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|  Sumario Executivo

1 INTRODUCAO

1.1.  Natureza e ambito da acgéo

No Plano de Fiscalizacdo de 2006, do Tribunal
de Contas esta prevista uma auditoria tematica
subordinada ao tema da Actividade
Regulatéria em geral, e que incide nos Sectores
da Concorréncia, da Agua, da Energia, das
Telecomunicagdes, e do Transporte
Ferroviario. A referida ac¢do visa identificar e
analisar as principais &reas de risco e 0s
problemas, quer gerais, quer especificos,
inerentes a regulacdo em cada um daqueles
sectores de actividade e abrangeu o periodo de
2003 a 2005.

O TC decidiu, pela primeira vez, escolher o
tema da regulacdo para uma sua auditoria, quer
pela oportunidade do exame da matéria, quer
pela sua importancia para o funcionamento
transparente e concorrencial dos mercados
abrangidos, quer, finalmente, para poder
contribuir, construtivamente, para a melhor
satisfacdo dos consumidores e, assim,
promover a realizagdo do interesse publico.

O presente Relatdrio cobre a regulacdo no
sector das aguas.

1.2.  Objectivos da Auditoria

Tendo em consideragdo  critérios  de
oportunidade, custo e eficacia, 0
desenvolvimento da presente acgdo, visa dar
cobertura aos seguintes objectivos gerais:

v’ Identificar e caracterizar o contexto legal,
institucional e econémico do Sector;

ozt

v’ Contextualizar o ambiente regulatério /
modelo de regulacéo;

v' Identificar os problemas e questdes chave
de regulacdo na perspectiva do IRAR;

v" Identificar e caracterizar os mecanismos de
controlo e monitorizacao.

1.3.  Metodologias Utilizadas

A auditoria, foi realizada com base no Manual
de Auditoria do Tribunal de Contas, tendo
adoptado também o0s procedimentos e
metodologias de controlo seguidas pela
INTOSAI, nomeadamente as respeitantes a
regulacao.

A auditoria para além dos trabalhos de campo,
da elaboragdo de questionarios e da analise e
validacdo das correspondentes respostas,
comportou, entre outras, o exame dos seguintes
elementos:

v' Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de Agosto;

v’ Decreto-Lei n. 362/98, de 18 de
Novembro;

v" Decreto-Lei n.° 151/02, de 23 de Maio.

v’ Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de
Setembro;

v Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
72/2004, de 17 de Maio;

v/ Plano Estratégico de Abastecimento de
Agua e de Saneamento de Aguas Residuais
(2000-2006);

v' Diversos diplomas respeitantes a regulacdo
exercida pelo IRAR;
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v Relatorio Anual do Sector de Aguas e
Residuos em Portugal - 2004;

v" Relatérios de actividades de 1999 a 2002;

v Imprensa escrita.

1.4.  Exercicio do contraditorio

Para exercicio do direito ao contraditério, o
juiz relator remeteu, oportunamente, uma
versdo preliminar do presente texto quer ao
Instituto Regulador de Aguas e Residuos —
IRAR, quer ao Ministro da tutela técnica,
Ministro do Ambiente, do Ordenamento do
Territério e do Desenvolvimento Regional
para, querendo-o, se pronunciarem sobre o
correspondente conteido e conclusdes.

Apenas respondeu um destinatario, o IRAR,
tendo as respectivas alegagdes sido tidas em
conta, sempre que pertinentes, na fixacdo deste
texto final do Tribunal.

Ademais, o0 TC decidiu publicar, em anexo a
este relatorio e dar-lhes idéntica publicidade, a
versdo integral das respostas recebidas da
entidade atras referida.

Foi, assim, dado, pelo Tribunal, cabal e
exaustivo cumprimento ao principio do
contradit6rio, como é uso em auditoria publica
e vem prescrito na lei orgénica do TC.
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2  CONCLUSOES GERAIS

2.1. Contexto da regulagéo no Sector
das Aguas

Em Portugal o Sector das aguas, das aguas
residuais e dos residuos soélidos urbanos,
apresenta um conjunto de servicos que S&o
fundamentais para todos os cidaddos, para o
ambiente em geral e para a salde publica.
Como tal, estes servicos devem obedecer aos
seguintes principios:

Universalidade;
Qualidade do servigo;
Continuidade;
Igualdade;

Eficiéncia;

Equidade de precos.

Os servicos que o sector das aguas e dos
residuos fornecem sdo considerados como
sendo de interesse geral e constituem, em
Portugal, monopdlios naturais estatais locais
ou regionais.

Trata-se de um sector que esteve vedado ao
investimento privado até 1993, situacdo que foi
alterada com a entrada em vigor do Decreto-
Lei n.° 372/93, de 29 de Outubro, sendo
naquela altura criadas empresas publicas —
Aguas de Portugal — AdP SGPS, SA, para as
aguas, e a Empresa Geral de Fomento — EGF,
no que respeita aos residuos.

O estado de liberalizagdo do sector é
considerado ainda muito incipiente existindo,
presentemente, um forte predominio do Estado

Intervindo o Estado no sector como principal
actor (player), com a abertura ao capital
privado foi delineada, naquela época, uma
estratégia para o0 sector que basicamente
versava sobre o seguinte:
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v' Manter a responsabilidade dos servicos de
distribuicdo de agua e de saneamento de
aguas residuais municipais as Autarquias,
devendo este investimento ser
complementado pela Administracdo Central
no que respeita as actividades em alta,
através da criacdo de sistemas
multimunicipais, com gestéo
empresarial;

v" Instituir a possibilidade de gestdo indirecta
destas actividades por parte dos municipios,
mediante a sSua concessdo a empresas
privadas especializadas na gestdo e na
exploracéo deste tipo de sistemas;

v' Criar, nos sistemas multimunicipais,
condigdes para uma gestdo partilhada
com 0s municipios, com a abertura da
possibilidade de participacdo de capitais
e de conhecimento privados.

Com efeito, Portugal importou o modelo
francés para o sector, onde predomina a
atribuicdo do servico de &gua e residuos ao
poder local, com a possibilidade de delegar a
gestdo e exploragdo aos privados, mas operou a
separacdo dos servigos em “alta” e em “baixa”,
consoante a actividade desenvolvida pelas
diversas entidades gestoras, como a seguir se
explica.

Assim,  constata-se que 0s  sistemas
multimunicipais operam em *“alta”, ou seja
desde a captacdo, distribuigdo e tratamento de
aguas residuais a nivel grossista e que 0s
sistemas  municipais  aparecem  como
responsaveis em “baixa”, ou seja pelo
fornecimento a utilizadores e pelo saneamento
ao mesmo nivel.

Esta situacdo aparece desenhada no Decreto-
Lei n.° 379/93, que da lugar ao predominio do
Estado, que surge como o principal
accionista a operar em “alta”, na maior
parte do territério nacional, em detrimento
das autarquias.
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Por outro lado, o Estado também dispbe de
uma posicdo dominante nos sistemas em
“baixa”, no que concerne as concessdes dos
Servigos municipais.

O quadro seguinte evidencia e define as
caracteristicas de um e de outro sistema:

SISTEMAS SISTEMAS
MULTIMUNICIPAIS MUNICIPAIS
“alta” “baixa”

Séao todos os restantes,
incluindo os geridos por
Associacdes de
municipios
(intermunicipais se mais
do que um municipio), em
que, de acordo com o
novo pacote legal, a sua
gestdo e exploragao
pode ser feita pelos
Municipios ou atribuida
por estes aos privados
através de Concurso.

Exploragao e gestéo s6
podem ser efectuadas
pelo Estado (sem
concurso) ou
concessionadas a
entidade publica de
natureza empresarial ou a
entidade maioritariamente
publica no que respeita ao
capital social.

O acesso dos privados s6
poderé ser feito através de | E aqui que se enquadram
uma participagéo as diversas formas de
minoritaria no capital da parcerias.

entidade gestora.

Sao todos os demais,
néo abrangidos nos
sistemas multimunicipais,
bem como os sistemas
geridos através de
associagOes de
municipios.

Servem em “alta” pelo
menos dois municipios e
exigem um investimento
predominantemente a
efectuar pelo Estado, em
funcéo de razbes de
interesse nacional.

O contrato de concesséao
é precedido de concurso
publico, excepto quando a
concessionaria seja uma
associagdo de
utilizadores, reconhecida
como entidade publica.

A sua criagdo e a concessao
séo objecto de decreto-lei,
sendo precedida de parecer
né&o vinculativo, dos
municipios territorialmente
envolvidos.

Para o sector das aguas e dos residuos
Portugués existe um Regulador — o Instituto
Regulador das Aguas e Residuos, criado
pelo Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de
Agosto’, regulamentado pelo Decreto-Lei n.°
362/98, de 18 de Novembro?, que instituiu o
seu Estatuto.

Importa, desde j&, sublinhar que, apesar de
existir uma entidade Unica que congrega a
regulacdo nos sectores das éaguas, aguas
residuais e residuos sélidos urbanos, esta
apresenta fortes limitagdes, devido a sua
configuracéo institucional.

LArte 210,
2 Ja alterado pelo Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio.
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A reguladora constitui uma pessoa colectiva de
direito publico, dotada de personalidade
juridica, com autonomia administrativa e
financeira e patrimoénio préprio, sujeita a
superintendéncia e tutela do Ministro do
Ambiente, com atribui¢fes cujo ambito é
bastante reduzido, como veremos.

N&o pode deixar de se recordar que o XVII
Governo Constitucional apresentou uma
estratégia para o sector, porém ainda em
fase de discussdo publica, que sera
materializada através do PEAASAR?® 11 (2007-
2013), que tem como grande desafio anunciado
a integracdo dos sistemas em *“alta” com o0s
sistemas em “baixa” e acabar com a
disparidade tarifaria existente em todo o
territorio nacional.

Enquadramento do sector das aguas
e dos residuos

A liberalizacdo do sector das aguas ¢
considerada ainda muito incipiente.

Com efeito, o sector das aguas apresenta um
dominio do Estado empresario através da
holding publica Aguas de Portugal — AdP
SGPS, SA., que controla maioritariamente
as entidades gestoras concessionarias dos
sistemas multimunicipais que nele actuam.

A EPAL — Empresa Publica de Aguas Livres,
constitui uma situagdo atipica no ordenamento
juridico portugués, ja que foi transformada
numa sociedade andénima de capitais
exclusivamente publicos, alterando a sua
denominagdo para Empresa Portuguesa de
Aguas Livres, SA. E detida na totalidade pela
Aguas de Portugal, sendo considerada como a
concessionaria do sistema multimunicipal da
area da Grande Lisboa.

Para os sistemas multimunicipais de gestéo
dos residuos solidos urbanos, existe a
Empresa Geral do Fomento, sub-holding da
Aguas de Portugal, que controla as
empresas publicas que operam no sector dos
residuos.

3 Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e de Saneamento
de Aguas Residuais.
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Constata-se nos sistemas multimunicipais a
inexisténcia de situacGes concorrenciais de
acordo com o quadro legal em vigor. Assim,
a gestdo dos sistemas é efectuada pelo
Estado ou atribuida, em regime de
concessdo, a entidades onde o Estado detém
obrigatoriamente a maioria do capital social
dessas empresas.

No sector das aguas, verifica-se um total de
103 entidades gestoras a operar em “alta” e de
276 entidades gestoras a actuar em “baixa”.

Podera existir apenas concorréncia, nos casos
especificos de subcontratacdo de servicos de
exploragdo, manutencdo e conservacdo da
ETA"e ETAR®.

Por outro lado, nos sistemas municipais,
podem também verificar-se  situaces
concorrenciais quando 0s municipios
decidem atribuir, por concurso publico, a
gestdo e exploracdo dos mesmos a entidades
privadas, através de contratos de concessao.

* Estacéo de Tratamento de Aguas.
® Estacéo de Tratamento de Aguas Residuais.
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O modelo Portugués do sector das &guas,
aguas residuais e residuos sélidos urbanos,
assenta, actualmente, numa dependéncia do
modelo de gestao essencialmente estadual ou
municipal, de acordo com a titularidade dos
sistemas, como se pode observar:

ozt

Entidades gestoras de sistemas de titularidade estadual (sistemas regionais em “alta”)

N&o existe actualmente

Gestao directa . ~
gualquer situacéo

Gestao indirecta:
Delegacao

Delegagéo — Caso Unico da
EPAL

Sistemas multimunicipais
que servem “em alta”
diversos municipios —
criados em 1993, as
entidades privadas s6
podem subscrever 49%.

Gestao indirecta:
Concessao

Concessdes
multimunicipais - Sao
reguladas pelo IRAR.

N&o assumem forma de PPP.
Podem evoluir para PPP:
depende de decisao politica,
implica enquadramento
juridico.

Entidades gestoras de sistemas de titularidade municipal

(sistemas locais “em baixa” ou “mistos”)

Céamaras Municipais e

Gestdo directa Associagbes de Municipios

Céamaras Municipais -
N&o séo reguladas
pelo IRAR .

Tratando-se de gestao directa,
nao existem PPP. Podem
evoluir para PPP- Empresas
Municipais, ou concesséao.

Servicos Municipalizados e

Gestédo directa S
Intermunicipalizados

N&o séo reguladas
pelo IRAR.

Tratando-se de gestao directa,
ndo existem PPP. Podem
evoluir para PPP- Empresas
Municipais, ou concesséo.

Empresas municipais ou
intermunicipais — podem
ser publicas, de capitais
publicos ou de capitais
maioritariamente publicos
(criadas em 1998).

Gestao indirecta:
Delegacao

Nao sao reguladas
pelo IRAR.

As EM de capitais
maioritariamente publicos sdo
PPP do tipo “institucional”.
Tém aumentado desde 1998.
Tém um quadro juridico
insuficiente.

Empresas concessionarias
municipais ou
intermunicipais (criadas em
1993) — Processo
obrigatoriamente concursal

Gestao indirecta:
Concessao

Séo reguladas pelo
IRAR, com base no
contrato de
concessao.

Séao PPP do tipo
“contratual”.

Tém vindo a aumentar desde
1993.

Dos modelos existentes, e de acordo com a
legislacdo vigente, verificou-se que trés
podem assumir a forma de parcerias
publico-privadas:

v" Concessdo ou sub-concessdo do Estado em
terceira entidade, como é o caso dos
sistemas multimunicipais concessionados;

v Delegacdo pelo municipio em terceira
entidade, como é o0 caso das empresas
municipais de capitais maioritariamente
publicos;

v/ Concessdo do municipio em

terceira

entidade publica ou privada, como é o caso
dos sistemas municipais concessionados.

Com efeito, as diversas especificidades do
sector dificultam a definicdo de um modelo

Gnico que dé

resposta a sua natureza

intersectorial e multidisciplinar.
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Trata-se de um sector que funciona em regime
de monopodlio natural, j& que, em cada
regido, so existe uma entidade para prestar
esses servicos, sendo, em concomitancia, um
monopdlio legal no &mbito das empresas
concessionarias.

Este aspecto evidencia situacgdes susceptiveis
de provocar falhas de mercado.

Nesta medida, revela-se fundamental a
regulacdo do IRAR, que presentemente apenas
abrange, no seu ambito, as entidades
gestoras concessionarias a actuar em “alta”
e em “baixa”, deixando de fora todas as
demais entidades a actuar no sector.

Perfila-se, nesta medida, o papel importante
da entidade reguladora, que urge ser eficaz,
de modo a promover e implementar
medidas para evitar comportamentos
abusivos das empresas, com um aumento da
qualidade da prestacdo e um servico mais
eficiente.

A estratégia de regulacdo do IRAR assume
dois planos de intervengdo: a regulagdo
estrutural do sector (onde ¢é feita a
organizacdo e consolidacdo do mercado) e a
regulacdo dos comportamentos  das
entidades gestoras, sendo, nesta Gltima, que
¢ tratada a regulacdo econdmica
propriamente dita.

Verificou-se, contudo, que o IRAR tem
fungoes econdmicas reduzidas,
relativamente as entidades concessionadas,
tendo uma actuacdo diminuta no
estabelecimento de precos e na qualidade do
servigo. Porém, os tarifarios a praticar pelos
sistemas multimunicipais, aprovados pelo
concedente Ministro, sdo os recomendados
pelo IRAR. Quanto a qualidade do servigo, o
IRAR publicou, pela primeira vez, em 2006, 0s
resultados do sistema de avaliacdo da
qualidade de servico de todas as concessoes.
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Com efeito, com a entrada em vigor da Lei da
Agua — Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro,
encontra-se em elaboracdo o tdo esperado
regulamento tarifario que deveria ter sido
aprovado no prazo de um ano apds a entrada
em vigor da referida Lei, com o objectivo de
acabar com a enorme disparidade tarifaria
praticada pelas diversas entidades gestoras.

Acresce ainda que, em concomitancia com a
aprovacdo do regulamento tarifario, urge
consagrar no quadro legal nacional uma
Entidade Reguladora forte e independente,
com o ambito de intervencdo alargado a
todas as entidades gestoras.

Um aspecto importante nesta matéria
prende-se com a grande interferéncia e o
peso do Estado no sector das aguas e dos
residuos, que se acentua através dos
diversos intervenientes (stakeholders) que a
seguir se enumeram:

v Ministério do Ambiente (tutela
sectorial);

v IRAR (regulador do sector das aguas,
&guas residuais e residuos sélidos
urbanos);

v' Aguas de Portugal (holding estatal para
0 sector das aguas);

v' Empresa Geral do Fomento (sub-holding
da Aguas de Portugal);

v' EPAL - sociedade anénima de capitais
exclusivamente publicos, detida na
totalidade pela Aguas de Portugal.

v" Servicos Municipais, servigos
municipalizados e empresas municipais®.

Esta situacdo, demonstra a nhecessidade
imperiosa de separar rapidamente os papeis
do Estado neste sector, em especial os de
Estado Tutela e os do Estado operador, da
funcéo de regulacdo, em prol de um quadro
regulatério eficaz e com credibilidade.

® Nos temos da Lei pode configurar trés modos diferenciados:
empresas publicas, empresas de capitais publicos e empresas
de capitais maioritariamente publicos.
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Isto € ainda mais imperativo e urgente se se
tiverem em conta os desafios que se avizinham
para o0 sector, com a concretizagdo do
PEAASAR Il (2007-2013), que pressupde a
integracdo verticalizada dos sistemas com a
intervencao da AdP.

A AdP ira assumir o controlo de projectos
de execucdo das redes em “baixa”, abrindo
assim a porta para as subconcessdes a
efectuar com os privados, que poderéo,
nesta medida, também actuar na gestdo em
“alta” e tornar o sector mais competitivo e
mais transparente como se torna imperativo
nacional.

Neste sentido, a Autoridade da Concorréncia
proferiu uma recomendagéo na qual elenca os
diversos pontos criticos para o sector das
aguas, sublinhando como importante, nesta
mateéria, a participacdo das empresas do grupo
AdP nos concursos abertos pelas entidades
gestoras dos sistemas multimunicipais, nos
quais surge um evidente conflito de interesse
entre a entidade contratante e a entidade
proponente.

2.2. Quanto ao modelo de regulagao
do Sector das Aguas

O modelo institucional no sector das aguas em
Portugal tem sido objecto de evolucdo no
sentido de, actualmente, os modelos de gestéo
utilizados serem de titularidade estadual ou
municipal, conforme ja se viu.

Cabe ao IRAR exercer as atribuicGes
regulatdrias que, tal como desenhadas no seu
estatuto, se traduzem (inter alia) no seguinte:

v' Regulamentar, orientar e fiscalizar a
concepcao, execucgdo, gestdo e exploracéo
dos sistemas  multimunicipais e
municipais, bem como a actividade das
respectivas entidades gestoras;

v/ Assegurar a regulacdo dos respectivos
sectores e 0 equilibrio entre a
sustentabilidade econdmica dos sistemas
e a qualidade dos servigos prestados, de

ozt

modo a salvaguardar os interesses e direitos
dos cidaddos no fornecimento de bens e
Servicos essenciais;

Daqui resulta uma forte limitacdo para o
IRAR j& que apenas pode actuar sobre as
entidades gestoras concessionarias, ficando
de fora do seu ambito subjectivo as
entidades de administracdo local
autarquica, em tudo quanto respeite a
gestdo dos sistemas.

Posteriormente’, o IRAR foi investido de
uma nova atribuicdo: a de autoridade
competente para o controlo da agua para
consumo humano, encontrando-se todas as
entidades intervenientes no sector sujeitas a
sua intervencao.

Existem vantagens para que a regulacédo do
sector das aguas, das aguas residuais e dos
residuos sélidos urbanos seja exercida pela
mesma entidade, j& que para além das
vantagens de ordem ambiental, as economias
de gama aconselham a concentracdo da
regulacdio na mesma entidade, devido a
integracdo do sistema de agua e de
saneamento.

O mesmo sucede para o sector dos residuos,
pois para além do cumprimento das metas
comunitérias, onde terdo que ser realizados
grandes investimentos em infra-estruturas, a
atribuicdo de exclusivos territoriais conduz a
concentracdo da actividade regulatéria pela
mesma entidade, em todos o0s sistemas
plurimunicipais.

Estatutariamente, porém, foi atribuido ao
IRAR um leque de atribuicbes e de
competéncias apenas repartidas pelas
entidades gestoras concessionarias,
escapando, actualmente, as demais ao seu
ambito de intervencao.

Assim, no ambito da regulacdo, mais nédo
cabe ao IRAR do que pronunciar-se sobre o
valor das tarifas nas concessdes dos sistemas
multimunicipais, bem como efectuar a sua

” Nos termos do Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio.
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monitorizacdo, promover a qualidade do
servico, supervisionar e fiscalizar a
actividade das entidades concessionadas e
promover a defesa e a proteccdo dos
consumidores.

Verifica-se pois que as suas atribuicdes sdo
extremamente limitadas, quer no seu
objecto, j& que apenas se circunscreve aos
servigos concessionados em baixa e em alta,
quer, também, no seu ambito ja que, por
exemplo, ndo estabelece precos e tarifas.

Constata-se pois que falta ao IRAR, em
termos estatutarios, supervisionar e regular
todo o sector, independentemente da forma
de gestdo adoptada e reconhecer a entidade
reguladora um papel mais efectivo na
promocao dos principios gerais da
concorréncia, nomeadamente no que
respeita a seleccdo dos parceiros privados
para a gestdo dos sistemas municipais®

Acresce, ainda, a insuficiéncia de meios
humanos e técnicos que afecta o IRAR, que
certamente ndo € compagindvel com as suas
atribuicdes, ja que, no ambito desta missdo
regulatéria propriamente dita, o IRAR
relaciona-se com as entidades gestoras
concessionarias multimunicipais e
municipais, que presentemente totalizam 58
e, enquanto autoridade competente para o
controlo da agua para consumo humano,
relaciona-se com 350 entidades gestoras
publicas de distribuicdo de &gua, com 70
laboratérios de andlise de 4gua e, também,
com outras entidades privadas que exercam
funcbes de distribuicdo de agua para consumo
humano.

