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SERVICOS DE AGUAS E RESIDUOS EM CENARIOS ADVERSOS
O Papel da Entidade Reguladora

RESUMO

A presente dissertacdo aborda a regulacdo publica dos servi¢os de aguas e residuos em
Portugal, com o objetivo de identificar o papel da entidade reguladora em cenarios adversos
a execucdo e utilizacdo de tais servicos. A analise incide especialmente sobre os principais
desafios de natureza socioambiental e de infraestrutura deste setor, bem como sobre os
possiveis impactos decorrentes da crise sanitaria e econdbmica que 0 mundo vive atualmente.
O estudo esté dividido em capitulos que apresentam, dentre outros, um panorama sobre a
agua, saneamento e higiene como direito humano fundamental, os principais aspectos
relativos a gestdo dos servicos de aguas e residuos e os desafios a serem enfrentados pelo
setor. A pesquisa ganha contornos ao identificar os cenarios adversos e a Entidade
Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos - ERSAR, seu poder de atuacio e o alcance
de seus regulamentos e decisdes no ordenamento juridico patrio. Ao final, teceu-se
consideracBes em relacdo a implementacdo de acGes que visam vencer ou mitigar os
principais desafios presentes nesses cenarios adversos e o importante papel da atividade
regulatéria no contexto do Estado de Direito, aliado a participacdo efetiva da sociedade e
dos principais interessados na formacéo e execucdo de politicas publicas consagradas em

diplomas internos, da Unido Europeia e internacionais.

Palavras-chave: Servigos; aguas; residuos; desafios; regulacéo.



ABSTRACT

The present dissertation approach the public regulation of water and waste services in
Portugal, aiming to identify the role of the regulatory authority in adverse scenarios to the
execution and use of such services. The analysis focuses especially on the main challenges
of a socio-environmental and infrastructure nature in this sector, as well as the possible
impacts arising from the sanitary and economic crisis that the world is currently
experiencing. The study is divided into chapters that present, among others, an overview of
water, sanitation and hygiene as a fundamental human right, the main aspects related to the
management of water and waste services and the challenges to be faced by the sector. The
research gains contours by identifying the adverse scenarios and the Regulatory Entity for
Water and Waste Services - ERSAR, its power of action and the scope of its regulations and
decisions in the national legal system. At the end, considerations were made regarding the
implementation of actions aimed at mitigating the main challenges present in these adverse
scenarios and the important role of regulatory activity in the context of the rule of law,
combined with the effective participation of society and key stakeholders in training and

execution of public policies enshrined in internal, community and international diplomas.

Keywords: Services; waters; waste; challenges; regulation.
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INTRODUCAO

Os servigcos de abastecimento publico de agua, de saneamento de &guas residuais
urbanas e de gestao de residuos urbanos séo designados, de forma abreviada, como servicos
de 4aguas e residuos.

Os servigos de aguas e residuos integram um conjunto de servicos essenciais a vida, a
salde e ao desenvolvimento sustentavel da sociedade. Sao servigcos que clamam pela atencéo
de todos na medida em que se fazem necessarios ndo apenas a dignidade individual do
utilizador, mas a propria existéncia humana.

Devem pautar-se especialmente pelos principios de universalidade no acesso, de
continuidade e qualidade dos servicos e de eficiéncia e equidade dos tarifarios aplicados.

Nos tempos atuais ndo ha como conceber um pais desenvolvido ou em desenvolvimento
que ndo conte com um conjunto de principios e normas constitucionais e
infraconstitucionais, que disciplinem especialmente a execugdo e a utilizagdo desses
Servigos.

Tampouco é possivel conceber a vida em coletividade, de forma digna, sem ao menos
uma infraestrutura de captacdo, tratamento e distribuicdo de agua, bem como de recolha e
tratamento de residuos, sejam eles pluviais, sanitarios, organicos ou solidos, residenciais ou
resultante de atividade econdmica, por exemplo.

Em Portugal esses servigos sdo exercidos por entidades gestoras de titularidade estatal
ou municipal, em diversos modelos de gestdo e sob a regulacdo ou intervencdo da entidade
reguladora, de acordo com o modelo adotado.

Dada a essencialidade dos recursos naturais envolvidos e a complexidade de
infraestruturas, especialmente de redes de abastecimento de dgua e de saneamento, o setor
das aguas e residuos ndo costuma gozar da concorréncia comum entre outros setores de
servigos publicos, tais como os de energia e de telefonia.

O setor das aguas e residuos, diferentemente, declina-se ao chamado monopolio natural
ou legal que, por via de consequéncia, propicia um certo grau de acomodacdo dos atores
envolvidos, dispar da eficiéncia e da economicidade que se espera dos servigos publicos em
geral.

Em um ambiente de acomodagdo, 0s servi¢os de aguas e residuos podem ser mais
suscetiveis aos cendrios adversos de natureza socioambiental, de infraestrutura e causados
de maneira especial em tempos de crise sanitaria e econdmica, como a que estamos

vivenciando atualmente.
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E nesse contexto que vém & lume, entre muitas outras questdes que merecem uma
analise mais aprofundada, as seguintes: Como se encontra organizado e quais Sdo as
atribuicGes repartidas no setor das aguas e residuos em Portugal continental? Quais séo 0s
limites de atuagdo da entidade reguladora do setor na organizacdo administrativa do pais?
Quais sdo os principais desafios socioambientais, de infraestrutura e 0s possiveis impactos
causados pela crise econdmica e sanitaria atual ao setor?

A vista das indagac®es supracitadas € que se formulou o objetivo principal de analisar
0 papel da entidade reguladora, a importancia e o alcance de seus atos na prossecuc¢édo da
solucdo ou mitigacdo dos provaveis efeitos enfrentados pelos atores envolvidos no setor das
aguas e residuos em Portugal continental.

Em compasso com esse objetivo principal, tornou-se imperiosa a analise antecedente do
contexto juridico-normativo em que os servicos de aguas e residuos estdo inseridos,
especialmente sob o prisma de direito humano fundamental, de protecéo internacional e
garantia constitucional.

A esse respeito, fez-se necessario tratar dos contornos internacionais de protecdo como
direito humanao, corolério do direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente
equilibrado e do dever de o defender. Protecdo que decorre das legitimas preocupagdes com
as acOes causadoras de desequilibrio no conjunto de recursos naturais necessarios a propria
existéncia humana, como € o caso da agua.

Além disso, houve por bem contextualizar em breves tracos a organizacdo
administrativa do Pais, as normas incidentes e as estratégias governamentais a serem
observadas pelas entidades publicas, entidades gestoras, entidade reguladora e utilizadores
desses servicos, que sdo 0s principais atores obrigados a observancia e ao cumprimento dos
ditames da Constituicdo e da legislacéo infraconstitucional.

O presente estudo parte da premissa de que 0s servigos de aguas e residuos integram o
direito administrativo, mas estdo intrinseca e especialmente interligados a tutela do meio
ambiente e a outros ramos do Direito, cuja analise da transversalidade e integracdo também
permite enfrentar e tecer consideracdes conclusivas acerca dos cenarios adversos aqui
tratados.

Esse é o enfoque que se imprime com vistas ao enfrentamento dos principais desafios
apontados pela doutrina e por organismos internacionais, 0s quais costumeiramente séo
destague na imprensa internacional, por vezes como cenarios adversos a execucdo e

utilizacdo dos servicos de aguas e residuos.
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Na analise dos cenarios adversos, a énfase recai especialmente sobre os desafios globais
e nacionais relacionados a sustentabilidade socioambiental e socioeconémica das
infraestruturas, onde se aborda o acesso a 4gua, saneamento e higiene, a pressao e escassez
de disponibilidades hidricas por fendmenos diversos, incluindo polui¢do, aquecimento
global e alteracGes climaticas, a degradacdo da qualidade da agua, as perdas de agua, a
degradacéo e sustentabilidade de infraestruturas e os impactos dos residuos solidos urbanos.

Aborda-se, outrossim, os principais impactos causados ao setor de maneira singular pela
crise sanitaria e econbmica global atual e algumas das medidas adotadas em seu
enfrentamento.

A guisa de conclusdo, apresentam-se consideracdes e sugestdes no sentido de oferecer
contributos a reflexdo sobre a atividade regulatoria, tendo em vista que a regulacdo publica
dos servigos de aguas e residuos € primordial no Estado de Direito, na medida em que
contribui para assegurar a sustentabilidade global.

Os motivos que levaram a escolha do tema tém a ver com a experiéncia profissional no
cargo de chefe de gabinete da presidéncia de uma agéncia reguladora no Brasil. Durante o
exercicio do cargo se pOde perceber a dimensdo dos desafios a serem enfrentados,
especialmente pelos principais atores do setor de servicos de aguas e residuos, bem como o
guanto um debate amplo, participativo e transparente, num plano global, pode contribuir
para solucdo ou mitiga¢do dos mesmos.

Assim, a andlise recai sobre a Constituicdo, os diversos diplomas legais € normativos
infraconstitucionais internos, da Unido Europeia e internacionais nos quais Portugal figura
como signatario e que sdo correlatos ao tema, tendo ainda como fontes, a doutrina, a
jurisprudéncia e as publicacdes técnicas e cientificas de entidades, jornalistas, especialistas

e pesquisadores no que concerne a persecucdo dos assuntos aqui tratados.
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1. DIREITO A AGUA, SANEAMENTO E HIGIENE

E inevitavel adentrar o estudo do setor de servicos de &guas e residuos sem mensurar,
ainda que em breve sintese, a essencialidade dos recursos naturais neles envolvidos e como
estes servicgos se encontram inseridos no contexto de direito humano fundamental.

Pois bem, de acordo com a Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU, s.d.), “a dgua esta
no centro do desenvolvimento sustentdvel e é critica para o desenvolvimento
socioecondmico, a producgdo de energia e alimentos, 0s ecossistemas saudaveis e a propria
sobrevivéncia humana”.

Segundo um estudo publicado pela Organizacdo Mundial da Sadde (OMS), sdo
necessarios entre 50 a 100 litros de agua por pessoa, por dia, para assegurar a satisfacdo das
necessidades mais bésicas no uso familiar e doméstico - hidratacdo, higienizacdo alimentar,
pessoal, vestuario e do lar -, bem como a minimizacdo dos problemas de saude (Howard et
al., 2020).

A constatacdo é de que a relagdo com o0s recursos hidricos vai muito além das
necessidades fisioldgicas dos individuos. A agua é essencial para todas as formas de vida na
Terra e mantém todo o ciclo da humanidade de forma indispensavel, eis que € utilizada para
consumo, higiene, producdo de alimentos, industrializacdo, esportes aquaticos, geracao de
energia, dentre muitas outras finalidades.

No contexto de ser a &gua um recurso natural essencial, Pereira (2019, p. 144) destaca:

Apesar de cerca de 70% da superficie do planeta Terra estar coberta de dgua, apenas cerca de
2,5% da agua disponivel é doce, perfazendo um volume global da ordem de 35 mil milhGes de
m3, sendo que uma parte significativa deste volume estd concentrada nas calotes polares e
glaciares (68,7%) e nos aquiferos subterraneos (30,1%), correspondendo a agua dos rios e lagos
a apenas cerca de 1,2% do total da 4gua doce do planeta.

Esses dados em destaque exprimem a necessidade de se entender a &gua docet como um
recurso hidrico essencial ndo tdo abundante como se pode imaginar a primeira vista,
principalmente se considerarmos a distribuicdo geogréafica desigual no planeta e a demanda
crescente de consumo.

A agua doce esta distribuida geograficamente de forma desigual, tendo em vista que
menos de dez paises concentram 60% dos recursos hidricos disponiveis. Dentre estes, Brasil,

Russia, China, Canada, Indonésia, Estados Unidos da América, india, Colémbia e Republica

1 A 4gua com concentrages bem menores de sais minerais, existentes nos rios, lagos e aquiferos subterraneos, passivel de
ser utilizada para fins naturais de consumo humano é chamada por estudiosos e especialistas como agua doce.
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Democréatica do Congo, como aponta o Conselho Nacional das Aguas (CNA, s.d.)z.

Nesse cenario, as disponibilidades hidricas variam de forma significativa de um
continente para 0 outro ou mesmo no territorio de um Gnico pais, que possua regides muito
hdmidas e muito secas, como é o caso, por exemplo, de Brasil e Australia.

Segundo a Agéncia Europeia do Ambiente (AEA, 2018-2021), o proprio continente
europeu possui uma quantidade consideravel de lagos, rios e aguas subterraneas disponiveis,
mas isto ndo significa que as disponibilidades hidricas em seu territorio sejam uniformes e
ilimitada. Como se vera de forma mais abrangente no Capitulo 5, a exemplo do que ocorre
em diversas partes do mundo, o crescimento demografico, a urbanizacao, a polui¢édo e 0s
efeitos das alteracBes climaticas, como as secas persistentes, exercem uma enorme pressao
sobre a disponibilidade e qualidade da agua na Europa.

O crescimento populacional e as crescentes demandas econémicas implicam no
aumento do consumo da agua e na producdo de residuos, o que faz com que ndo sé as
disponibilidades hidricas, mas os impactos decorrentes deste consumo também sejam
motivos de preocupacdo em relacdo a todo o ecossistema.

N&o por outro motivo a ONU (s.d.) considera que “no nivel humano, a 4gua nao pode
ser vista isoladamente do saneamento. Juntos, eles sdo vitais para reduzir a carga global de
doencas e melhorar a salde, a educacéo e a produtividade econémica das populacdes”.

Essa concepcdo é fruto de uma evolucdo histdrica, pois durante muito tempo a dgua foi
considerada um recurso natural ilimitado e apropriavel, bem como pouco se falava sobre a
importancia da agua, saneamento e higiene no &mbito do preservacionismo ambiental.

A despeito de ser a agua um recurso ilimitado e passivel de ser apropriado gratuitamente,
muitos sistemas pelo mundo afora acabaram por implementar politicas pablicas desastrosas,
ndo SO na gestdo deste recurso natural crucial a existéncia humana, como também em relagéo
ao saneamento e a gestdo de residuos de um modo geral (Guerra, 2020).

Foi com o crescimento demografico, o surgimento de diversas fontes de poluicéo e
politicas publicas insustentaveis, sobretudo em relacdo a 4gua, saneamento e higiene, é que
surgiu esta preocupacao a nivel global.

A agua, em especial, e todas as questdes que a envolvem passaram entdo a estar no

2 Conforme o CNA (s.d.): “As areas com maior concentracdo de agua doce renovavel na Terra incluem as bacias
hidrograficas dos rios Amazonas e Orinoco (15% do escoamento total da Terra), na América do Sul, a bacia hidrogréafica
do rio Yangtze, na zona este da Asia, a zona sul e sudeste asiética (18% do escoamento total da Terra), incluindo as bacias
hidrograficas dos rios Brahmaputra, Irrawaddy e Mekong, o Canada, com cerca de 10% do escoamento da Terra em rios
como o Mackenzie e 0 Yukon, a Sibéria, com as bacias dos rios Yenisey (cerca de 5% do escoamento superficial mundial),
Ob e Lena, e as bacias hidrogréaficas dos rios Fly e Sepik, na Nova Guiné. As bacias hidrogréaficas ibéricas, com dimensdes
bastante mais reduzidas, tém escoamentos mais modestos”.
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centro de discussdes de organismos internacionais, ndo mais como um bem infinito e
apropriavel, mas sim como um recurso natural dotado de valor econdémico, sujeito a escassez
e finitude.

Essas discussdes sobre dgua, saneamento e higiene culminaram com o reconhecimento
de um direito humano no plano internacional, levando a necessidade de reconstrucdo de
ordenamentos juridicos de muitos paises no sentido de adequar e harmonizar as nogoes
econdmicas as preservacionistas.

Como “elo crucial entre a sociedade e 0 meio ambiente” (ONU, s.d.), &gua, saneamento
e higiene é hoje uma questdo de direito fundamental no ordenamento juridico de Portugal,

alicercada na protecdo internacional dos direitos humanos.
1.1. Como Direito Humano - Protecéo Internacional

Embora ndo haja dicotomia entre direito fundamental e direito humano a agua,
saneamento e higiene, é preciso inicialmente entender que essas expressdes admitem
algumas distin¢des pertinentes.

Sobre o tema, Canotilho (2003, p. 393) distingue as expressdes “direitos do homem”
(direitos humanos) e direitos fundamentais, segundo a sua origem e significados, da seguinte
forma:

[...] direitos do homem sdo direitos validos para todos os povos e em todos os tempos (dimensdo
jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais sdo os direitos do homem, juridico-
institucionalmente garantidos e limitados espaco-temporalmente. Os direitos do homem
arrancariam da prépria natureza humana e dai o seu carater inviolavel, intertemporal e universal;
os direitos fundamentais seriam os direitos objetivamente vigentes numa ordem juridica
concreta.

No mesmo sentido, Castilho (2018, p. 43) diz que “falar em direitos fundamentais,
simplesmente, elimina da expressdo a importancia das lutas que ocorreram para situar 0s
direitos humanos em sua perspectiva histérica, social, politica e econdmica, no processo de
transformacéo da civilizagdo”.

Essas distin¢des sdo pertinentes e se amoldam perfeitamente a visdo de Bobbio (1992,
2004, p. 12), para quem os direitos humanos por mais fundamentais que sejam “sdo direitos
historicos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas em defesa de
novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, ndo todos de uma vez
e nem de uma vez por todas”.

