos de estudos prévios para definicdo de pressupostos e
projecdes realistas essenciais a comparabilidade das propostas e a uma adequada reparticao
do risco.

Desde 2009 que a lei exige a realizagdo de tais estudos (que demonstrem a viabilidade
financeira da concessdo e a racionalidade econdmica e financeira acrescida decorrente do
desenvolvimento da actividade através deste modelo de gestdo, designadamente em fungado
de expectdveis ganhos de eficiéncia e de transferéncia para o concessiondrio de riscos
passiveis de por este serem melhor geridos), ndo existindo, porém, ainda suficiente
experiéncia e conhecimento por parte dos municipios nesta matéria. O ja referido relatério do
Tribunal de Contas elaborado no ambito da auditoria a regulacdo de PPP no sector das aguas
(sistemas «em baixa») p6s em evidéncia alguns destes problemas (ver capitulo 2.3.6
Concessdes municipais ao setor privado)

Por outro lado, as questdes de concorréncia colocam-se ainda na delimitagdo dos modelos
empresariais ou de cooperagdo entre Estado e municipios que podem ou ndo ser considerados

19 constantes ndo s6 do Cddigo dos Contratos Publicos, mas também do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20
de agosto, que o complementa para as concessGes municipais de servicos de aguas e para a selegdo de
parceiros privados para empresas municipais encarregues da gestdo de sistemas municipais de dguas.
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“in house” e por isso dispensados das regras de contrata¢do publica. O regime dos SMM e da
delegacdo de sistemas municipais em empresas que tenham capitais exclusivamente publicos
(integradas no setor empresarial local ou estatal) assenta por isso na existéncia de poderes de
controlo da entidade titular sobre a EG que permitam a sua classificagdgo como modelo de
organizacao “in house” (nomeadamente poderes de fiscalizacdo, direcdo, autorizacado,
aprovacdo e suspensdo dos respetivos atos).

368. A aplicacdo das regras da concorréncia nos setores sujeitos a regulacao setorial é assegurada
através da articulacdo e cooperacdao entre a Autoridade da Concorréncia, na qualidade de
autoridade transversal, e os reguladores setoriais. S3o assim pontos de interesse comum e
cooperacao entre a Autoridade da Concorréncia e a ERSAR:

politicas publicas e concorréncia;
mecanismos tendentes a introdugdo de maior concorréncia no setor;

detecdo de eventuais praticas concertadas nos procedimentos de contrata¢do publica
para a atribuicdo de concessdes municipais ou para a selecdo de parceiros privados
para empresas municipais;

identificacdo de eventuais abusos de posicdo dominante por parte das EG de servigos
de &guas e residuos no quadro do exercicio de atividades acessdrias e
complementares, especialmente no servico de gestdo de residuos de grandes
produtores, de residuos industriais ndo perigosos e de veiculos em fim de vida;

concentracdes na reconfiguracdo dos operadores;

praticas comerciais potencialmente lesivas dos consumidores.

2.4 ANALISE SWOT

369. PONTOS FORTES
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Gestdo de sistemas: diversidade de modelos de gestdo, que permitem retirar licGes e
avaliar vantagens e inconvenientes de opgGes futuras, nomeadamente os resultados
alcangados com os novos modelos;

Recursos humanos qualificados/Know-how: Experiéncia nacional acumulada ao longo
das ultimas décadas ao nivel técnico, cientifico e de gestdo com reconhecimento
internacional;

Setor publico com entidades experientes e competentes permitindo parcerias com o
setor privado conducentes a beneficios para aos utilizadores (value for money),
embora ainda condicionado nos servigos «em baixa» devido ao elevado nimero de EG
sem cariz empresarial;

Ativos: Investimentos importantes realizados nas duas Ultimas décadas
disponibilizando ativos recentes e servindo a populagdo com niveis de atendimento
satisfatdrios, nomeadamente no AA;

Regulagdo: Regulador setorial independente e com competéncia alargada a todas as
EG

Acessibilidade econémica/sustentabilidade social: os precos dos servicos praticados
atualmente sdo em média economicamente acessiveis para a generalidade da
populagdo. Esta realidade resulta da existéncia no passado de apoios a fundo periodo
significativos ao investimento que permitiram reduzir significativamente os custos de
investimento a suportar pela via da tarifa. Havera assim margem, em termos médios
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para aumentos tarifarios dentro dos limites da acessibilidade econdmica assegurando
a sua sustentabilidade social;

Competitividade: apesar do cardter monopolista do setor, existe atualmente um
espirito de competitividade e de concorréncia por desempenho emulado pelo
benchmarking aplicado pelo regulador ao qual a maioria das EG s3o sensiveis e
parecem dispostas a aderir.