Por outro lado, o Conselho Directivo do
IRAR ¢é nomeado por Resolucdo do
Conselho de Ministros, sob proposta do
Ministro do Ambiente, tendo o0 mandato dos
orgdos directivos e de fiscalizacdo duracao
inferior a do mandato do Governo, e sendo,
ainda, os seus membros destituiveis e
renovaveis, 0 que evidentemente, ndo se
coaduna como as premissas essenciais e uma
regulagéo independente.

8 Independentemente da forma de gestdo adoptada.
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Verifica-se pois que o actual modelo de
regulacdo do sector das é&guas (e dos
residuos) apresenta limitacbes que se
prendem com a falta de independéncia
organica e funcional da entidade
reguladora, que se encontra sujeita a tutela
e superintendéncia do Ministério do
Ambiente.

Apesar de 0 IRAR ser dotado de personalidade
juridica, com autonomia administrativa
financeira e com patriménio préprio, 0 mesmo
ndo dispde de independéncia funcional, no
exercicio das suas fungbes, para além de o
mandato dos seus drgaos ser curto (trés anos) e
inferior ao mandato normal do Governo,
conforme alias ja se explanou.

Para além disso, e ndo menos importante,
constatou-se que as decisbes do seu
Presidente, bem como, as decisbes do
Conselho Directivo sdo susceptiveis de
recurso para o Ministro do Ambiente.

O que antecede ndo prejudica, contudo que o
IRAR goze de independéncia financeira ja
que aufere receitas proprias cobradas a
entidades gestoras em resultado da sua
actividade.

Como jéa se referiu, 0 &mbito das atribuicGes
do IRAR ¢ bastante limitado, uma vez que:

v E dotado de fracos poderes
regulamentares, que se limitam a
execucdo de regulamentos respeitantes a
sua organizacdo e funcionamento, ja que
ndo dispde de competéncia regulamentar
externa (excepto no que respeita a
elaboracdo do regulamento tarifario);

v" Tem uma actuacdo bastante reduzida ao
nivel do estabelecimento de precos e
tarifas, de acordo com as modalidades de
gestdo e de organizacdo, como se ira ver;

v' Néo dispbe de competéncias
sancionatorias no exercicio das suas
funcdes;

v Os pareceres emitidos pelo IRAR ndo sédo
vinculativos;
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v/ Os servi¢os municipais nao estdo sujeitos
a sua intervencdo (s6 quando sdo
concessionados), pelo que ndo estdo
sujeitos a quaisquer obrigacBes quanto a
qualidade do servico prestado e quanto aos
precos praticados.

Revela-se pois crucial e urgente a alteracdo do
estatuto da entidade reguladora no sentido de
serem, no minimo, considerados os seguintes
aspectos relevantes para alterar a sua
configuracéo institucional:

) Alteracdo do ambito subjectivo: alargar
0 ambito de intervencdo da entidade
reguladora a todas as entidades gestoras,
para além das entidades concessionarias;

N Alteracdo do ambito objectivo da
regulacdo: passa entre outros pela
atribuicdo de poderes sancionatorios e
regulamentares; intervengdo ab initio na
criagdo de sistemas multimunicipais;
intervencdo em matéria tarifaria;

Acresce, ainda, que ao IRAR ndo foram
atribuidas autonomia e flexibilidade de
gestdo, designadamente em sede de
contratacdo de recursos humanos.

Face ao exposto, é natural constatar que o
IRAR carece de independéncia orgéanica e
funcional face ao Governo.

Em suma, a fraca configuragdo institucional
do IRAR, associada a inexistente regulacao
sobre as entidades de administracédo local
autarquica’, conduz ao facto de que o
modelo de regulagdo deste sector ndo se
enquadra num modelo-tipo caracteristico de
uma Entidade Reguladora Independente, ja
que revela, objectivamente, grande
dependéncia das decisdes estratégias do
Governo.

A luz do que precede torna-se imperioso que,
no ambito da revisdo do Estatuto do IRAR
em curso, se clarifique inequivocamente o
grau de independéncia e de autonomia da

® Que alias predominam no sector das aguas.
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entidade reguladora, bem como se consagre
uma alteracdo substancial das suas
competéncias e do seu ambito de actuacao,
tendo em vista abranger todas as entidades
gestoras a operar no sector, a fim de
contribuir para a indispensavel e adequada
transparéncia da actividade de regulacéo.

2.3. Questdes chave no ambito da
regulacdo no Sector das Aguas

No actual estatuto do IRAR desvenda-se um
conjunto de factores criticos e limitativos da
eficacia da reguladora no sector das aguas.

Um dos principais problemas prende-se com a
falta de competéncias regulatorias da
entidade reguladora, relativamente as
entidades de administracdo autarquica.

Com efeito, actualmente o IRAR apenas
dispbe de competéncias regulatérias
relativamente as  entidades  gestoras
concessionadas, com excep¢do da sua nova
atribuicdo de autoridade competente para o
controlo da &gua para consumo humano, que
abrange todas as entidades gestoras
independentemente do modelo de gestéo
adoptado.

Por outro lado, na regulacdo estrutural do
sector, a vreguladora ndo dispde de
competéncias que lhe permitam definir as
alteracbes estratégicas que eventualmente
ocorram.

Acresce, ainda, que, na regulacdo econémica
propriamente dita, o IRAR tem como maior
desafio elaborar o tao esperado regulamento
tarifario, ja& que existe uma enorme
disparidade tarifaria nos pregos da agua que
sdo praticados, em resultado, também, da falta
de competéncias da reguladora nesta matéria.

Outro aspecto critico prende-se com 0s
problemas  associados as  concessfes
municipais que evidenciam situacles, tais
como o tarifario, que constitui um dos
principais critérios de seleccdo de escolha
dos concorrentes, pois é-lhe atribuida uma
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ponderacdo de 70%, sendo ainda
influenciado pela estrutura tarifaria em
vigor e pelos precos politicos actualmente
praticados.

Ciente dos problemas que resultam das
concessdes municipais, a entidade reguladora
tem em curso proposta de revisdo do regime
juridico destas concessdes, da qual se
destacam, com maior pertinéncia, as seguintes
alteracdes:

v' Maior intervencdo regulatéria, em
matéria de avaliacdo da qualidade do
Servico e no que respeita ao tarifario;

v' Maior regulamentacao dos

procedimentos concursais aplicaveis,

incluindo a aprovacdo dos modelos das
pecas concursais;

Melhor protecc¢édo ao consumidor;

Clarificacdo da funcdo da renda da

CONCessao;

Imposicdo da certificagdo de qualidade;

Reequilibrios econémico-financeiros das

concesses melhor regulamentados na lei.

AN

AN

Constatou-se ainda que a intervencédo
regulatéria do IRAR na criacdo dos
sistemas multimunicipais é nula'®, ja que
ndo dispbe de poderes nesta matéria, 0 que,
a posteriori, vai prejudicar aspectos da
intervencdo da reguladora que ja constam
das suas competéncias legais, tais como:
tarifas a praticar e afectacdo das infra-
estruturas municipais.

Por outro lado, a entidade reguladora
funciona como ¢6rgdo consultivo do
Ministério do Ambiente, na gestdo dos
contratos de concessdo dos sistemas
multimunicipais, situacdo resultante da sua
actual configuragdo institucional.

Importa, também, clarificar as atribuicdes do
IRAR com o Instituto dos Residuos, tendo em
vista colmatar a sobreposicdo de funcdes
resultante da indefini¢do existente na lei, em
matéria de aprovacao de projectos de infra-

1% Note-se porém que os pareceres emitidos pelo IRAR tém
sido na generalidade adoptados na fase de criacdo e
consolidagdo dos sistemas.
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estruturas, o que leva a ineficiéncia
administrativa na regulacdo dos sistemas
concessionados.

Sublinhe-se que o papel do INR esta
actualmente a ser analisado, em resultado
das accBes decorrentes do PRACE™.

Porém, um dos aspectos mais criticos, decorre
dos fracos meios que estdo afectos ao IRAR,
nomeadamente, a insuficiéncia de recursos
técnicos e humanos, o que, naturalmente,
dificulta o cumprimento das suas atribuicdes.
Note-se que a reguladora foi recentemente
investida de uma nova atribuicdo, conforme ja
se explanou supra.

Por outro lado, no que toca aos residuos
solidos urbanos, verificou-se que este sector
carece do emprego de medidas que
melhorem a sua eficiéncia, ja que coexistem
dificuldades na gestdo eficiente dos recursos
materiais e humanos, resultantes de factores
externos as entidades gestoras.

Entre elas destaca-se a aplicagdo de tarifarios
gue cubram o0s custos reais da gestdo e que
permitam uma maior rentabilizacdo do
investimento da entidade gestora.

Deve, finalmente, sublinhar-se que o
condicionalismo nuclear da actividade
regulatéria resulta da actual fraca
configuragdo institucional do IRAR, que é
caracterizado por ser uma entidade
reguladora semi-independente, pois néo
dispde de competéncia organica nem
funcional e, logo, ndo preenche um requisito
imprescindivel: a independéncia face ao
Governo.

Alias, este requisito é ndo so6 substancial, como
absolutamente indispensavel para garantir a
transparéncia e a credibilidade do
funcionamento do mercado.

! programa de Reestruturacdo da Administragdo Central do
Estado.
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Durante os trabalhos de campo desta
auditoria foi manifestada pela entidade
reguladora, a expressa concordancia com o
referido. Esta opinido também é partilhada
de modo inequivoco pela Autoridade da
Concorréncia, que €é a reguladora
transversal.

2.4.  Estruturas, meios e mecanismos
de controlo e monitorizagao
do regulador

A monitorizacdo da actividade das entidades
concessionarias dos sistemas municipais é
bastante incipiente, dadas as limitacGes
desenhadas no Estatuto do IRAR e, também,
do ponto de vista conceptual, com a
existéncia de tutela de mérito e de
superintendéncia sobre a entidade reguladora.

Relativamente aos mecanismos de controlo e
monitorizacdo utilizados pelo IRAR, no que
concerne ao estabelecimento de precos e
tarifas no sector das aguas, aguas residuais e
residuos, a situacdo € bastante preocupante,
ja que aqueles estdo limitados apenas aos
sistemas concessionados, 0 que reduz ao
minimo o potencial da regulacéo.

Com efeito, de acordo com a modalidade de
gestdo e organizacao, as situagdes que surgem
s80 as seguintes:

v" No caso da EPAL, o IRAR emite parecer
sobre a proposta de precos apresentada por
aquela entidade. A tarifa é estabelecida por
uma convencdo de precos celebrada
anualmente;

v Entidades concessionarias
multimunicipais - para efeitos de
aprovacdo das tarifas, estas entidades
gestoras  submetem anualmente um
orcamento e um projecto tarifario a
aprovacdo do concedente, que carece da
emissao de parecer da entidade reguladora;

ozt

v Entidades concessionarias municipais —
Aqui a regulacdo econdmica é feita apenas
com base no contrato de concessdo e o
IRAR apenas intervém quando o equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo esteja
em causa.

Acresce, ainda, que, relativamente aos
Servigos Municipais, Servigos
Municipalizados e Empresas Municipais, 0
IRAR ndo dispbe de qualquer tipo de
atribuicBGes. Aqui a tarifa é aprovada pela
Assembleia Municipal.

Outro dos aspectos preocupantes prende-se
com a falta de competéncias sancionatorias
do IRAR enquanto entidade reguladora.

Com efeito, apesar do Estatuto do IRAR prever
expressamente que esta entidade pode solicitar
as concessionarias todas as informacdes de que
necessitar para o bom exercicio das suas
atribuicdes, ja ndo lhe atribui quaisquer
instrumentos sancionatérios, o que de facto
também retira potencial a regulacéo.

Por outro lado, o IRAR nao dispbe de
poderes regulamentares externos (excepto
no que concerne ao regulamento tarifario).
S6 lhe é possivel aprovar os regulamentos
internos necessarios a sua organizagdo e
funcionamento.

De igual modo, constatou-se que o IRAR
ndo dispde de poderes para emitir pareceres
vinculativos, ainda que apenas circunscritos
as entidades gestoras concessionarias.

Finalmente, realca-se a existéncia de uma
outra condicionante ou fragilidade do IRAR
relativamente a monitorizagédo da qualidade
do servigo, j& que aquela entidade nao
dispbe  de  quaisquer  competéncias
sancionatoérias para 0 eventual mau
desempenho das entidades sujeitas a sua
intervencao.
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A este propésito, a reguladora foi
peremptéria ao referir, aos auditores do
Tribunal, a necessidade de que,
relativamente aos sistemas municipais
concessionados e as empresas municipais -
especialmente as empresas de capitais
maioritariamente publicos, deveria ter ndo
s6 o poder de emitir pareceres vinculativos
,como o poder de sancionar  0S
incumprimentos e, isto, para além da
competéncia regulamentar.

Neste contexto, conforme ja se disse, €
patente a falta de independéncia do
regulador e a fragilidade dos seus meios
para levar a cabo a sua missdo, quer pela
auséncia de competéncias legais quer pela
falta de recursos humanos e técnicos.

Ao arrepio de tudo o que até agora se referiu,
deve salientar-se um aspecto positivo da
monitorizagdo levada a cabo pelo IRAR,
ligado ao exercicio da sua nova atribuicdo, ja
que houve um grande incremento de
inspecgdes por si realizadas, o0 que
contribuiu para o aumento da qualidade da
agua que hoje se bebe, tdo importante para
a defesa da saude publica.

Note-se que, nesta sede, todas as entidades
gestoras estdo agora sujeitas a intervengao
do IRAR, independentemente da
modalidade de gestdo.

Para além disso a realizacdo de
benchmarking pelo IRAR, com a
publicitacdo dos indicadores de desempenho
das entidades gestoras, promove uma maior
transparéncia no sector.

Em concluséo, verificou-se que a
intervencdo do IRAR em sede de
monitorizacdo  estd  condicionada  as
entidades gestoras concessionarias. Acresce
que esta intervencdo se encontra ainda
limitada de acordo com a modalidade de
organizacdo e gestdo da entidade gestora,
quando a reguladora actua em sede de
estabelecimento de precos e tarifas.
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A excepcdo quanto ao ambito de
intervencdo apenas se verifica quando a
reguladora actua em sede de autoridade
competente para o controlo da &gua para
consumo humano.

3 PUBLICITACAO
DAS ADJUDICAGOES DE OBRAS
PUBLICAS

Dada a importancia da obrigacdo imposta pelo
artigo 275.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, no sentido de todas as entidades
publicas — incluindo as do SPE — publicarem
periodicamente as listagens de adjudicacéo
de obras publicas, o Tribunal verificou que o
IRAR por ndo ter realizado qualquer despesa
ao abrigo do regime de empreitadas de obras
publicas e particulares, nos anos de 2003, 2004
e 2005, ndo se encontrava abrangido por
aquele dispositivo, que, alids, engloba
qgualquer empreitada, independentemente
do seu valor, e é essencial para promover a
transparéncia do mercado de obras publicas e
nele garantir o funcionamento do principio da
concorréncia.
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4 RECOMENDACOES

A luz do diagnostico tracado no presente
Relatério, e de acordo com a resposta das
entidades ouvidas em sede de contraditorio, e
atenta a necessidade de o modelo de regulacdo
do sector das aguas e residuos em Portugal, ser
melhorado, o Tribunal formula as seguintes
recomendaces:

& Revela-se imperativo que o Estado altere o
perfil do actual modelo regulatério do
sector das aguas e dos residuos, no sentido
de dotar a entidade reguladora de
independéncia orgéanica e funcional, em
prol de um quadro regulatério
transparente, eficaz e com credibilidade.

A independéncia a consagrar deve passar,
nomeadamente, pela consagracdo legal das
seguintes matérias:

o Nomeacao dos titulares dos érgdos por
Resolucdo do Conselho de Ministros,
sob proposta do membro do Governo
responsavel pela érea, precedida da
apresentacao dos respectivos
curriculos a comissdo competente da
Assembleia da Republica;

e Mandato dos titulares dos 6rgaos com
a duracdo de 5 anos, eventualmente
renovavel, fixados nos estatutos;

e Inamovibilidade dos titulares dos
Orgdos, excepto por motivo justificado
excepcional;

e Dissolucdo dos érgdos por Resolucdo
do Conselho de Ministros, apo6s
parecer do Conselho Consultivo, em
casos estritamente excepcionais'?;

e Sujeicdo ao regime de impedimento
guanto ao exercicio de fungdes, bem
como, quanto a prestacdo de servigos
apos o final do mandato dos membros
do Conselho Directivo pelo periodo de
dois anos junto das empresas dos
sectores regulados.

2 Irregularidades no funcionamento do 6rgéo ou, excesso das
despesas realizadas sobre as orgamentadas, sem estarem
justificadas.
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e Revogacdo da tutela de mérito e de
superintendéncia;

e Autonomia na contratacdo e na gestdo
dos recursos humanos;

& 2. Torna-se igualmente determinante para

a prossecucao da missdo do regulador, a
disponibilidade de recursos humanos
especializados nas diversas areas do
sector das aguas, de modo a assegurar
com eficiéncia e eficacia a sua actividade
regulatoria.

3. Coloca-se também a necessidade de
consagrar no quadro legal nacional uma
Entidade Reguladora além de forte e
independente, com  ambito  de
intervencdo alargado a todas as
entidades gestoras, independentemente
do seu modo de gestéo e organizacéao.

4. Urge ainda consagrar, no quadro legal
nacional, o regulamento tarifario em
prol da  existéncia  de uma
harmonizacado do prec¢o da agua.

5. Importa, ainda, reforcar as
competéncias do regulador na area
econdmica, nomeadamente no que
concerne a fixacdo e controlo de precos.
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Il Corpo de Relatorio

5 CONTEXTO DO SECTOR

5.1.  Contexto legal e institucional
na Unido Europeia

A entrada de Portugal para a Comunidade
Econdmica Europeia, no ano de 1986, dotou o
Estado Portugués com os meios financeiros
necessarios para poder efectuar investimentos
no sector das A4guas e residuos e, em
concomitancia, levar a cabo uma modificacdo
profunda da sua estratégia neste dominio com
0 objectivo de melhorar a cobertura e a
qualidade de servi¢o prestado aos cidaddos.

Dai, acresceu, para  Portugal, mais
responsabilidades respeitantes ao cumprimento
das obrigacOes que decorrem das disposicOes
do direito comunitario na area do ambiente.

Note-se que o Direito Comunitario Originario
ou Derivado ocupa-se do sector das &guas e
dos residuos no ambito da politica do ambiente
e da protecco da sadde ptblica®®.

O Governo apresentou, em 1993, uma
estratégia para o sector, que culminou com a
publicacdo do Decreto-Lei n.° 372/93, de 29 de
Outubro e do Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de
Novembro.  Estes  diplomas  dispdem,
respectivamente, sobre a possibilidade de
participacdo de capitais privados, sob a forma
de concessdo, a empresas intervenientes no
sector do saneamento basico e sobre o regime
de exploragdo e gestdo dos sistemas

'3 Neste sentido, a Directiva-Quadro da Agua e as Directivas
respeitantes ao controlo da qualidade da agua para consumo
humano, ao controlo dos parametros para a rejeicdo das
aguas residuais urbanas e a gestdo de residuos.

ozt

multimunicipais e municipais de captacdo,
tratamento e distribuicdo de &gua, para
consumo publico, de recolha, tratamento e
rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento
de residuos sélidos.

Em  termos  gerais tal
consubstanciou-se no seguinte:

estratégia

v' Atribuir a responsabilidade dos
servicos de distribuicdo de agua e de
saneamento  de  4guas  residuais
municipais as autarquias, devendo este
investimento ser complementado pela
administracdo central, no que respeita a
actividades em alta, através da criacao
de sistemas multimunicipais, com
gestao empresarial;

v Instituir a possibilidade de gestdo
indirecta destas actividades por parte dos
municipios, mediante a sua concessdo a
empresas privadas, especializadas na
gestdo e na exploracdo deste tipo de
sistemas;

v Criar, nos sistemas multimunicipais,

condigdes para uma gestdo partilhada
com 0S  municipios, com a
possibilidade de abertura a
participacdo de capitais e de
conhecimento privados.
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Nesta altura, foram criadas as empresas
publicas — Aguas de Portugal — AdP SGPS,
SA, para as aguas, e a Empresa Geral de
Fomento — EGF, no que respeita aos residuos.

Com o0 sucesso obtido, nesta primeira geracao
de sistemas multimunicipais, alicercado nas
dificuldades de alguns municipios obrigados a
procedimentos administrativos que obstavam a
realizacdo atempada e eficaz dos projectos
financiados pelo Fundo de Coesdo, em 1999, o
entdo  Ministério do Ambiente e do
Ordenamento do Territorio foi levado a definir,
através do PEAASAR 1 2000-2006 e do
PERSU"™, aprovado em 1997%°, um conjunto
de orientagBes estratégicas, no que concerne as
intervencbes para completar e melhorar a
cobertura, no pais, em abastecimento de agua,
saneamento de 4&guas residuais urbanas e
gestdo de residuos solidos urbanos.

O PEAASAR | preconizava a criagdo de 21
sistemas plurimunicipais de abastecimento de
agua e / ou saneamento de aguas residuais, de
modo a optimizar a construcdo e a gestdo das
infra-estruturas.

Em 2003, o XV Governo Constitucional
consagrou no seu programa uma estratégia
para o sector, que foi aprovada através da
Resolu¢do do Conselho de Ministros (RCM)
n. 72/2004, de 16 de Junho.

Entre outras, esta estratégia passava por
reestruturar o universo das entidades gestoras
concessionarias multimunicipais pertencentes a
holding Aguas de Portugal, SGPS, SA,
reforcar o0 modelo regulatério do sector, com a
atribuicdo de independéncia orgéanica e
funcional ao IRAR e alargar o &mbito da sua
intervencao.

Actualmente, o PEAASAR Il (2007-2013),
ainda em fase de discussdo, materializa as
novas orientacfes para o sector, conforme se
explanara no ponto seguinte.

' Plano Estratégico Sectorial de Gestdo dos Residuos Sélidos
Urbanos.
'® Reimpresso e actualizado em 1999.
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5.2.  Estratégia governamental
para o Sector

O Programa do XVII Governo Constitucional,
prevé no Capitulo Il “Qualidade de vida e
desenvolvimento sustentavel”, que o Governo
“adoptard uma estratégia para 0 sector
empresarial das aguas e dos residuos,
revogando as orientacdes que constam na
Resolucdo do Conselho de Ministros que
preconiza o desmembramento do Grupo Aguas
de Portugal”.

Com efeito, a RCM n.° 72/2004, de 16 de
Junho, aprovara as linhas gerais do modelo de
reestruturacdo do sector das dguas em Portugal
e fixara as varias etapas da sua implementagéo.