Ja numa perspectiva juridico-constitucional, Andrade (2006, p. 74) diz que os direitos

fundamentais se referem:

[...] por vezes, ao conjunto dos preceitos normativos que definem, a partir do seu lado positivo,
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0 estatuto fundamental das pessoas na sociedade, outras vezes, tem-se em mente designar a
posices juridicas subjetivas atribuidas ou reconhecidas aos individuos ou cidaddos por esses
mesmos preceitos normativos.

Sob a o6tica de Novais (2006), ter um direito fundamental significa ter uma posicao
juridicamente garantida contra as decisfes da maioria politica, sendo oponivel ao Estado,
que esta obrigado constitucionalmente a proteger este direito.

Nesse contexto, porem especificamente sobre o direito a agua, Garcia (2008, p. 20)
leciona no sentido de que este direito necessita de normatividade que garanta “su vigéncia
ya no sblo frente a los poderes publicos tradicionales, sino sobre todo frente a los poderes
privados involucrados em la explotacién y manejo de este recurso vital®”.

A partir dessa linha de pensamento € possivel perceber que, uma vez inserido formal ou
materialmente no ordenamento juridico de um pais, um direito humano como o direito a
agua, saneamento e higiene, historica e internacionalmente reconhecido, ganha status de

direito fundamental.
1.1.1. Na Terceira Dimensdo dos Direitos Humanos

A doutrina classica* costuma dividir os direitos humanos em geragdes, no sentido de que
eles ndo surgiram ao mesmo tempo, isto é, sdo frutos de uma evolucdo histérica de
conquistas.

Todavia, como observa Lenza (2012, p. 958), a doutrina mais atual prefere a expressao
“dimensodes”, no sentido de que uma nova dimensao ndo abandonaria as conquistas da
“dimensdo anterior”. Teriamos, assim, pelo menos seis dimensdes de direitos humanos
levantadas pela doutrina.

A primeira dimensao esta relacionada com o reconhecimento dos direitos que marcaram
a passagem de um Estado totalitario para um Estado de Direito, quando se consagrou o
respeito as liberdades individuais. Sao direitos que tém por titular os individuos e sdo
oponiveis ao Estado.

Alguns documentos histéricos marcam tais direitos nas primeiras constitui¢@es escritas
e no Seculo XVII, XVIII e XIX, dentre os quais a Magna Carta de 1215, assinada pelo rei
“Jodo Sem Terra”, o Paz de Westfalia de 1648, o Habeas Corpus Act de 1679, o Bill of
Rights de 1688 e as Declaragdes americana de 1776 e francesa de 1789 (Lenza, 2012).

O momento histérico que inspira e impulsiona os direitos de segunda dimenséo é

3 Traducdo: Sua vigéncia ndo apenas contra os poderes publicos tradicionais, mas sobretudo contra os poderes privados
envolvidos na exploracdo e gestdo deste recurso vital.
4 Por todos, Bobbio, ob. cit.
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marcado pela Revolucgdo Industrial europeia, a partir do século XIX. No inicio do século XX
tem-se a Primeira Grande Guerra e a fixacdo de direitos sociais, advindos da busca por
melhores situacgdes e condicdes de trabalho. S&o exemplos de direitos de segunda dimenséo
os direitos sociais, culturais e econdmicos, correspondendo aos diretos de igualdade (Lenza,
2012).

A terceira dimensdo de direitos é marcada pela alteracdo da sociedade por profundas
mudangas na comunidade internacional, identificando-se significativas alteracfes nas
relagbes econdmico-sociais. Novos problemas e preocupagdes mundiais marcam o
surgimento destes direitos, tal como a necessaria nocao de preservacionismo ambiental.

O ser humano ¢é inserido numa coletividade e passa a ter direitos de solidariedade ou
fraternidade (Bobbio, 1992, 2004). S&o os ditos direitos transindividuais, direitos difusos e
coletivos, direitos ambientais, onde se situa com estreita ligagdo o direito humano
fundamental a 4gua, saneamento e higiene, aqui em estudo.

Em relacdo a quarta dimenséo de direitos, Bobbio (1992, 2004) acena no sentido de que
seriam os direitos decorrentes do avanco tecnoldgico, nomeadamente relacionados a ciéncia
genética, a nocao de biodireito e biotecnologia. Ja Bonavides (2010) aponta para democracia,
informagdo e pluralismo.

Fala-se na quinta dimensdo de direitos, com destaque ao reconhecimento da
normatividade do direito a paz (Bonavides, 2010).

Ainda ha quem defenda uma suposta sexta dimensao de direitos, consistente justamente
no direito a 4gua potavels, porém, ndo existe consenso na doutrina e uns chegam a afirmar a
sua desnecessidade na medida em que este direito estaria suficientemente abarcado pela
terceira dimensdo, no contexto de direito a0 meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado (Fachin & Silva, 2012; Fernandes, 2019).

1.1.2. Reconhecimento, Objetivos e Metas como Direito Humano

Em que pese ndo haver entendimento maioritario na doutrina no sentido de reconhecer
o direito a &gua e saneamento como direito de sexta dimensao, ndo se pode negar que 0 seu
reconhecimento como direito humano é fruto de um histérico debate internacional.

Pode-se dizer que este debate teve inicio em 1972 com a 12 Conferéncia das Nagoes

Unidas sobre Meio Ambiente em Estocolmo, patrocinada pela ONU (Guerra, 2020).

5 Fachin ¢ Silva (2012, p. 74): “Afirma-se, agora, a existéncia de uma sexta dimensdo de direitos fundamentais. A agua
potavel, componente do meio ambiente ecologicamente equilibrado, exemplo de direito fundamental de terceira dimensao,
merece ser destacada e algada a um plano que justifique o nascimento de uma nova dimensao de direitos fundamentais”.
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No decorrer dos anos, o direito a agua, saneamento e higiene tornou-se parte de
discussbes diretas cada vez mais intensas, a possuirem marcos importantes no plano
internacional.

Tem-se que a primeira dessas discussdes se deu em marco de 1977, quando foi realizada
a Conferéncia sobre a Agua em Mar Del Plata, cujo Plano de Acéo reconheceu pela primeira
vez a agua como um direito, ao declarar que “todos 0s povos, seja qual for o seu estagio de
desenvolvimento e as suas condi¢fes sociais e econémicas, tém direito a ter acesso a dgua
potével em quantidade e qualidade igual as suas necessidades basicas” (ONU, 2011).

Em dezembro de 1979, a Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Contra as Mulheres (CEDAW) estabeleceu um conjunto de objetivos com
vista a acabar com a discriminag&o contra as mulheres e refere explicitamente a estes direitos
em seu artigo 14(2)(h): “[...] (h) A usufruir de condi¢des de vida adequadas, particularmente
no que respeita a habitacdo, saneamento, abastecimento de &gua e eletricidade, transportes e
comunicacdes”.

Apdbs quase uma década, em novembro de 1989, a Convencédo sobre os Direitos da
Crianca também fez expressa referéncia a agua, saneamento e higiene em seu artigo 24(2),
ao exortar a obrigatoriedade dos Estados-Membros de os garantir a toda sociedade e de
manté-la informada de suas vantagens em meio a amamentacdo, prevencdo de acidentes,
dentre outros.

Em janeiro de 1992 na Conferéncia Internacional sobre a Agua e o Desenvolvimento
Sustentavel, realizada em Dublin, restou consagrado o 4.° Principio da Conferéncia que reza:
“[...] é vital reconhecer primeiro o direito basico de todos os seres humanos a terem acesso
a agua limpa e saneamento a um prego acessivel”.

Amado (2019, pp. 239-240) destaca a relevancia dos principios orientadores na
Declaracé@o de Dubline para o ordenamento juridico de um Estado-Membro e por servirem

6 Cfr. Declaragéo de Dublin: “[...] Principio n°® 1 - A &gua doce é um recurso finito e vulneravel, essencial para sustentar a
vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente - Ja que a 4gua sustenta a vida, o gerenciamento efetivo dos recursos hidricos
demanda uma abordagem holistica, ligando desenvolvimento social com o econdmico e protecéo dos ecossistemas naturais.
Gerenciamento efetivo liga 0s usos da terra aos da dgua nas areas de drenagem ou aquifero de aguas subterraneas.
Principio N° 2 - Gerenciamento e desenvolvimento da agua devera ser baseado numa abordagem participativa, envolvendo
usudrios, planejadores legisladores em todos os niveis - A abordagem participativa envolve uma maior conscientizacéo
sobre a importancia da agua entre os legisladores e o pablico em geral. Isto significa que as decisfes sdo tomadas no menor
nivel possivel com participacao total do publico e envolvimento de usuarios no planeamento e implementacéo de projetos
de &gua.

Principio N° 3 - As mulheres formam papel principal na provisao, gerenciamento e prote¢do da agua - Este papel de pivo
que as mulheres desempenham, como provedoras e usuarias da agua e guardias do ambiente diario ndo tem sido refletido
na estrutura institucional para o desenvolvimento e gerenciamento dos recursos hidricos. A aceitagdo e implementacao
deste principio exige politicas positivas para atender as necessidades especificas das mulheres e equipar e capacitar
mulheres para participar em todos os niveis dos programas de recursos hidricos, incluindo tomada de decisdes e
implementacéo, de modo definido por elas préprias.
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como preparacdo para “Agenda 21” a ser discutida na conferéncia seguinte das Nacdes
Unidas.

De fato, a Conferéncia sobre o Ambiente e o Desenvolvimento, realizada no Rio de
Janeiro em junho de 1992, resultou na consagrada “Agenda 217, cujo Capitulo 18 subscreve
a resolucdo da conferéncia sobre a Agua de Mar Del Plata e assenta uma vez mais que todos
0s povos tém direito a ter acesso a agua potavel. A denominada “premissa acordada em
comum”.

O Programa de Acdo da Conferéncia Internacional das Na¢6es Unidas sobre Populacéo
e Desenvolvimento, de setembro de 1994, consagra que todos os individuos “tém direito a
um nivel de vida adequado para si préprios e para as suas familias, incluindo alimentacéo,
agasalhos, habitacdo, 4&gua e saneamento adequados”.

Em dezembro de 1999 foi editada a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU
A/RES/54/1758 - O Direito ao Desenvolvimento-, cujo artigo 12 dispde que: “na
concretizacdo total do direito ao desenvolvimento, inter alia: (a) Os direitos a alimentacao e
agua limpa sdo direitos fundamentais e a sua promocdao constitui um imperativo moral tanto
para 0s Governos nacionais como para a comunidade internacional”.

A Declaracdo Politica da Cimeira Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, de
setembro de 2002, diz:

Congratulamo-nos com a incidéncia da Cimeira de Joanesburgo sobre a indivisibilidade da
dignidade humana e estamos determinados, através de decisdes sobre metas, calendérios e
parcerias, a acelerar o0 acesso aos requisitos basicos, tais como agua limpa, saneamento, energia,
cuidados de salde, seguranca alimentar e protecdo da biodiversidade.

Na sequéncia, o0 Comentario Geral N.° 15, de novembro de 2002, interpreta o Convénio
Internacional de 1966 sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (ICESCR),
confirmando o direito a &gua no Direito Internacional.

Esse Comentario fornece orientagdes para a interpretacdo do direito a &gua,
enquadrando-o em dois artigos: o artigo 11, o direito a um nivel de vida adequado, e 0 artigo
12, o direito ao grau de saude mais elevado possivel.

Também estipula claramente as obriga¢es dos Estados signatarios para com este direito

Principio N° 4 - A agua tem valor econdmico em todos os usos competitivos e deve ser reconhecida como um bem
econdmico - No contexto deste principio, é vital reconhecer inicialmente o direito basico de todos os seres humanos do
acesso ao abastecimento e saneamento a custos razoaveis. O erro no passado de ndo reconhecer o valor econdémico da agua
tem levado ao desperdicio e usos deste recurso de forma destrutiva ao meio ambiente. O gerenciamento da agua como bem
de valor econdmico € um meio importante para atingir o uso eficiente e eqitativo, e o incentivo a conservacao e protecao
dos recursos hidricos”. Recuperado de http://www.meioambiente.uerj.br/emrevista/documentos/dublin.htm.

" ONU (2012). Agenda 21. Recuperado de www.un.org/esa/dsd/agenda21/.

8 Resolucéo AJRES/54/175, de 15 de fevereiro de 2000. Recuperado de
www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/54/175.
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e define acdes que constituiriam uma violagdo. O seu artigo 1.1 reza que: “O direito humano
a 4gua é indispensavel para se viver uma vida com dignidade humana. E um requisito para
a realizagdo de outros direitos humanos”.

O direito a agua, saneamento e higiene esteve presente em diversas outras discussoes e
atos que se seguiram no ambito da ONU, como no projeto de Diretrizes para a Concretizagdo
do Direito a agua Potavel e Saneamento 9E/CN.4/Sub.2/2005/250, em julho de 2005, na
Deciséo do Conselho dos Direitos Humanos 2/104, em novembro de 2006, na Convencao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de dezembro de 2006, no Relatério do Alto
Comissariado para os Direitos Humanos, de agosto de 2007, dentre outros.

Embora o direito a agua, saneamento e higiene estivesse no seio dessas discussdes
promovidas pela ONU ao logo de todos esses anos, ainda lhe faltava o reconhecimento
formal como um direito a integrar o rol dos direitos humanos.

Somente em 28 de julho de 2010, por meio da Resolucdo da Assembleia Geral
A/RES/64/292 da ONUe, € que se reconheceu de maneira formal o direito a agua e
saneamento como direito humano. E mais, que a dgua potavel limpa e o saneamento séo
essenciais para a concretizacgdo de todos os direitos humanos (Guerra, 2020).

Nessa resolugédo os Estados-Membros e as organizagOes internacionais foram instados
a providenciar os recursos financeiros, contribuir para o desenvolvimento de capacitacéo e
transferir tecnologias de modo a ajudar os paises, nomeadamente 0s paises em vias de
desenvolvimento, a garantirem &gua potavel segura, limpa, acessivel e a custos razoaveis,
bem como saneamento para todos.

Aqui, vale pontuar que, embora a Resolucdo 64/292/2010 néo tenha fixados parametros
de utilizacdo para garantia do consagrado direito humano, ndo se pode olvidar que o
abastecimento de agua e a disponibilidade de saneamento para cada pessoa deve ser continuo
e suficiente com vistas a assegurar, em especial, a utilizacdo pessoal e doméstica de acordo
com os padrdes de quantidade e qualidade estabelecidos pela OMSw.

Nada obstante, a Resolugdo 64/292/2010 é sem ddvidas um dos marcos recentes mais
importantes de reconhecimento do direito humano a agua e saneamento pelos Estados-
Membros da ONU, sendo certo que, assim como Portugal, muitos dos quais incorporaram

este direito na sua legislacdo, implementando suas politicas publicas para o setor.

% Resolugdo da Assembleia Geral da ONU A/RES/64/292, de 28 de julho de 2010. Recuperado de
www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292.

10 Quando da publicacio da Resolugdo 64/292 de 2010 vigorava a 3.2 edicdo das diretrizes para a qualidade da Agua.
Atualmente vigora a 4.2 edi¢do (OMS, 2017).
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A respeito do reconhecimento do direito a 4gua e saneamento como direito humano,
Sirvinskas (2016) destaca que este direito também esta em harmonia com os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM)x. Mas, considerando a quantidade alarmante de
pessoas sem acesso a gua, saneamento e higiene no mundo, cujos desafios serdo tratados
no Capitulo 5, o autor (ib.) ressalta que “ha um longo caminho a percorrer e muitas medidas
devem ser tomadas em conjunto para tentar atingir tal meta”.

De qualquer forma, os debates ndo pararam por ai, eis que logo em seguida foi expedida
em setembro de 2010 a Resolucédo do Conselho dos Direitos Humanos A/HRC/RES/15/9.
Esta Resolucdo dispde que o direito a agua e saneamento faz parte do direito internacional
existente e confirma que este direito € legalmente vinculativo para os Estados-Membros.

Também apela aos Estados-Membros que desenvolvam as ferramentas e mecanismos
adequados para alcangarem, gradualmente, a concretizagdo integral das obrigagdes em
termos de direitos humanos relacionadas com o acesso a agua potavel segura e ao
saneamento, incluindo em areas atualmente ndo servidas ou insuficientemente servidas.

Desde entdo, outros importantes atos foram realizados e editados pela ONU em
confirmacdo as resolugdes anteriores do Conselho de Direitos Humanos e da Assembleia
Geral sobre o direito & agua, saneamento e higiene.

Merece destaque, dentre outros, a Resolucdo A/RES/70/169 da Assembleia Geral de 25
de setembro de 2015, intitulada “Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel:?”.

A Agenda 2030 abrange a questdo do direito humano a dgua potavel e saneamento e
outras questdes sustentaveis relacionadas a dgua. Dentre os objetivos de desenvolvimento
estd o Objetivo 6, mais conhecido como ODS 6, que consiste em garantir a disponibilidade
e sustentabilidade da gestdo de 4gua e saneamento para todos.

Essa agenda também compreende metas importantes relacionadas ao direito humano a
agua potavel e saneamento, bem como a salde e higiene, reconhecendo a necessidade de
uma abordagem integrada que reflita as interligaces entre alcancar o acesso universal e

equitativo a agua potavel segura, saneamento e higiene.

11 Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) foram estabelecidos pela Clpula do Milénio das Nages Unidas
em 2000. Todos os 191 Estados-Membros da ONU a época e diversos organizacdes internacionais comprometeram-se em
cumprir até o ano de 2015 os oito ODM estabelecidos, consistente em: i) erradicar a pobreza extrema e a fome; ii) alcangar
0 ensino primario universal; iii) promover a igualdade de género e empoderar as mulheres; iv) reduzir a mortalidade infantil;
v) melhorar a salde materna; vi) combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas; vii) garantir a sustentabilidade
ambiental; viii) desenvolver uma parceria global para o desenvolvimento.