PONTOS FRACOS

Fragmentag¢do do sector: elevado numero de EG com pequena dimensdo e
repercussdes negativas a seguir indicadas;

Ineficiéncia: Baixos niveis de eficiéncia operacional em muitos sistemas municipais
conforme indicado no diagndstico da situacao atual;

Falta de conhecimento: dos ativos, gastos com os servicos, etc;

Insustentabilidade economico-financeira: devido a: i) aplicacdo de tarifas baixas por
parte dos decisores utilizando as EG como instrumentos de politica social sem
compensagao para as contas das entidades através da transferéncia de subsidios a
exploragdo: ii) custos unitarios elevados devido a varios fatores, em particular a
dimensdo da populagdo servida e a sua densidade;

Vulnerabilidade a manipulagdo da opinido publica, nomeadamente da politica de
precos devido a relevancia social dos servigos prestados e o baixo valor econdmico que
Ihe é atribuido pela populagdo (um servigo garantido);

Baixa ades@o: da populacdo aos sistemas em determinadas regides suburbanas e
rurais, e ligacGes dos sistemas municipais aos SMM inferiores as metas contratuais;

Reabilitagdo insuficiente de ativos: devido ao desconhecimento das infraestruturas e
recursos financeiros limitados por tarifas insuficientes para cobrir custos;

Capacidade de endividamento limitada pela fragmentacao.

OPORTUNIDADES

Economias de escala, gama e processo: que ainda podem ser mobilizadas;

Regulagdo recente: extensivel ao universo das EG criando um clima de exigéncia
profissional e um desafio ao melhoramento do desempenho do setor;

Experiéncia de saltos qualitativos no passado apoiados por consensos alargados;

Apoio de fundos comunitdrios continuado, embora com a perspetiva de reducdo
futura, permitindo alavancar investimentos a custos mais reduzidos e assegurando a
recuperagao sustentavel dos custos a pregos economicamente mais acessiveis;

Mudanca de paradigma com maior enfase na otimizagdo e gestdo eficiente de ativos e
recursos;

Maior exigéncia dos utilizadores a qualidade dos servicos e consciencializacdo aos
problemas ambientais;

Maior enfoque na inovagdo e na internacionalizagéo;

AMEACAS

Contexto macroeconémico e social adverso acentuam dificuldades no curto prazo,
nomeadamente na mobilizacdo de recursos financeiros, nomeadamente o acesso a
endividamento;
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. Setor fortemente condicionado pelas politicas publicas requerendo consensos
alargados;

. Forte pressao sobre a diminui¢do de recursos humanos, nomeadamente no setor
publico exigindo uma maior competéncia desses recursos ndo compativel com uma
tendéncia para remuneragdes mais baixas;

. Contexto hostil a participagdo do setor privado resultante de operagdes mal
concebidas, em particular noutros setores (vulgo PPP);

. Sustentabilidade economica e financeira dependente de uma politica de precos
pouco clara e assumida;

. Acessibilidade econémica das populacGes aos servigos afetada negativamente pela
atual redugdo de rendimentos familiares;

. Exigéncias ambientais crescentes e impacto das alteracdes climaticas;

. Crescimento populacional nulo ou negativo com impacto na procura e no equilibrio
financeiro das EG.

2.5 SINTESE. NOVO PARADIGMA

O PEAASAR Il foi definido a partir do Despacho Ministerial de 10 de Agosto de 2005 que
estabeleceu as seguintes linhas orientadoras:

. Avaliacdo da situacdo atual do Pais e do que falta realizar para atingir niveis adequados
de atendimento e para assegurar o cumprimento cabal das exigéncias resultantes do
normativo nacional e comunitario aplicdvel no sector do AA e de SAR, incluindo-se
nessa avaliacdo uma estimativa realista dos investimentos necessarios no periodo
2007-2013;

. Atribuicdo de particular importancia aos sistemas «em baixa», privilegiando, tanto
quanto possivel, solu¢des que permitam economias de escala, e de gama e se
adeguem ao tipo de estrutura de ocupacgao do territério, formulando também cenarios
de financiamento que potenciem o investimento privado e utilizem subsidiariamente
os fundos comunitdrios com o objetivo de compensar disparidades regionais e
assegurar tarifas econémica e socialmente vidveis;

. Andlise de possiveis modelos organizacionais para a execugdo e exploragdo dos
sistemas «em baixa» que permitam alcangar melhor os objetivos acima referidos e
assegurem uma articulagdo eficaz e transparente com os sistemas «em alta».