Porém, as novas estratégias propostas pelo
XVII Governo Constitucional vdo em sentido
contrario, ao estatuido naquela Resolucéo,
colocam em causa a sua vigéncia, ja que, entre
outras, agora se preconiza a clarificacdo da
holding estatal “Aguas de Portugal”, enquanto
instrumento de consolidacdo do sector
empresarial do Estado.

Com efeito o PEAASAR 11 2007-2013, que
esta em fase de discussdo, assenta em
pressupostos  substancialmente  diferentes
daquela RCM.

O grande desafio do PEASAR 11 (2007-
2013) é a integracdo dos sistemas em
“alta”'® com os sistemas em “baixa”"".

O PEASAR I define diversos objectivos tais
como: os niveis de cobertura da populagdo, as
perdas de agua, a sua qualidade, a proteccdo
das origens no abastecimento de agua e de
cumprimento dos parametros de descarga de
aguas residuais, bem como da sua reutilizacéo.

'® Desde a captagdo da 4gua até ao reservatério da Autarquia.
" Desde 0 reservatorio da autarquia até & torneira do
consumidor final.
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Assume também a necessidade do Estado
manter a responsabilidade de garante dos
servicos das Aguas e aguas residuais como
indispensaveis e essenciais e promove, entre
outras, uma politica de precos em conexao
com 0s custos reais dos servigos,
materializado através do regulamento
tarifario que devera ser publicado até ao
final do ano.

5.3. Quadro legal nacional

O modelo institucional de regulacdo em
Portugal baseia-se no modelo francés, que se
caracteriza pela atribuicdo do servico de
aguas, aguas residuais urbanas e residuos
solidos urbanos aos municipios, podendo
estes delegar a sua gestdo e exploracdo ao
sector privado, mediante a realizacdo de

ozt

(cont.)
SISTEMAS SISTEMAS
MULTIMUNICIPAIS MUNICIPAIS
“alta” “baixa”

Sao todos os demais,
ndo abrangidos mos
sistemas multimunicipais,
bem como, os sistemas
geridos através de
associacgoes de
municipios.

Servem em “alta” pelo
menos dois municipios e
exijam um investimento
predominantemente a
efectuar pelo Estado em
funcéo de razbes de
interesse nacional.

O contrato de concessao

A sua criagéo e a concessao
séo objecto de decreto-lei e
precedida de parecer ndo
vinculativo dos municipios
territorialmente envolvidos.

é precedido de concurso
publico, excepto quando a
concessiondria seja uma
associacao de
utilizadores, reconhecida
como entidade publica.

concursos publicos.

No entanto, Portugal apresenta algumas

especificidades ja

gque consagrou a

separacdo da “alta” e da “baixa”, de acordo
com a entidade gestora que desempenhe a

actividade, que de

resto passou a ter

consagracdo legal, com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro.

O quadro seguinte demonstra as caracteristicas

de um e de outro sistema:

SISTEMAS
MULTIMUNICIPAIS
“ altaﬂ

SISTEMAS
MUNICIPAIS
“baixa”

Exploracéo e gestéo sé
podem ser efectuadas pelo
Estado (sem concurso) ou
concessionadas a entidade
publica de natureza
empresarial ou a entidade
maioritariamente publica
no que respeita ao capital
social.

Sé&o todos os restantes
incluindo os geridos por
Associacdes de
municipios
(intermunicipais se mais
do eu um municipio), em
que de acordo com o
novo pacote legal a sua
gestédo e exploragao
pode ser feita pelos
Municipios ou atribuida
por estes aos privados
em sede de Concurso.

O acesso dos privados sO
poderé ser feito através de
uma participagao
minoritaria no capital da
entidade gestora.

E aqui que se enquadram
as diversas formas de
parcerias.

Ressalta daqui o facto de o Estado ser o
principal accionista dos sistemas em *“alta”,
assumindo de facto um papel privilegiado de
Estado empresario. Por outro lado, nos
sistemas em “baixa”, o Estado detém também
uma posicdo predominante, nomeadamente nas
concessdes dos servigos municipais.

Acresce, ainda, que, com a criacdo do Instituto
Regulador das Aguas e Residuos - IRAR®,
passou a existir um organismo com funcGes
reguladoras e orientadoras para o sector das
aguas e das aguas residuais, com o principal
objectivo de assegurar a qualidade dos
servigos prestados e proteger os interesses
dos utilizadores, embora com uma actuacgao
reduzida nalgumas &reas (qualidade do
servigo e estabelecimento de tarifas), e sem
independéncia organica e funcional, com as
suas atribuicdes bastante limitadas, tendo,
ainda, o seu ambito de intervencdo
circunscrito apenas as entidades gestoras
concessionarias.

O quadro legal nacional em vigor foi definido
em 1993, com a publicacdo do Decreto-Lei n.°
372/93, de 29 de Outubro, que abre a
possibilidade de concessionar estes servigos a
empresas®’, que anteriormente se encontrava
vedado pela Lei das autarquias.

'8 Criado pelo Decreto-Lei n.2 230/97, de 30 de Agosto.

' Este diploma alterou a Lei n.° 46/77, de 8 de Julho, e abre a
possibilidade de participacdo de capitais privados, sob a
forma de concesséo, a empresas intervenientes nos sectores
das aguas e residuos sélidos urbanos.

% Anteriormente o sector empresarial apenas intervinha
através da celebracéo de contratos de prestagdo de servicos,
com as Autarquias.
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O quadro seguinte espelha todos os actos
normativos aprovados, e relevantes para a

matéria em analise:

Quadro juridico referente ao Sector das Aguas

Decreto-Lei n.° 230/97, 30/08

Cria o Instituto Regulador de Aguas e Residuos.

Decreto-Lei n.° 362/98, de 18/11

Aprova o Estatuto do Instituto Regulador de Aguas e Residuos.

Decreto-Lei n.° 151/02, de 23/05

Altera o Estatuto do IRAR.

Decreto-Lei n.° 191/93, de 24/05

Organica do Instituto da Agua — INAG.

Decreto-Lei n.° 142/96, de 23/08

Cria o Instituto dos Residuos — INR.

Decreto-Lei n.° 236/97, de 3/09

Organica do INR.

Organica do Conselho Nacional da Agua.

n.
n.

Decreto-Lei n.° 166/97, de 2/07

Decreto-Lei n.° 84/2004, de 14/04

Altera o Decreto-Lei n.° 166/97.

Decreto-Lei n.° 379/93, de 5/11

Regime de exploracéo e gestdo dos sistemas multimunicipais e municipais de captacgéo,
tratamento e distribuicdo de dgua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicédo de
efluentes e de recolha e tratamento de residuos sélidos.

Lei n.° 176/99, de 25/10

Adita artigos ao Decreto-Lei n.° 379/93.

Decreto-Lei n.° 439-A/99, de 29/10

Altera o Decreto-Lei n.° 379/93.

Decreto-Lei n.° 14/02, de 26/01

Altera o Decreto-Lei n.° 379/93.

Decreto-Lei n.° 103/03, de 23/05

Adita artigos ao Decreto-Lei n.° 379/93.

Decreto-Lei n.° 319/94, de 24/12

Regime juridico da concessé&o da exploragdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de
captacdo, tratamento e abastecimento de dgua. Estabelecimento da sua figura legal.

Decreto-Lei n.° 222/03, de 20/09

Adita artigos ao Decreto-Lei n.° 319/94.

Decreto-Lei n.° 162/96, de 4/09

Regime juridico da concessédo da exploragdo e gestédo dos sistemas multimunicipais de
recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes.

Decreto-Lei n.° 223/03, de 20/09

Adita artigos ao Decreto-Lei n.° 162/96.

Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de
Junho

Regulamenta o regime juridico da concesséo dos sistemas municipais. Cria o Observatério
Nacional. Porém nunca desempenhou funcées.

Decreto-Lei n.° 223/01, de 9/08

Contratacdo de empreitadas, fornecimentos e prestacdo de servigos nos sectores da agua, da
energia, dos transportes e das telecomunicagdes.

Decreto-Lei n.° 294/94, de 16/11

Regime juridico da concessé&o da exploragdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de
tratamento de residuos sélidos urbanos.

Decreto-Lei n.° 221/03, de 20/09

Adita artigos ao Decreto-Lei n.° 294/94.

Lei n.° 159/99, de 14/09

Estabelece o quadro de atribui¢des e competéncias para as autarquias locais.

Lei n.° 169/99, de 18/09

Quadro de competéncias e regime juridico de funcionamento, dos 6rgéos dos municipios e
das freguesias.

Lei n.°5-A/2002, de 11/01

Altera a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro.

Lei n.° 46/77, 8/07

Veda a empresas privadas e outras entidades da mesma natureza a actividade econémica em
determinados sectores.

Decreto-Lei n° 372/93, de 29/10

Altera a Lei n.° 46/77, de 8/07, abre a possibilidade de participa¢édo de capitais privados, sob a
forma de concesséo, a empresas intervenientes no sector do saneamento basico.

Lei n.° 88-A/97, de 25/07

Regulacéo do acesso da iniciativa econémica privada as actividades de “distribuicdo de dgua e
saneamento” através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos de sélidos urbanos. Revoga
alein.°46/77.

Resolucéo do Conselho de
Ministros n.° 72/2004, de 17/05

Aprova as linhas gerais do modelo de reestruturagdo do sector das aguas em Portugal e fixa as varias
etapas da sua implementagéo.

Despacho n.° 38/MARN/95

Cria as Comissdes de Acompanhamento das Concessdes.

Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5/09

Regula a qualidade da 4gua destinada ao consumo humano.

Portaria n.° 993/2003, de 30/07

Critérios para o calculo das taxas a serem pagas ao IRAR pelas entidades gestoras concessionarias
de sistemas multimunicipais e municipais de agua para consumo publico, de aguas residuais e
residuos sélidos urbanos.

Portaria n.° 813/2005, de 12/09

Adita artigos a Portaria n.° 993/2003.

Portaria n.° 1187/2003, de 9/10

Critérios de avaliagédo de projectos de engenharia elaborados no ambito de sistemas multimunicipais.

Portaria n.° 1216/2003, de 16/10

Critérios de reparticdo de responsabilidade pela gestéo e exploragdo de um sistema de
abastecimento publico de dgua para consumo humano.

Decreto-Lei n.° 230/91, de 21/06

Transforma a EPAL numa sociedade anénima de capitais publicos EPAL, SA.
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Sublinhe-se, ainda, a existéncia da Lei n.°
58/2005, de 29 de Dezembro, Lei da Agua,
que procedeu a transposicdo para a ordem
interna Portuguesa da Directiva Quadro da
Agua, a qual veio estabelecer as bases para a
gestdo sustentavel dos recursos hidricos, e
definir um novo enquadramento para o sector.

Porém, a operacionalidade pratica deste
diploma depende da aprovacdo de treze
diplomas complementares. Entre eles
realca-se o regulamento tarifario, que
deveria ter sido aprovado no prazo de um
ano apos a entrada em vigor da referida Lei.

5.4. Estadio de liberalizacao
dos sectores regulados

A liberalizacdo do sector das aguas é ainda
incipiente. Actualmente o sector é constituido
por empresas com diferentes dimensdes, com
diferentes potenciais e que se encontram em
diferentes estadios de desenvolvimento.

Considera o IRAR que para captar a entrada
de entidades privadas para o sector é
necessario:

1. Em primeiro lugar, que se proceda ao
alargamento das entidades sujeitas a
sua intervencao;

2. Quanto ao modelo de organizacdo do
sector, é preciso definir regras justas e
criar mecanismos para implementa-las;

3. Os sistemas devem ter uma dimensao /
escala interessante;

4. Por ultimo, o risco de cobranca devera
ser baixo.

Actualmente, o PEAASAR Il 2007-2013,
ainda em fase de discusséo, pode abrir espaco
para 0 maior recurso as concessdes de servico
publico, com prazos mais curtos, no que
respeita aos sistemas em “baixa”, em regime
de integracdo vertical.

ozt

Tal é possivel, ja que ndo integram a vertente
da construcdo da infra-estrutura, permitindo
assim recuperar 0 investimento num prazo
mais curto.

O PEAASAR Il mantém, assim, o modelo
actual de reorganizagdo do sector, dando a
possibilidade de os municipios optarem por
integrar a gestdo dos sistemas municipais
nos sistemas multimunicipais®, onde
existird a necessidade de um investimento
pelo Estado.

Refira-se que nesta medida os SMAS? tendem
a reduzir em ndmero.

Seguidamente da-se conta de alguns dos
principais aspectos positivos do documento:

ASPECTOS POSITIVOS
Melhora o modelo actual de reorganizacao
do sector, promovendo a integracao dos
sistemas em “alta” com os sistemas em
“baixa”.
Reforco da integracdo dos servicos de
aguas e de saneamento, mantendo o0s
residuos sélidos urbanos em separado, o
gue leva a promocdo de economias de
gama.
Preconiza a elaboragéo de um regulamento
tarifario, aplicavel a todas as entidades
gestoras.
O Estado mantém a sua responsabilidade
de garante destes servicos basicos
indispensaveis e essenciais.

Assim, e quanto a situacdo da concorréncia no
sector, verificar-se que, nos sistemas
multimunicipais, face ao quadro legal em
vigor, a gestdo dos mesmos é efectuada pelo
Estado ou atribuida por este através de
concessdo a entidades de natureza empresarial,
onde este detém uma posicdo maioritaria no
seu capital social.

Apenas se nota no dominio da subcontratacdo
de servicos de exploracdo, manutencdo e
conservagdo de ETA e ETAR, onde a
concorréncia funciona.

%! Integracéo vertical. )
2 Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento.
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Pelo contrario, nos sistemas municipais, ja
existem situacGes de concorréncia quando o
municipio atribui a gestdo e a exploracdo a
entidades privadas, precedida da realizacdo de
concurso publico.

5.5. Importancia do Sector das Aguas
ao nivel do Investimento
e Operadores

Investimento

O PEASAAR 1 (2000 - 2006), cuja conclusao
aponta para o final de 2008, apresenta
investimentos que rondam os 3,4 milhdes de
euros, para a implementacdo dos sistemas em
“alta” e cerca de 0,9 milhdes de euros de
investimentos totais para a implementacdo dos
sistemas em “baixa”.

Auditoria ao IRAR

O PEASAAR Il (2007 - 2013), que vai
completar as infra-estruturas dos sistemas de
abastecimento em “alta” e em “baixa”,
apresenta montantes que rondam os 3,0
milhdes de euros, ja que € necessario atingir as
metas impostas, tanto pela legislacdo
comunitaria, como pela legislacdo nacional.

Importa ainda referir que o investimento
acumulado no sector concessionado de
abastecimento e saneamento era de cerca de
3,2 mil milhdes de euros, no final do ano de
2004, montante que correspondia a cerca de
2,4 % do PIB em Portugal.

Operadores
O grafico seguinte evidencia o universo das

entidades gestoras de servico de
abastecimento publico de 4gua em “alta”.

Oempresa publica

B entidades concessionarias
multimunicipais

Oservigos municipais
Oservigos municipalizados
Bempresas municipais /

intermunicipais
Oentidades concessionarias

Como se vé num total de 103 entidades
gestoras, existe um dominio de servicos
municipais que operam em “alta”.

Por outro lado, a actuar em “baixa” temos um
total de 276 entidades gestoras, onde também
0S servicos municipais dominam com cerca de
209 entidades, logo seguidos pelos servigos
municipalizados, com 36, e pelas entidades
concessionarias municipais com 21. Por
altimo, temos ainda a actuar em “baixa” 1
entidade concessionaria municipal e 1 empresa
publica.
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Relativamente as entidades gestoras de
servico de saneamento de aguas residuais
urbanas em “alta”, verificou-se que de um
universo de 120 entidades, 86 sdo servicos
municipais, 16 sdo entidades concessionarias,
9 sdo entidades concessionarias municipais e,
por altimo, surgem 0S Servicos
municipalizados e as empresas municipais,
respectivamente, com 7 e 2 entidades cada.

Finalmente, quanto as entidades que operam
em “baixa”, no servico de saneamento de
aguas residuais urbanas, constatou-se que, num
total de 282 entidades gestoras, 223 pertenciam
aos servicos municipais, sendo 14 entidades
concessionarias  municipais e 1 empresa
concessionaria multimunicipal.

Toda a informacdo referida reporta-se ao inicio
de 2006.

5.6. Contexto econdmico
e de mercado

O sector das aguas e das aguas residuais
apresentam as  caracteristicas de um
monopdlio natural, sendo, em
concomitancia, um monopolio legal através
das empresas concessionarias.

Dada a existéncia desta situacdo, perfila-se a
necessidade imperiosa de uma entidade
reguladora eficaz, de modo a que possa
impedir situacdes de comportamentos abusivos

ozt

OEntidades concessionarias
multimunicipais

B Servigos Municipais

O Servigcos Municipalizados

OEmpresas municipais

B Entidades concessionarias
municipais

da empresa monopolistas e a promover o
aumento da qualidade da prestagdo de um
servico mais eficiente.

Falhas de mercado
O quadro seguinte evidencia situacdes neste

sector susceptiveis de serem enquadradas
como competicdo imperfeita:
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Empresas que desenvolvem actividades no sector,
com um exclusivo territorial, podem fixar pregos e
tarifas superiores as que eventualmente poderiam
resultar de um situacéo concorrencial, e aumentar
os seus lucros, o que manifestamente conduz a
um abuso de posi¢cao dominante.

Falta da qualidade de servico, originada pela falta
de incentivos a eficiéncia e, ainda, por algumas
entidades gestoras terem a remuneracgédo total do
capital garantida no final do contrato de
concessao.

Realca-se o trabalho que o IRAR estd a
desenvolver na revisdo das bases dos
sistemas multimunicipais, no qual assume
especial relevancia o facto de deixar de
haver possibilidade de as entidades gestoras
destes sistemas poderem ser adjudicatarias
das concessdes dos sistemas dos respectivos
municipios utilizadores.

O PEASAAR Il que consagrard a integragdo
entre a “alta” e a “baixa”, ird instituir um
sistema de titularidade estadual, no qual o
investimento sera efectuado pelas actuais
empresa multimunicipais, que atribuiriam a
concessdo da exploracdo de tais sistemas a
entidades privadas. Neste caso a concorréncia
realizar-se-ia pelo funcionamento do mercado.

Mercado dos Residuos

Trata-se de um mercado monopolista, onde
domina uma Unica empresa concessionaria,
em regime de exclusividade em determinada
zona territorial.

Como se V&, esta situagdo pode gerar
ineficiéncias e ineficacias na prestacdo do
servico, pelas entidades gestoras, ja que, no
final do prazo da concessé&o, o capital encontra-
se garantido.

Um aspecto critico no sector dos residuos,
prende-se com o0 desenvolvimento de
ineficiéncias em empresas concessionarias
vizinhas de outras concessionarias
comprovadamente eficientes. Este aspecto
resultou da grande fragmentagdo de
determinadas areas territoriais concessionadas,
as quais, se fossem integradas, poderiam
atenuar as ineficiéncias.
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Mais uma vez, ndo podemos deixar de
salientar o papel preponderante que a
entidade reguladora deve assumir nesta
matéria, nomeadamente em sede de
proteccdo de defesa dos consumidores.

Problemas de informacao

Os problemas de informacdo entre o0s
intervenientes também sdo um aspecto critico
no sector das aguas e residuos, associado a
falta de competéncias da entidade reguladora,
qguer em termos de poderes regulamentares,
guer sancionatérios, ja que vai criar um
espaco de uma significativa assimetria de
informacdo entre o0s operadores e a
reguladora.

Com efeito, o funcionamento do sector num
contexto de informacdo imperfeita leva a
necessidade da utilizacdo de mecanismos ao
nivel da defesa dos direitos dos operadores e
dos utilizadores.

Para tal o IRAR, apesar das fortes limitacGes
de que padece, ao nivel estatutario, promove a
recolha de informacédo e aplica mecanismos de
regulacdo por comparagdo, afim de criar um
maior  equilibrio na utilizagdo da
informacao.

Urge assim, providenciar pelo acréscimo de
informacdo da entidade reguladora, no que
concerne as entidades reguladas.

Presenca de externalidades

Constatou-se a existéncia de externalidades
ambientais, mas que estdo fora do &mbito da
competéncia do IRAR. Com efeito, a regulacdo
ambiental, estd no ambito de intervencdo do
INR, do INAG e das CCDR.

Contudo, existem externalidades entre
servicos, tais como:

v Verificagdo de situacBes de subsidiacdo
cruzada entre os sistemas de agua e 0s
sistemas de saneamento (quando estamos
na presenca da mesma entidade gestora);
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N Verificacdo de situacbes de subsidiacdo
cruzada entre actividades concessionadas

e ndo concessionadas  (actividades
complementares ou acessorias,
excepcionalmente exercidas pela

concessionaria).

Outras situacGes causadoras de falhas
de mercado

No desempenho da sua actividade a entidade
reguladora detecta ainda outras situacoes
causadoras de falhas de mercado, conforme
seguidamente se da conta:

¥ Manutencdo de entidades gestoras com
diferentes modelos de gestdo, estagio de
maturidade, dimensdo, entre outras, criando
grandes diferencas na eficiéncia e eficacia
com gue desempenham o servico;

v Deficiente delimitacdo do  mercado
relevante devido & necessidade de resolver
situacfes ambientais ndo desejadas, tais
como, a integracdo nos  sistemas
multimunicipais da gestdo de residuos
industriais banais, dada a falta de uma
resposta no sector privado.

ozt

¥ Falta de delimitagdo do objecto do concurso

dos sistemas municipais;

v Por vezes, 0 concedente parte da estrutura e

do montante das tarifas praticadas pelos
municipios, as quais nao reflectem o custo
real do servicos a prestar, acarretando o
aumento do prazo da concessdo, sem que
haja  um risco equivalente da
concessionaria.

6  AMBIENTE REGULATC')F\zIO/
MODELO DE REGULACAO

6.1. Posicionamento do modelo
portugués de regulacédo

A caracterizacdo do sector de &guas e residuos
em Portugal, assenta num modelo definido ha
pouco mais de uma década, com ajustamentos
que foram sendo realizados, a fim de permitir a
chegada destes servicos a maioria da
populagéo nacional.

Actualmente os modelos de gestao utilizados
no sector das aguas e dos residuos sao
fundamentalmente estaduais ou municipais,
conforme se pode ver pela leitura dos seguintes
guadros:

Entidades gestoras de sistemas de titularidade estadual (sistemas regionais em “alta”)

N&o existe actualmente

Gestao directa . =
qualquer situagéo

Gestéo indirecta: Delegacéo — Caso Unico da
Delegacéo EPAL

Sistemas multimunicipais que
servem “em alta” diversos
municipios — criados em 1993,
as entidades privadas s6 podem
subscrever 49%.

Gestao indirecta:
Concesséao

N&o assumem forma de PPP.

Concessdes
multimunicipais - Sao
reguladas pelo IRAR.

Podem evoluir para PPP: depende
de decisédo politica, implica
enguadramento juridico.