12 Resolugdo A/RES/70/169, de 25 de setembro de 2015. Recuperado de https://www.un.org/en/development/desa/popula
tion/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf.
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De igual modo, o ODS 6 denota a necessidade de os Estados-Membros se esforcarem
para melhorar a qualidade e seguranca da agua, reduzir o nimero de pessoas que sofrem com
a escassez de &gua e garantir atencdo especial as necessidades e direitos de mulheres e
meninas.

Como Guerra (2020, p. 494) destaca, esta resolucdo da ONU ainda “aponta para a
importancia da cooperacdo internacional entre varios setores da sociedade, no sentido de
viabilizar a melhoria no acesso a 4gua e ao saneamento”.

No que se refere a gestdo de residuos, a Resolugdo A/RES/70/169 prevé o ODS 12 que
estabelece, entre outras metas, as de alcancar até 2020 a gestdo ambientalmente saudavel de
produtos quimicos e de todos os residuos ao longo de seu ciclo de vida, e reduzir
significativamente sua liberagdo para o ar, agua e solo, a fim de minimizar seus impactos
adversos na saude humana e no meio ambiente (12.4), e até 2030 reduzir substancialmente
a geracao de residuos por meio da prevencdo, reducao, reciclagem e reutilizagdo (12.5).

As metas cobrem todos os aspectos do ciclo da agua e dos sistemas de saneamento e
gestdo de residuos e sua realizacdo é projetada para contribuir para o progresso em uma série
de outros ODS, principalmente em saude, educacdo, economia e meio ambiente.

Destacam-se, ainda, a Resolucdo da Assembleia Geral A/RES/71/222, de 21 de
dezembro de 2016, por meio da qual proclamou-se o periodo de 2018 a 2028 a “Década
Internacional para Acdo, ‘Agua para o Desenvolvimento Sustentavel>” e a Resolucio
A/HRC/RES/39/8, de 27 de setembro de 2018

Nessa Resolucao 39/8/2018 restou consignado em seu artigo 3 que os Estados-Membros
“tém a responsabilidade de [...] alcancar progressivamente a plena realizacdo dos direitos de
seguranca a agua potavel e saneamento por todos os meios apropriados, incluindo, em
particular, a adogdo de medidas legislativas na implementacéo de suas obrigacdes de direitos
humanos”.

Extrai-se de seu posterior artigo 5, o importante papel da cooperacgéo internacional e
técnica de assisténcia a Estados-Membros, agéncias especializadas do sistema das Nagdes
Unidas, parceiros de desenvolvimento e agéncias doadoras, em particular na realizacéo
oportuna dos ODS relevantes. Este dispositivo também exorta o0s parceiros de
desenvolvimento a adotarem uma abordagem humana baseada em direitos ao projetar,

implementar e monitorar o desenvolvimento de programas de apoio a iniciativas nacionais

13 Resolugdo A/RES/71/222. Recuperado de https://undocs.org/en/A/RES/71/222.
14 Resolugdo A/HRC/RES/39/8. Recuperado de https://undocs.org/A/HRC/RES/39/8.
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e planos de acdes relativos ao direito a agua potavel segura e saneamento para todos.
Segundo Bos et al. (2017, p. 3), através da adogdo dessas resolucdes “os Estados-
Membros da ONU aceitaram os seus deveres enquanto detentores de obrigacdes para o
cumprimento destes direitos”.
De tal sorte, os Estados-Membros sdo os principais responsaveis pelo progresso e plena
efetivacdo do direito a agua, saneamento e higiene, possuindo os deveres de respeita-lo,

protegé-lo e cumpri-lo.
1.2. Como Direito Fundamental - Garantia Constitucional

Como visto, os principios e normas de direitos fundamentais sdo essenciais a construcao
de um Estado de Direito e, em regra, estdo previstos na Constituicdo de um pais.

No caso da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), os principios e normas de
direitos fundamentais encontram-se formalmente inseridos entre seus artigos 1.°e 11.°e em
sua Parte I. Estes direitos, no entanto, ndo se restringem aos dispositivos ali previstos e
podem ser materialmente reconhecidos, inclusive na extensdo de todo o texto constitucional,
implicita e explicitamente (Miranda, 2000).

O direito a 4gua, saneamento e higiene é um direito humano néo explicitamente previsto
entre os principios e normas fundamentais constantes na CRP. Tal direito esta implicito na
lei fundamental no contexto dos consagrados deveres do Estado de promover, dentre outros,
0 bem-estar e a qualidade de vida do povo, de efetivar os direitos ambientais, de defender a
natureza e o ambiente, de preservar 0s recursos naturais e assegurar um correto ordenamento
do territorio (artigo 9.5, d e e).

Estes direitos tornam-se ainda mais perceptiveis quando a CRP estabelece que “todos
tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de
o defender”, além de elencar uma série de direitos e obrigagdes a serem observados pelo
Estado, pelas autarquias locais e pela sociedade de um modo geral (artigo 66.%, n.* 1 e 2,
alineas a a h). Dentre esses esta a obrigacdo de “promover o aproveitamento racional dos
recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de renovagdo e a estabilidade ecoldgica,
com respeito pelo principio da solidariedade entre geragoes”.

A exemplo do que ocorre em outros paises, 0 meio ambiente assume dupla funcéo no
ordenamento juridico de Portugal, na medida em que consiste simultaneamente em direito e
dever de todos, que s&o respectivamente credores e devedores da obrigacéo de protegéo.

N&o ha davidas de que, no contexto de um ambiente de vida humano, sadio e

ecologicamente equilibrado, o direito a agua, saneamento e higiene consiste atualmente em
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direito constitucional fundamental. Aqui, vale pontuar que a CRP de 1976 foi a primeira a
dispor sobre a garantia dos direitos ambientais, caracterizados, como se viu, direito humano
de terceira dimens&o.

Acerca desses direitos fundamentais, Canotilho (2004, p. 51) destaca que o problema
esta em “levarmos a sério” o seu reconhecimento constitucional. Além disso, o autor (ib., p.
98) conclui que na “qualidade de direitos fundamentais, devem regressar ao espaco juridico-
constitucional e ser considerados como elementos constitucionais de uma comunidade
juridica bem ordenada”.

Ja Queiroz (2006, pp. 14-15) afirma que:

O primeiro dado a reter na Constituigdo de 1976 é o facto de estabelecer, pela primeira vez, o
‘primado dos direitos sobre a lei’. E neste contexto, que se acentua a ‘dupla natureza’ dos direitos
e liberdades jusfundamentais. Os direitos fundamentais ndo garantem apenas direitos
subjectivos, mas também principios objectivos basicos para a ordem constitucional democrética
do Estado de Direito. Este ‘significado juridico-objetivo” dos direitos e liberdades fundamentais
transforma-os em ‘preceitos negativos de competéncia’.

A autora cita ainda Hesse (ib. p. 15), para quem “o decisivo nesta ‘concep¢do ampla dos
direitos fundamentais’ foi a recusa da sua interpretagdo formal até entdo dominante e a
mudanca para uma nog¢ao material que compreende a sua ‘dimensao juridico-objectiva’”.

Além do direito a &gua, saneamento e higiene estar implicito entre os principios e
normas fundamentais expressamente previstos na CRP desde 1976, atualmente ndo ha
davidas de que este direito se encontra consagrado no ordenamento juridico portugués.

Com efeito, essa afirmativa se extrai especialmente do disposto no artigo 16.° da CRP:
“1. Os direitos fundamentais consagrados na Constituicdo ndo excluem quaisquer outros
constantes das leis e das regras aplicaveis de direito internacional”. E mais: “2. Os preceitos
constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais devem ser interpretados e
integrados de harmonia com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem™.

Esta ¢ a chamada “cldusula de abertura” consagrada na CRP, por meio da qual se
reconhece outros direitos como fundamentais, inclusive os declarados como direito humano
e/ou dispostos nas leis extravagantes, em diplomas da UE e de organismos internacionais
que Portugal figure como membro e/ou signatario (Miranda, 2000, p. 162).

Como se vera nos topicos adiante, o direito a 4gua e saneamento foi reconhecido
oficialmente pela ONU como direito humano e ja se encontra transcrito na legislacao

extravagante de Portugal.
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1.3. Unido Europeia - Diretrizes e Direitos Fundamentais

A Unido Europeia (UE) desde 1988 vem envidando esfor¢cos na promocao da prote¢édo
ecoldgica de corpos hidricos e do meio ambiente como um todo, por meio de vérias a¢des
comunitérias, tais como a realizagdo de debates sobre politicas publicas, estudos, elaboracdo
de documentos e publicacdo de diretivas®.

Essas acdes notadamente encontram espeque no Tratado da UE, que prevé que a
politica da Comunidade no dominio do ambiente contribuira para a prossecucao sobre 0s
objetivos de preservacdo, protecdo e melhoria da qualidade do ambiente, protecdo da salde
das pessoas, utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais e promocdo, no plano
internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do
ambiente.

O Tratado da UE também estabelece que a politica da Comunidade no dominio do
ambiente ter4 por objetivo atingir um nivel de protecdo elevado, tendo em conta a
diversidade das situacdes existentes em suas diferentes regides, além de basear-se nos
principios da precaucdo, da acdo preventiva, da correcdo, prioritariamente na fonte, dos
danos causados ao ambiente, do poluidor-pagador, da integracao, dentre outros.

Especialmente quanto a agua e as principais questdes que a envolve, a UE realizou
diversos debates por longos doze anos e chegou a adotar medidas e diretrizes com vistas a
garantir agua de qualidade aos Estados-Membros. Todavia, somente no ano de 2000, com a
publicacio da Diretiva-Quadro da Agua (DQA), é que a politica da 4gua ganhou contornos
mais abrangentes e efetivos no ambito comunitario (Guerra, 2020).

A DQA foi editada num contexto em que a agua na UE se encontrava sujeita a uma
pressdo crescente, devido ao continuo aumento de procura de quantidades suficientes de
agua de boa qualidade para os mais diversos fins. Sob essa perspectiva, a DQA estabeleceu
um quadro na politica da agua para 0s paises comunitarios gque passou a nortear a
implementacdo de diversas acoes.

Essas a¢Oes possuem como objetivos principais ambientais proteger todas as formas de

agua'’, nelas incluidas as aguas de superficie, subterraneas, interiores e de transic&o,

15 Cfr. conclusdes do Seminario Ministerial sobre a politica comunitaria da agua, realizado em Frankfurt em 1988, que
salientam a necessidade de legislagdo comunitaria em relagdo a qualidade ecoldgica. Na resolugdo de 28 de junho de 1988,
0 Conselho solicitou & Comissao que apresentasse propostas destinadas a melhorar a qualidade das aguas de superficie da
Comunidade. Essa resolugao foi publicada em 9 de agosto de 1998 no JOC n.° 209, p. 3.

16 Cfr. artigo 174, 1 e 2, do Tratado que institui a Comunidade Europeia (versdo compilada Amsterdam) - Parte I1l: As
politicas da Comunidade - Titulo XIX: O Ambiente. Publicado em 10 de novembro de 1997 no JOC n.° 340, p. 254.

17 De acordo com o artigo 2.° da DQA, entende-se como aguas de superficie: todas as aguas interiores, com excecio das
aguas subterraneas, de transicdo ou costeiras; aguas subterraneas: todas as aguas que se encontram abaixo da superficie do
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restabelecer os ecossistemas existentes nas massas de agua e em torno delas, reduzir a
poluicdo e garantir a utilizacao sustentavel da agua pelos individuos e pelas empresas.

A DQA também estabelece uma série de responsabilidades para as autoridades de cada
Estado-Membro da UE. Dentre as quais, destaca-se a de garantir a amortizagdo dos custos
dos servicos hidricos, para que os recursos sejam utilizados de modo eficiente e sejam 0s
poluidores a pagar, além da obrigacéo de fornecer informacdes e consulta ao publico sobre
os seus planos de gestdo de bacia hidrogréfica.

Acerca do cumprimento da politica da agua contida na DQA e da efetivacéo do principio
do poluidor-pagador, Malo (2019, p. 283) sugere “a tributagdo da utilizagdo dos recursos
hidricos” como uma das medidas que melhor se adequa a essa finalidade.

Ainda sob o aspecto de objetivo ambiental, outros comandos restaram estabelecidos no
sentido de que os Estados-Membros devem aplicar as medidas necessarias para: i) evitar a
deterioracdo do estado de todas as massas de aguas de superficie; ii) reduzir gradualmente a
poluicdo provocada por substancias prioritarias e suprimir as emissdes, descargas e perdas
de substancias perigosas prioritarias; iii) evitar ou limitar a descarga de poluentes nas aguas
subterraneas; iv) evitar a deterioracdo do estado de todas as massas de agua, adotando
medidas necessarias para inverter quaisquer tendéncias significativas persistentes para o
aumento da concentracdo de poluentes, que resulte do impacto da atividade humana, a fim
reduzir gradualmente a poluicdo das aguas subterraneas:e.

Como Pinheiro (2019, p. 191) observa, “a DQA incorporou no sistema juridico europeu
0 conceito de Estado Ecol6gico das massas de &gua”, estabelecendo objetivos a serem
atingidos até o ano de “2015 - com possiveis prorrogacoes e derrogacdes para 2021 e 2027

Sdo objetivos comuns para gestdo das aguas huma comunidade internacional marcada
pela diversidade geografica, cultural e socioecondmica, de cuja eficacia depende da unido
de esforgos e das agdes de cada Estado-Membro (Pinheiro, 2019).

Dessa forma, o sucesso das agdes perpassa pela transposi¢do ao ordenamento juridico

solo; aguas interiores: todas as aguas Iénticas ou correntes a superficie do solo; dguas de transi¢do: as dguas na proximidade
da foz dos rios, que tém um carater parcialmente salgado, mas que sdo significativamente influenciadas por cursos de dgua
doce.

18 Acerca da deterioracdo de aguas subterraneas e superficiais e sobre os objetivos de preservagédo previstos na DQA, o
Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) posicionou-se recentemente no sentido de que o controle, pela autoridade
competente do cumprimento das obrigacdes, entre as quais a de prevenir a deterioragdo do estado dessas massas de agua,
abrangidas por um projeto, s possa ter lugar depois deste Gltimo ter sido aprovado.

O TJUE manifestou também o entendimento segundo o qual s6 se deve considerar como deterioragdo do estado quimico
de uma massa de agua subterranea em razdo de um projeto, quando da ultrapassagem de, pelo menos, uma das normas de
qualidade ou um dos limiares previstos no artigo 3.2, n.° 1, da DQA, quando do aumento previsivel da concentragéo de um
poluido e quando do aumento previsivel da concentragdo de um poluente, o respetivo limiar ja tiver sido ultrapassado.
TJUE, 28-Maio-2020, Land Nordrhein-Westfalen, C-535/18, ECLI:EU:C:2020:391.
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interno dos paises comunitarios, que no caso de Portugal ocorreu em 2005 com a Lei n.°
58/2005, de 29 de dezembro (Lei da Agua), a qual estabelece bases e o quadro institucional
para a gestdo sustentavel das dguas portuguesas.

Os avancos e os desafios que ainda persistem apds a implementacdo da DQA e da Lei
da Agua serdo abordados no contexto tracado no Capitulo 5.

Em relacdo a gestdo de residuos a posi¢cdo da UE ndo é muito diferente, pois, embora a
adocdo de diretrizes tenha se dado ja nos idos de 19962, as politicas publicas voltadas para
este subsetor ganharam contornos mais abrangentes a nivel comunitario somente a partir da
publicacdo da Diretiva-Quadro dos Residuos (DQR) em 20082,

A DQR estabelece um quadro legal de acBes comunitarias para o tratamento dos
residuos, com o principal objetivo de proteger o ambiente e a satde humana, sublinhando a
importancia da utilizacdo de técnicas adequadas de gestdo, valorizacao e reciclagem dos
residuos a fim de reduzir as pressdes exercidas sobre os recursos e melhorar a sua utilizag&o.

Também estabelece uma hierarquia dos residuos, que consistente em: i) prevencao;
reutilizacdo; ii) reciclagem; iii) outros tipos de valorizacdo, como a valorizacao energética,;
iv) eliminagéo.

Além disso, a DQR também consagra o principio do poluidor-pagador previsto no
Tratado da UE, de acordo com o qual os custos da gestdo de residuos sdo suportados pelo
produtor inicial dos residuos, bem como introduz o conceito de responsabilidade alargada
do produtor> fazer distincdo entre residuos e subprodutos®, e introduzir objetivos de
reciclagem e de valorizacao dos residuos domésticos (50%) e dos residuos de construcao e
demolicdo (70%), os quais deveriam se concretizar até 2020.

No sentido amplo ambiental, a DQR prevé, entre outros comandos, que a gestdo de
residuos deve ser efetuada sem criar riscos para a agua, o ar, o solo, a flora ou a fauna, sem
provocar perturbacdes sonoras ou por cheiros e sem prejudicar a paisagem rural ou os locais
de especial interesse.

Ressalta-se que a DQR ndo abrange determinados tipos de residuos, tais como

19 A primeira diretiva a abordar a questo dos residuos de forma mais abrangente foi a Diretiva n.° 96/61/CE do Conselho,
de 24 de setembro de 1996, relativa a prevencdo e controle integrados da poluigdo. Publicada em 10 de outubro de 1996
(revogada).

20 Diretiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de 2008, relativa aos residuos e que
revoga certas diretivas. Publicada em 22 de novembro de 2008.