Denota-se na orientagdo tracada o objetivo em infraestruturar o setor para atingir niveis
adequados de atendimento e cumprir o normativo, e em paralelo uma preocupag¢ao com os
sistemas «em baixa» e os modelos organizacionais que permitam economias de escala e
processo, a articulagdo com os sistemas «em alta» e o potenciamento do investimento
privado.

Os resultados do balanco do PEAASAR Il e do diagndstico da situagdo atual confirmam o
esforco feito na infraestruturacdo permitindo um menor enfoque nesse objetivo na fase atual
e dar maior atengao ao risco de investimentos ndo justificdveis numa perspetiva de causa-
efeito ou beneficios expetaveis, com excecdo do cumprimento do normativo. Essa constatacdo
levou a um novo paradigma que norteou as fases seguintes do PENSAAR 2020 baseado numa
estratégia menos centrada na realizagdo de infraestruturas para aumento da cobertura e
focalizando-se mais na gest@o dos ativos, seu funcionamento e na qualidade dos servigos
prestados com uma sustentabilidade abrangente.
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Para além disso, constatou-se também que o objetivo de reestruturar o setor «em baixa» com
novos modelos organizacionais baseados em economias de escala e de gama, e com
integracdo dos sistema «em baixa» nos SMM correspondentes bem como a promoc¢ao do
investimento privado e dinamizacdo do seu tecido empresarial ficaram bastante aquém do
previsto. E importante notar que ja no plano estratégico para 2000-06 se proponham duas
prioridades fundamentais na operacionalizacdo da estratégia: i) a implementacdo de solugGes
integradas de cardcter multimunicipal e, ii) a adog¢do de soluc¢es institucionais do tipo
empresarial. Nesse periodo foi possivel implementar um grande numero de sistemas
multimunicipais «em alta» mas deixando os sistemas «em baixa» fora das agdes de
reorganizacdo realizadas.

Apesar da importancia dada nos planos estratégicos anteriores na resolucao do problema da
estrutura organizacional dos servigos «em baixa», e que veio a ser confirmada no diagndstico
da situacdo atual através da andlise do desempenho das EG com base em dados da ERSAR
onde estd patente o grande n? de EG com baixo desempenho, ndo houve progresso
significativo na resolucdo desse problema.

Uma das licdes a tirar desta Fase 1 é a situacdo atual de estagnacdo no que se refere &
reorganizacao operacional do setor e a falta de consenso sobre o caminho a trilhar apesar da
sua importancia. Dai se ter concluido que o PENSAAR 2020 ndo deverd propor solugdes
concretas mas apenas objetivos estratégicos nesse dominio, que permitam apoiar o didlogo
politico e a concertacdo assegurando que as opcdes retidas sdo sustentdveis em todas as
vertentes e contribuem para os objetivos estratégicos do PENSAAR 2020. O leque de solugbes
estd ja previsto no quadro legal conforme indicado em pardgrafos anteriores, pelo que nao é
impeditivo de uma escolha criteriosa, consensual, adequada e sustentdvel.

A mesma abordagem é proposta para a participagdo do setor privado na exploragao de
sistemas. Reconhece-se essa participacdo ndo como um objetivo estratégico em si mas como
um instrumento que pode contribuir para objetivos de varia ordem, nomeadamente ganhos
de eficiéncia, otimizacdo de custos, capacitagao de recursos humanos, internacionaliza¢do do
setor e criacdo de emprego no setor privado. A sua promoc¢do dependera em grande parte do
reconhecimento desse mérito e vantagens por parte das EG, pressionadas por exigéncias de
eficiéncia e custo otimizado por parte do regulador e esperadas pelos acionistas publicos
Estado e autarquias, e atores privados. Se houver um consenso por parte da maioria das EG
que essa promogao deverad ser feita de uma forma alargada, dever-se-a encontrar o modelo de
participacdo do setor privado mais adequado e com maior contribuicdo para os objetivos
estratégicos e para os utilizadores enquanto beneficiarios finais. O PENSAAR 2020 deve
recomendar os objetivos estratégicos mas ndo o modelo, o qual devera resultar do didlogo
politico. No entanto e como se refere nos paragrafos 303 e 323 essa participacdo so6 atingira os
objetivos esperados se estiverem asseguradas competéncias, capacidades e recursos humanos
qualificados das entidades publicas que tém a seu cargo o planeamento, controle e regulagao
do setor.
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