Entidades gestoras de sistemas de titularidade municipal (sistemas locais “em baixa” ou “mistos”)

Camaras Municipais e

Gestdo directa Associacdes de Municipios

Camaras Municipais -
N&o séo reguladas pelo
IRAR .

Tratando-se de gestéo directa,
ndo existem PPP. Podem evoluir
para PPP- Empresas Municipais,
Ou concessao.

Servicos Municipalizados e

Gestéo directa -
Intermunicipalizados

N&o séo reguladas pelo
IRAR.

Tratando-se de gestédo directa,
nao existem PPP. Podem evoluir
para PPP- Empresas Municipais,
0ou concessao.
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(cont.)

Entidades gestoras de sistemas de titularidade municipal (sistemas locais “em baixa” ou “mistos”)

Gestédo indirecta:
Delegacéo

Empresas municipais ou
intermunicipais — podem ser
publicas, de capitais publicos ou
de capitais maioritariamente
publicos (criadas em 1998).

N&o séo reguladas pelo
IRAR.

As EM de capitais
maioritariamente publicos sdo
PPP do tipo “institucional”.
Tém aumentado desde 1998.
Tém um quadro juridico
insuficiente.

Gestéo indirecta:
Concessao

Empresas concessionarias
municipais ou intermunicipais
(criadas em 1993) — Processo

Sao reguladas pelo
IRAR, com base no
contrato de concessao.

Sao PPP do tipo “contratual”.
Tém vindo a aumentar desde
1993.

obrigatoriamente concursal

Ambito de intervencéo do IRAR

O exame dos quadros supra permite verificar
gue o ambito de intervencdo do IRAR apenas
se resume as concessdes, tanto nos sistemas
em “alta”, como nos sistemas em “baixa”.

A escolha deste modelo teve por base 0s
seguintes objectivos:

v’ Salvaguarda da viabilidade econémica dos

operadores e dos seus legitimos interesses;
v' Proteccao dos interesses dos utilizadores,
que passa pela optimizacdo da qualidade
dos servicos versus optimizacdo dos precos;
Salvaguarda dos aspectos ambientais;
Consolidacdo do tecido empresarial do
sector, ndo regulado pelo IRAR, de apoio
aos operadores.

AN

As principais desvantagens do actual modelo
de regulacdo assentam na existéncia da tutela
de mérito e da superintendéncia do MA,
relativamente ao IRAR, o0 que leva a existéncia
de dificuldades na aproximacdo ao regulador
dos sistemas municipais, designadamente na
relagdo com os sistemas multimunicipais de
que sdo utilizadores.

Sublinhe-se, contudo, que, relativamente aos
sistemas municipais, o IRAR sempre
apreciou as reclamacgdes dos utilizadores,
encetando uma atitude pré-activa de
mediador com o0 municipio envolvido.
Posteriormente, a nova atribuicdo do IRAR,
enquanto autoridade competente para o
controlo da agua para consumo humano,
veio permitir a entidade reguladora obter
um melhor conhecimento daqueles sistemas.
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Por outro lado, a actual organizacdo do modelo
assente na separacdo em “alta” e em “baixa”
acarreta dificuldades acrescidas, do ponto de
vista da regulacdo, e pode mesmo
comprometer a eficacia das medidas
regulatorias e a sustentabilidade dos sistemas
multimunicipais.

Em reforco desta opinido manifestada pela
entidade reguladora em sede de trabalho de
campo da equipa de auditoria do TC acresce 0
facto de as bases dos sistemas multimunicipais
terem sofrido alteracfes legislativas em 2003,
que operaram o reforgo dos poderes da tutela
no que respeita as entidades gestoras daqueles
sistemas, esbhatendo, ainda que formalmente, os
poderes do IRAR, que deveria ter um poder
determinante no momento da criacdo do
sistema.

Tal como evidencia o quadro supra, oS
sistemas  multimunicipais  podem  ser
delegados pelo Estado em empresas publicas e
ter participacdo de capital privado até 49%.
Isto se o Estado néo optar pela gestédo directa.

O diploma que institui cada sistema, cria
também a empresa e aprova 0s seus estatutos.
Os municipios tém assegurado a sua
participacdo por aqueles diplomas legais, nos
termos de uma ponderacdo que foi negociada
ab initio do projecto de cria¢do do sistema.

Refira-se que ndo existe impedimento legal
para que sejam 0S municipios a subscrever
inicial ou subsequentemente a maioria do
capital social.
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No que concerne aos sistemas municipais,
verificou-se de relevante que, apesar de a sua
gestdo poder ser directa, concessionada ou
privada, alids como se constata pela analise do
guadro supra, a entidade reguladora tem
verificado a existéncia de muitas situacdes, em
que o0s municipios delegam a gestdo de
subsistemas municipais nas respectivas
juntas de freguesia.

Este procedimento, revela-se contrério ao
guadro legal em vigor, ja que tal delegacdo ndo
¢ formalizada por protocolo que defina inter
alia todos os recursos afectos.

Por outro lado, e em resultado das deficiéncias
com que se deparam alguns municipios,
verificou-se a existéncia de redes publicas de
agua construidas por promotores imobiliarios
ou pelo proéprios residentes, que mantém a sua
gestéo.

Dos modelos existentes, e de acordo com a
legislacdo vigente, verificou-se que dois
podem assumir a forma de parcerias
publico-privadas:

¥ Delegacdo pelo municipio em terceira
entidade; é o caso das empresas municipais
de capitais maioritariamente publicos;

¥ Concessdo do municipio em terceira
entidade publica ou privada; é o caso dos
sistemas municipais concessionados.

Caracterizacao da actividade do IRAR

Presentemente, ao IRAR cabe “assegurar a
qualidade dos servigcos prestados pelos
sistemas multimunicipais e municipais a agua
de abastecimento publico, de aguas residuais
urbanas e de residuos solidos urbanos,
supervisionando a concepgdo, execucao,
gestdo e exploracdo dos sistemas, bem como
garantir o equilibrio do sector e a
sustentabilidade econdmica desses sistemas™?

2 Art.2 4.° do Estatuto do IRAR.
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Porém, o IRAR apresenta as seguintes
limitacbes, em matéria de regulagdo
econémica: a gestdo dos sistemas pela
administracdo local autarquica, qualquer que
seja a modalidade adoptada empresarial ou
ndo, esta fora do seu ambito de intervencao,
excepto no que respeita ao controlo da
gualidade da &gua para consumo humano.

Assim, no ambito desta missdo regulatoria
propriamente dita, o IRAR apenas se
relaciona com as entidades gestoras
concessionarias multimunicipais e
municipais, que presentemente totalizam 58.

Constata-se pois que 0 ambito de actuacéo do
IRAR devia ser alargado a todas as
entidades do sector, independentemente do
modelo de gestéo utilizado.

Caso seja adoptado 0 modelo do PEAASAR I,
e ainda nos casos em que 0S Municipios
integrem os respectivos sistemas na esfera do
Estado, as sociedades gestoras de veiculo®,
revela-se importante a sujeicdo  destas
entidades ao &mbito de regulacdo da entidade
reguladora.

A este proposito refira-se que o Decreto-Lei n.°
151/2002% veio estender as atribuicdes do
IRAR, passando esta entidade a assegurar a
gualidade da agua para consumo humano e
abrangendo todas as entidades
intervenientes no sector.

Neste ambito relaciona-se com 350 entidades
gestoras publicas de distribuicdo de agua,
com 70 laboratérios de andlise de agua e,
também, com outras entidades privadas que
exercam funcdes de distribuicdo de agua para
consumo humano.

Estratégia de regulacdo do IRAR

A estratégia de regulacdo do IRAR esta
direccionada para dois planos de intervencao:

N Regulagdo Estrutural do Sector e,

2+ A quem compete o investimento infra-estrutural.
BArto40, que deu nova redacgdo ao Decreto-Lei n.° 362/98.
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A Regulacdo dos Comportamentos das
Entidades Gestoras:

e Regulacdo Econdmica das Entidades
Gestoras;

e Regulacdo da Qualidade de Servico
das Entidades Gestoras.

Na regulacéo estrutural do sector, as funcdes
da entidade reguladora reportam-se a
organizacdo do mercado e a entrada das
entidades gestoras na actividade. Este tipo de
regulacdo condiciona a forma, a natureza e o
contetdo da regulacdo dos comportamentos,
sendo-lhe, nessa medida complementar.

A segunda, foram de intervengdo trata da
regulacdo econémica propriamente dita, ou
seja, 0 preco e a qualidade do servigo prestado
pelas entidades gestoras.

Trata-se de um aspecto fundamental, pois
associado a um preco justo a pagar pelo
servico, deve estar a sustentabilidade
econdmica do sector, sem descurar a
salvaguarda dos interesses do consumidor.

Nesta matéria, e como se ira ver, o IRAR
apenas da& parecer sobre o sistema tarifario
proposto pelas entidades concessionarias
multimunicipais.

Nas empresas concessionarias municipais, o
IRAR s0 intervém quando esta em causa 0
equilibrio econdémico-financeiro da concesséo,
e faz um mero acompanhamento da evolucéo
tarifaria.

AtribuicGes e competéncias legais

O IRAR tem as seguintes atribuicGes
regulatorias:

1) Regulamentar, orientar e fiscalizar a
concepcdo, execucdo, gestdo e
exploracéo dos sistemas
multimunicipais e municipais, bem
como a actividade das respectivas
entidades gestoras;
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2) Assegurar a regulacéo dos
respectivos sectores e o equilibrio
entre a sustentabilidade econdmica
dos sistemas e a qualidade dos
servicos prestados, de modo a
salvaguardar os interesses e direitos
dos cidad&os no fornecimento de bens
e servigos essenciais;

3) Estabelecer as relacdes adequadas ao
acompanhamento do trabalho de
instituicbes ~ congéneres e  de
organizacOes internacionais relevantes
para a prossecucdo do seu objecto, em
articulagdo com as entidades nacionais
competentes em matéria de relagdes
internacionais;

4) Fomentar a normalizagdo técnica no
dominio das tarefas que lhe estdo
confiadas.

Possui ainda como atribuicéo:

5) Assegurar a qualidade da agua para
consumo humano, designadamente
através da realizacdo de accdes de
inspeccdo relativas a qualidade da
agua, em qualquer ponto do sistema de
abastecimento publico, alertando a
autoridade de saude e a entidade
gestora para eventuais irregularidades
detectadas.

Para o desempenho das suas atribuicbes, a
entidade reguladora, possui um leque de
competéncias em matéria de definicdo e
acompanhamento da actividade regulatéria,
como:

v A defesa e proteccdo de consumidores -
al. c), m), n), p) e u)*®;

v A supervisdo e fiscalizagdo da actividade
das entidades concessionérias - al. f), 0)

q)res);

v" A promocdo da qualidade do servigo - al.

a)g)h)i)j)el);

% Do Estatuto do IRAR.
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v' O pronunciamento sobre o valor das
tarifas, e a sua monitorizacéo al. d) e e)
entre outras no que concerne a gestdo
corrente, organizacdo e funcionamento interno

do IRAR.

Verifica-se, pois, que as suas atribuicGes sdo
extremamente limitadas, quer no seu
objecto, que apenas se circunscreve aos
servigos concessionados em baixa e em alta,
guer também no seu ambito ja que ndo
estabelece precos e tarifas.

Constata-se, em suma, pois que falta ao
IRAR, em termos estatutérios,
supervisionar e regular todo o sector,
independentemente da forma de gestdo
adoptada, e reconhecer a entidade
reguladora um papel mais efectivo na
promocao dos principios gerais da
concorréncia, nomeadamente no que respeita
a seleccdo dos parceiros privados para a gestdo
dos sistemas municipais®’

Estatuto

O IRAR foi criado pelo Decreto-Lei n.°
230/97, de 30 de Agosto®®, regulamentado pelo
Decreto-Lei n.° 362/98, de 18 de Novembro?,
que instituiu o seu Estatuto.

Trata-se de uma pessoa colectiva de direito
publico, dotada de personalidade juridica,
com autonomia administrativa e financeira
e patrimonio préprio, sujeita a
superintendéncia e tutela do Ministro do
Ambiente.

Rege-se pelo seu Estatuto e demais legislacéo
aplicavel, bem como pelo respectivo
regulamento interno e, subsidiariamente, pelo
regime juridico aplicadvel as entidades que
revistam natureza, forma e designacdo de
empresa publica.

*" Independentemente da forma de gestéo adoptada.
% Arto 210,
% Ja alterado pelo Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio.
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Os seus objectivos sdo “assegurar a qualidade
dos servicos prestados pelos sistemas
multimunicipais e municipais de agua de
abastecimento publico, de aguas residuais
urbanas e de residuos soélidos urbanos,
supervisionando a concepgdo, execucao,
gestdo e exploragdo dos sistemas, bem como
garantir o equilibrio do sector e a
sustentabilidade econémica desses sistemas™.
(sublinhado nosso).

Posteriormente, o IRAR foi investido de uma
nova fungdo: a de autoridade competente no
tocante a fiscalizacdo e controlo da qualidade
da 4gua para consumo humano®, pelo que o
seu Estatuto sofreu uma alteragdo, a fim de
proceder ao  alargamento  das  suas
competéncias.

Refira-se, a este propdsito, que as entidades de
administracdo local autarquica, ou seja, 0s
servicos municipais, servicos municipalizados
e empresas municipais, ndo estdo sujeitas a
intervencdo do IRAR, em matéria de gestdo
dos  sistemas, excepto nesta nova
competéncia, controlo de qualidade de 4gua
para consumo humano.

Orgéos
Sdo 6rgdos do IRAR:

O conselho directivo;

O presidente do conselho directivo;
O conselho consultivo,

O fiscal Unico.

Sublinhe-se que o IRAR é das Unicas entidades
reguladoras sectoriais que possui como 6rgao o
conselho directivo.

Referia-se ainda que possui como um érgéo o
presidente do respectivo conselho directivo.

% Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de
Setembro, diploma que transpds para o direito interno a
Directiva n.° 98/83/CE, do Conselho, de 3 de Novembro.
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O estatuto remuneratorio dos titulares dos
orgdos do IRAR é definido por despacho
conjunto dos Ministros das Financas e do
Ambiente e do membro do Governo
responsavel pela &rea da Administracdo
Publica.

O conselho directivo é constituido por um
presidente e dois vogais, nomeados por
Resolucdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do Ministro do Ambiente, por um
periodo de trés anos, renovavel por igual
periodo.

Os membros do conselho directivo actuam em
regime de exclusividade nos termos previstos
para os titulares de altos cargos publicos na Lei
n.° 12/96, de 18 de Abril.

Ao presidente do conselho directivo cabe,
entre outras competéncias, assegurar as
relacdes do IRAR com o Governo. As suas
decisdes, bem como, as decisbes do conselho
directivo sdo susceptiveis de recurso para o
Ministro do Ambiente.

O conselho consultivo é presidido por uma
personalidade de reconhecido mérito,
nomeada por despacho do Ministro do
Ambiente, por um periodo de 3 anos,
renovavel por igual periodo. E composto por
21 elementos, representantes do interesse
publico.

Cabe-lhe emitir pareceres sobre matérias das
atribuicbes do IRAR e as que lhe sejam
submetidas pelo conselho directivo, devendo
ser obrigatoriamente ouvido sobre o plano e o
relatorio anuais de actividades.

Por ultimo, e a semelhanca dos restantes
6rgdos do IRAR, o fiscal inico é nomeado por
um periodo de trés anos, renovavel por igual
periodo, por despacho conjunto dos Ministros
das Financas e do Ambiente, devendo ser
revisor oficial de contas.

Genericamente, compete-lhe controlar a gestdo
financeira do IRAR e apreciar e emitir parecer
sobre o orcamento e sobre o relatdrio anual de
actividades e as contas anuais do IRAR.
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Apreciacéo

Face ao exposto, constata-se que a
configuracdo institucional do IRAR néo
abona a favor das  verdadeiras
caracteristicas que uma reguladora
independente deve possuir, ja que:

v" O mandato dos 6rgdos de administragdo e

fiscalizacdo tem duracdo limitada (trés

anos), ou seja, inferior a duracdo do
mandato do Governo;

E renovavel:

E destituivel;

Esta sujeito a tutela e a superintendéncia do

Ministro do Ambiente (de legalidade e de

mérito);

v" As decisdes do conselho directivo e as do
seu presidente sdo susceptiveis de recurso
para 0 Ministro do Ambiente, ao contrario
do que sucede relativamente a outros
reguladores das “public utilities”, por ex.°
ERSE;

v" O Conselho Consultivo do IRAR tem um
grande numero de representante de
entidades publicas do sector.

ANANEN

Ao contrario do que sucede com a
configuragdo de outros reguladores, verifica-se
gue o IRAR, ndo possui caracteristicas
elementares de uma verdadeira entidade
reguladora independente, tais como:

v' Mandato, ndo coincidente com os ciclos
politicos;

v Inamovibilidade;

v' Independéncia organica e funcional,

v Nao sujeicdo a tutela e superintendéncia do
Governo.

Recursos Humanos
O quadro seguinte demonstra a evolucdo dos

efectivos do IRAR respeitantes aos Ultimos trés
anos:

2003

Quadros
Superiores
(%)

2004

Quadros
Superiores
(%)

2005

Quadros
Superiores
(%)

27

70 %

47

80%

46

78%
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Como se V& houve a necessidade de reforgar os
recursos humanos do IRAR, ja que no ano de
2002, apenas dispunha de 29 efectivos,
enquanto, em 2005, atingia 0s 46 elementos.

Com efeito, as duas missdes atribuidas ao
IRAR:

v" Regulacdo dos servigos concessionados de
abastecimento publico de 4agua, de
saneamento de &guas residuais urbanas e de
gestdo de residuos solidos urbanos;

v' Autoridade Competente para efeitos da
aplicacdo das normas relativas a qualidade
da 4gua destinada ao consumo humano,
com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.°
243/2001.

levaram ao Obvio refor¢co dos recursos
humanos desta entidade jA que estamos na
presenca de dois tipos de intervencdo com
especificidades préprias e distintas

A este prop6sito, importa referir que estas duas
missdes incidem sobre universos de entidades
interlocutoras  que  apenas  coincidem
parcialmente, o que leva a formas distintas de
relacionamento com a tutela.

Nesta medida o CD do IRAR ponderou até a
eventual criacdo de um organismo especifico,
proposta esta que acabou por ndo ter tido
acolhimento da tutela.

Seria fundamental que a entidade reguladora
se encontrasse dotada de maior autonomia
administrativa e financeira, nomeadamente
no que concerne ao recrutamento de
pessoal, o que levaria a uma maior
frequéncia do trabalho de campo.

Entende a entidade reguladora que como se
basta exclusivamente com as receitas proprias,
ndo deveria estar sujeita ao universo das regras
aplicaveis ao Fundos e Servi¢os Auténomos.
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Nesta medida, e a semelhanca do que j& sucede
com outras reguladoras, o IRAR entende que
deveria estar apenas sujeito ao POC — Plano
Oficial de Contabilidade e, consequentemente,
obter maior flexibilidade de gesté&o.

Recursos Financeiros
Os quadros seguintes evidenciam as receitas e

as despesas do IRAR, ao longo dos ultimos
trés anos:

Despesa 2003 2004 2005
Investimentos €80.801,31 €715.240,30 € 80.084,29
Despesa £1720855,86 | €2.782.33590 | € 2.990.059,90
corrente

Receita 2003 2004 2005
0 0

Art° 23 €644858,84 |  €94229645 | €1286.873,85

n.°1 a)
0 0

ﬁ*g; b§3 €60410470 | €1074.88063 |  €916.347,23
0 0

ﬁgi C)23 €156.48549 |  €22271047 |  €275.03L15
0 0

':gi d§3 €385.662,34 €521.562,08 €600.237,89
0 0

fr’?g; b§2 £0,00 £1.575,00 €2.625,00
0 0

ﬁ\g; C)22 €0,00 €0,00 €0,00
0 0

ﬁgi d§2 €0,00 €0,00 €0,00
0 0

'r'?g; 6)22 €78473643 |  €775.24831 €43.141,37

Constatou-se que a proveniéncia das receitas
do IRAR resulta essencialmente das taxas
cobradas as entidades gestoras
concessionarias dos sistemas
multimunicipais e municipais de dgua para
consumo publico, de A&guas residuais
urbanas e de residuos soélidos urbanos,
conforme os critérios definidos na Portaria n.°
993/2003, de 30 de Julho®.

Sublinhe-se ainda que esta entidade reguladora
ird ter uma acréscimo das suas receitas, em
virtude do exercicio da sua missdao de
Autoridade Competente para a qualidade da
aguas para consumo humano, ja que 0 seu
Estatuto, entretanto alterado, prevé a aplicacdo
de taxas a todas as entidades gestoras.

® Do Estatuto do IRAR, e respeita as taxas cobradas as
entidades gestoras concessionarias

% Com as alteragdes introduzidas pela Portaria n.° 813/2005,
de 12 de Setembro.
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A Portaria n.° 966/2006, que define as referidas
taxas, foi publicada em 8 de Junho e entrou em
vigor no dia 1 de Janeiro de 2007.

Como ja se referiu, a actividade do IRAR é
exclusivamente financiada com receitas
proprias, provenientes da cobranca de taxas
as entidades gestoras concessionarias dos
sectores de aguas e residuos.

6.2.  Articulacdo entre entidades
publicas

Existem outras entidades que também
desempenham competéncias relevantes no
sector das aguas e residuos, pelo que se
enumeram as seguintes:

N INSTITUTO DOS RESIDUOS - INR

O Instituto dos Residuos era uma pessoa
colectiva dotada de autonomia técnica e
administrativa, sob superintendéncia e tutela
do Ministro do Ambiente, criado pelo Decreto-
Lei n. 142/96, de 23 de Agosto, e,
posteriormente regulamentado pelo Decreto-
Lei n.° 236/97, de 3 de Setembro que instituiu
0 seu Estatuto.

Possuia como atribui¢fes executar a politica
nacional no dominio dos residuos e assegurar
0 cumprimento das normas e regulamentos
técnicos, designadamente:

v’ Participar no licenciamento das operacoes
de gestdo dos residuos;

v/ Propor as grandes linhas de actuacdo e
elaborara o plano nacional e os planos
sectoriais de gestdo de residuos;

v/ Estudar e analisar 0s aspectos mais
relevantes do sector.

No desenvolvimento da presente auditoria,
constatou-se que existia uma sobreposicdo de
funcdes do IRAR, relativamente ao INR,
resultante da indefinicdo existente na lei, em
matéria de aprovacao de projectos de infra-
estruturas, o que levava a ineficiéncia
administrativa na regulacdo dos sistemas
concessionados.
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Relativamente ao que precede deve sublinhar-
se, como facto posterior aos trabalhos de
campo, que o Instituto dos Residuos foi extinto
pelo Decreto-Lei n.° 207/2006, de 27 de
Outubro. Com efeito, este diploma operou a
fusdo do instituto do Ambiente e do Instituto
dos Residuos na Agéncia Portuguesa do
Ambiente.