21 De acordo o conceito legal da DQR, Regime de responsabilidade alargada do produtor significa um conjunto de medidas
tomadas pelos paises da UE para assegurar que cabe aos produtores dos produtos a responsabilidade financeira ou a
responsabilidade financeira e organizacional pela gestao da fase residuos do ciclo de vida de um produto.

22 J4 o conceito de Subproduto introduzido pela DQR consiste em uma substancia ou objeto resultante de um processo de
producdo cujo principal objetivo ndo seja a producdo dessa substancia ou objeto. A diretiva define as condi¢des em que as
substancias ou objetos deste tipo ndo devem ser considerados residuos.
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elementos radioativos, explosivos abatidos a carga, matérias fecais, aguas residuais e
carcacas de animais.

Em 2018 a DQR foi alterada pela Diretiva 2018/851, de 30 de maio=. A alteracdo
promovida por esta diretiva, teve como objetivo principal estabelecer, no @mbito de um
pacote de medidas relativas a economia circular, requisitos minimos operacionais para 0s
regimes de responsabilidade alargada do produtor. Esta obrigacdo também pode abranger a
responsabilidade organizacional e a responsabilidade de contribuir para a prevencdo de
residuos e para a possibilidade de reutilizacdo e de reciclagem dos produtos.

Buscou igualmente reforcar as regras relativas a prevencdo de residuos previstas na
DQOR.

Quanto a producdo de residuos, os Estados-Membros da UE passaram a ter de tomar
medidas para: i) apoiar modelos de producdo e consumo sustentaveis; ii) incentivar a
concepcao, o fabrico e a utilizagéo de produtos que sejam eficientes em termos de recursos,
duradouros, reparaveis, reutilizaveis e atualizaveis; iii) incidir sobre produtos que contenham
matérias-primas criticas, a fim de evitar que esses materiais se transformem em residuos; iv)
incentivar a disponibilidade de pecas sobressalentes, manuais de instrugdes, informacoes
técnicas ou outros meios que permitam a reparacdo e reutilizacdo de produtos sem
comprometer a sua qualidade e seguranca; v) reduzir a producdo de residuos alimentares
como contributo para o ODS 12, reduzir em 50 % os residuos alimentares globais per capita,
ao nivel de retalho e do consumidor e reduzir o desperdicio alimentar ao longo das cadeias
de producéo e de abastecimento; vi) promover a reducdo do teor de substancias perigosas
em materiais e produtos; vii) travar a producdo de lixo marinho.

Com as alteracdes introduzidas na DQR em 2018, foram estabelecidas novas metas para
a reciclagem de residuos urbanos (RU), ou seja, até 2025 devem ser reciclados, no minimo,
55%, em peso, dos RU. Esta percentagem aumentara para 60% até 2030 e para 65% até
2035.

Agora os Estados-Membros da UE devem estabelecer, até 1 de janeiro de 2025, a
recolha seletiva de residuos téxteis e residuos perigosos produzidos pelas habitacdes, alem
de assegurar que, até 31 de dezembro de 2023, os biorresiduos sejam separados e reciclados
na origem através da compostagem, por exemplo.

A Diretiva 2008/98/CE previu a transposi¢do para o ordenamento juridico de cada

23 Diretiva 2018/851, do Parlamento Europeu e do Conselho de 30 de maio de 2018, que altera a Diretiva 2008/98/CE
relativa aos residuos. Publicada em 14 de junho de 2018.
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Estado-Membro até 12 de dezembro de 2010. Ja a Diretiva de alteracdo (UE) 2018/851
estendeu esse prazo até 5 de julho de 2020.

Em Portugal, essas diretivas encontram-se transpostas pelo vigente Decreto-Lei n.° 102-
D/2020, de 10 de dezembro, que aprova 0 RGGR, o regime juridico da deposicéao de residuos
em aterro e altera o regime da gestéo de fluxos especificos de residuos.

Os avancos e os desafios que permanecem apoés a implementacdo da DQR, do RGGR e
dos demais diplomas da UE e nacionais também serdo abordados no contexto do Capitulo
5.

Por altimo, registre-se que apesar dessas questdes estarem no centro de discussdes por
todos esses anos na UE, e a despeito do reconhecimento historico e internacional pela ONU,
o direito & agua, saneamento e higiene nao foi incluido expressamente até hoje em sua Carta

de Direitos Fundamentais?, consoante j& observado anteriormente por O. Almeida (2017).
1.4. Transversalidade e Integracdo com o Direito Ambiental em Portugal

A transversalidade do direito ambiental com o direito administrativo, que rege 0s
servigos de aguas e residuos, ndo se resume as disposices constitucionais supracitadas e
sim a uma gama de disposicdes infraconstitucionais integradas no ordenamento juridico de
Portugal.

No plano interno merece especial destaque a Lei n.° 19/2014, de 14 de abril, a
denominada Lei de Bases do Ambiente (LBA), a qual define as bases da politica de
ambiente, em atendimento aos artigos 9.° e 66.° da CRP e a outros dispositivos legais e
normativos infraconstitucionais, internos, da UE e internacionais®.

A politica de ambiente definida na LBA visa a efetivacdo dos direitos ambientais através
da promocédo do desenvolvimento sustentavel, a qual deve ser suportada na gestdo adequada
do ambiente, especialmente no que diz respeito aos ecossistemas e recursos naturais (artigo
2.°,n°1).

O espirito do referido dispositivo legal ¢ contribuir para “o desenvolvimento de uma
sociedade de baixo carbono e uma economia verde, racional e eficiente na utilizacdo dos
recursos naturais, que assegure o bem-estar e a melhoria progressiva da qualidade de vida

dos cidadaos”.

24 Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, publicada em 26 de outubro no JOC n.° 326, pp. 395-406.

% Encontram-se definidos na LBA, dentre outros, os objetivos da politica de ambiente, os principios materiais do ambiente,
os principios das politicas publicas ambientais, os direitos e deveres ambientais, 0s componentes ambientais e a conciliagdo
da politica do ambiente com outras politicas setoriais, a teor da transversalidade e integracéo e de instrumentos da politica
de ambiente.
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Para tanto, compete ao Estado a realizacdo da politica de ambiente, ndo sé através da
acao direta dos seus 6rgdos e agentes, nos diversos niveis de decisdo local, regional,
nacional, europeia e internacional, como através da mobilizagdo e da coordenacédo de todos
os cidadé&os e forgas sociais (LBA, artigo 2.%, n.° 2).

Além disso, a politica de ambiente esta subordinada aos principios materiais definidos
na LBA - na linha do que se encontra consagrado na CRP e no Tratado da UE - e também
aos seguintes principios: i) da transversalidade e da integracdo; ii) da cooperagdo
internacional; iii) do conhecimento e da ciéncia; iv) da educacdo ambiental; v) da informacéo
e da participacao.

Desses principios, chama a atencdo para a abordagem que se faz aqui o principio da
transversalidade e da integracdo, do qual decorre a obrigacdo a “integracdo das exigéncias
de protecdo do ambiente na definicéo e execucgdo das demais politicas globais e setoriais, de
modo a promover o desenvolvimento sustentavel” (LBA, artigo 4.°).

A respeito dessa integragdo, Amaro (2013, p. 38) diz que “os servigos de aguas sdo
garantia (institucional) do direito das pessoas de acesso a agua, mas também do direito a

saude (vertentes da hidratacdo e sanitaria) e do direito do ambiente”. E prossegue:

Nestes termos, quer o direito dos recursos hidricos, quer o direito dos servigos de aguas, visam,
simultanea e intrincadamente, cumprir dois fins: proteger os recursos e os sistemas hidricos e
assegurar os usos da agua pelos seres humanos. Uma visdo antropocéntrica do Direito implica
que estes dois fins sejam permanentemente ligados e se limitem mutuamente.

As politicas de ambiente tém por objeto, portanto, os componentes ambientais naturais
- entre 0s quais a 4gua - e deve reconhecer e valorizar a importancia dos recursos naturais e
dos bens e servigos dos ecossistemas (LBA, artigo 10.°).

Especificamente no que tange a protecdo e a gestdo dos recursos hidricos, a politica de
ambiente compreende as aguas superficiais e as aguas subterraneas, os leitos e as margens,
as zonas adjacentes, as zonas de infiltragdo maxima e as zonas protegidasz.

Outro aspecto relevante da LBA ¢é a transposicdo expressa da salvaguarda do direito
humano consagrado pela ONU em 2010 a agua potavel segura e ao acesso universal ao
saneamento (LBA, artigo 10.°, alinea b). Isso confirma uma das premissas objetivas desta
pesquisa, qual seja, a de que o direito a agua, saneamento e higiene trata-se de um direito
constitucional fundamental, a teor da “clausula de abertura” (CRP, artigo 16.°).

% Cfr. artigo 10.° da LBA, a protecdo e a gestdo dos recursos hidricos tém como objetivo alcancar o seu estado 6timo,
promovendo uma utilizagdo sustentavel baseada na salvaguarda do equilibrio ecoldgico dos recursos, seu aproveitamento
e reutilizacdo. Considerando o valor social, ambiental e econdmico da agua, a referida politica consiste, ainda, em “mitigar
os efeitos das cheias e das secas através do planeamento e da gestdo dos recursos hidricos e hidrogeolégicos”.
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Em relagdo aos componentes associados a comportamentos humanos, a LBA em seu
artigo 11.° os relacionam nomeadamente as alteracGes climaticas, aos residuos, ao ruido e
aos produtos quimicos.

Sobre este ponto, na esteira da DQR, a LBA reza que a gestdo de residuos é orientada
para: i) a prevencdo da respectiva producdo, através da reducdo da sua quantidade e
perigosidade; ii) para a preservacdo dos recursos naturais, atraves da consideracéo do valor
econdmico dos residuos enquanto potenciais fontes de matérias-primas e energia; iii) para a
mitigacdo dos impactos adversos para o ambiente e a salde humana decorrentes da sua
producdo através da criacdo de condi¢des adequadas a sua gestdo, assente na otimizagédo da
utilizacdo das infraestruturas existentes.

Ademais, a LBA estabelece a transversalidade e integracdo da politica de ambiente com
outros setores da vida econdmica, social e cultural e obriga a sua articulacdo e integracdo
com as demais politicas setoriais, visando a promocdo de relagdes de coeréncia e de
complementaridade (artigo 13.°).

Acerca da transversalidade e integracdo do direito do ambiente com outros ramos do
direito, Correia (2008, p. 105) leciona:

[...] o direito do ambiente deve ser delimitado por uma série de circulos concéntricos, que
traduzam o cardter total ou parcialmente ambiental da norma juridica. Ha, assim, um ndcleo
central de normas juridicas, teleologicamente voltadas para os problemas ambientais, que
constituem o direito do ambiente. Paralelamente, certos ‘direitos’ sdo influenciados pelo direito
do ambiente de modo privilegiado, na medida em que muitas das regras juridicas que se aplicam
ao seu objeto sdo também influenciadas pela ideia de protecdo ao meio ambiente.

Dai porque encontram-se expressamente positivadas varias normas de integracdo do
direito ambiental a diversos outros ramos do direito, tais como o direito da organizagéo
administrativa, do urbanismo e do ordenamento do territorio, bem assim na elaboracéo de
diplomas e instrumentos legais e normativos, inclusive em relacdo ao setor das aguas e
residuos.

A luz da transversalidade e integracdo, percebe-se que a LBA estda em perfeita
consonancia com 0s mais diversos dispositivos legais e normativos que regem o setor das
aguas e residuos, dentre estes, a Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro (Lei da Agua), e com o
RGGR, instituido pelo Decreto-Lei n.° 178/2006, de 05 de setembro, que vigorou até o dia
30 de junho de 2021, uma vez que no dia 01 de julho deste ano passou a produzir efeitos a
revogacdo operada pelo Decreto-Lei n.° 102-D/2020, de 10 de dezembro (com excecédo do
n.° 2 do artigo 5.°, que se mantém em vigor até 31.12.2021, e do artigo. 78.°).

A LBA designa, ainda, os instrumentos de planeamento no ambito da politica de
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ambiente e do desenvolvimento sustentavel como: “as estratégias, os programas e os planos
de &mbito nacional, regional, local ou sectorial, que fixam orientacdes, objetivos, medidas e
acOes, metas e indicadores e que determinam as entidades responsaveis pela sua execucao e
os financiamentos adequados” (artigo 16.%, n.° 1).

Assim, fica claro que também em Portugal o direito e o dever de prote¢cdo ao meio
ambiente influenciam outros ramos do direito, em especial 0 da organizacao administrativa
no qual os servicos de aguas e residuos e a regulagdo publica aqui tratados estéo inseridos.

E como nos ensina Derani (2008, pp. 64-65), as normas de varios ramos do direito

“podem compor o direito ambiental”, que por sua vez:

[...] é constituido por um conjunto normativo destinado a lidar com o problema de protecdo da
natureza, abragando aquelas normas que j& tradicionalmente protegiam isoladamente
determinados recursos naturais como agua, fauna, flora ou paisagem, procurando inclusive uma
certa coordenacdo entre elas por meio da edicdo de normas que dispdem sobre politicas e
principios.

De fato, “a prote¢do do meio ambiente representa uma tarefa transversal
(querschnittaufgabe) para resolver problemas inter-relacionados e exige regras inter-
relacionadas de protegdo” (Michael Klopfer, 1989, pp. 26-27 citado em Derani, 2008, ib.).

Por outro angulo, pode-se dizer que os servigos de dguas e residuos constituem uma das
areas mais relevantes do direito ambiental, especialmente no que atine ao planeamento para

melhor aproveitamento dos recursos hidricos e da gestédo eficiente de residuos.
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2. SERVICOS PUBLICOS NA ADMINISTRACAO - DO ESTADO AOS
MUNICIPIOS

Com o objetivo de dimensionar a importancia do Estado e dos municipios na
prossecucao dos servicos de aguas e residuos, cumpre tracar uma retdrica sucinta quanto a
origem e finalidades destas entidades publicas, bem como de que forma as suas principais
competéncias e atribuicdes se encontram organizadas no ordenamento juridico portugués.

De inicio, vale pontuar que o Estado surgiu da necessidade de se controlar o convivio
social em um determinado territorio, de modo a estabelecer certos limites e ordenamentos
nas atitudes sociais dos individuos nesse ambiente.

Segundo Hobbes (1651, 2009, p. 126), o Estado nasceu diante da natureza conflituosa
dos individuos como Unica maneira de instituir um poder comum, capaz de defendé-los de
“invasOes dos estrangeiros e das injurias uns dos outros”, de modo a garantir-lhe “uma
seguranca suficiente para que, mediante seu préprio labor e gracas aos frutos da terra, possam
alimentar-se e viver satisfeitos”.

Para Rousseau (1762, 2007, p. 24), o Estado nasceu da necessidade de se encontrar uma
forma de associacéo para se defender e proteger “de toda a forga comum a pessoa e 0s bens
de cada associado”, e pela qual, “cada um, unindo-se a todos, ndo obedeca, portanto, senéo
a si mesmo, e permaneca tdo livre como anteriormente”. Assim, segundo a sua teoria, a
solucdo desse problema é dada pelo “contrato social”.

Essas visdes que remontam aos primordios nunca se fizeram tdo oportunas como se
fazem atualmente, em um momento em que se prevé que a escassez de adgua pode levar a
deslocamento de pessoas de um territdrio para outro e ser motivo de conflitos e guerras,
como se vera no Capitulo 5.

Em um momento, outrossim, em que as qualidades e a organizacdo politico-
administrativa dos Estados fazem toda a diferenca, nos seus mais variados aspectos, tais
como Estado-comunidade, Estado-poder, Estado-coletividade, Estado-administracéo,
Estado-contratante ou Estado-regulador.

Discorrendo acerca dos conceitos de Estado-comunidade e Estado-poder, Miranda
(2002. p. 5) descreve o primeiro “como sociedade, de que fazemos parte e em que se exerce
um poder para a realiza¢ao de fins comuns”, e 0 segundo como o “poder politico manifestado
através de 6rgdos, servicos e relacdes de autoridade”.

O autor (ib.) observa, no entanto, que estas perspectivas de Estado-comunidade e

Estado-Poder ndo devem cindir-se, sob pena de se perder a unidade de que depende a
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subsisténcia do poder politico.

Pode-se dizer que é nesse contexto que se tem inicio a organizacdo do Estado, pois em
prestigio ao interesse comum, houve por bem formar-se uma estrutura capaz de satisfazer as
necessidades dos cidad&os.

Nessa linha, M. Sousa (1999. p. 9) assenta a ideia do Estado-coletividade, o qual define
como “o povo fixo num determinado territorio € no qual institui, por autoridade prépria, um
poder politico relativamente autdénomo”.

Em uma concepcdo administrativa, o Estado “¢ uma pessoa coletiva publica autbnoma,
ndo confundivel com os governantes que o dirigem, nem com os funcionarios que o servem,
nem com as outras entidades autonomas que integram a Administracdo, nem com 0s
cidaddos que com ele entram em relagdo” (Amaral, 2016, p. 195).

A organizagdo administrativa funciona, portanto, como um instrumento de coordenagéao
que obedece ao interesse publico de uma coletividade (v.g. de acesso a agua potavel,
saneamento e higiene), por meio de uma estrutura formada especialmente por entidades,

Orgaos e servicos determinados, nos diversos tipos de administracao.
2.1. Estado - Administracao e Servicos Publicos

A expressdo administracdo publica comporta pelo menos dois sentidos principais: o
sentido organico (ou subjetivo) e o sentido material (ou objetivo).