N INSTITUTO DA AGUA - INAG

O Instituto da Agua, criado pelo Decreto-Lei
n. 191/93, de 24 de Maio, é uma pessoa
colectiva puUblica dotada de autonomia
administrativa e tutelada pelo Ministro do
Ambiente.

Como atribuicdes, cabe-lhe a
responsabilidade pela prossecucdo das
politicas nacionais no dominio dos recursos
hidricos e do saneamento basico,
nomeadamente:

v Propor os grandes objectivos e estratégias
para uma politica de gestdo integrada dos
recursos hidricos nacionais e estudar e
propor medidas necessarias a optimizacao
da gestdo desses recursos;

v' Promover a conservagdo dos recursos
hidricos nacionais do ponto de vista da
guantidade e da qualidade, nos seus
aspectos fisicos e ecolégicos;

v’ Assegurar, em cooperacdo com as entidades
competentes, o0 acompanhamento das
guestdes  relacionadas com  recursos
hidricos a nivel comunitério e internacional.

N O CONSELHO NACIONAL DA AGUA - CNA

O Conselho Nacional da Agua foi criado pelo
Decreto-Lei n.° 45/94, de 22 de Fevereiro,
como 6rgdo consultivo de planeamento
nacional no dominio dos recursos hidricos,
presidido pelo Ministro do Ambiente, no qual
estdo representados a Administracdo Publica e
as organizacOes profissionais e econémicas de
ambito nacional mais representativos do sector.
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Posteriormente, foi regulamentado pelo
Decreto-Lei n.° 166/97, de 2 de Julho, que
definiu a sua finalidade essencial como
pronunciar-se sobre a elaboracdo de planos e
de projectos com especial relevancia nos usos
da 4gua e nos sistemas hidricos e sobre as
medidas que permitam o mais eficaz
desenvolvimento e articulacdo das accoes deles
decorrentes.

Apreciacao

Na opinido do IRAR, existem dificuldades no
exercicio das suas funcbes regulatérias, que
conforme ja se viu, resultantes da
sobreposicdo de competéncias com o INR, e
outras resultantes de funcfes exercidas pelo
INAG e pelas CCDR®.

No que respeita ao desempenho da nova
atribuicédo do IRAR, autoridade competente
para a qualidade da &gua para consumo
humano, ndo existe sobreposicdo de
competéncias com outras entidades.

Importa ainda referir que algumas das
entidades referidas (INR e INAG)* intervém
na regulacdo ambiental, actuando a montante e
a jusante do IRAR. A harmonizacdo de
competéncias de cada uma das entidades é
feita, actualmente, através de reunides
periddicas, que versam sobre os problemas
especificos do sector e sobre as diversas
experiéncias adquiridas pelos intervenientes.

Contudo, considera a entidade reguladora que
o futuro estabelecimento de protocolos entre
0s varios intervenientes levaria a uma melhor
articulagdo entre todos. Tais protocolos
deveriam flexibilizar a emanac&o dos titulos de
utilizacdo necessarios a exploracdo e gestdo
dos sistemas, por parte de todas as entidades
gestoras.

% Comisstes de Coordenagio e Desenvolvimento Regional.
% para além do IA e da Inspeccdo-Geral do Ambiente e
ordenamento do Territério - IGAOT.

ozt

A regulacao transversal
N A AUTORIDADE DA CONCORRENCIA - AdC

O Decreto-Lei n.° 10/03, de 18 de Janeiro,
criou e aprovou os Estatutos da Autoridade da
Concorréncia, definindo o art.° 6.° do diploma
a articulacdo desta entidade com as entidades
reguladoras sectoriais. De igual modo, o
regime juridico da concorréncia® prevé a
colaboracdo da AC com as reguladoras
sectoriais.

Porém, sendo o sector das &guas ainda bastante
incipiente, ndo existe uma sobreposicdo de
competéncias entre o IRAR e a AdC. Funciona
assim a dicotomia tradicional entre a regulacéo
transversal (que actua ex post) e a regulacdo
sectorial (que actua ex ante).

A AdC sanciona 0s comportamentos anti-
concorrenciais, com excepcao do controlo de
concentracBes e, o IRAR visa substituir os
mecanismos do mercado no  sector,
nomeadamente no que respeita aos precos que
0S servicos devem praticar junto dos
utilizadores.

Nesta matéria, o IRAR tem dedicado particular
atencdo ao exame das actividades acessorias ou
complementares®® praticadas pelas entidades
gestoras, de maneira a que estas ndo
desenvolvam actividades de mercado a precos
subvencionados pelas tarifas.

Constatou-se pois que tanto o IRAR como a
AdC “estdo de acordo na necessidade da
alteracéo do Estatuto do IRAR, no sentido do
reforco das suas competéncias,
designadamente em sede de procedimentos
concursais, para uma supervisdo e regulagio
mais efectivas do sector das aguas e dos
residuos”®

% Aprovado pela Lei n.° 18/2003, de 11 de Junho.
% Que extrapolam o ambito do direito de exclusivo.
%7 pag. 29 do questionario enviado ao IRAR pelo TC.
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Outras entidades nacionais

O IRAR desenvolve, actualmente, diversos
contactos e relacBes de trabalho com outras
entidades nacionais, tais como:

Direccdo-Geral de Saude;
Inspeccdo-Geral do Ambiente;
Instituto Portugués de Acreditacao;
Instituto do Consumidor;
Direccdo-Geral das Autarquias Locais;
Instituto do Ambiente;

Comissdes de  Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional;

e (Gabinete de RelacGes Internacionais,

Todas as entidades referidas tém com o IRAR
uma estreita colaboracdo, ndo existindo
dificuldades de relacionamento entre ambos.

6.3. Articulacio com instituicdes
congeneres estrangeiras

Conforme resulta do seu Estatuto, a entidade
reguladora deve desenvolver contactos com
reguladoras internacionais congéneres. O
IRAR mantém encontros com as seguintes
entidades:

e Os reguladores do Brasil;

e O regulador de Inglaterra e pais de
Gales — OFWAT;

e O regulador de Mogambique;

e Os reguladores da América do Sul e
Central.

Verificou-se que, para além da mais valia que
resulta da salutar troca de experiéncias entre
todos, existem algumas dificuldades que o
IRAR identificou como sendo as mais
relevantes, quanto a assisténcia técnica:

v' Dificuldade em implementar efectivamente
0 modelo de regulacdo aos operadores ja
instalados;

v' Dificuldade em definir um modelo
regulatério adequado a realidade de cada
pais e ao respectivo modelo de organizagdo
do sector em causa;
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v" Dificuldade em consolidar estas entidades
reguladoras em contextos politicos nem
sempre preparados para entregarem poderes
de Estado a entidades que dispde de alguma
independéncia orgénica e funcional.

6.4. O CONTROLO SOBRE AS
ENTIDADES REGULADORAS

O IRAR foi sujeito a duas accbes de
fiscalizacdo, conforme demonstra o quadro
seguinte:

Entidade Ambito da Auditoria | Periodo
Inspecgéo-
Geral de Projecto 2004/13 —
Finangas e Ambiente e Recursos
Inspeccgéao- Naturais. A auditoria versou 2004
Geral do sobre a actuacéo do IRAR,
Ambiente — no &mbito da misséo de
Acgéo Regulagéo.
conjunta
Verificar o cumprimento do
7a Decreto-Lei n.° 14/2003, de
' = 30 de Janeiro — atribui¢éo
Delegacgéao . -
: = de regalias e beneficios
da Direccéo- . 2005
suplementares ao sistema
Geral do . .
remuneratoério dos titulares
Orgamento o x
dos 6rgdos de
administracdo.

O IRAR apenas teve conhecimento do
resultado da auditoria desencadeada pela IGF,
gue concluiu entre outras, pelo “défice de
coeréncia entre a missdo de regulador e as
competéncias  cometidas” a  entidade
reguladora e pelo exercicio de fungdes como
consultor da Tutela, derivado aos seus
actuais fracos poderes.
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Por outro lado constatou-se que estamos na
presenca de uma entidade reguladora que ndo

pode deixar
independente,

de ser considerada semi-
pois sujeita a tutela e

superintendéncia do Governo, e que possuli,
também, um controlo estabelecido nas diversas
normas do seu estatuto:

ozt

Orgéos Controlo Cladsula
Composu_;ao: . . Art9°nel
- Um presidente e dois vogais.
Nomeagéao:
- Nomeados por Resolu¢éo do Conselho de Ministros, sob proposta do Ministro do 600mo0
. R Art°9°nll1e?2
Ambiente;
Conselho - Mandato com duragéo de trés anos, renovavel.
Directivo Impedimentos: Art°9.°no3
- Regime de exclusividade, previsto na lei para os titulares de altos cargos publicos. T
Competéncias:
- Submeter & aprovagéo do Ministro do Ambiente, o relatério de actividades juntamente Art® 11 no 2
com o parecer do fiscal Unico e os documentos plurianuais de planeamento; ' '
Nomeagéo:
- Nomeado por Resolu¢éo do Conselho de Ministros, sob proposta do Ministro do
; . Art°9°n°le2
Ambiente;
- O mandato tem a duracédo de trés anos, renovavel.
Presidente Impedimentos: Art°9.0n.03
do Conselho - Regime de exclusividade, previsto na lei para os titulares de altos cargos publicos T
Directivo Caracteristicas de funcionamento:
- Sempre que 0 exijam circunstancias excepcionais e urgentes e que nao seja possivel
reunir extraordinamente o conselho directivo, o presidente pode praticar quaisquer actos Art°14°n°3
da competéncia deste, ficando tais actos sujeitos a ratificagdo na primeira reuniao
subsequente do conselho directivo.
Composicéo:
- Presidido por uma personalidade de reconhecido mérito e por 20 representantes de Art.° 16.°
Conselho . . .
. diversas entidades ligadas ao sector.
Consultivo ~
Nomeagéao: Art© 16.9
- O presidente é nomeado por despacho do Ministro do Ambiente. ) )
Composigao: Ao 192
- Revisor oficial de contas.
Nomeagéo:
. - - Designado por despacho conjunto dos Ministros das Finangas e do Ambiente; Art.0 19.°
Fiscal tnico . . .
- Mandato com a duracéo de trés anos, renovavel.
Competéncias:
- Deve emitir um relatoério trimestral sobre a actividade desenvolvida a enviar ao Ministro Art.° 20.°

das Financas e da tutela.

6.5. Aadopcdo de uma Lei-Quadro
para as Entidades Reguladoras ,,

E entendimento do IRAR, manifestado ao
Tribunal no desenvolvimento desta auditoria,
gue a independéncia orgéanica e funcional
das entidades reguladoras, tanto as
como a transversal, é um
pressuposto da actividade regulatoria.

sectoriais

poderes de tutela (de

directa’®,

Particularmente no caso do IRAR, torna-se
necessario, a existéncia de mecanismos aptos a
assegurar a independéncia em relagdo ao
Estado, que passam pela revogacéo de alguns
mérito) e de
superintendéncia do Ministro do sector, sendo
mais adequada uma maior intervencédo
regulatoria junto dos sistemas municipais,
designadamente no  ambito

da gestdo

% pag. 24 do questionario efectuado pelo TC a0 IRAR.
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Acresce que a existéncia de outros poderes
para a entidade reguladora, como o poder
sancionatério e o poder regulamentar, se
revelam cruciais para a sua caracterizacao
como uma entidade reguladora
verdadeiramente independente.

7 QUESTOES-CHAVE
DE REGULAGAO

7.1. Factores criticos das actividades
reguladas

Como ja se referiu, 0 IRAR desenvolve a sua
actividade essencialmente em duas grandes
areas:

v' Entidade reguladora com
competéncias regulatérias, embora
reduzidas, face ao quadro legal em vigor
€,

v' Autoridade competente para o
controlo da agua para consumo
humano.

Nesta conformidade elencam-se 0s principais
aspectos criticos que, na perspectiva da propria
reguladora , subsistem, com referéncia a cada
uma das grandes areas da sua actuacao.

Em primeiro lugar, conforme ja se deu conta, 0
IRAR, enquanto entidade reguladora, intervém
ao nivel da regulagdo estrutural do sector e ao
nivel da regulacdo dos comportamentos das
entidades gestoras.

O quadro seguinte espelha os principais
desafios dos dois planos de intervencdo da
reguladora. Sublinhe-se que a regulagdo dos
comportamentos das entidades gestoras, nos
quais a regulacdo econOmica tem 0 seu
expoente maximo, ja que é a mais importante
forma de regulacdo dos comportamentos
permitidos aquelas entidades, (ja que de um
mercado em regime de concorréncia resulta
necessariamente um preco inferior ao praticado
num mercado em regime de monopolio):
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Actividade
regulatdria:

Aspectos criticos /
Observacdes

Trata-se de uma regulagéo
complementar a regulacéao dos
comportamentos das entidades
gestoras, ja que a condiciona
fortemente, tanto na forma como no
contelido e na natureza.

Nesta medida sempre que ocorram
Regulagéo estrutural | alteragdes estratégicas do sector,
do sector devem estas ser objecto de
acompanhamento pelo IRAR que
carece de competéncia para as
definir.

Por outro lado urge implementar
medidas que permitam a
consolidagdo do tecido
empresarial do sector.

- Elaboragéo do regulamento
tarifario;

- Maior intervencéo efectiva da
entidade reguladora na regulacao
do acesso ao mercado,
nomeadamente no apoio aos
municipios concedentes desses
servicos publicos.

Concessdes municipais:

- Como principal desafio surge a
Regulagéo dos necessidade de uma maior
comportamentos das | intervencéo do IRAR na fase de
entidades gestoras concorréncia pelo mercado;

- Acompanhar o desenvolvimento
da concessao;

- Intervir na reviséo de precos.

Concessdes multimunicipais:
- Criag@o de mecanismos de
incentivo a eficiéncia;

- Reducgéo de assimetrias de
informagéo entre a entidade
reguladora e as entidades

reguladas.

Assim, o acompanhamento que ao IRAR
importa exercer quando surjam alteracdes
estratégicas do sector passa pela salvaguarda
da viabilidade econémica e financeira das
entidades gestoras. Alias, este aspecto nao
poderd ser dissociado de uma adequada
gualidade do servico, o qual deve ser
prestado por todas as entidades gestoras,
nem pela devida proteccdo que o0s
consumidores devem ter.

Porém, em sede de qualidade de servico, a
actuacdo da entidade reguladora é ainda
reduzida, em resultado da falta de poderes
do IRAR nesta matéria.

Por outro lado, constatou-se que O
desenvolvimento empresarial do sector esta
pouco consolidado, ja que sdo poucas as
empresas cuja actividade principal é exclusiva
do sector, isto para além de serem de média e
pequena dimensao.
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S8o empresas que ndo dispdem de sistemas
internos de informacdo tecnoldgica, nem
recorrem com frequéncia a formacao.

Porém, verifica-se um aumento do nimero de
empresas concessionarias, e também o grande
desenvolvimento das empresas
multimunicipais dentro da holding Aguas de
Portugal, S.A. SGPS, o0 que na pratica podera
acarretar solidez para desenvolver o sector.

Em segundo lugar, na analise dos aspectos
criticos, com impacto no desempenho da
actividade do IRAR, enquanto autoridade
competente para o controlo da &gua para
consumo humano, constataram-se 0s que

seguidamente se enumeram:

Autoridade
competente para o
controlo da agua para
consumo humano

Aspectos criticos

Existéncia de
assimetrias entre o
litoral e o interior

No interior as entidades
gestoras opera em concelhos
com uma populagdo diminuta
mas bastante dispersa por
grandes areas geograficas
associada a um numero
reduzido de habitantes por
zona de abastecimento.

Existéncia de
assimetrias entre
grandes e pequenas
entidades gestoras

No interior existe um elevado
nimero de pequenas
entidades gestoras, com
dificuldades financeiras,
técnicas e humanas, no litoral
verifica-se a situagdo inversa
ja que os recursos disponiveis
permitem um bom
desempenho da actividade.

Existéncia de elevadas
percentagem de
incumprimento a
frequéncia de
amostragem

Esta é controlada através do
programa de controlo da
qualidade da 4gua aprovado
e implementado pela entidade
reguladora. O valor da
percentagem devera
aproximar-se a zero.

Existéncia de
incumprimento aos
valores paramétricos

Nesta sede a reguladora
identifica trés aspectos
criticos:

- Elevada percentagem de
incumprimento aos valores
paramétricos dos parametros
microbiolégicos;

- Elevada percentagem de
incumprimento aos
parametros ferro e manganés;
- Falta de implementacéo
generalizada de programas
de controlo operacional.

ozt

Os aspectos referidos constituem a prioridade
de actuacdo do IRAR em sede de cumprimento
do Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de
Setembro.

Importa sublinhar que na perspectiva da
entidade reguladora “a existéncia destas
assimetrias e o caracter estrutural das suas
causas constituem os aspectos mais criticos na
actuacdo e definicdo de regras por parte do
IRAR...”®

Nesta medida, revela-se fundamental a atitude
do IRAR em matéria de desempenho desta sua
nova missdo, ja que ao agir com uma atitude
pré-activa e pedagdgica, a semelhanga, alias,
do que ja sucede nalguns aspectos relacionados
com a monitorizagdo, como se ira ver, podera
contribuir para atenuar as diversas
assimetrias existentes nos estadios de
desenvolvimento das entidades gestoras.

Por outro lado, no que concerne ao
incumprimento dos valores paramétricos da
agua, foi o TC informado que se encontra em
curso a preparacdo de um novo diploma que
ird revogar o Decreto-Lei n.° 230/2001 e que
contem novas metodologias, mais adequadas,
para a resolucdo dos principais aspectos
criticos identificados.

Por (ltimo, destaca-se o papel da entidade
reguladora, que desenvolve uma atitude proé-
activa, nomeadamente em sede de averiguacao
das verdadeiras causas que contribuem para o
incumprimento das entidades gestoras.

7.2.  Sistemas municipais e
multimunicipais

Sistemas Multimunicipais

Constatou-se que a intervengdo regulatéria
do IRAR na criacdo dos sistemas
multimunicipais é nula ja que ndo dispde de
quaisquer poderes nesta matéria*°.

% pag. 31 do questionario efectuado pelo TC a0 IRAR.

“° Note-se porém que os pareceres emitidos pelo IRAR tém
sido na generalidade adoptados na fase de criacdo e
consolidagdo dos sistemas.
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A actuacdo da entidade reguladora deve iniciar-
se no momento da criacdo do préprio sistema
municipal ou quando este é alterado. Com
efeito, tanto os estudos como as negociagdes
efectuadas em sede de criacdo de um sistema
multimunicipal caiem fora das competéncias da
entidade reguladora.

Isso, a posteriori, vai prejudicar determinados
aspectos da intervencdo do IRAR que ja
constam das suas competéncias legais,
nomeadamente no que respeita a:

e Ambito territorial da concessao;

e Afectacéo das infra-estruturas
municipais;

e CompensacBes aos municipios;

e Tarifas a praticar.

Por outro lado, destaca-se o papel do IRAR
como 0Orgao consultivo do Ministério do
Ambiente, na gestdo dos contratos de
concessdo dos sistemas multimunicipais.

Sistemas Municipais

Entende a entidade reguladora que, nesta sede,
deve também ter competéncias relativas ao
controlo da legalidade de escolha do
adjudicatario.

7.3.  Concessdes municipais

O quadro seguinte evidencia os principais
problemas ex ante e ex post que na perspectiva
da entidade reguladora estdo subjacentes as
concessdes municipais:
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Condigdes e pressupostos a data da sua
concepgao
O tarifario constitui um dos principais critérios de
selecgdo de escolha dos concorrentes ja que lhe é
obrigatoriamente atribuida uma percentagem de
ponderagao nédo inferior a 70%. O tarifario é
influenciado pela estrutura tarifaria em vigor e
pelos precos politicos actualmente praticados.
Associada a esta situagéo temos a existéncia de
prazos de concessdo longos para que a
concessionaria consiga recuperar o investimento e
atingir o break even. O regulamento tarifario em
execugdao ird colmatar esta falha
Deficiéncias na elaboracéo do objecto dos caderno
de encargos, o que dificulta a comparagao das
propostas dos concorrentes.
Artificialidade das previs6es da procura.
Fragilidade das pegas concursais.
Desequilibrio entre a assessoria dos concorrentes
e das Camaras Municipais.
Falta de qualificagdo dos recursos humanos dos
servicos municipais ou municipalizados a
concessionar.
NUmero excessivo dos recursos humanos dos servicos
municipais ou municipalizados a concessionar
desadequados relativamente a necessidade do servico
a prestar.
Nao se acautela a dimensao da procura industrial em
questéo e 0os meios que assegurem a ligagdo dos
utilizadores industriais aos sistemas.
Auséncia de estudos sobre o estado real das infra-
estruturas a efectuar previamente a apresentagdo das
propostas. Tal resulta da elevada percentagem de
ponderacéo atribuida ao tarifario que contribui para
que nao se realize um trabalho de campo exaustivo
que permita 0 apuramento do estado real das infra-
estruturas prévio a apresentacao das propostas.
Condigdes e pressupostos a data da sua
contratacao
Taxa de rentabilidade elevada versus risco assumido
(insuficiente).
Multiplicidade de tarifas e pregos por servigos diversos.
Desequilibrio entre as equipas negociais dos
outorgantes.
Problemas dos ramais de ligacdo que determinam uma
desigualdade entre utilizadores no acesso ao servico.
Natureza e ambito da actividade concessionada
Falta de articulacé@o entre a obra em alta e em baixa
guando coexistem sistemas multimunicipais com
sistemas municipais.
Problema das concessfes municipais em que o
saneamento é a actividade exclusiva da entidade
gestora.
A entidade gestora concessionaria é responsavel pelo
incumprimento dos parametros relativos as aguas,
ainda que existam situagcdes em que a execucao das
obras determinantes para o cumprimento da legislacao
ambiental ndo lhe compete — situagéo que resulta da
orientagao dos entes publicos.
Prazo da concesséo
Constata-se que os prazos das concessdes municipais
sdo desproporcionais  relativamente ao  risco
efectivamente assumido pela entidade gestora
concessionaria. Por outro lado, verifica-se o
agravamento do problema face a ja frequente
indefinicdo do objecto contratual.
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Investimentos
Verifica-se que o regime legal em vigor no que
concerne a exigéncia de procedimento concursal &
insuficiente. Por outro lado a aplicacéo subsidiaria dos
regimes juridicos da aquisicdo de bens e servigos bem
como das empreitadas de obras publicas revela-se
desadequada.
Constatou-se que quando o risco de investimento é
assumido pelo municipio, o incumprimento de
obrigacdes do concedente, ou a falta de cumprimento
tempestivo das mesmas pode levar a existéncia de
riscos na viabilidade da concessao.
Por outro lado, e na sequéncia do facto descrito
anteriormente, a concessionaria municipal podem ser
imputada responsabilidade contra-ordenacional por
incumprimento de normas ambientais.

Matriz de risco
O IRAR néo dispde de poderes para supervisionar
os reequilibrios econémico-financeiros das
concessdes municipais. Por outro lado, a lei é pouco
clara no que respeita a esta matéria. A entidade
reguladora considera que o risco da procura deve
correr por conta da concessionaria e que a taxa de
rentabilidade da concessionaria deve sopesar esse
risco.

Estrutura contratual e clausulas de salvaguarda
Constatou-se a existéncia de replicagdo das clausulas
dos contratos de concesséo, de municipio para
municipio, ndo contemplando a multiplicidade das
diferentes situacdes que existem.

Dificuldade em determinar as obriga¢des contratuais,
ja que alguns contratos de concessao se limitam a
remeter para o que dispde o caderno de encargos e
para a proposta vencedora.
Verificou-se ainda a existéncia de contratos cuja
natureza juridica é bastante duvidosa pois apesar de
serem qualificados como contratos de prestacéo de
servigos, apresentam caracteristicas de contratos de
concessao.
Quando o investimento esta a cargo do concedente,
nao estdo previstos mecanismos especificos de
salvaguarda da concessionaria. No caso contrario,
existem casos que legitimam a exigéncia de
reequilibrios por parte daquela, o que leva a retirada
do risco que Ihe deveria pertencer.
Existéncia normal do recurso ao resgate, sequestro e
rescisdo do contrato por parte do concedente.
Garantias e penalidades
Obrigacao de apresentar relatorios periddicos pelas
concessionarias.
Possibilidade do concedente efectuar ac¢coes de
fiscalizagdo bem como aplicar multas contratuais.
Fragilidade do regime contra-ordenacional no que
concerne a garantia de cumprimento da obrigagdo de
ligacéo dos utilizadores as redes publicas.
Contrapartidas financeiras da concessionaria
Verificou-se a existéncia de algumas situagoes que
consubstanciam contrapartidas financeiras da
concessionaria:
- elevada taxa de rentabilidade que se regista nalgumas
situacdes relativamente ao risco assumido;
- a retribuicdo ou renda ao concedente para a afectacédo das
infra-estruturas municipais é insuficientemente fundamentada;
- 0 concedente em determinadas situagdes paga subsidios a
fundo perdido;
- 0s longos prazos dos contratos de concessao revelam-se
desproporcionais face ao investimento suportado pela
concessionaria.

ozt

Quanto aos encargos e obrigacdes do Estado

Para além da particularidade dos aspectos que
se elencaram relativamente as concessdes
municipais, a entidade reguladora destaca
como um grave problema o que resulta da
pouca actuacdo do Estado em sede de
fiscalizagdo das fontes de poluicdo
particulares, concretamente as industrias ou as
exploracdes agro-pecuarias, o que dissuade a
ligacdo aos sistemas publicos por parte destes
potenciais utilizadores, quando admissivel.
Por outro lado, os investimentos macicos das
entidades gestoras no sentido do tratamento
das aguas residuais sdo prejudicados por estas

rejeicdes clandestinas”. **

Assiste-se ainda um grave problema o que
resulta da criacdo dos  sistemas
multimunicipais quando coexistem com
concessdes municipais no mesmo territorio
multimunicipal, jA& que poderdo por em
causa a sustentabilidade desses sistemas (em
alta e em baixa).

Com efeito, os estudos a efectuar aquando da
criacdo desses sistemas devem prever solucGes
para a possivel sobreposicdo dos mesmos.

Sublinhe-se, ainda, que o investimento do
Estado nos sistemas multimunicipais resulta
prejudicado, face a deficiente coordenagao
com o investimento em baixa. Acresce que,
guando os municipios ndo realizam redes
em baixa, ndo pagam as tarifas ou caudais
minimos garantidos. Ainda quando néao
afectam as infra-estruturas municipais aos
sistemas em alta também contribuem para
prejudicar o investimento macico do Estado
nos sistemas multimunicipais.

Em concomitancia com estas situa¢@es vigora
0 regime do licenciamento das captacGes
privativas de &gua ou das solucBes privativas
de saneamento de &guas residuais, 0 que, para
além de se revelar insuficiente, conduz ao
desconhecimento do controlo efectuado pelas
CCDR competentes em sede de redes publicas
de aguas disponiveis.

*1 P4g. 47 do questionario enviado pelo TC ao IRAR.
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Como caracteristica comum a todo o
territério acresce ainda a existéncia de
captacbes ou descargas clandestinas.

Ciente dos problemas que resultam das
concessGes municipais, a entidade reguladora
tem em curso a proposta de revisdo do
regime juridico destas concessdes, da qual se
destacam com maior pertinéncia as seguintes
alteracoes:

v/ Maior intervencdo regulatéria (em
matéria de avaliagdo da qualidade do
Servico e no que respeita ao tarifario);

v' Maior regulamentacao dos
procedimentos  concursais  aplicaveis
(onde estdo incluidas a aprovacdo de
modelos das pegas concursais);

v Melhor protec¢do ao consumidor;

v’ Clarificacdo da funcdo da renda da

concessao;

Imposigéo da certificacdo de qualidade;

Reequilibrios econdmico-financeiros das

concessdes melhor regulamentados na lei.

AN

7.4. Adequacéo de recursos

Constatou-se que o IRAR, desde 2003 até ao
primeiro trimestre de 2006, despendeu, com o
recurso a auditores e especialistas, as seguintes
guantias:

2006
2003 2004 2005 (1°. Trimestre)
Auditores 0, 00 36.141,14 6.019,75 1.210,00
Especialistas (sem protocolo) 45.039,12 174.293,79 113.389,03 5.047,96
Especialistas (com protocolo) 138.218,65 224.060,95 82.795,91 4.356,00
TOTAL 183.257,77 434.495,88 202.204,69 10.613,96

No dominio das receitas para cobrir estes
encargos, um dos maiores obstaculos prende-se
com o facto de sO recentemente as receitas
provenientes da missao regulatéria
conseguirem assegurar a prossecucdo da
globalidade das atribuicdes da reguladora.

Auditoria ao IRAR

Acresce ainda que ndo se encontram
regulamentadas as taxas a cobrar as
entidades gestoras, no que concerne ao
controlo da qualidade da a&agua para
consumo humano, pelo que o IRAR apenas
recebe receitas provenientes exclusivamente
do exercicio da actividade regulatéria.
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Esta situacdo revelou-se como sendo uma das
maiores dificuldades regulatérias, face a um
escasso quadro de pessoal, com um leque de
competéncias tao diversificadas.

O IRAR, para dar cumprimento a estratégia de
ac¢do que definiu tem recorrido a contratacéo,
em regime de prestagdo de servicos, de
auditores  independentes, ou ainda, de
especialistas qualificados para prestar apoio a
actividade desenvolvida.

E ainda objectivo da entidade reguladora
celebrar  parcerias com  universidades,
especialistas e laboratérios com o intuito de
criar um grupo de colaboradores para
participar em estudos e projectos concretos
realizados no Instituto.

7.5.  Dominancia e poder de mercado

O mercado relevante de cada empresa é
sempre local ou regional, operando em
monopdlio, ndo podendo a mesma empresa
deter duas concessoes.

ozt

O IRAR considera que existem vantagens na
existéncia de uma holding publica, nesta fase
de grande infra estruturacdo do pais.

Para a entidade reguladora, a existéncia de
mais de 300 operadores de servicos de agua em
todo o pais, ndo se revela muito vantajoso para
a actividade regulatoria; seria preferivel se
houvesse maior concentragcdo dos mesmos.

7.6.  Regulamentos

O IRAR ndo dispde de poderes
regulamentares proprios, competéncia que
urge futuramente ser consagrada no seu
Estatuto, a semelhanca alids do que ja se
encontra consagrado para outras entidades
reguladoras.

Contudo, pode propor normas
regulamentares, nos termos das suas
atribuicdes estatutarias.

O quadro seguinte demonstra a actividade do
IRAR nesta matéria, ao longo dos ultimos trés
anos:

Propostas do IRAR relativas a
normas regulamentares

Objecto

Portaria n.° 993/2003, de
30 de Julho
urbanos.

Define os critérios para o célculo das taxas a serem pagas ao IRAR pelas
entidades gestoras concessionarias de sistemas multimunicipais e municipais de
agua para consumo publico, de aguas residuais urbanas e de residuos sélidos

Despacho n.° 15

819/2003, de 14 de Agosto para o IRAR.

Estabelece a obrigatoriedade de as empresas gestoras concessiondrias enviarem
o0s documentos para aprovacao e autorizagao em simultaneo para o concedente e

9 de Outubro

2003 | Portaria n.°1187/2003, de | Define os critérios de avaliagio de projectos de engenharia elaborados pelas
entidades gestoras multimunicipais.

Portaria n.° 1216/2003, de
16 de Outubro

Define os critérios de reparticdo de responsabilidade na gestéo e exploracéo de
um sistema de abastecimento publico de Agua para consumo humano sob a
responsabilidade de uma ou mais entidades gestoras.

Portaria n.° 1275/2003, de
7 de Novembro

Define a normalizag&o da informacéo a enviar ao concedente e ao IRAR como
parte integrante do orcamento anual e do projecto tarifario pelas entidades
gestoras concessionarias de sistemas multimunicipais.

Portaria n.° 323/2004, de
26 de Marco

Aprova o simbolo e logétipo do IRAR.

2004 | Despacho n.° 27
287/2004, de 30 de

Dezembro =
de regulacgao.

Actualiza os valores a pagar ao IRAR pelas entidades gestoras concessionarias
de sistemas multimunicipais e municipais de agua para consumo publico, de
aguas residuais urbanas e de residuos sélidos urbanos, no ambito da actividade

Portaria n.° 813/2005, de

s 12 de Setembro

de regulacéo.

Actualiza os valores a pagar ao IRAR pelas entidades gestoras concessionarias
de sistemas multimunicipais e municipais de agua para consumo publico, de
aguas residuais urbanas e de residuos sélidos urbanos, no ambito da actividade

Auditoria ao IRAR



Ainda no decurso do ano de 2006, o IRAR
propds a alteracdo do seu estatuto afim de
serem colmatadas as deficiéncias existentes.
Prop6s ainda a alteracdo ao regime das
empresas municipais.

Encontra-se também a ultimar duas propostas
de alteracdo ao regime legal das bases das
concessdes dos sistemas multimunicipais, bem
como a criacdo das bases das concessdes dos
sistemas municipais.

Por outro lado, no dominio da qualidade da
agua para consumo humano, o IRAR encontra-
se em fase de preparacdo de um projecto de
alteracdo ao Decreto-Lei n.° 243/2001, de 9 de
Maio.

Sublinhe-se ainda neste ambito, que com a
entrada em vigor da Lei n.° 58/2005, de 29 de
Dezembro*, o IRAR tem agora a competéncia
para elaborar o regulamento tarifario (regime
econémico-financeiro dos servicos de agua),
sendo este 0 seu Unico poder regulamentar
externo.

No que respeita a RecomendacOes emitidas
pela entidade reguladora, veja-se o quadro
seguinte:

Recomendacéo

Objecto

coli;

- Prevencao de possiveis efeitos negativos da seca na qualidade da
agua distribuida;

- Controlo do chumbo na dgua para consumo humano;

- Controlo de ferro e manganés na agua para consumo humano;
Recomendagdes n.°1 a7, de | - Controlo de arsénio na agua para consumo humano;

2005 30 de Setembro - Método alternativo para analise de bactérias coliformes e escherichia

- Procedimento a adoptar pela entidade gestora quando ocorrem
incumprimentos aos valores paramétricos da qualidade da agua;
- Controlo de bromatos na agua para consumo humano.

Recomendacdes n.° 8/2005, Procedimento de amostragem de 4gua para consumo humano em

de 30 de Dezembro sistemas publicos de abastecimento.

Recomendacgéao n.° 1/2006, Selecgao dos projectos de engenharia no sector das aguas e
2006 B

de 22 de Marco residuos.

42
Vide art.° 102.°.
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7.7.  Dificuldades na prossecucao
de objectivos de regulagéo/
desafios da Entidade Reguladora

Na perspectiva do IRAR, coexistem,
actualmente, um conjunto de desafios que se
colocam ao prosseguimento da sua actividade
regulatdria. Assim:

N Quanto a eficiéncia e eficacia da gestdo e
da exploragdo dos sistemas:

O maior desafio na gestdo dos sistemas de
aguas e residuos consiste na sua eficiéncia. E
imprescindivel melhorar a eficiéncia produtiva
do sector, com a incorporacgdo de economias de
escala de gama e com a adopgdo de
mecanismos e instrumentos regulatérios de
incentivo a eficiéncia

Sector das aguas de abastecimento
e de saneamento de aguas residuais

Actualmente encontra-se em discussdo, a
estratégia inclusa no PEAASAR 2007-2013,
no qual se evidencia como principal objectivo
a criacdo de condicbes para a cobertura
integral dos custos destes servicos, pelo que
devera ser assegurada a:

Universalidade;

Qualidade do servico;

Continuidade;

Sustentabilidade do sector;

Proteccdo do ambiente (cumprimento
do normativo ambiental nacional e
comunitario).

YVVVVY

Estes objectivos estratégicos, que alias se
encontram em consonancia com a prossecugao
dos objectivos definidos pela Unido Europeia,
estdo também em conformidade com a
orientacdo que a entidade reguladora preconiza
para o sector.

ozt

Com efeito, constatou-se que a entidade
reguladora, tem desenvolvido metas nesta area
que pretendem ultrapassar este desafio, das
quais se pode destacar 0 aumento dos niveis
de atendimento dos servicos, associado a
uma melhor eficiéncia na gestdo dos
sistemas, de modo a permitir as entidades
gestoras recuperar integralmente os custos
dos servigos.

Sector dos residuos sélidos urbanos

Neste sector verificou-se que, apesar de ter
havido uma melhoria da qualidade do
servico ao longo dos ultimos anos, ja no que
respeita a “eficiéncia de gestdo o panorama
geral é mais desfavoravel, pois coexiste
alguma dificuldade na gestdo eficiente dos
recursos materiais e humanos, quer por
responsabilidades proprias, quer por factores
exdgenos as entidades gestoras.”*

Assim no que concerne a qualidade do servico
passou-se de uma situacao na qual apenas 25%
dos RSU produzidos em territério nacional
tinham destino adequado, para uma recolha e
destino a dar aos 100% de RSU.

Todavia, ainda se encontram muitas
situagdes nas quais o destino final dos RSU é
a sua deposicdo em aterro, associada as
consequéncias ambientais originadas por
este facto e a inerente perda de proveitos
financeiros da entidade gestora.

Constatou-se que a gestdo do sector dos
residuos sélidos urbanos carece do emprego
de medidas que melhorem a sua eficiéncia,
entre elas:

» Aplicacdo de tarifarios que cobram os
custos reais da gestdo e permitam uma
maior rentabilizacdo de proveitos
financeiros da entidade gestora;

» Planeamento adequado dos sistemas
para a sua sustentabilidade técnico-
econdémico no tempo;

“3 pag. 33 do questionario enviado pelo TC a0 IRAR.

Auditoria ao IRAR



> Incremento da reciclagem e da
valorizagdo da matéria organica;

> Redimensionamento da escala de
alguns sistemas.

O Quanto a defesa dos interesses dos
consumidores:

Neste ambito a actividade da entidade
reguladora  evidencia-se  nos  seguintes
aspectos:

e Aprovagdo e supervisdo do regulamento
tarifario;

e Acompanhamento da aplicagdo do
Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de
Setembro (livro de reclamacGes);

e Desenvolvimento de acgOes de inspecgéo e
supervisdo  pelo IRAR  enquanto
autoridade competente para o controlo da
agua para consumo humano;

Na concretizacdo deste desafio a maior
dificuldade prende-se com a j& referida
referéncia a escassez de recursos humanos
com que se debate a entidade reguladora.

N Quantoa promocéo da qualidade ambiental

A principal dificuldade prende-se com a
necessidade de existir uma maior articulacéo
entre todas as entidades publicas que possuem
atribuicdes nesta area.

N Quantoa garantia do acesso aos servicos
por todos os utentes (universalidade)

O maior desafio consiste em implementar
medidas para que as redes em baixa dos
sistemas municipais sejam construidas de
modo a assegurar 0 acesso a todos os utentes
do servico das aguas.

N Quanto ao controlo de praticas-anti-
concorrenciais

Nesta matéria verifica-se concretamente:

Auditoria ao IRAR

» Atribuicdo a entidade reguladora da
competéncia como autoridade de
superviséo da aplicacéo do
regulamento tarifario;

» Reforgo das suas competéncias
regulatérias em sede dos sistemas
municipais;

» Necessidade de procedimento
concursal para as empresas municipais
de capitais maioritariamente publicos;

» Definicdo do contributo do parceiro
privado.

Quanto a fixacdo e controlo de precos

O maior desafio que se evidencia nesta area é o
da publicacdo do regulamento tarifario para
0s servicos de aguas e residuos,
independentemente da entidade gestora,
desafio este que s6 deve ser concretizado
guando for alterado o estatuto do IRAR, afim
de alargar as suas competéncias regulatérias, e
0 seu &mbito de actuacdo a todas as entidades
gestoras independentemente do modelo de
gestdo e organizacao adoptado.

N Quanto a0 cumprimento pelos operadores
das obrigacdes de servico de interesse
econdmico geral / servi¢o publico

Na sequéncia da preparacdo do regulamento
tarifario, o IRAR encontra-se a estudar o
modelo Unico de factura que permita
uniformizar o procedimento entre todas as
entidades gestoras, nomeadamente no que
concerne a:

Periodicidade da leitura;

e Facturacdo;
Respeito do prazo excepcional de
prescrigdo de 6 meses.

N Quanto a sistemas de informagéo

Sublinhe-se a este propoésito que as alteragbes
gue se vierem a concretizar ao Estatuto da
entidade reguladora, que alargard o universo
das entidades reguladas e consagrard mais
competéncias, pressupde a existéncia de um
sistema de informac&o que permita acautelar as
necessidades futuras.
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Actualmente o IRAR consagra condigdes
minimas de funcionamento informatico;
futuramente tera de suportar a construcdo do
sistema de informacdo que sustentara a
actividade do IRAR.

8  MODELO DE CONTROLO
E MONITORIZACAO

8.1. Actividade das entidades
gestoras

Conforme tem sido referido em diversos
passos do presente relatério, a monitorizacao
da actividade das entidades concessionarias
dos sistemas municipais € bastante incipiente,
dadas as limitacdes desenhadas no Estatuto do
IRAR. Alias esta incipiéncia também se revela
do ponto de vista conceptual com a
existéncia de tutela de mérito e de
superintendéncia governamental sobre a
entidade reguladora.

8.2. Tarifas

Seguidamente descreve-se a intervencdo da
entidade reguladora no que respeita ao
estabelecimento de precos e tarifas, de acordo
com a modalidade de gestdo e organizacgdo.
Analisa-se também o caso atipico da EPAL.

Como ponto prévio, verificou-se que o IRAR,
no estabelecimento de tarifas, tem uma
actuacdo reduzida conforme resulta do
guadro seguinte:

O IRAR da parecer sobre a
proposta de precos
apresentada pela EPAL. Aqui

EPAL a tarifa é estabelecida por uma
convencgéao de precos
celebrada anualmente.

Sistemas

Multimunicipais -

Entidades O IRAR dé parecer sobre o

concessionarias sistema tarifario proposto.

multimunicipais

ozt

Sistemas A tarifa é estabelecida na
Municipais proposta do concurso. O IRAR
Concessionados — s6 é chamado a pronunciar-se
Entidades quando esta em causa o0
concessionarias equilibrio econémico-financeiro
municipais da concesséo.

Servigos Municipais O IRAR ndo dispoe de

atribuic@es.
Servicos O IRAR n&o dispde de
Municipalizados atribuicoes.
Empresas O IRAR néo dispde de
Municipais atribuicoes.

Por outro lado, constatou-se uma maior
intervencdo da entidade reguladora ao nivel
dos sistemas multimunicipais, ja que a tarifa
nao esta confinada aos contratos de concessao,
contrariamente ao que sucede nos sistemas
municipais concessionados, nos quais a tarifa
constitui o principal factor de seleccdo de
escolha do concorrente.

Vejamos a descricdo de cada uma das
situacoes:

EPAL

A EPAL é uma sociedade an6nima de capitais
publicos e constituiu uma situacdo atipica
neste sector tanto na forma de gestdo, como
no estabelecimento de precos e tarifas das
aguas.

Constatou-se que, apesar de legalmente a
EPAL ser considerada, para efeitos da
intervencdo do IRAR, como a concessionaria
do sistema multimunicipal da &rea da
Grande Lisboa, o facto é que o seu sistema
tarifario ndo resulta de um contrato de
concessao celebrado com o Estado, nem é
aprovado em nenhuma Assembleia Municipal.

Com efeito, este resulta de uma Convengéo de
precos, celebrada anualmente, com a Direcgao-
Geral da Empresa™.

“** Integra o Ministério da Economia.
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O IRAR intervém de uma forma bastante
limitada, ja que s6 é chamado a emitir
parecer, ndo vinculativo, sobre a proposta
de precos apresentada pela EPAL, na fase
anterior a celebracao do acordo, cabendo a
Direccdo-Geral da Empresa a deciséo final.

3

Sublinhe-se que, contrariamente ao que sucede
no resto do pais, na EPAL ndo ocorreu a
separacdo do sistema em “alta” e em
“pbaixa”. Se tal sucedesse evitar-se-ia a
subsidiagdo cruzada dos clientes (camaras
municipais) do sistema a funcionar em “alta”,
com os clientes do sistema a funcionar em
“baixa” (por ex.° consumidor final).

Entidades concessionarias multimunicipais

Nesta modalidade de gestdo o IRAR dispGe de
competéncias mais alargadas. O seu Estatuto
determina que a entidade reguladora se
pronuncie “sobre o valor das tarifas® nas
concessfes dos sistemas multimunicipais™” e
acompanhe a sua evolucdo. Acrescenta ainda
gue a reguladora pode “propor a suspensao ou
eliminacdo de clausulas contratuais que
prevejam ou fixem tarifas que representem
uma violacéo dos direitos dos
consumidores...”.

Assim, o IRAR é chamado a dar parecer
sobre o projecto tarifario e sobre a proposta
de orcamento.

O referido parecer®® engloba: observacdes,
correccOes, recomendacdes aos procedimentos
adoptados pela empresa e, o valor da tarifa
proposto pelo IRAR.

Verificou-se que, pese embora o parecer
emitido pela reguladora ndo ter caracter
vinculativo, o0 seu conteido goza de
acolhimento geral por parte dos destinatarios.

“5 Com base num plano de investimento que esta condicionado

pelo contrato de concessao.