No sentido organico, a administracdo publica pode ser definida como o sistema de
Orgaos, servicos e agentes do Estado, bem como das demais pessoas coletivas publicas e de
algumas entidades privadas, que, em nome da coletividade, asseguram a satisfacéo regular e
continua das necessidades coletivas, tais como as de saude, de abastecimento e saneamento
de &guas, higiene e bem-estar (Amaral, 2016).

Esse sentido subjetivo comporta um conjunto extenso de entidades e Orgdos que
exercem as atividades administrativas. Os principais sdo: o Governo?, 0s ministérios, as
regibes autbnomas, as autarquias locais (municipios e freguesias atualmente), os institutos
publicos, as entidades reguladoras independentes, as entidades publicas empresariais, as
empresas publicas e as associagdes publicas.

Em relacdo ao sentido objetivo, Caetano (2010, p. 185) o define como a “actividade

tipica dos servigos publicos e agentes administrativos desenvolvida no interesse geral da

27 De acordo com a CRP, Portugal é um Estado unitario, republicano, democratico e semipresidencialista, onde o Presidente
da Republica é o Chefe de Estado e o Primeiro-Ministro € o Chefe de Governo, a quem cabe a administragdo publica
(Canotilho, 2003).
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colectividade”.

Otero (2016, p. 171) diz, no entanto, que o conceito da administracdo publica é
polissémico e dotado de uma consideravel complexidade concretizadora, para o qual recorta,
além dos sentidos supracitados, um terceiro sentido, o de poder ou autoridade que
“permitem, em certas hipoteses, definir unilateralmente o Direito aplicavel as situacGes
concretas®”.

Na perspectiva de pessoa coletiva do Estado-administracdo, compete ao Governo
dirigir® os servigos e a atividade da administracdo direta do Estado, civil e militar,
superintender® na administracdo indireta e exercer a tutela® sobre esta e sobre a
administracdo autdnoma (CRP, artigo 199.°, alinea d).

O Governo é formado pelo Primeiro-Ministro, pelos Ministros e pelos Secretérios e
Subsecretérios de Estado e tem como 6rgdo colegiado o Conselho de Ministros (CRP, artigo
183.,n.° 1).

A Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, define os principios e as normas da administracdo
direta do Estado, e a Lei Organica do Governo tem como objeto definir toda a estrutura da
administracdo direta, estabelecendo sua composi¢do, seus ministérios e suas competéncias.

Atualmente encontra-se vigente a Lei Organica do XXII Governo Constitucional,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 169-B/2019, de 03 de dezembro, o qual prevé uma estrutura
que deve cumprir as prioridades determinadas em seu programa de governo, dentre as quais,
a de realizar um “Governo colaborativo” com atribuigdes de gestdo de cada um dos desafios

estratégicos.

28 Otero (2016, p. 173) explica: “Em terceiro lugar, a Administracdo Publica, atendendo aos interesses ao seu cargo, goza
de meios de autoridade que lhe permitem, em certas hipéteses, definir unilateralmente o Direito aplicavel as situacdes
concretas (: autotutela declarativa) e, em caso de desobediéncia dos destinatarios, pode ainda, independentemente de
qualquer intervencao judicial, recorrer a forca para impor a sua vontade (: autotutela executiva): a administracao publica,
participando também do exercicio da atividade soberana do Poder Publico, revela um sentido formal que se concretiza do
designado poder administrativo”.

29F. Oliveira e Dias (2015, p. 81.) definem o poder de diregéo nos seguintes termos: “O poder tipico da relacdo hierarquica
é, assim, o poder de diregdo que consiste no poder de emanar comandos vinculativos a todos os drgdos subordinados. Esses
comandos podem ser especificos para uma situacdo concreta e individualizada (ordens), ou podem gozar de aplicagdo e
generalizada e abstrata para situagdes futuras (instrugdes). O superior também nao esta impedido de emanar diretivas sobre
a atividade dos subalternos, conferindo-lhes uma maior liberdade na concretizagdo dos objetivos determinados”.

30 J4 “a superintendéncia ¢ o poder conferido ao Estado (exercido pelo Governo) ou a outra pessoa coletiva de fins multiplos,
como as autarquias, de definir os objetivos (fixar diretivas e recomendagfes) e guiar a atuacdo (orientar) das pessoas
coletivas publicas de fins singulares colocadas por lei na sua dependéncia (institutos publicos e entidades publicas
empresariais). Quanto a estas Ultimas, este poder traduz-se, normalmente, na fixagdo de orientacdes estratégicas. Outros
poderes para além destes apenas existirdo na medida em que estejam expressamente previstos na lei; é o caso dos poderes
de aprovacdo, autorizagdo, revogacdo ou anulagdo, aplicagdo de sangdes, etc” (ib. pp. 82-83).

31 Acerca da tutela administrativa da legalidade, a que estdo sujeitas as autarquias locais e as entidades equiparadas (areas
metropolitanas, as assembleias distritais e as associa¢des de municipios de direito publico), nos termos da Lei n.° 27/96, de
1 de agosto, A. Oliveira (2013, p. 234) explica: “A tutela administrativa consiste na verificagdo do cumprimento das leis e
regulamentos por parte dos 6rgaos e servicos das autarquias locais e entidades equiparadas (artigo 2.°) e exerce-se através
de inspecgdes, inquéritos, e sindicancia (artigo 3.°)”.



35

No que diz respeito especificamente ao objetivo desta pesquisa, 0 atual Programa do
Governo define como um dos desafios estratégicos as alteracGes climaticas e todas as
questBes delas decorrentes, inclusive em relacdo a aguas e residuos, as quais ficam sob a
competéncia do Ministro do Ambiente e A¢do Climética (DL n.° 169-B/2019, artigo 28.°).

Cabe ainda ao Ministro do Ambiente e Acdo Climatica exercer, sem prejuizo dos
poderes legalmente conferidos ao Conselho de Ministros e a outros ministros, as
competéncias que lhe sdo conferidas por lei sobre as entidades do setor empresarial do
Estado no dominio das &guas, dos residuos, do ordenamento do territorio, da politica de
cidades, dentre outras.

O papel do Estado em relagcdo aos servigos de aguas e residuos se resume a definir
estratégias? Nao. Além do poder de regulamentar, delegar, controlar, fiscalizar, sancionar,
entre outros, o Estado pode ser o titular ou participar diretamente da execucdo destes
servigos, de acordo com 0s modelos de gestdo que serdo vistos adiante.

Por ora, releva dizer que a Lei Organica do Governo é importante igualmente para a
administracdo indireta, pois define a relacdo de tutela e superintendéncia entre o Governo,
através de um Ministério, e a entidade pablica indireta. Além desse diploma, a Lei n.° 3/2004,
de 15 de janeiro, estabelece os principios e as normas que regem os institutos publicos,
determinando o alcance da tutela e da superintendéncia a serem exercidas pelo Governo.

Assim, a administracdo indireta consiste em um conjunto de entidades publicas
diferentes da pessoa coletiva do Estado, que executam servicos de interesse publico, sob a
tutela e superintendéncia do Governo, através do Ministério que a lei conferir tal atribuicao,
sendo, na maioria das vezes, institutos publicos ou empresas publicas (Amaral, 2016).

A participacdo do Estado em atividades econdmicas empresariais, inclusive as de gestdo
de servicos de aguas e residuos, é autorizada atualmente pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de
3 de outubro, que estabelece o regime juridico do setor publico empresarial.

Esse diploma define empresas publicas como ‘“as organizacBes empresariais
constituidas sob a forma de sociedade de responsabilidade limitada nos termos da lei
comercial, nas quais o Estado ou outras entidades publicas possam exercer, isolada ou
conjuntamente, de forma direta ou indireta, influéncia dominante” (DL n.° 133/2013, artigo
5.9 n.°1).

Também define como empresas publicas as entidades publicas empresariais, “pessoas
coletivas de direito pablico, com natureza empresarial, criadas pelo Estado para prossecugédo
dos seus fins” (DL n.° 133/2013, artigo 5.°, n.° 2 e artigo 56.°).
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Essas entidades sdo dotadas de personalidade juridica prépria e possuem relevante
autonomia administrativa e financeira na prossecucédo dos fins proprios do Estado, por isso
séo definidas como entidades da Administracdo Indireta (F. Oliveira & Dias, 2015).

No direito portugués sdo varias as espécies de entidades que pertencem a administracao
publica indireta, dentre as quais se destacam as entidades publicas empresariais. Sao
exemplos de entidades da administracdo publica indireta algumas entidades gestoras (EG)
de determinados sistemas de aguas e residuos.

Ja o artigo 267.2, n.° 3 da CRP, que trata também da estrutura da administracdo, diz que
“a lei pode criar entidades administrativas independentes”.

Com base nas supracitadas disposi¢fes constitucionais e legais, tem-se que destacar as
trés grandes modalidades de administracdo em Portugal: i) administracdo publica direta, ii)
administracdo publica indireta e iii) administracdo autbnoma, bem como uma quarta
modalidade de administragdo, a iv) administracdo independente (Amaral, 2016).

As entidades administrativas independentes englobam diversas entidades, dentre estas,
as reguladoras dos servicos delegados ou concessionados, a exemplo da Entidade
Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos (ERSAR), que sera vista de forma destacada
e mais aprofundada no Capitulo 4. Estas entidades normalmente possuem, entre outras, as
atribuicoes de regulamentar, fiscalizar e sancionar determinadas atividades econémicas. S&o
denominadas como “independentes” porque, apesar de adstritas a um determinado
Ministério, ndo estdo sujeitas a poderes de hierarquia, superintendéncia ou tutela por parte
de qualquer érgdo do Governo.

Séo exemplos de entidades administrativas independentes relevantes para o setor das
aguas e residuos: i) a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo; ii) a Agéncia Portuguesa
do Ambiente (APA); iii) a Autoridade da Concorréncia; iv) a Comissdes de Coordenacéo e
Desenvolvimento Regional; v) o Conselho Nacional da Agua; vi) a Dire¢do-Geral da Sadde;
vii) a Direcdo-Geral das Autarquias Locais; viii) a Direcdo-Geral das Atividades
Econbmicas; ix) a Direcdo-Geral do Consumidor; x) o Instituto Nacional de Estatistica
(INE)=.

%2 i) a Agéncia para 0 Desenvolvimento e Coesdo, adstrita a0 Ministério do Planeamento, que tem como principais
competéncias a de coordenar a politica de desenvolvimento regional e de assegurar a coordenagdo geral dos fundos
europeus estruturais e de investimento; ii) a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), adstrita ao Ministério do Ambiente
e da Ac¢do Climatica, que tem como principais competéncias as de propor, desenvolver e acompanhar a gestao integrada e
participada das politicas de ambiente e de desenvolvimento sustentavel; iii) a Autoridade da Concorréncia, que tem como
principais competéncias a de Regular a concorréncia de mercado, mormente dos servigos de abastecimento publico de agua,
saneamento de aguas residuais urbanas e gestao de residuos urbanos e dos diversos mercados associados, garantindo um
funcionamento eficiente dos mercados, um elevado nivel de progresso técnico e o prosseguimento do maior beneficio para
os consumidores; iv) a Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional, adstrita ao Ministério da Coesdo



37

De um modo geral, a administracdo publica deve observar os principios constitucionais
fundamentais que sdo: i) a prossecucao do interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadaos; ii) os 6rgdos e agentes administrativos estéo
subordinados a Constituicdo e a lei e devem atuar, no exercicio das suas fungdes, com
respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e
da boa-fé (CRP, artigo 266.%, n.”* 1 e 2).

Nota-se claramente que as disposi¢fes constitucionais ora em comento se aplicam as
quatro modalidades de administracdo referidas pela doutrina e a todos os tipos de servicos
publicos, inclusive de aguas e residuos, para os quais a CRP preconiza que a lei estabelecera
adequadas formas de descentralizacdo e desconcentracdo administrativas.

Nessa senda, Caetano (2010, pp. 1067 e 1070) conceitua os servi¢os publicos como “o
modo de actuar da autoridade publica a fim de facultar, por modo regular e continuo, a
quanto deles caregam, os meios idoneos para a satisfagdo de uma necessidade colectiva”. E
prossegue no sentido de que “como qualquer servigo administrativo, um servigco publico é
uma organizacdo permanente constituida por quadros de agentes”, dispondo dos
instrumentos necessarios para desempenhar as suas correspondentes fungdes.

No mesmo sentido, Amaral (2016, p. 654) diz que os servigos publicos “sao
organiza¢bes humanas criadas no seio de uma pessoa colectiva publica com o fim de
desempenhar as atribui¢des desta, sob a direcao dos respectivos 6rgados”.

Notadamente esses conceitos ndo se amoldam perfeitamente a todas as EG dos servicos

Territorial, que tem como principais competéncias a de executar as politicas de ambiente, ordenamento do territério e
cidades e de desenvolvimento regional ao nivel das respectivas areas geograficas de atuacdo, promover a atuagao
coordenada dos servicos descentralizados de &mbito regional e apoiar tecnicamente as autarquias locais e as suas
associacdes; v) o Conselho Nacional da Agua, adstrito a0 Ministério do Ambiente e da Ao Climética, que tem como
principais competéncias as de acompanhar a elaboragéo e a execucéao de planos e projetos com relevancia nos usos da agua
e no dominio hidrico e pronunciar-se sobre as medidas que permitam a melhor articulagdo das acdes deles decorrentes,
bem como de contribuir para o estabelecimento de opgdes estratégicas da gestéo e controlo dos sistemas hidricos e para a
harmonizacédo de procedimentos e de metodologias de intervencdo nos recursos hidricos; vi) a Direcdo-Geral da Salde,
adstrita a0 Ministério da Salde, que tem como principais competéncias as de regulamentar, orientar e coordenar as
atividades de promogdo da satde e prevencao da doenca, definir as condigdes técnicas para adequada prestagdo de cuidados
de saude; vii) a Diregao-Geral das Autarquias Locais, adstrita ao Ministério da Modernizacéo do Estado e da Administracdo
Publica, que tem como principais competéncias as de assegurar um quadro de cooperagdo entre a Administracdo Central e
a administracdo local, em articulagdo com as Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional, bem como as de
acompanhar o processo de descentralizagdo de competéncias para as autarquias locais como mecanismo essencial de
modernizacdo autarquica e de concepgdo, estudo, coordenagdo e execucdo de medidas de apoio a administracéo local e
reforco da cooperacéo entre esta e a Administracdo Central; viii) a Dire¢do-Geral das Atividades Econdmicas, adstrita ao
Ministério da Economia e da Transicdo Digital, que tem como principais competéncias as de promover o desenvolvimento
de uma envolvente econdmica, social e administrativa mais favoravel a atividade das empresas nos diferentes setores por
ela tutelados, bem como de contribuir para a concepgéo, execucao e avaliagdo da politica de empresa nas diferentes areas
de atividade econdmica; ix) a Direcdo-Geral do Consumidor, adstrita ao Ministério da Economia e da Transicdo Digital,
que tem como principais competéncias as de contribuir para a elaboragdo, definicdo e execucao da politica de defesa do
consumidor com o objetivo de assegurar um nivel elevado de protecdo; x) Instituto Nacional de Estatistica, adstrito a
Presidéncia do Conselho de Ministros, que tem como principais competéncias as de produzir e divulgar de forma eficaz,
eficiente e isenta, informagdo estatistica oficial de qualidade, relevante para toda a sociedade.



38

de &guas e residuos, tendo em vista que, a exemplo de outros setores, estes servicos podem
ser exercidos nao apenas por “autoridade publica” e “por quadro de agentes publicos”, “sob
direcdo dos respectivos 0rgaos”.

Apesar da natureza publica, os servicos de aguas e residuos podem ser concedidos a
empresas privadas, que ndo se confundem com a pessoa coletiva de direito publico
concedente e muito menos com a administracdo publica. As empresas privadas possuem
administracdo, mas “a administragdo publica exerce a sua actividade segundo uma certa

forma e contetido, que ndo existe nas administragdes privadas” (N. Sousa, 2011, pp. 12-14).
2.2. As Autarquias Locais e 0s Servi¢os Publicos na Administracdo Autbnoma

A administracdo autbnoma encontra fundamento igualmente na CRP (artigo 199.°) e se
caracteriza como aquela que prossegue interesses publicos proprios das pessoas que a
constituem, por isso dirige-se a si mesma definindo com independéncia a orientacdo de suas
atividades, sem sujeicdo a hierarquia ou a superintendéncia do Governo (A. Oliveira, 2013).

Como se viu, este tipo de administracdo esta sob a tutela da legalidade por parte do
Estado - aqui ndo ha poder de superintendéncia-, sendo esta tutela limitada a legalidade
administrativa (ib.).

Sao entidades que pertencem a administracdo autbnoma: as associa¢cdes publicas, as
autarquias locais (freguesias, municipios e regides administrativas) e as regides autbnomas
dos Acores e da Madeira.

As associacOes publicas sdo entidades organizadas sob a modalidade associativa que
objetivam a realizacdo de atividades especificas de interesse coletivo de um certo grupo de
pessoas. Integram a Administracdo Publica lato sensu justamente por desempenhar funcées
de interesse publico, ainda que ndo seja um interesse universal e mesmo havendo autonomia
administrativa.

Ja as regides autbnomas séo conceituadas como o conjunto de “pessoas colectivas de
direito publico, de populacdo e territdrio, que pela Constituicdo dispdem de um estatuto
politico-administrativo ¢ de 6rgdos de governo proprio democraticamente legitimados”
(Amaral, 2016, p. 551). As regiGes autdbnomas, no entanto, ndo estdo compreendidas no
objetivo desta pesquisa, que se limita a Portugal continental.