“6 Onde também é analisado o relatério e contas da empresa e
0 Seu orgamento.
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Sublinha-se que as propostas de orcamento e
projecto tarifario, que anualmente devem ser
apresentados por cada entidade concessionaria
multimunicipal, devem cumprir os requisitos
da Portaria n. 1275/2003, de 7 de Novembro,
que versa sobre “Normalizacédo da informagéo
a enviar ao concedente e ao IRAR como parte
integrante das propostas de or¢camento anual e
projecto tarifario para entidades gestoras de
sistemas multimunicipais”.

Por outro lado, o IRAR tem uma atitude
positiva na monitorizacéo destas entidades, ja
gue procede ao acompanhamento da execucao
orcamental da empresa, através do exame do
relatorio que esta envia. Assim é feita a analise
dos desvios, que em concomitancia pode ser
objecto de auditorias técnicas efectuadas pela
entidade reguladora.

Entidades concessionarias municipais

Aqui a tarifa é estabelecida no préprio
contrato de concessdo, outorgado entre a
Cémara Municipal ou a Associacdo de
Municipios e o concessionario, de acordo
com as disposicdes do Decreto-Lei n.° 147/95,
de 21 de Junho.

Sublinhe-se que a tarifa, para além de ter de
cumprir 0s requisitos impostos no art.’ 5.9
daguele diploma, constitui um dos principais
critérios de seleccdo de escolha dos
concorrentes, ja que lhe é obrigatoriamente
atribuida uma percentagem de ponderacao
nao inferior a 70%".

Como se vé a entidade reguladora ndo tem
qualquer tipo de intervencdo no
estabelecimento da tarifa, nesta modalidade de
gestdo, apenas actuando aquando da proposta
de revisdo de tarifa, emitindo parecer.

“7 Destaca-se entre outros: “Assegurar o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo, com uma adequada remuneragdo
dos capitais proprios da concessionaria, “Atender ao nivel
de custos necessarios para uma gestao eficiente do sistema
e a existéncia de receitas ndo provenientes das tarifas”, e
“Assegurar, dentro do periodo da concessdo, a amortizagao
do investimento inicial a cargo da concessionaria descrito
em estudo econémico anexo ao contrato de concessdo,
deduzido das comparticipagdes e subsidios a fundp
perdido™.

“8 Art.28.2n.2 2 do Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de Junho.
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De igual modo, o IRAR é chamado a intervir
em sede de realizacdo do contrato, quando esta
em causa o equilibrio financeiro da concessao.

Constatou-se que o IRAR dispbe de um poder
de intervencdo limitado no tocante a
insuficiente informacdo remetida pelo
concedente.

Servigos Municipais / Servigos
Municipalizados / Empresas municipais:
empresa municipal publica e empresa
intermunicipal pablica

O Estatuto de IRAR ndo contempla
atribuicBes nesta matéria. Aqui a sua
actuacdo é limitada ao controlo da qualidade
da agua para consumo humano.

Nesta modalidade de gestdo os sistemas
tarifarios sdo aprovados pela Assembleia
Municipal.

8.3.  Qualidade de servico

Compete ao IRAR “recolher e divulgar
informacGes relativas aos niveis de servi¢o das
entidades gestoras dos sistemas
multimunicipais e municipais, bem como
elaborar e publicitar sinteses comparativas
dos mesmos”, competindo-lhe, ainda,
“promover a avaliacdo dos niveis de servico
das entidades gestoras dos varios escaldes,
global, principal e auxiliar, bem como
estimular o aperfeicoamento das respectivas
metodologias de medicd0™*  (sublinhado
Nosso).

De facto, a reguladora s6 tem desenhada na lei
a sua intervencdo na vertente da regulacdo
econémica e da qualidade do servigo nas
entidades gestoras concessionarias dos
sistemas municipais e multimunicipais.

No entanto a regulacéo da qualidade do servigo
dos sistemas municipais importa ser incluida
na esfera de intervencdo do IRAR, sem

49
Alineas g) e h) do art.? 11.° do Estatuto.
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prejuizo obviamente do principio da autonomia
local.

O Guia de *“Avaliacdo de Desempenho do
Servigo Prestado aos Utilizadores” encontra-se
em desenvolvimento desde 2003, tendo
concretizado, em 2004, a avaliacdo
guantificada.

Do universo das entidades sujeitas ao sistema
de avaliagdo (70), constatou-se a existéncia do
seguinte nimero de entidades por actividade:

B Abastecimento
publico de agua

OSaneamento de
aguas residuais
urbanas

OGestao de residuos
solidos urbanos

O sistema de indicadores de desempenho,
aplicado pelo IRAR, a cada uma das
actividades da entidade gestora, teve por base
0s seguintes procedimentos:

1. Fornecimento de dados pela entidade
gestora enviados anualmente a
reguladora;

2. Validacdo dos dados para o conjunto
das entidades gestoras;

3. Processamento de dados e
interpretacdo de resultados para cada
entidade gestora;

4. Processamento de dados e
interpretacdo de resultados para o
conjunto de entidades gestoras;

5. Publicac¢do e divulgacao do relatério

anual de avaliacdo de qualidade do
servico.

Auditoria ao IRAR



Este relatorio constituiu o volume 3 do
RASARP e foi oportunamente distribuido as
entidades gestoras reguladas, dele constando
recomendacdes finais.

A publicacdo dos indicadores de desempenho
de cada entidade e a sua comparacdo com
outras entidades gestoras leva a reforcar a
transparéncia das actividades de cada
operador.

Contudo, constata-se a limitacdo imposta a
reguladora (mais uma vez por manifesta
falta de competéncias) de nédo poder
publicar  informacdo  respeitante  ao
desempenho das entidades autarquicas, até
por uma questdo de igualdade entre os
utentes destes servicos relativamente aos das
entidades gestoras concessiondrias.

O quadro seguinte enumera as empresas
auditadas em 2004:

Empresa Sector

Aguas de Cascais

Aguas do Sado Abastecimento de agua

Aguas do Minho
e Lima

Aguas do Centro

Saneamento de aguas

Sanest . .

residuais urbanas
Simtejo
Amarsul

. Gestao de residuos

Resulima P

soélidos urbanos
Zagope

A entidade reguladora desenvolve ainda
outros  procedimentos na area da
monitorizacdo, no que respeita a qualidade do
servico das entidades gestoras, tais como:
analise dos contratos de concessdo, analise dos
relatérios trimestrais sobre o estado das obras e
aprovacdo dos projectos de construcdo de
infra-estruturas no &mbito dos sistemas
multimunicipais.
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Afericdo do grau de cumprimento de padrdes
de desempenho por parte das entidades
gestoras

A entidade reguladora procede a afericdo do
grau de cumprimento de padrGes de
desempenho pelas entidades gestoras sujeitas a
sua intervencdo, através de uma validacao
cruzada com outros dados disponiveis no
IRAR® e também com dados indicados por
outras entidades, como, por exemplo, o INAG.

Em 2005 foram j& realizadas 9 auditorias as
entidades gestoras que integram o sistema de
indicadores de desempenho aplicado pelo
IRAR, encontrando-se agendada a realizagéo
de 56 auditorias para 2006.

Sublinhe-se, nesta matéria, a existéncia de
uma condicionante do IRAR relativamente
a monitorizacdo da qualidade do servico,
gue se prende com a auséncia de
competéncias sancionatorias para o eventual
mau desempenho das entidades sujeitas a sua
intervencao.

Por altimo, sendo indissociavel separar a
qualidade do servico da do preco da tarifa,
verifica-se, como ja se referiu, a falta de
competéncias da reguladora em sede de
regulacéo econdmica, ja que a sua actuacéo
no estabelecimento de precos e tarifas é
reduzida. Assim ao IRAR urge poder actuar
em sede de tarifa, no tocante as entidades
gue merecam ou nao ser recompensadas
pelo cumprimento de padrdes de
desempenho na qualidade do servigo.

De resto também é este o entendimento da
reguladora ja que esta referiu ao Tribunal que
“0 IRAR deve ter poderes no que respeita aos
servicos em modelo de gestdo directa no que
respeita a avaliagdo da qualidade do servico e
ao controlo da aplicacdo do regulamento
tarifario”.

% Tais como projecto global, pagamento de taxas, projecto
tarifario e orgamento.
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Mais acrescenta, relativamente aos sistemas
municipais concessionados e as empresas
municipais, especialmente as empresas de
capitais maioritariamente publicos, que “o
IRAR deve ter o poder de emitir pareceres
vinculativos, o0 poder de sancionar o0s
incumprimentos, para além da competéncia
regulamentar. No que respeita aos sistemas
multimunicipais, a actuacédo do IRAR deve ser
mais estratégica e global, afastando-se mais
da analise orcamental. Os tarifarios devem ter
uma eficacia plurianual e a eficiéncia na
gestdo dos sistemas deve poder ser reflectida
nessa sede”".

N Quanto a0 cumprimento das obrigages
das entidades gestoras reguladas

Nesta matéria o IRAR tomou as seguintes
medidas, que culminaram, a maior parte delas,
na elaboracdo de documentag&o:

> Criacdo da extranet - veio possibilitar as
entidades gestoras reguladoras, o envio de
documentacdo nas  duas  vertentes:
qualidade do servico e controlo da
qualidade da &gua para consumo humano;

» Relatorios sobre a qualidade da agua para
consumo humano;

» Guias de recomendacGes em matéria do
controlo da qualidade da agua para
consumo humano;

> Realizacdo de seminérios;

> Realizacdo de auditorias nos diversos
ambitos de intervencdo da entidade
reguladora.

8.4. Outras actividades desenvolvidas
pelo IRAR em prol de uma
monitorizacdo mais eficaz

© Quantoa praticas anti-concorrenciais entre
as entidades gestoras reguladas

Neste a&mbito a actuagdo do IRAR
circunscreve-se a monitorizacdo das seguintes
situacdes:

*! p4gs. 52 e 53 do questionario do TC ao IRAR.
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» Actividades complementares ou acessorias
prosseguidas pelas entidades gestoras dos
sistemas multimunicipais;

> Eventuais alteracbes aos contratos de
concessdo  celebrados nos  sistemas
municipais que violem o principio do
procedimento concursal.

N Quanto a situacdo econémico-financeira
das entidades gestoras reguladas

Neste ambito a actuacdo da reguladora divide-
se em duas vertentes de acordo com as
entidades gestoras. Assim, para as:

> Entidades concessionarias dos sistemas
municipais: 0 acompanhamento da
situacdo  econdmico-financeira  destas
empresas € feito através da realizacdo de
auditoria, e na andlise de pedidos de
reequilibrio  econdmico-financeiro  das
concessoes;

> Entidades concessionarios dos sistemas
multimunicipais: o IRAR intervém na fase
de andlise e aprovacdo de projectos
tarifarios que decorre no Gltimo trimestre
no ano anterior aquele a que diz respeito. A
informacdo enviada ao IRAR consta da
Portaria n.° 1275/2003, de 7 de Novembro,
incluindo entre outros, os estudos de
viabilidade  economico-financeira  das
empresas.

N Quanto a0 acompanhamento e avaliagcdo
do mercado

» O IRAR participou entre outras na
Recomendacdo n.° 2/2006 da AdC, que
identifica os pontos criticos do sector das
aguas e dos residuos e,

> Participou na discussdo do PEAASAR
2007-2013.

N Quantoa actuacao no mercado das
entidades gestoras

O exercicio de actividades acessOrias ou
complementares, por parte das entidades
gestoras, sem que haja a devida separacdo

Auditoria ao IRAR



contabilistica dos custos e receitas de cada
actividade desenvolvida, dificulta o controlo da
licitude do comportamento das empresas em
actividades concorrenciais.

Por outro lado, no que se refere ao
cumprimento da legislacdo sobre mercados
publicos, constatou-se a existéncia de ajustes
directos de empreitadas a membros do
consércio que concorreu a  concessao
municipal.

Na verdade, verificou-se a existéncia de
entidades gestoras de sistemas
multimunicipais, que abrem concursos para a
subcontratacdo de servigos, como € 0 caso da
AdP que participa simultaneamente como
accionista maioritario da entidade que
adjudica, e, simultaneamente, é detentora da
empresa que concorre.

8.5. Garantia do acesso universal e
equitativo de todos os utilizadores

Nesta matéria o IRAR tem desenvolvido
diversas accles bastante pertinentes com
destaque para as seguintes:

> Preparacdo, em articulagdo com a DECO,
de um “ Guia do utilizador dos servicos
de aguas e residuos”;

» Elaboracdo do regulamento tarifario, com
énfase dado a informacgdo prestada aos
utilizadores e ao principio do valor social
da agua;

> Criacdo, em 2005 do sitio do IRAR, onde
se tornou possivel por esta via 0 enviou
directo das reclamacbes feitas pelo
utilizador final.

8.6.  Arbitragem e resolucao
de conflitos

O quadro regulatério do IRAR inclui
“Promover a conciliacdo sempre que para tal
solicitado pelas partes em eventuais conflitos
emergentes de contratos de concessdo e
fomentar o recurso a sistemas de arbitragem”
—al. u) do art.° 11.° do seu Estatuto.
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Por outro lado, as suas competéncias abarcam
também a apreciacdo de queixas que Ihe sejam
submetidas por qualquer utente dos sistemas
municipais e multimunicipais e a colaboracédo
com o Instituto do Consumidor na defesa dos
direitos e interesses desses utentes.

A actividade do IRAR nesta area evoluiu, ja
que, e conforme ja se exp0s, em 2005, o IRAR,
criou o sitio, de molde a alcancar uma maior
aproximacdo da  entidade  reguladora
relativamente aos utilizadores finais. Deste
modo as reclamacgfes efectuadas podem ser
enviadas para o site do IRAR www.irar.pt.

Particularmente desde 2003, houve um
aumento  significativo de  reclamacgGes
examinadas pelo IRAR, fruto da actuacdo
crescente desta entidade, que efectuou diversas
medidas de divulgacdo das suas atribuicdes
junto do publico em geral.

A intervencdo da entidade reguladora surge
apos ja ter sido feita uma interpelacdo directa
do utente a entidade gestora reclamada com a
inerente reposta negativa para aquele.

Constatou-se que as principais questdes
objecto de reclamacéo, bem como pedidos de
informacao séo as que se seguem:

Falta de transparéncia nos tarifarios praticados
IVA incidente sobre os servi¢os prestados
Caucles
Consumos minimos
Obrigacao de ligagéo
Instalac@o do ramal de ligacao
Periodicidade das facturas e/ou leituras
Prescricéo / Caducidade
Erros de leitura/contagem
Avaliacdo de consumo em caso de avarias de
contador
Mora no pagamento e suspensao do servico
Cobranca da tarifa de restabelecimento
Roturas e deficiéncias na rede publica
Presséo de servico e falhas de fornecimento
Responsabilidade pela rede predial
Qualidade da agua
Responsabilidade pelas dividas de inquilino ou
utentes anteriores
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Apesar de as reclamacBes, bem como os
pedidos de informacgdo provirem dos utentes
dos servicos prestados pelos sistemas
multimunicipais e municipais de &agua de
abastecimento puablico de aguas residuais e de
residuos sélidos urbanos, verificou-se que as
principais entidades reclamadas sdo
entidades concessiondrias de sistemas
municipais®.

Tramitagdo do processo de reclamacéo

Os utentes remetem®> directamente para o
IRAR as reclamac0es / pedidos de informacéo.
Estes podem ainda ser enviados indirectamente
para 0 IRAR, quer através de Associacdes de
Consumidores ou pelo préprio Instituto do
Consumidor, quer pelos Gabinetes de Apoio
ao Consumidor a funcionar nas Camaras
Municipais. Podem ainda ser enviados para o
IRAR por outras entidades publicas que os
tenham recebido e que considerem o IRAR a
entidade competente para as apreciar.

Sublinhe-se que, com a entrada em vigor do
novo regime do livro de reclamagdes™,
compete as empresas concessionarias de
sistema de agua de abastecimento publico
remeter directamente para o IRAR as
reclamacGes exaradas nos respectivos livros de
que séo alvo.

Por outro lado, apesar de as entidades da
administracdo local autarquica nao estarem
ainda sujeitas a intervencdo do IRAR, esta
entidade aprecia as reclamacgdes e os pedidos
de informacdo respeitantes a servicos prestados
por Camaras Municipais, Servicos
municipalizados e empresas municipais,
verificando-se um acgao positiva nesta matéria
com a colaboracdo de todos os intervenientes,
com destaque para o papel mediador do
IRAR.

2.0 que é compreensivel ja que os sistemas multimunicipais
tém como clientes em geral os municipios e ndo 0s
utilizadores finais.

%% por correio normal ou electrénico.

% Aprovado pelo Decreto-Lei n° 156/2005, de 15 de
Setembro.
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Fases do procedimento da intervencédo da
entidade reguladora:

1. Apuramento dos factos, com recurso a
todos os meios de prova;

2. Sendo a reclamacdo apresentada
omissa nalguns pontos, o reclamante é
interpelado a fornecer elementos
adicionais, tal como a entidade
gestora;

3. Elaboracdo do parecer pelo IRAR,
gue ndo € vinculativo para as partes.
Porém, o IRAR procede ao
esclarecimento do utente, no sentido
de o habilitar a utilizar a via
jurisdicional, para obtengdo de uma
sentenca vinculativa, se for esse o
caso.

4. A entidade reguladora exerce um
papel mediador das reclamagdes,
propondo uma solucdo que em
concomitancia cumpra o quadro
legal em vigor e salvaguarde os
interesses legitimos de todos os
intervenientes.

Note-se que o parecer emitido pelo IRAR néo
obsta ao recurso directo a via jurisdicional,
nem interrompe ou suspende 0s prazos.

Nalgumas situacdes o IRAR desenvolve uma
atitude proé-activa, quando analisa um
conjunto de reclamagdes, que revele um
padrdo comum de desconhecimento ou
dificuldade de interpretacdo de normas legais,
ja que, entdo, procede a emissdo de oficios-
circulares para todas as entidades gestoras
concessionarias, com o intuito de harmonizar
procedimentos. Trata-se, por exemplo, das
situacBes ocorridas com as caugdes e com o
IVA incidente sobre os servi¢os de agua e
saneamento.

Com esta atitude o IRAR procura prevenir

eventuais futuros conflitos e reclamacgtes
dos utentes daqueles servicos.

Auditoria ao IRAR



Articulagdo do IRAR com o Instituto
do Consumidor

Constatou-se que o0 relacionamento da
entidade reguladora com o IC se materializa
através das seguintes situacoes:

1. De acordo com o se explanou supra, 0
IC funciona muitas vezes como
intermediario no envio para o IRAR,
de reclamacbes efectuadas pelos
consumidores referentes aos servigos
de 4gua, saneamento ou residuos
solidos.

2. Por outro lado, a entidade reguladora
relaciona-se ainda com o IC, nas
guestdes transversais que envolvem
as duas entidades, funcionando esta
entidade como  consultor da
reguladora. Foi por exemplo, o que se
passou com a interpretacdo das normas
respeitantes a prazos de prescricdo e de
caducidade dos servicos publicos

3. Por ultimo, a entidade reguladora é
obrigada a remeter ao IC um
reporte  peridédico referente ao
volume e ao tipo de reclamacdes
feitas através do livro de
reclamacdes, por forca da entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 156/2005.

Realca-se, nesta matéria, que este normativo
veio estreitar a cooperacdo entre estas duas
entidades que passara pela definicdo dos
poderes da entidade reguladora e pela
definicdo da aplicagdo do regime do livro de
reclamac@es aos sectores regulados pelo IRAR.

8.7.  Acatamento de recomendacOes
feitas pelo IRAR

O quadro que se segue ilustra, de um forma
genérica, o grau de acolhimento no que
concerne ao retorno do trabalho desenvolvido
pela entidade reguladora, de acordo com o

essenciais. L
destinatario.
Concedente CO”C‘?“.‘*“FES Entidades Gestoras Utentes
Municipais
Sistemas municipais — . S
. Sistemas municipais — No que
Constatou-se uma maior .
) ~ . respeita a estes utentes, a
aproximagao com a entidade H O
. entidade reguladora ndo dispde
reguladora, motivada pelo de mecanismos que |Ihe permita
Acolhimento Acolhimento ainda trabalho desenvolvido por esta d P

generalizado dos reduzido no que
pareceres emitidos pelo | respeita aos pareceres
IRAR. emitidos pelo IRAR.

ao nivel dos indicadores de
desempenho.

Sistemas multimunicipais —
Constatou-se uma evolugéo
positiva quanto ao acatamento
das recomendacdes /
orientagdes do IRAR.

aferir os resultados alcancados
aquando da emissao de
pareceres.

Sistemas multimunicipais — O
IRAR elaborou um estudo sobre
as dividas dos municipios aos
sistemas municipais.
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Verificou-se, pois, que existe uma evolucdo
paulatina, mas positiva, no que respeita ao
acolhimento dos pareceres emitidos pela
entidade reguladora.

Por outro lado, no que concerne aos utentes
dos sistemas municipais, o IRAR é chamado a
pronunciar-se em sede de reclamagdes, as
guais tém vindo a aumentar.
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O maior problema nesta area encontra-se nos
utentes dos sistemas multimunicipais, ou
seja nos utilizadores municipais, ja que
nalguns casos, a sustentabilidade destes
sistemas podera ser posta em causa, em
resultado da falta do cumprimento do
pagamento tempestivo das tarifas ou dos
caudais minimos garantidos, da realizagdo das
redes em baixa e da propria adesdo aos
sistemas.

8.8. Actividade sancionatdria

Sublinhe-se, uma vez mais, que o IRAR néo
dispde de poderes sancionatdrios em sede de
competéncias regulatérias. Nem dispde de
poderes de regulamentacéo.

Porém, no exercicio da sua nova atribuicédo, o
de autoridade competente para o controlo
da qualidade da é&gua para consumo
humano, a entidade reguladora jé instaurou
7 processos de contra-ordenacdes as
autarquias, por incumprimento no envio dos
programas de controlo da qualidade da agua
em 2004.

Nesta conformidade as entidades gestoras
prevaricadoras irdo ser inspeccionadas pela
entidade reguladora, a qual a posteriori,
decidira sobre a aplicacdo da coima.

Ainda, em sede de implementacéo do Decreto-
Lei n.° 243/2001, que veio alargar o leque das
competéncias da reguladora, conforme ja
referido, o IRAR privilegiou uma abordagem
pedagdgica deste diploma, em virtude da
enorme diversidade das entidades gestoras,
agora sujeitas a sua esfera de intervencao.

Sublinhe-se que a entrada em vigor do
Decreto-Lei n. 156/2005 - livro de
reclamacBes, veio atribuir as entidades
reguladoras abrangidas competéncias
sancionatorias no a&mbito do incumprimento
das disposicdes daguele diploma, o que revela
falta de adequacdo do seu Estatuto, ja que
este ainda ndo prevé a aplicacdo de sancGes
pela entidade reguladora.

ozt

Constata-se, pois, que esta omissdo podera ser
colmatada com a alteracdo do Estatuto do
IRAR.