Os ultimos tipos de entidades que integram a estrutura da administragdo publica

autdbnoma séo as Autarquias Locais, conceituadas pelo artigo 235.° da CRP como “pessoas

33 Apesar da previsdo constitucional (CRP, artigo 236.2, n. © 1), as regides administrativas ainda ndo foram criadas. Logo,
ndo ha atualmente administracdo autbnoma sendo realizada por regides administrativas em Portugal.
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coletivas territoriais dotadas de Orgdos representativos, que visam a prossecucdo de
interesses proprios das populagdes respetivas”.

As Autarquias Locais tém como proposito atender as demandas locais da populacéo e
dar maior efetividade a atividade administrativa do Poder Central (F. Oliveira & Dias, 2015).

Ao que aqui interessa, sobretudo no que diz respeito as demandas da populacédo local
quanto aos servicos de aguas e residuos, 0s municipios sao integrados pelas freguesias, sendo
estas a espécie de “autarquia local que visa a prossecucdo dos interesses proprios da
populagéo residente na circunscrigdo paroquial” (M. Sousa, 1999, p. 335).

Os assuntos de interesse local - em especial aqueles que competem aos municipios, em
articulacdo com as freguesias - estdo estabelecidos na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro,
Lei das Autarquias Locais (LAL)*, dentre os quais, saude, ambiente e saneamento basico.

Dos diversos comandos previstos na LAL, merece destaque ainda a possibilidade de
instituicdo de associacBes publicas de autarquias locais para a prossecucdo conjunta de
atribuicbes, sendo estas as areas metropolitanas, as comunidades intermunicipais e as
associacoes de freguesias e de municipios de fins especificos. J& as entidades intermunicipais
sdo a area metropolitana e a comunidade intermunicipal (LAL, artigo 63.9).

Estdo entre as atribuicGes das areas metropolitanas, a prossecucdo dos fins publicos
relacionados as redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento basico,

tratamento de aguas residuais e RU (LAL, artigo 67.°).
2.3. Finalidades, Organizacao e Servicos dos Municipios

De acordo com M. Sousa (1999, pp. 347-348), “os concelhos nascem com base numa
preocupacado de ocupacdo e organizacao do territério, mas também de acabar com a servidao,
de constituir nucleos militares estaveis, de evitar a revolta e estabilizar as populagdes”.

Os municipios surgem, entdo, de uma descentralizacdo, principalmente administrativa
e politica.

Dentre as entidades autarquicas que se formaram por meio de divisdes administrativas
desencadeadas pelo Estado, Bilhim (2004, p. 8) ressalta que “a instituigdo municipal foi a
unica que persistiu até aos nossos dias, apresentando-se sempre como sinal de autonomia
face ao poder central”.

Até alcancar a estrutura atual, 0s municipios ja prosseguiram inimeras competéncias e

3 A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, estabelece atualmente o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto
das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias
locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.
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atribuicbes, como politicos-militares e jurisdicionais, além de terem sido formados por
orgdos hoje desconhecidos, como a assembleia dos vizinhos, o iudex e os alcaides eleitos
pela assembleia.

Essas variagdes de competéncias e atribui¢des revelam um periodo de instabilidade em
Portugal entre descentralizacdo e centralizacdo, que perdurou durante a Monarquia, a 12
Republica e o Estado Novo (Pato, 2011).

Atualmente os municipios evoluiram para estruturas formadas por um modelo de
autonomia e competéncias administrativas de maior relevancia, sendo capazes de
desenvolver politicas publicas em diversas areas, tais como saude, educacdo, cultura,
ambiente, abastecimento e saneamento de aguas e gestdo de RU.

Como pessoa coletiva publica que integra a estrutura constitucional das autarquias
locais, juntamente com as freguesias, 0os municipios possuem forte fundamento nos
principios da autonomia local (Carta Europeia de Autonomia Local, artigo 2.°)* e da
aproximacdo dos servicos publicos as populacbes (CRP, artigo 267.2, n.° 1).

O Municipio é uma pessoa coletiva publica, integrante da administracdo auténoma e
detentora do poder local, que possui autonomia perante o Estado diante das competéncias
concedidas por descentralizacdo constitucional e legal. S&o organizados de forma
democratica e prestam servi¢cos publicos de interesse da sua populacdo, sob a tutela da
legalidade exercida pelo Estado.

Os 0rgdos representativos dos municipios sdo a Camara Municipal, seu Presidente e a
Assembleia Municipal e sua estrutura organica se encontra definida pelo Decreto-Lei n.°
305/2009 e pela LAL (artigo 23°), sendo que a sua gestdo abrange tanto o regime de
transferéncia de competéncias - do poder central para o poder local - como o formato de
execucdo comum.

Para ser efetivo na adogdo de politicas locais, especialmente quanto as voltadas aos
servicos de aguas e residuos, os municipios devem fazer uso da autonomia local naquilo que
for de sua competéncia, inclusive a teor da Carta Europeia de Autonomia.

A autonomia local € um principio basilar na administragdo municipal e esta concretizado
no Titulo VIII da CRP, o qual deve ser interpretado sistematicamente com o artigo 6.°, n.° 1
e com a Parte 111 [Organizacdo do Poder Politico] (A. Oliveira, 2013).

Assim como ocorre na esfera do Estado, os municipios também participam de atividade

3 Carta Europeia de Autonomia Local. Adotada e aberta a assinatura em Estrasburgo, em 15 de outubro de 1985. Em vigor
na ordem internacional desde 1 de setembro de 1988. Ratificada pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de
23 de outubro.
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econbmica empresarial, especialmente por meio de empresas publicas municipais e

intermunicipais, inclusive no setor de aguas e residuos aqui em estudo (Kirkby, 2013).
2.4. Os Municipios na Efetivacdo do Direito & Agua, Saneamento e Higiene

O direito humano fundamental a agua, saneamento e higiene se amolda a ideia de
organizacdo administrativa, pois a sua efetivacao depende de estrutura organica otimizada
da administracdo publica, alicercada no objetivo de fazer a maquina publica funcionar com
eficiéncia.

E com a realizagio das politicas publicas estabelecidas para os diversos setores,
inclusive de aguas e residuos, que 0 Municipio garante a populacéo local a efetividade desses
direitos.

Bos et al. (2017, p. 66) destaca a importancia dos municipios na efetivacdo do direito
humano & dgua e saneamento e sugere a inclusdo de seus critérios e principios nos “planos
diretores e de investimento para a expansdo dos servi¢os”, além de ressaltar que estes se
tratam de “ferramentas robustas para tomar em consideracdo” tais direitos e “selecionar as
alternativas ideais”.

O papel dos municipios é de relevante importancia nesta engrenagem, sobretudo no Pés
25 de Abril, eis que a implementacdo das estratégias e politicas publicas do Estado
dependem, como visto, de entidades que sejam mais eficientes por estarem mais proximas
dos cidadaos e, por conta disto, mais acessiveis a uma participacdo popular direta. Some-se
a isto o fato de a estrutura dos municipios obedecerem a um modelo eficaz de solucdo dos
problemas peculiares as suas respectivas circunscri¢des (Canotilho, 2003).

Quanto a este ponto, ndo se pode olvidar que o Estado é, enquanto poder central,
responsavel por um rol exaustivo de atribuicdes e sua estrutura organica primaria nao tem, a
principio, o propdsito de responder as demandas individuais da populagéo local. Isso nem
mesmo seria concebivel, pois ndo é razoavel imaginar os cidaddos procurarem diretamente
um orgao central do Estado para solucionar problemas como de falta de abastecimento de
agua ou mesmo por eventual auséncia na recolha de residuos numa determinada localidade.

Essas atribui¢Oes mais especificas e mais proximas da populacdo devem, portanto, estar
afetas aos municipios, ndo apenas por questdes de diminuir as atribui¢des dos 6rgéos centrais
do Estado, mas principalmente para imprimir celeridade nas demandas administrativas

nacionais mais importantes (A. Oliveira, 2013; Canotilho, 2003).

3 A norma que regulamenta o regime juridico da atividade empresarial local e das participaces locais € a Lei n.° 50/2012,
de 31 de agosto, com aplicacdo subsidiaria do Decreto-lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.
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Ademais, o principio da descentralizacdo consagra a maior flexibilidade de aplicacéo,
capacidade de negociacdo e rapidez de atuacdo, ou seja, atribui¢bes que 0s municipios tém
mais condicOes de proporcionar, notadamente por conhecerem de perto as necessidades
locais.

N&o por outro motivo ha expressa determinacdo constitucional para que a estrutura da
administracao seja organizada, como Visto, “de modo a evitar a burocratizagao, a aproximar
0s servicos das populacOes e a assegurar a participacdo dos interessados na sua gestdo
efetiva” (CRP, artigo 267.%, n.° 1). No mesmo sentido, o Tratado da UE (artigo 1°, pardgrafo
2°):

O presente Tratado assinala uma nova etapa no processo de criacdo de uma unido cada vez mais

estreita entre os povos da Europa, em que as decisfes serdo tomadas de uma forma tdo aberta
quanto possivel e ao nivel mais préximo possivel dos cidadaos.

Como se V&, o objetivo maior é de que 0s municipios exercam com protagonismo os
atributos favoraveis a organizacédo dos servicos de interesse local, de forma auténoma, rapida
e eficiente, o que em ultima analise contribuird sobremaneira para concretizacdo do
consagrado direito humano fundamental a 4gua, saneamento e higiene.

Em relagdo as EG municipais, enquanto delegatérias ou concessionérias das entidades
pUblicas, também se espera um protagonismo permeado por uma postura proativa no ambito
da efetivacdo desses direitos.

Ainda é importante gizar que em Portugal varias atribui¢fes estdo sendo transferidas
aos municipios, tanto pela LAL e pela Lei Quadro da transferéncia de Competéncias
(LQC)®, como por meio de decretos-leis do Governo.

Esses diplomas pretendem capacitar 0s municipios na execu¢do dos servicos publicos
de sua titularidade, mas isto ndo quer dizer que o Estado ndo interfira na cadeia destes
servigos, sobretudo em relacdo aos servigos de aguas e residuos. Dai porque ha uma
verticalidade e reparticdo de competéncias tambem em relacdo a estes servi¢os, como se vera

adiante.

37 Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que estabelece o quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentralizagdo administrativa e da
autonomia do poder local.
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3. SERVICOS DE AGUAS E RESIDUOS
3.1. Evolucéo das Politicas Publicas do Setor de Aguas e Residuos

A doutrina costuma dividir a evolugdo das politicas publicas dos servigos de aguas e
residuos em fases, das quais pode-se identificar ao menos cinco delas.

3.1.1. Primeira Fase - Contornos Essenciais

Os contornos essenciais das politicas publicas de abastecimento e saneamento de aguas
e higiene em Portugal remontam a finais do século XIX.

De acordo com Pato (2011), alguns fatores foram preponderantes para justificar uma
reforma capaz de redefinir orientagdes politicas de saude publica e de garantir as condi¢bes
técnicas, administrativas e materiais necessarias a implementacdo destas politicas a todo
territdrio portugués.

Dentre esses fatores preponderantes estdo o reconhecimento cientifico, ja aquela altura,
da correlagdo entre doencas infecciosas e a inexisténcia de sistemas de abastecimento e
saneamento de aguas capazes de garantir o acesso a dgua potavel e as condi¢des minimas de
higiene a populacdo, aliados a observacdo de elevadas taxas de mortalidade e morbilidade,
especialmente infantil.

O autor (ib.), no entanto, traca uma cronologia histérica que demonstra que um conjunto
de circunstancias adversas contribuiram para que pouquissimos avangos fossem obtidos ndo
s0 no final do século XIX, mas também nas primeiras décadas do século XX. Inobstante ao
entendimento de que as politicas publicas a serem adotadas em Portugal deveriam seguir 0s
preceitos técnicos mais avangados, que vinham sendo implementados em algumas cidades
europeias e norte-americanas.

Pode-se destacar como circunstancias adversas a implementacdo das politicas definidas
na legislacdo de reforma publicada entre 1899 e 1901, as seguintes: i) a dificil situacao
econdmico-financeira que o pais atravessa naquela época; ii) a precariedade na obtencdo de
dados sanitarios, revelada especialmente pelo primeiro inquérito realizado em 1903 pelo
Conselho de Melhoramentos Sanitarios®, com o objetivo de avaliar as condigdes sanitarias
das principais povoacdes portuguesas - ao abranger menos de um quarto da populagao-; iii)

a indeciséo politica quanto as tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, em sua

38 Ministério das Obras Publicas, Comércio e Indastria (MOPCI, 1903). Inquérito de Salubridade das Povoacdes Mais
Importantes de Portugal. Lisboa: MOPCI, p. 2, citado em Pato (2011, p. 87): “[...] considerava as povoa¢des mais
importantes de Portugal todas aquelas com mais de 5000 habitantes, as quais se acrescentavam outras de populacéo inferior,
mas cuja importancia mereciam especial aten¢do, perfazendo o total de 183 povoacdes, e que correspondiam a um quarto
da populagdo residente no continente”.
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organizacéo politico-administrativa.

Sobre esta fase, Amaro (2013, p. 47) destaca que “a responsabilidade dos servicos de
aguas e sanitarios foi atribuida aos municipios, embora com impulso e regulacdo do
Governo”. Quanto a implementacdo destes servicos, diz que nesta fase “focou-se
inicialmente nos espagos urbanos mais relevantes” e que “destacou-se também a criacdo do

que se pode chamar o primeiro regulador, a Junta Central dos Melhoramentos Sanitarios”.
3.1.2. Segunda Fase - Estado Novo

As circunstancias adversas somente teriam seus efeitos minimizados depois de
ultrapassado um periodo de instabilidade entre a aplicacdo dos sistemas de descentralizacao
e centralizacdo, que perdurou, como visto, durante a Monarquia, a 12 Republica e o Estado
Novo.

De fato, ¢é a partir da evolugdo do Estado e da implantacao da republica em 05 de outubro
de 1910 que se passa a notar avancos na organizagdo politico-administrativa e
consequentemente na situacao sanitaria de Portugal. Estes institutos juridicos surgiram para
dar uma resposta ao crescimento populacional e ao aumento da demanda por servicos
pablicos de um modo geral.

Mas foi a década de 1930 que marcou o surgimento do amplamente noticiado esfor¢o
politico em diagnosticar a situacdo sanitaria do pais, o qual se consubstanciaria na realizacao
de trés inquéritos. Todavia, nenhum desses inquéritos foi eficaz quanto aos seus objetivos,
tendo em vista que ndo abrangeram a totalidade do territorio. Ao revés, concentraram-se na
populagéo urbana (Pato, 2011).

Se, por um lado, os levantamentos e tratamentos de dados sanitarios ainda eram
precarios nesta fase, por outro, as atribuicGes autarquicas ainda sofriam fortes interferéncias
do Estado.

Quanto a essa questdo, o Codigo Administrativo de 1936 previu que o abastecimento e
saneamento de aguas e higiene eram atribui¢des autarquicas, porém o Estado néo deixou de
reforcar a sua intervencado, especialmente ao avocar em 1944 a responsabilidade de elaborar
e executar um plano de investimentos, com o objetivo de “dotar todas as sedes de concelho
com agua potavel no espaco de uma década. As facilidades financeiras concedidas pelo
Estado passavam por empréstimos bancarios e financiamento a fundo perdido (até 50%)”
(Amaro, 2013, p. 47).

O mesmo ocorreu em 1960, com o advento da Lei n.° 2.103, de 22 de margo, que revelou

um novo plano central com o objetivo de estender as populacGes rurais 0 acesso aos servigos
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de &guas para consumo humano, com a possibilidade de comparticipacdo de até 75% no
valor global das obras a realizar a cada ano (BASE VI11.1, 2).

De qualquer forma, o processo de implementagcdo das politicas publicas sanitarias
continuava lento, o que fez com que o pais chegasse a década de 1970 ainda com elevadas
taxas de mortalidade e morbilidade por doencas infecciosas, notadamente relacionadas a
abastecimento e saneamento de aguas e condigdes de higiene.

Ja em 1970, o Decreto-Lei n.° 158/70, de 13 de abril, inseriu o saneamento de adguas
residuais urbanas na politica de gestdo de recursos hidricos, com comparticipacdo estatal de
até 75% no caso das redes de drenagem de esgoto e 90% no caso das estacdes de tratamento
(artigo 1.°-1,aeh).

Se em 1941 apenas 26% da populagdo tinha acesso a sistemas de distribuicdo
domiciliaria de aguas e ndo havia dados nacionais acerca das redes de saneamento, em 1972
é possivel notar um certo avango, pois o0 percentual passou a ser de 40% e de 17%,
respectivamente. O risco de contaminacdo, entretanto, persistia na medida em que 0s meios
laboratoriais e a fiscalizacdo de qualidade das aguas ainda eram precarios (Pato, 2011).

Tem-se como uma caracteristica marcante desta segunda fase o fato de o Estado intervir
diretamente no setor com a realizagdo de estudos regionais, aprovacgédo de regulamentos e

oferecimento de assisténcia técnica e econdémico-financeira as autarquias.
3.1.3. Terceira Fase - Periodo da Redemocratizacéo

A partir de abril de 1974, com as intervencdes realizadas em todo o pais, apds a
revolucdo, tem-se um investimento politico significativo na resolucdo dos problemas
sanitarios, traduzida por um esforgco conjunto entre varios ministérios e autarquias locais.

Foi guando os municipios ganharam mais autonomia e competéncias administrativas de
maior relevancia, também no setor sanitario do pais.

A CRP de 1976 na sua versdo original ja consagrava a aproximacdo dos servicos
publicos as populaces (artigo 268° n. 1 - atual 267.°, n° 1) e a efetivagdo da
descentralizacdo (artigo 239° - atual 237.9)%.