8.9. Emisséo de pareceres

Os pareceres emitidos pelo IRAR no &mbito
das suas atribui¢fes nao sdo vinculativos.

Ser4 fundamental que a entidade reguladora
seja dotada de competéncia para emitir
pareceres vinculativos.

8.10. Fiscalizacdo

Missdo de autoridade competente para a
gualidade da 4gua para consumo humano

O IRAR criou um novo departamento na area
operativa, denominado Departamento de
Qualidade da Agua, para o cabal exercicio das
suas funcdes nesta area.

O objectivo fundamental deste Departamento é
cumprir o estatuido no Decreto-Lei n.°
243/2001, ou seja inspeccionar as entidades
gestoras distribuidoras de agua, e ainda
supervisionar os laboratorios responsaveis
pelo controlo analitico da qualidade da agua
para consumo humano, cabendo-lhe ainda
nesta matéria elaborar:

Recomendacoes;
Relatorios;
Guias técnicos; e
Estudos

DN NN

Sendo o0 objectivo o de proporcionar uma
melhor informacdo a todas as entidades
gestoras verificou-se que, dado o grande
volume de trabalho deste departamento que
inspecciona as mais de 300 entidades gestoras,
esta 0 mesmo sub dimensionado, j& que apenas
dispde de 8 técnicos™, uma funcionéria
administrativa, um coordenador e um director.

*° Entre eles técnicos das entidades gestoras, de laboratérios,
engenheiros do ambiente ou técnicos com experiéncia na
exploracdo de estacOes de tratamento de 4gua ou na area de
inspeccéo.
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Urge assim, dotar a entidade reguladora dos
adequados recursos humanos para poder
bem desempenhar as suas funcdes.

Apesar da actual escassez de recursos humanos
a entidade reguladora pretende cumprir um
programa de inspec¢cbes para 2006, que
abrange cerca de 75% das entidades gestoras
distribuidoras de agua para consumo humano,
prevendo-se, para 2007, a cobertura total das
entidades.

Por outro lado, no ambito da supervisdo aos
laboratdrios responsaveis pelo controlo da
qualidade da agua para consumo humano, o
IRAR mantem uma estreita colaboragdo® com
0 IPA — Instituto Portugués da Acreditacdo e
com o IPQ - Instituto Portugués da Qualidade.

Para 0 ano de 2006, o IRAR estabeleceu como
meta supervisionar cerca de 90% dos
laboratérios  responsaveis pelo  controlo
analitico da &gua para consumo humano,
prevendo atingir os 100% no ano em 2007.

Verificou-se ainda que a entidade reguladora
desenvolve accbes de caracterizacdo da
gualidade da agua, locais ou nacionais, onde
séo analisadas inter alia a radioactividade, os
parametros de aluminio e arsénio.

Assim, em 2004, foram realizadas campanhas
em 20 capitais de distrito do Continente, onde
foram recolhidas amostras de agua para
analise, levando mais tarde a realizacdo de uma
nova campanha a fim de aprofundar os
resultados obtidos anteriormente.

O quadro seguinte permite identificar os
principais resultados obtidos pelas acgdes de
inspeccdo desenvolvidas pela propria entidade
reguladora:

Existéncia de um pais com assimetrias

Melhoria do desempenho da reguladora
Processos de contra-ordenagéo que surgem na
sequéncia das inspeccdes realizadas

No ambito da superviséo aos laboratdrios resulta
uma rapida credibiliza¢éo dos resultados
apresentados por estes ao IPA.

Recomendagbes da reguladora que contribuem
para a solucéo dos problemas identificados

% Onde sio definidos os programas de supervisio e as
respectivas prioridades.
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Constatou-se pois que as diferencas existentes
no nosso pais, entre o interior e o litoral, séo
determinantes para caracterizar as entidades
gestoras que operam naquelas zonas do pais.

Assim, engquanto no interior existe um elevado
namero de pequenas entidades gestoras, com
caréncias financeiras e técnicas e também em
termos de recursos humanos, no litoral
verifica-se a situacdo inversa ja que 0s recursos
disponiveis permitem um bom desempenho da
actividade.

Por outro, constatou-se que as recomendagdes
proferidas pela entidade reguladora sdo bem
aceites pelas entidades gestoras, que, ao
efectivarem a sua implementagdo, contribuem
para a melhoria do desempenho da sua
actividade.

Para além de realizar acgdes de fiscalizacao
por iniciativa prépria, o0 IRAR também é
solicitado por outras entidades para actuar. E o
caso de reclamagdes feitas por consumidores
cujo principal objecto reclamado é a falta de
qualidade da agua distribuida e, também,
denuncias feitas pelas Autoridades de Saude
concelhias sobre a mesma matéria.

Esta importante missdo do IRAR, tem
contribuido para melhorar a qualidade da
agua, tdo importante na defesa da saude
publica. Para além disso a realizacdo de
benchmarking pelo IRAR, com a
publicitacdo dos indicadores de desempenho
das entidades gestoras promove uma maior
transparéncia no sector.

8.11. Balanco da actividade regulatoria

A entidade reguladora desenvolveu, desde o
seu inicio, uma actividade positiva pese
embora 0S  escassos  recursos  que
actualmente possui, acrescida da manifesta
falta de competéncias regulatérias de que
também padece.
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Por outro lado, a atribuicdo da nova misséo
de autoridade competente para controlo da
agua para consumo humano veio contribuir
para 0 aumento da responsabilidade da
reguladora, mas também do maior
conhecimento da sua existéncia junto dos
consumidores finais.

Verificou-se ainda um grande incremente de
inspeccbes levadas a cabo pela entidade
reguladora, no ambito da sua nova missdo,
associado a procura de informagbes junto
daquela, por parte dos consumidores finais.

Finalmente foi concebido o sistema de
indicadores de desempenho das entidades
concessionarias que vai permitir compara-las
com outras entidades gestoras.

Importa ainda mencionar as medidas que o
IRAR tomou para a divulgacdo das suas
atribuicdes junto do publico em geral e das
entidades gestoras:

» Lancamento do sitio do IRAR em 2005;
» Folheto de divulgagdo do IRAR;

» Oficio - circular enviado periodicamente a
todas as entidades gestoras respeitante ao
balango das actividades prosseguidas e em
curso pela entidade reguladora;

> Publicacdo / divulgacdo dos relatérios de
actividades referentes aos anos de
1999/2002, 2003 e 2004;

» Publicagdo / divulgagdo dos Planos de
actividades referentes aos anos de
1999/2003, 2004, 2005 e 2006;

> Publicacio IRAR/APDA® de 2004 -
“Abastecimento de agua em Portugal — o
mercado e 0S pre¢os”;

» Publicacdo de Guias Técnicos, alguns em
co-autoria  com outras  entidades:
Indicadores de desempenho para o0s
servicos de abastecimento de agua (IRAR,

5 Associacdo Portuguesa de Distribuicdo e Drenagem de
Aguas.
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LNEC); Indicadores de desempenho para 0s
servicos de aguas residuais (IRAR, LNEC);
Controlo de perdas de agua em sistemas
publicos de aducdo e de distribuicdo
(IRAR, LNEC e INAG); Modelacdo e
Anélise de sistemas de abastecimento de
agua (IRAR e LNEC); Manual do utilizador
do Epanet 2.0 — Simulacdo hidraulica e de
pardmetros de qualidade em sistemas de
transporte e qualidade da agua; Controlo da
qualidade da &gua para consumo humano
em sistemas puablicos de abastecimento
(IRAR); Planos de Seguranca de Agua para
Consumo Humano em Sistemas Publicos de
Abastecimento (IRAR e Universidade do
Minho);

> Relatorio Anual do Sector das Aguas e dos
Residuos em Portugal — RASARP, em 4
volumes, publicado em 2005: Volume 1:
caracterizacdo geral do sector; Volume 2:
caracterizacdo econdmico-financeira do
sector; Volume 3: avaliacdo da qualidade
do servico prestado aos utilizadores;
Volume 4: controlo da qualidade da agua
para consumo humano em 2004;

> Relatorios relativos ao controlo e qualidade
da agua para consumo humano — 2002,
2003 e 2004, este dltimo como se viu,
constitui o volume 4 do RASARP;

> Relatérios do IRAR sobre: Avaliacdo das
actuais  condicbes  climatéricas  no
abastecimento publico de 4gua em Portugal
— Janeiro de 2005; Controlo da qualidade da
agua para consumo humano — Guia de
utilizacdo para a introdugdo de dados da
qualidade da &gua — 2005; A qualidade da
agua dos fontanarios ndo ligados a rede de
distribuicdo puablica — 2005; Delegagdo de
competéncias dos Municipios em Juntas de
Freguesia e similares no &ambito dos
sistemas de abastecimento de agua — 2006.

Realca-se a publicagdo do Relatorio Anual
do Sector das Aguas e dos Residuos em
Portugal - RASARP, em 4 volumes,
publicado em 2005, que teve um impacto
muito positivo em todas as entidades
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gestoras, independentemente da esfera de
intervencéo do IRAR.

Por outro lado, e na sequéncia da pouca
divulgacdo que este relatorio teve na imprensa,
0 seu impacto na opinido publica foi menos
abrangente.

Por ultimo refira-se que a entidade reguladora
participa, desde 2003, no Encontro Nacional
de Entidades Gestoras — ENEG®, bem como
noutros eventos de natureza técnico / cientifica
referentes aos sectores regulados.

Actualmente encontram-se em curso um
conjunto de medidas que visam desencadear
a revisdo de alguns regimes legais, entre eles
o0 Estatuto da entidade reguladora, conforme
resulta da leitura do quadro seguinte:

Reviséo do Estatuto do IRAR

Revisdo das bases das concessfes
multimunicipais e municipais

Preparacdo da Portaria que define a normaliza¢do
da informac&@o econémica e financeira real das
entidades gestoras concessionarias dos sistemas
multimunicipais

Consolidacdo de modelo geral de regulagéo:
estrutural, econémica e qualidade de servigo
Preparacao de um conjunto de Recomendacdes
sobre orcamentos e projectos tarifarios para 2006
Desenvolvimento do Sistema de Informacéao
(Sl) do IRAR

Implementacéo do novo sistema de avaliacdo
da qualidade dos servigos prestados pelas
entidades gestoras

%% Nos anos de 2004 e 2005 com um stand.
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Il Recomendacao Final, Destinatarios, Publicidade

e Emolumentos

9  RECOMENDACAO FINAL

Tendo em conta o conteddo do presente
Relatério e, em especial, as suas
RecomendacgBes, o TC entende instruir o
Governo, através do Ministro do Ambiente,
do Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional, para, por si ou
por quem determinar, por escrito e no prazo
de seis meses, Ihe transmitir as medidas
adoptadas e seu estado de desenvolvimento,
acompanhadas dos competentes
comprovativos, tendentes a dar seguimento
as  Recomendagdes neste  Relatdrio
formuladas pelo Tribunal de Contas.
Existindo Recomendacdes nao
implementadas, no final daquele prazo,
deverd o Ministro do Ambiente, do
Ordenamento do  Territério e do
Desenvolvimento Regional, ou quem este
determinar, explicar, detalhadamente e por
escrito, ao Tribunal, as razdes que a isso
conduziram.

10 DESTINATARIOS

Deste Relatorio e do seu Anexo (contendo as
respostas recebidas em sede de contraditorio)
séo remetidos exemplares:

n A Presidéncia da Republica;
m A Assembleia da Repulblica, com a
seguinte distribuicao:

- Presidente da Assembleia da
Republica;

- Comissdo de Orcamento e
Financas;

- Lideres dos Grupos Parlamentares.

m Ao Governo, com a distribuicdo que se
segue:

- Primeiro-Ministro;

- Ministro das Financas

- Ministro do Ambiente, do
Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional.

m Ao Instituto Regulador de Aguas e
Residuos.

m Ao representante do Procurador-Geral da
Republica junto do Tribunal, nos termos
do disposto pelo n° 4 do art. 29 °. da Lei
n°. 98/97, de 26 de Agosto, com a
redaccdo que lhe foi dada pela Lei n.°
48/2006, de 29 de Agosto.

11  PUBLICIDADE

Apo6s entregues exemplares deste Relatério e
seu Anexo as entidades acima enumeradas,
sera 0 mesmo, em tempo oportuno e pela
forma mais adequada, divulgado pelos meios
de Comunicacéo Social e, bem assim, inserido
no sitio do Tribunal de Contas.

12 EMOLUMENTOS

Nos termos do DL 66/96, de 31-05, e de
acordo com os calculos feitos pelos Servicos
de Apoio Técnico do Tribunal de Contas, sdo
devidos emolumentos, por parte do IRAR no
montante de 16.096€ (Dezasseis mil e noventa
e seis euros).
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Tribunal de Contas, em 8 de Fevereiro de 2007

O Conselheiro Relator

f Sty
(Carlos Moreno) /

Os Conselheiros Adjuntos

(Manuel He\nriquc de Freitas Pereira)

2 N A 3
. r:l-lx. Cilw = N
(José Alves Cardoso) e

Fui presente
O Procurador-Gera Adjunto

(Antdnio Francisco Aradjo Cluny)
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[\ Anexos

1) Resposta remetida, em sede de contraditério ]
pelo Conselho de Administracao do Instituto Regulador de Agua e Residuos
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Resposta remetida, em sede de contraditorio
pelo Conselho de Administracao do Instituto Regulador de Agua e Residuos
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Pessoa colectiva n ® 504 706 322

o

INSTITUTO REGULADOR DE AGUAS E RESIDUOS

) : Ex." Senhor
Centro Empresarial Torres de Lisboa

Rua Tomas da Fonseca, Torre G - 8°

e Juiz responsavel pela Area de Controlo

de SPE
Tel.: +351 210 052 200 ‘
Fax: + 351 210 052 259 Tribunal de Contas

E-mail: irar.geral@irar.pt :
Gabinete do Juiz Conselheiro
Av. Barbosa do Bocage, 61

1069-045 LISBOA

Vossa referéncia: Vossa comunicagéo de: Nossa referéncia: Data:

Your reference: Your communication: Our reference: Date:
IRAR/Q-14/2007 2007-01-02

Assunto: .. o o

Subject. Exercicio de contraditério do IRAR ao relato de auditoria ao tema

“Regulagdo no Sector das Aguas” realizado pelo Tribunal de Contas

Ex.™ Senhor,

Temos o prazer de enviar em anexo o exercicio de contraditorio do IRAR ao relato de
auditoria ao tema “Regulacdo no Sector das Aguas” realizado pelo Tribunal de Contas.

Salienta-se que o IRAR concorda com a generalidade dos comentarios e diagnésticos
realizados, ressalvando aspectos pontuais que sao referidos no anexo.

Considera ainda este Instituto que a abordagem efectuada, conjuntamente com a da
auditoria ao tema “Regulagdo na area da concorréncia”, constitui um excelente
contributo para a consolidacdo de uma adequada intervencgao regulatéria no sector de
servicos de abastecimento publico de agua, de saneamento de aguas residuais
urbanas e de gestao de residuos solidos urbanos.

Com os cumprimentos,

O Conselho Directivo do IRAR

C:»:I—-Qi,\_.y

Jutee Aass Palttaro

Anexo: Exercicio de contraditorio do IRAR ao relato de auditoria ao tema “Regulacdo no Sector das
Aguas” realizado pelo Tribunal de Contas
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o

INSTITUTO REGULADOR DE AGUAS E RESIDUOS

Exercicio de contraditério’do IRAR ao relato de auditoria ao tema
“Regulacao no Sector das Aguas” enviado pelo Tribunal de Contas

NOTA INTRODUTORIA

O Tribunal de Contas incluiu no seu Programa de Fiscalizacdo para 2006 uma acgdo
subordinada ao tema da regulagdo, tendo enviado a este Instituto para exercicio de
contraditério do relato de auditoria ao tema “Regulagdo no Sector das Aguas”. O presente
documento constitui a resposta do IRAR a essa solicitacao.

Salienta-se que o IRAR partilha da esmagadora maioria dos comentarios e diagnésticos
realizados, ressalvando aspectos pontuais que sao referidos adiante.

Considera-se ainda que a abordagem efectuada, conjuntamente com a da auditoria ao tema
“Regulacédo na area da concorréncia’, € um excelente contributo para a consolidagédo de
uma adequada intervengado regulatoria no sector de servicos de abastecimento publico de
agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos sélidos urbanos.

A - SUMARIO EXECUTIVO
| — INTRODUGAO

Numero 1

Sem comentarios.

Numero 2

Sem comentarios.

Numero 3

Sem comentarios.
Il - CONCLUSOES GERAIS

Numero 4
Concorda-se com o diagnéstico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

5° paragrafo da pag. 6: A estratégia pretendeu “manter” e ndo “atribuir” a responsabilidade
da baixa aos municipios.

5° paragrafo da pag. 10: O IRAR sé abrange as concessdes na regulagdo estrutural,
econdmica e de qualidade de servicos, mas abrange a totalidade das entidades gestoras de
sistemas de abastecimento de agua na regulacdo da qualidade da agua para consumo
humano, como é referido no texto restante.

8° paragrafo da pag. 10: Nao é correcto referir uma actua¢ao “diminuta” do IRAR no
estabelecimento dos precos e na qualidade de servico. Quanto ao primeiro aspecto, 0s
tarifarios a praticar pelos sistemas multimunicipais, aprovados pelo concedente Ministro, sdo
praticamente sem excepcao os recomendados pelo IRAR. Quanto ao segundo aspecto, 0

Auditoria a0 IRAR
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IRAR concebeu e implementou pela primeira vez no Pais um sistema de avaliacdo da
qualidade de servico a todas as concessdes, divulgando publicamente os resultados.

Numero 5

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo do seguinte comentario:

7° paragrafo da pag. 12: Julgamos algo exagerado dizer que as atribuicées do IRAR sao
‘extremamente” limitadas, pelas razdes atras aduzidas, pese embora e mensagem estar
genericamente correcta.

Numero 6

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

1° paragrafo da pag. 15: Julgamos algo exagerado dizer que a intervencdo do IRAR na
criagdo dos sistemas multimunicipais € “nula”, na medida em que os seus pareceres tém
sido na generalidade adoptados na fase de criagdo e consolidacdo dos sistemas.

7° paragrafo da pag. 15: Ja foi implementado pelo IRAR um sistema de indicadores para os
residuos solidos, ao contrario do afirmado.

Numero 7

Concorda-se com o diagnéstico.

B - RELATO
Il - CONTEXTO DO SECTOR

Numero 8
Concorda-se com o diagndstico.

Numero 9
Concorda-se com o diagnostico.

Numero 10

Concorda-se com o diagndstico.

Namero 11
Concorda-se com o diagnéstico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

4° paragrafo da pag. 23: ndo sdo os municipios mas os sistemas que devem ter uma
dimensao / escala interessante.

1° paragrafo da pag. 24: os SMAS tendem a reduzir em nimero mas néo a desaparecer.

Numero 12
Concorda-se com o diagnéstico.

Numero 13

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo do seguinte comentario:
IV — AMBIENTE REGULATORIO / MODELO DE REGULAGAO

Numero 14
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Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

1° paragrafo da pag. 33: Como referido atras, julgamos algo exagerado dizer que as
atribuicdes do IRAR sdo “extremamente” limitadas, pelas razdes atras aduzidas, pese
embora e mensagem estar genericamente correcta.

1° paragrafo da pag. 37: A Portaria j& esta publicada (Portaria n.° 966/2006, de 8 de Junho).

Numero 15
Concorda-se com o diagnéstico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

3° paragrafo da pag. 38: As dificuldades referidas com o INAG e as CCDRs resultam apenas
de um funcionamento nem sempre perfeito da regulagdo ambiental.

4° paragrafo da pag. 39: Deve ser eliminada a referéncia a Autoridade Nacional da Agua,
que é o INAG.

Numero 16

Concorda-se com o diagnéstico.

Numero 17

Concorda-se com o diagnéstico.

Nuamero 18
Concorda-se com o diagnostico.

IV - QUESTOES-CHAVE DA REGULAGAQ

Numero 19

Concorda-se com o diagnostico.

Ndmero 20

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo do seguinte comentario:

7° paragrafo da pag.44: Como referido atras, julgamos algo exagerado dizer que a
intervencao do IRAR na criacdo dos sistemas multimunicipais € ‘nula”, na medida em que os
seus pareceres tém sido na generalidade adoptados na fase de criagdo e de consolidacao
dos sistemas.

Ndamero 21

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo do seguinte comentario:

3° paragrafo da pag. 47: Nao se compreende a frase “... a auséncia de estudos ... deve
prever”.

Ndmero 22

Concorda-se com o diagnéstico.

Ndmero 23
Concorda-se com o diagnéstico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:

7° paragrafo da pag. 48: A existéncia da AdP é importante engquanto instrumento do Estado
para a implementacao da estratégia, mas apenas nos seus aspectos mais estruturantes.

8° paragrafo da pag.48: A existéncia de mais de 300 entidades & especialmente
desvantajosa para o sector, mais do que para a regulacao.
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Nuamero 24

Concorda-se com o diagnéstico.

Numero 25

Concorda-se com o diagnéstico, sem prejuizo do seguinte comentario:

5° paragrafo da pag. 51: Ja foi implementado pelo IRAR um sistema de indicadores para os
residuos soélidos, ao contrario do afirmado.

V — MODELO DE CONTROLO E MONITORIZAGAO

Numero 26

Concorda-se com o diagnéstico.

Nuamero 27

Concorda-se com o diagnostico.

Ndamero 28
Concorda-se com o diagndstico, sem prejuizo do seguinte comentario:

6° paragrafo da pag. 56: Os valores referem-se as auditorias realizadas em 2005 e
referentes ao desempenho em 2004. Note-se que em 2006 foram auditadas todas as
entidades concessionarias.

Namero 29

Concorda-se com o diagnéstico.

Nuamero 30
Concorda-se com o diagnéstico.

Namero 31
Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo do seguinte comentario:

2° paragrafo da pag. 60: Os sistemas multimunicipais tém com clientes em geral os
municipios e ndo os utilizadores finais, pelo que é natural que tenham muito poucas
reclamacgoes.

Namero 32
Concorda-se com o diagnéstico.

Nuamero 33

Concorda-se com o diagnostico.

Numero 34

Concorda-se com o diagnéstico.

Numero 35

Concorda-se com o diagnéstico.

Nuamero 36

Concorda-se com o diagnostico, sem prejuizo dos seguintes comentarios:
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5° paragrafo da pag. 65: O oficio-circular & enviado periodicamente e nao anualmente,
verificando-se em média 3 a 4 por ano.

5° paragrafo da pag. 65: A publicagdo € da APDA (e ndo APRH) e teve o patrocinio do
IRAR.

5° paragrafo da pag. 65: O ultimo Guia Técnico é uma parceria com a Universidade do
Minho e n&o de Aveiro.

O Conselho Directivo

A
\gu-fur Atvaie fa’iiau

FIM
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