A aproximagdo dos servicos publicos aos cidaddos como marco constitucional e elo
propulsor dos avangos obtidos no periodo, especialmente no que toca aos servi¢os aqui em
estudo, consistia no principal objetivo da entdo vigente LAL (Lei n.° 79/77, de 25 de

outubro), que anos mais tarde viria a ser revogada pelo Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de

39 Constituicdo da Republica Portuguesa. Versao Original criada pelo Decreto de 10 de Abril de 1976 (desatualizada).
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marco, que por sua vez foi aprimorado pela Lei n.° 25/85, de 12 de agosto. Foi nessa época
que a LAL haveria de ser coroada a nivel comunitario com a Carta Europeia de Autonomia
Local de 1985.

A descentralizacdo dos servicos de &guas, saneamento e higiene consagrada
constitucionalmente, teve como um dos principais fundamentos a constatacdo de que o poder
local possuia - e até hoje possui - maior capacidade de otimizar a gestdo destes servicos.

A maior aproximacao da gestdo dos servigos de aguas e residuos a vontade popular, a
qual ja carregava consigo os direitos a ela conferidos, haveria realmente de trazer grandes
avancos nos anos seguintes.

Séo exemplos de avancos nas politicas sanitarias no periodo de transi¢do democratica:
i) 0 incentivo a formacdo técnico-cientifica, que se observa pela criacdo da primeira pds-
graduagdo em engenharia sanitaria, na Universidade Nova de Lisboa, e do Nucleo de
Engenharia Sanitaria no Laboratério Nacional de Engenharia Civil (LNEC); ii)
Investimentos promovido pelo Estado, tais como no sistema de abastecimento de &gua a
Grande Lisboa a partir da albufeira do Castelo de Bode e o0s sistemas de saneamento da costa
do Estoril, Alcavante e Vale do Ave; iii) a criagdo em 1976 da Secretaria de Estado dos
Recursos Hidricos e Saneamento Bésico e da Direcdo-Geral de Saneamento Bésico; iv) a
negociacdo de empréstimos internacionais exclusivamente destinados a investir no setor; v)
o esforco significativo dos municipios no processo de infraestruturacdo (Amaro, 2013; Pato,
2011).

Quanto a reparticdo de atribuicdes, diz-se que a relacdo entre o Estado e as autarquias
locais ndo sofreu alteracdes significativas com a transicdo democratica e que o reforco do
poder local chegou a impedir, aquela altura, “a criacdo de regiGes e empresas regionais de
saneamento basico capazes de integrar as trés vertentes (agua, esgotos e lixo) e de alcancar
economias de escala, gama e processo” (Pato, 2011, p. 21).

Tais problemas foram minimizados apenas com a entrada de Portugal na Comunidade
Econdmica Europeia e a consequente disponibilidade de fundos comunitarios para
infraestruturacdo, os quais impulsionaram significativamente o desenvolvimento dos
sistemas. Assim, 0s niveis de atendimento da populacdo com servicos de distribuicdo e
saneamento de aguas atingiram em 1990, respectivamente, 80% e 62% de cobertura da

populagéo (Amaro, 2013).
3.1.4. Quarta Fase - Reestruturacdo do Setor - 1993 a 2012

Como assenta Amaro (2013), no ano de 1993 deu-se inicio a uma nova fase de
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reestruturacdo do setor.

Segundo o autor (ib.), essa reestruturacao pode ser percebida pelos seguintes fatores: i)
a crescente estadualizacdo (e decrescente municipalizagédo), apoiada na segmentacdo dos
sistemas; 1i) a empresarializacdo; 1ii) a abertura parcial ao setor privado; iv) a
implementacdo, ainda que incompleta, do modelo de concessdes; v) 0 nascimento da
regulacdao administrativa independente.

O autor (ib. p. 49) também destaca como marco nesta quarta fase a consolidacédo do
planeamento nacional dos sistemas de servigos de dguas em Portugal, traduzidos nos “Planos
Estratégicos de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais (PEAASAR) | e
I1, para os periodos de 2000-2006 e 2007-2013”. Sob sua otica, estes planos “assumiram
uma importancia significativa ao fixarem orientacdes, metas e estratégias para o
desenvolvimento dos servigos de aguas”.

No que se refere a estadualizacdo, aponta a crescente intervencdo do Estado no setor,
que antes era predominante de dominio das autarquias locais, e a segmentacao dos sistemas
em alta e em baixa.

Ainda segundo o autor (ib.), a decisdo de segmentar o setor em alta e em baixa “resultou
na estadualizagdo generalizada dos servicos em alta, visto que foram maioritariamente
entregues a sistemas multimunicipais pertencentes ao Estado ou ao Estado em conjunto com
0s municipios (que ainda assim ficavam em minoria)”.

A aprovacdo do Decreto-Lei n.°90/2009, de 9 de abril, é vistacomo o comeco de alguma
“estadualizagcdo” também nos sistemas em baixa. O referido ato estabeleceu inicialmente o
regime das parcerias entre o Estado e as autarquias locais para a exploracdo e gestdo de
sistemas municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento de aguas residuais
urbanas e de gestdo de RU.

A empresarializacdo do setor € marcada nesta fase como propdsito do Estado,
evidenciado pela constituicdo em 1993 do grupo Aguas de Portugal (AdP)«, integrada no
Investimentos e Participagbes do Estado (IPE), com a responsabilidade pelo

desenvolvimento dos sistemas multimunicipais de abastecimento de agua e saneamento de

40 O Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de novembro, estabeleceu a época o regime de exploracdo e gestdo dos sistemas
multimunicipais e municipais de captagdo, tratamento e distribuicdo de agua para consumo publico, de recolha, tratamento
e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de residuos sélidos. Este diploma “distingue entre sistemas multimunicipais
e municipais, considerando os primeiros como os sistemas em «alta» (a montante da distribuicdo de dgua ou a jusante da
colecta de esgotos e sistemas de tratamento de residuos solidos), de importancia estratégica, que abranjam a area de pelo
menos dois municipios e exijam um investimento predominante do Estado, e os segundos todos os restantes,
independentemente de a sua gestdo poder ser municipal ou intermunicipal”. (Revogado)

41 Cfr. Amaro (2013), a entdo holding do Estado que objetivava controlar a totalidade ou maioria do capital das sociedades
concessionarias dos sistemas multimunicipais.
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aguas residuais.

Essa empresarializacdo é notada igualmente em relacdo aos sistemas municipais, haja
vista 0 surgimento das empresas municipais e empresas privadas como EG dos servicos.

No que se refere a abertura parcial aos privados, aponta-se que a legislacéo
compreendida entre 1993 e 1997+ possibilitou a participacdo de entidades privadas aos
servigos por meio de concessao, respeitadas algumas condicdes que subsistem de certa forma
até os dias atuais. Dentre estas, a de que os privados s6 podem deter participagdes
minoritérias nas EG de sistemas multimunicipais e que, nos sistemas municipais, os privados
podem deter o controle de EG que sejam concessionarias dos servicos.

Ja quanto ao modelo e regime juridico das concessdes previstos no Decreto-Lei n.°
319/94 de 24 de dezembro, Amaro (2013, pp. 51-52) tece, dentre outras, as seguintes
observacoes:

[...] Ao nivel dos sistemas multimunicipais o Estado, além de titular do servico, mantém o
controlo da gest&o do servico. E que o Grupo Aguas de Portugal controla a 100% o Gnico caso
de gestdo delegada (a EPAL) e tem a maioria do capital social nos concessionarios dos sistemas
multimunicipais. Ou seja, ndo h& qualquer concorréncia na atribuicdo ou no exercicio da
atividade nos sistemas multimunicipais. Ao nivel dos sistemas municipais ha maior diversidade
de situacOes, sendo que de momento apenas existem contratos de concessdo com entidades
privadas. Alias, as concessdes municipais continuam a ser uma solugdo minoritaria e sdo muitos
0s casos de coincidéncia da titularidade e gestdo do servigo. Ainda assim é possivel afirmar que
existe concorréncia na atribuicdo de concessGes municipais, a qual tem obrigatoriamente de ser
realizada por concurso publico.

Basicamente o que se observa é que ndo ha qualquer concorréncia até entdo na atribuicao
ou no exercicio da atividade econémica nos sistemas multimunicipais. JA& quanto aos
sistemas municipais, embora as concessdes continuem sendo uma solu¢do minoritaria até
hoje, é possivel dizer que existe uma certa concorréncia na medida que se déao

obrigatoriamente por concurso publico.

Acerca de tais caracteristicas marcantes desta fase, Pato (2011, p. 212) destaca:

Foi essencialmente por essa razdo que a reforma instituida na década de 1990 se apresentou como
solucdo de compromisso politico que, procurando promover a regionalizacdo parcial dos
servicos de &guas através da intervencdo empresarial do Estado, manteve intactas as atribuices
e o0 poder de decisdo das autarquias locais, que passaram a poder concessionar 0s respectivos
servigos a empresas publicas de capital maioritariamente detido pelo Estado nos sistemas em
‘alta’ (associando-se a outros municipios), a empresas privadas nos sistemas em ‘baixa’, ou
mantendo a respectiva gestéo sob sua responsabilidade directa.

Ha de certo modo um consenso acerca dos significativos avancos obtidos nesta fase,

42 Decreto-Lei n.° 372/93, de 29 de outubro, Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de outubro, e Lei n.° 88-A/97, de 25 de julho.
Esta que revogou a Lei n.° 46/77 (Lei de Delimitacdo dos Setores) e passou a regular o acesso da iniciativa econémica
privada a determinadas atividades econémicas.
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inclusive em relacdo aos planos estratégicos PEAASAR 1 e 11, os quais revelaram-se como
importantes instrumentos de apoio ao desenvolvimento do setor, mormente sob 0s aspectos
técnicos, sociais e ambientais.

Em 2012, 95% dos alojamentos estavam cobertos com o servico de abastecimento de
agua, 81% estavam cobertos com o servico de drenagem de aguas residuais e 79% incluiam
o0 tratamento adequado dessas aguas. No que se refere ao servico de gestdo de RU, toda a
populacdo encontrava-se beneficiada de servigos de recolha e tratamento dos residuos, de
acordo com o Relatorio Anual dos Servigos de Aguas e Residuos em Portugal (RASARP
2013).

N&o obstante, os objetivos dos planos ndo foram realizados em sua totalidade. Alias,
quanto a reorganizacao do setor com a concentracdo de operadores, O. Almeida (2017, p.
102) destaca que com “a verticalizacdo dos sistemas, e a utilizacdo da figura criada de
parcerias entre o Estado e os municipios, podemos afirmar que quase nada foi feito e nesse
aspeto os objetivos do PEAASAR 11 ficaram por atingir em 2013”.

Essa conclusdo, em especial sobre o PEAASAR |1, é precedida do levantamento dos
principais problemas apontados pelas diversas entidades intervenientes. Segundo o autor (ib.
p. 100), “pouco ou nada se avangou” em relagdo aos objetivos e a¢des seguintes:

i) Na reestruturacdo do setor, existindo ainda mais de 400 operadores. Esta “pulverizagdo” de
operadores em nada ajuda a criar uma dimensdo para os sistemas, com capacidade técnica e
financeira para evoluirem e responderem as crescentes exigéncias, nomeadamente em termos de
eficiéncia economica e financeira e de qualidade de servico. Segundo dados da APDA de 2010,
em 2009, o nimero médio de clientes domésticos para as EG - Municipio - é de 3.095. Este
namero revela a diminuta dimenséo da maioria dos agentes do setor;

ii) A insustentabilidade econdémico-financeira do setor, em varias vertentes, mas onde a mais
importante é que as tarifas cobradas, quer no abastecimento de agua, mas em especial no
saneamento, ndo cobrem os custos. A débil situacdo financeira de muitas autarquias pode levar
a degradacéo do servico. Segundo dados do INSAAR 2010 (INAG, 2011), em 2007 os Proveitos
Totais Unitarios do abastecimento de agua (Euro/m3), estavam ligeiramente acima dos Custos
Totais Unitérios (Euro/m3), mas em 2008 as linhas de evolugao cruzam-se e em 2009 os Custos
estdo ja claramente acima dos Proveitos. A médio prazo é a qualidade de servico que ficard em
risco, com Obvias desvantagens para a populacéo e para o ambiente. E aqui falamos em valores
médios no pais. Ha situagdes onde ha um excedente e outras situacdes onde hd um défice enorme,
injustificavel e insustentavel.

Ainda segundo o autor (ib. p. 101), o reflexo de tudo isso “é a divida dos sistemas em
‘baixa’ (fundamentalmente municipios) aos sistemas em ‘alta’”, o qual € assente no sistema
multimunicipal de responsabilidade da AdP.

Por outro lado, esta fase marca também uma alteracdo substancial em relacdo ao

subsetor de Residuos Solidos Urbanos (RSU), notadamente a partir de 1996, com a

aprovacdo do Plano Estratégico Setorial dos Residuos Solidos Urbanos (PERSU) e
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posteriormente do PERSU | e do PERSU II.

Sobre este subsetor, Trotta (2011, p. 5) ressalta que em Portugal, até 1996, a gestdo dos
RSU era realizada pelas Camaras Municipais “e compreendia as etapas de coleta e
disposicao, sem qualquer tipo de triagem na fonte”. E mais:

Os residuos produzidos eram encaminhados para os lixdes, depositados sobre solo néo protegido
e eram queimados para reducdo do seu volume, sem qualquer controle ambiental e de salde
publica. Havia muitos lixdes, cerca de 300, onde os residuos industriais, hospitalares e urbanos
eram depositados em um mesmo local.

O autor (ib. p. 6) destaca que para 0 PERSU foram definidas trés prioridades:

i) encerramento e recuperagdo ambiental dos lixdes;

ii) criacdo e construcdo de infraestruturas de coleta, transporte, tratamento e destino final dos
RSU e similares;

iii) criacdo da base de apoio ao desenvolvimento da coleta seletiva e da reciclagem. Este plano
foi colocado em prética rapidamente, muito por conta do aporte financeiro, proveniente dos
fundos estruturais da Unido Europeia, sendo agilizado pela imposicdo de regras, metas,
obrigacdes e controle por parte da Comissdo Europeia.

Ja em relacdo ao PERSU I, aprovado em julho de 1997, foram definidas as orientacGes
que deveriam ser implementadas para este subsetor no periodo de 1997 a 2005: i) prevencéo;
i) tratamento; iii) educacdo; iv) reciclagem; v) gestdo e exploracao; vi) monitorizacao.

Com pertinéncia, o autor (ib. p. 7) observa que, “neste primeiro momento, foram feitos
expressivos investimentos em infraestruturas, tais como: aterros sanitarios, estaces de
transferéncia, centros de triagem, unidades de valorizacdo organica, e unidades de
incineracdo com producdo de energia elétrica”.

Pode-se dizer que de fato 0 PERSU I trouxe avancos significativos por, entre outros, ser
determinante para: i) implementacdo dos sistemas multimunicipais e intermunicipais de
gestdo neste subsetor; ii) para realizacdo de investimentos em infraestruturas; iii) para
empresarializacdo e consequente geracao de emprego e renda; iv) erradicacao dos lixdes; v)
implantacdo e disseminacdo dos sistemas de coleta seletiva; vi) exploracdo dos sistemas,
com programas de monitoracdo abrangente e de carater permanente das unidades de
incineragdo com recuperacgéo de energia e para outras infraestruturas.

Como objetivos ndo totalmente atingidos no PERSU I, ainda segundo o autor (ib. pp. 8-
9), pdde-se verificar:

i) Ndo houve a evolugdo prevista para as Estagbes de Confinamento Técnico de Residuos
Urbanos (ECTRU), sendo que 63% dos residuos produzidos foram depositados em aterro
sanitario, valor muito superior aos 23% definidos no Plano.

ii) A incineracgdo de residuos apresenta um valor ligeiramente inferior ao preconizado.

iii) A valorizag8o orgénica apenas abrangeu 7% dos RSU e ndo os 25% definidos.

iv) A reciclagem apresenta valores muito inferiores aos 25% definidos; os dados apresentados,
para a situacdo verificada em 2005, referem-se a coleta seletiva e perfazem 9% dos residuos
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produzidos (a quantidade enviada para reciclagem é inferior, visto que sdo gerados refugos na
operacao de triagem).

v) Nao se verificou a preconizada reducéo no ritmo de crescimento global da producéo de RSU,
apesar de 0 mesmo se encontrar, neste momento, abaixo dos 3% ao ano previstos.

Em 2007 foi aprovado o PERSU ll#, para o periodo 2007-2016.

Quanto este plano, Trotta (2011) aponta cinco eixos para sua implementacdo, sendo
estes: i) prevencdo: Programa Nacional; ii) sensibilizacdo/mobilizacdo dos cidadaos; iii)
qualificacdo e otimizacao da gestdo de residuos; iv) sistema de informagdo como pilar de
gestdo dos RSU; v) qualificacdo e otimizacdo da intervencdo das entidades publicas no
ambito da gestdo dos RSU.

O autor (ib. p. 11) ressalta que neste plano buscou-se “um enfoque muito significativo
a sustentabilidade dos sistemas plurimunicipais”, com propostas “de reconfiguracdo e
integracdo dos existentes, com vistas a obtencdo de economias de escala, bem como a
generalizacdo dos tarifarios que refletissem, de forma consistente, os custos efetivos da
gestdo de RSU”.

Se em 2010 foram produzidos em Portugal continental 5,18Mt (Milhdes de toneladas)
de RU e a captacdo foi de 1,40kg por hab.dia, em 2012 estes nimeros foram respectivamente
4,52Mt e 1,24kg/hab.dia (Relatério Anual de Residuos Urbanos [RARU, 2012]).

Em relagdo as opgdes de gestdo de RU, o RARU 2012 aponta que “manteve-se a
tendéncia dos anos anteriores, com a predominancia da deposi¢do direta em aterro,
representando o destino de 54% dos residuos produzidos, 20% para incineragdo com
recuperacdo de energia e a restante fracdo encaminhada para valorizagdo organica ou
material”.

Essas e outras questdes acabaram por tornar necessario um novo processo de
organizacdo do setor, a ser materializado num conjunto integrado por reformas
organizacionais e de regulagéo.

Como politica publica decorrente tambem desta fase de empresarializagéo, a regulacao
publica do setor de &guas e residuos serd abordada posteriormente no Capitulo 4, seguindo

uma ordem de ideias que permite melhor compreenséo do estudo.
3.1.5. Quinta Fase - Pés 2012 - Nova Organizacao e Novos Planos Estratégicos

Decorridos cerca de vinte anos das edi¢des dos principais diplomas e da realizacdo das

mais diversas a¢fes que marcaram a fase anterior, as politicas publicas do setor de aguas e

43 0 PERSU Il foi aprovado pela Portaria n.° 187/2007, de 12 de fevereiro, do Ministério do Ambiente, do Ordenamento
do Territorio e do Desenvolvimento Regional. Publicado no Diario da Republica n.° 30/2007, Série | de 2007-02-12.
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residuos haveria de passar por novas alteracfes, cujas acdes embrionarias reformistas se
dariam em finais de 2012, especialmente em relacdo ao modelo e regime juridico dos
sistemas multimunicipais (Amaro, 2013).

Nesse contexto, destaca-se a alteracdo a Lei de Delimitag&o de Setores (Lei n.° 88-A/97,
de 25 de julho) pela Lei n.° 35/2013, de 11 de junho, introduzindo-se modificacfes relativas
a operacdo de alienacdo de participacdes sociais a privados notadamente no subsetor dos
residuos. Aqui, o objetivo maior foi o de afastar a regra da maioria publica nas EG nesse
subsetor e, por via de consequéncia, os poderes in house dos concedentes sobre estas
entidades.

Na sequéncia, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 92/2013, de 11 de julho, que define até os
dias atuais o regime juridico de exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais 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.

Como se depreende de sua prépria ementa, estas reformas visaram corrigir um conjunto
de problemas de natureza estrutural e, sobretudo, operacional, ambiental e econémico-
financeira, assentes nas preocupacbes deduzidas no Programa do XIX Governo
Constitucional*, a vigorar de 2011 a 2015.

O referido Programa do Governo havia definido entre os seus principais objetivos, a
resolucdo dos problemas ambientais de primeira geracao e a implementacao da nova geracao
de politicas ambientais europeias, cuja realizacdo entendeu-se por exigir uma reestruturacdo
do setor das &guas e residuos, especialmente com vistas a superar 0s problemas de
sustentabilidade econémico-financeira que o acometia.

Assim, o Programa do Governo prescrevia caminhos distintos para o setor das aguas e
residuos, a demandar: i) para o subsetor dos residuos, maior autonomia na AdP e a
implementacdo de medidas no sentido de promover a sua abertura ao setor privado; ii) para
0 subsetor de abastecimento de 4gua e saneamento a sua reorganizacdo, sem alteragdo da
natureza publica das EG; iii) para 0 dominio da agua e saneamento, a promogao do equilibrio
tarifario, a resolucdo dos défices tarifarios e a implementacao de estratégias de integracéo
vertical dos sistemas municipais; iv) a agregacdo dos sistemas multimunicipais existentes
em sistemas novos de maior dimensdo, mantendo a natureza publica das respectivas
concessionarias.

Reconhecendo a importancia que o setor do abastecimento de dgua e saneamento de

44 Programa do XIX Governo Constitucional. Recuperado de https://www.parlamento.pt/Documents/prg-XI1-1.pdf.
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aguas residuais tem para a preservacdo do ambiente e para o desenvolvimento econémico e
social do pais, e em linha com as estratégias governamentais entdo estabelecidas, 0 Governo
criou em junho de 2013, através do Gabinete do Secretdrio de Estado do Ambiente, a
Comissdo de Acompanhamento (CdA) e o Grupo de Trabalho (GdT)“ com vistas a
elaboracdo de um novo plano estratégico para este setor em Portugal continental, para o
periodo de 2014-2020.

Os trabalhos dessa comissdo culminaram com a criagdo em 2015 do Plano Estratégico
de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais (PENSAAR 2020)+, para 0
periodo 2015-2020.

O PENSAAR 2020 definiu um quadro de acGes mais detalhado que os planos
estratégicos anteriores, com o objetivo de criar condi¢fes para o avanco efetivo de sua
execucdo, sendo fruto de “48 medidas suportadas por 135 ac¢des no sentido de concretizar os
objetivos operacionais”.

Também definiu um Plano Estratégico com a pretensdo de orientar “uma mudanca no
setor conducente a um novo paradigma que necessita de uma lideranca clara e de um
comportamento proativo dos parceiros setoriais, nomeadamente das entidades publicas que
tém a responsabilidade de criar as condi¢gdes para que essa mudanga se concretize”.

Acerca do PENSAAR 2020, O. Almeida (2017, pp. 102-103) destaca como principais
acOes a empreender até 2020 para integral cumprimentos dos objetivos que ndo foram

atingidos nos planos anteriores as seguintes:

i) Avangar nas intervencdes da rede de distribuicdo de modo a diminuir as perdas, pela sua
importancia econdmica e ambiental;

ii) Aproveitar os fundos comunitarios ainda disponiveis no PO SEUR e noutros programas do
QREN;

iii) Avancar com a integracdo territorial das solucdes (proceder a uma gestdo por bacia
hidrografica tal como defende a DQA e a Lei da Agua);

iv) Avangar para a verticalizacdo do setor e integracdo do ciclo da &gua na mesma EG;

v) Avancar com uma politica de harmonizacgéo tarifaria, com um escalonamento temporal
adequado a cada situacdo, implementando as propostas da ERSAR ou outras que se estudem;
vi) Reforcar e alargar o ambito dos mecanismos de regulacdo de servicos e de regulagdo
ambiental e de inspegéo. [...]

vii) Envolver os municipios e a sociedade na discussao e implementagdo das solugdes futuras.

Assim como nos planos estratégico anteriores, no PENSAAR 2020 a monitorizagéo e

45 Por Despacho n.° 9304/2013, de 02 de julho, do Secretario de Estado do Ambiente e do Ordenamento do Territério, foi
criada a comissdo de acompanhamento (CdA), integrada por representantes de diversas entidades. O mencionado despacho
constituiu ainda um grupo de trabalho (GdT) para a operacionalizagdo dos trabalhos a desenvolver, dinamizado pelo
coordenador da CdA (Engenheiro José Veiga Frade) e acompanhado pela Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e
Residuos (ERSAR).

46 O PENSAAR 2020 foi criado pelo Despacho n.° 4385/2015 do Gabinete do Secretario de Estado do Ambiente. Dirio
da Republica, 2.2 série - N.° 84 - 30 de abril de 2015.
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acompanhamento também ficam a cargo da entidade reguladora do setor, a qual tem a
atribuicdo de emitir relatdrios anuais sobre a sua execucao. Estes relatorios anuais devem ter
por base o conjunto de indicadores de desempenho definidos no plano.

Em relacdo as alteracBes promovidas nos sistemas em decorréncia do Programa de
Governo, O. Almeida (2017) aponta que se dariam em trés fases: i) fusdo de sistemas
multimunicipais em alta; ii) verticalizacdo com a integracdo das baixas nos sistemas
multimunicipais criados na Fase 1; iii) concessdo a privados mediante a atribuicdo de
subconcessoes.

Principalmente para essas trés fases, o autor (ib. p. 108) observa que de fato foi
privatizada a Empresa Geral do Fomento (EGF) do Grupo AdP, sub-holding para a area dos

residuos, no entanto, assevera que:

O processo de Verticalizacdo foi um insucesso generalizado, muito devido a forte contestacao
das autarquias (socias e quase Unicas clientes das participadas da EGF) a venda da EGF e a fuséo
de empresas que estava a decorrer, e isso dificultou imenso o processo de Verticalizacdo,
comummente aceite como uma das condic¢Ges de Sustentabilidade e Eficiéncia do setor.

A despeito desse insucesso em relacdo as fusbes, o setor passou por uma verdadeira
instabilidade que inclusive resultou em consideravel reversdo de fusdes ocorridas
anteriormente.

No que tange aos resultados atingidos com o PENSAAR 2020, pode-se apontar
progressos significativos nos servicos de abastecimento de agua e de saneamento de dguas
residuais em Portugal continental, em particular ao nivel da cobertura da populagdo e da
qualidade do servico prestado, os quais serdo melhor detalhados no Capitulo 5.

Ja especificamente em relacdo ao subsetor dos RSU, em setembro de 2014 foi criado o
Plano Estratégico dos Residuos Sélidos Urbanos (PERSU 2020)+, para o periodo 2014-
2020.

O PERSU 2020 definiu os objetivos a atingir e as acdes a implementar para o subsetor
ao longo do seu periodo de vigéncia, assim como 0s eixos de atuagdes conducentes a
concretizacdo das linhas orientadoras estratégicas definidas. Todas com base nos principios
de eficiéncia e de valorizagdo dos residuos como recursos, privilegiando a atuacdo a
montante da cadeia de valor e a integracao do Programa de Prevencédo de Residuos Urbanos.

Os principais objetivos do PERSU 2020 s&o: i) a prevencéo da producéo e perigosidade

dos RU; ii) o aumento da preparagdo para reutilizagéo, da reciclagem e da qualidade dos

47 O Plano Estratégico dos Residuos Sélidos Urbanos (PERSU 2020) foi criado pela Portaria n.° 187-A/2014, de 17 de
setembro, Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territorio e Energia. Diario da RepUblica n.? 179/2014, 1° Suplemento,
Série | de 2014-09-17, pp. 5004-(2) a 5004-(4).
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reciclaveis; iii) a reducdo da deposicdo de RU em aterro; iv) a valorizacdo econémica e
escoamento dos reciclaveis e outros materiais do tratamento dos RU; v) o reforco dos
instrumentos econdmico-financeiros; vi) o incremento da eficacia e capacidade institucional
e operacional do setor; vii) o reforco da investigacdo, do desenvolvimento tecnoldgico, da
inovacéo e da internacionalizacao do setor; viii) 0 aumento do contributo do setor para outras
estratégias e planos nacionais.

Quanto as acbes a implementar, destaca-se que o PERSU 2020 previu o aumento
significativo da recolha seletiva e da reciclagem, a promover a eliminagdo progressiva da
deposicdo direta em aterro, bem como o aumento da eficiéncia dos sistemas e das
infraestruturas de gestdo de RU, com consequente racionalizacao, reducdo e recuperacao
sustentavel de custos. Essas acdes estdo em linha com a DQR e com 0 RGGR.

Para implementacdo foram estipuladas metas globais ousadas para Portugal continental,
dentre as quais, as seguintes: i) reduzir de 63% para 35% a deposic¢do, em aterro, dos RU
biodegradaveis, relativamente ao ano de referéncia 1995; ii) aumentar de 24% para 50% a
taxa de preparacao de residuos para reutilizacao e reciclagem; iii) assegurar niveis de recolha
seletiva de 47kg/hab.ano.

Assim como nos planos estratégicos dos servicos de abastecimento e saneamento de
aguas residuais, este plano fica a cargo da monitorizacdo e acompanhamento da entidade
reguladora do setor, que tem a atribui¢do de emitir um relatério anual sobre a sua execucao.
Os avancos e desafios que subsistem em relacdo a este subsetor também serdo vistos no
Capitulo 5.

3.2. Servicos de Aguas e Residuos em Portugal - Organizacdo Atual

Como se pbde antever, 0s servigos de aguas e residuos constituem servicos publicos de
carater estrutural, essenciais ao bem-estar geral, a saude publica, a seguranca coletiva das
populacgdes, as atividades econbmicas e a protecdo do ambiente (Baptista, 2020).

Amaro (2013, p. 37) destaca que estes servigos “asseguram as pessoas quer 0 acesso a
agua, quer a recolha daquela que rejeitam apos utilizagdo”.

Segundo o autor (ib.), embora complementares, compreendem dois segmentos distintos
de atividades, a saber: “(a) o abastecimento de agua para consumo humano, servindo as
populacbes urbanas e rurais e as atividades como 0s servi¢os, 0 comércio e a industria
inseridas na malha urbana; (b) a drenagem e o tratamento das aguas residuais urbanas”.

Quanto aos servigos de RSU, pode-se acrescer um terceiro segmento, o de recolha,

tratamento e destinacao final.
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Consoante Baptista (2020, p. 647), “estes servicos devem pautar-se por principios de
universalidade no acesso, de continuidade e qualidade do servigco, bem como de eficiéncia e
equidade dos tariférios aplicados”.

Tais principios garantem a prestacdo dos servicos e sdo corolarios dos principios da
igualdade de tratamento e da vinculacdo a prossecucdo do interesse pablico. Também sdo a
base de protecao dos direitos dos utilizadores, cujos servicos de aguas e residuos integram a
Lei n.° 23/96, de 26 de julho (Lei dos Servicos Publicos)-.

A prestacdo dos servigos de aguas e residuos deve obedecer a diversas determinacoes
legais, dentre as quais: i) ndo pode ser suspensa sem pré-aviso adequado, salvo caso fortuito
ou de forca maior; ii) deve obedecer a elevados padrdes de qualidade, neles devendo incluir-
se 0 grau de satisfacdo dos utilizadores; iii) deve respeitar a modicidade tarifaria e a
transparéncia na faturacdo e na cobranca.

E como se encontra organizado e quais sdo as atribuicfes repartidas neste setor de aguas
e residuos atualmente em Portugal? Como sera visto a seguir, a resposta a esta indagacédo
permite identificar como o pais estd organizado nos dias atuais para atender as diversas
determinagOes constitucionais e infraconstitucionais a este setor e, principalmente, para

enfrentar os cenarios adversos que se apresentam a nivel global.
3.2.1. Modelos de Gestao, Regime Juridico e Reparticdo de Atribuicdes

De acordo com Baptista (2014, p. 261), os modelos de gestdo foram decididos a partir
dos que eram passiveis de serem utilizados nos setores, “naturalmente de acordo com as
opcOes politicas vigentes, possibilitando a gestdo direta, a gestdo delegada e a gestdo
concessionada dos servicos de aguas e residuos, com prestacdo por entidades estatais,
municipais e privadas”.

De fato, em Portugal os servicos de aguas e residuos sdo exercidos por EG de
titularidade estatal ou municipal, em diversos modelos de gestdo, que compreendem a
prestacdo direta por entidade publica, a delegacdo a empresas multimunicipais, municipais
e intermunicipais e juntas de freguesias, a prestacdo através de parceria entre entidades
publicas e a concessao a empresas privadas e associacoes.

S@o os modelos de gestdo que Amaro (2013, p. 41) chama de “‘sistema misto, em
evolucdo, no qual se encontra as mais variadas solu¢des que envolvem Estado, municipios e

privados”.

48 A Lei n.° 23/96, de 26 de julho, cria no ordenamento juridico alguns mecanismos destinados a proteger o utente de
servigos publicos essenciais.
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No que se refere ao nivel de integracdo vertical dos sistemas, o autor (ib.) prossegue:

E que em Portugal foi tomada opgéo juridico-politica de desdobrar verticalmente os servigos
abastecimento e 0s servigcos de saneamento em dois segmentos cada. Assim, ambos 0s servigos
estdo divididos em sistemas em alta e em baixa. O abastecimento em alta cuida da captagéo,
tratamento e venda de dgua aos sistemas em baixa. Os sistemas em baixa realizam a distribuicéo
e comercializacdo as populacdes. Esta classificacdo corresponde, respetivamente, a atividade

grossista e retalhista no setor de abastecimento de agua.

Em suma, os sistemas em alta cuidam da captagdo, tratamento e venda de &gua aos
sistemas em baixa, e estes sistemas em baixa realizam a distribuicdo e comercializacao as
populacdes. Quanto aos demais servicos, 0s sistemas em baixa correspondem a recolha e
drenagem ou transporte para os sistemas em alta, aos quais cabem o tratamento e a destinacéo
final (Godinho, 2013).

O Decreto-Lei n.°92/2013, de 11 de julho, é que define atualmente o regime juridico de
exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de captacdo, tratamento e distribuicédo de
agua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes - incluindo a
producdo de agua para reutilizacdo obtida a partir do tratamento de efluentes e sua
disponibilizacdo -, e de recolha e tratamento de residuos solidos.

A exegese do referido dispositivo legal indica que os sistemas multimunicipais
caracterizam-se: i) por servirem dois ou mais municipios; ii) por razdes de interesse nacional;
iii) a criagdo deve ser precedida de parecer dos municipios territorialmente envolvidos.

Quanto as razdes de interesse nacional, o atual regime juridico dos sistemas
multimunicipais buscou garantir, entre outras: i) 0 cumprimento de metas nacionais e
europeias de indole ambiental; ii) a adequacdo das tarifas a respectiva capacidade
econdmica; iii) a equidade territorial, iv) a promocdo de solugbes de maior eficiéncia
econbmica; v) a sustentabilidade econdmico-financeira dos sistemas; vi) a eliminacdo dos
défices tarifarios acumulados e das dividas municipais aos sistemas.

Também permitiu a criacdo de sistemas multimunicipais em resultado da agregacao de
outros sistemas ja existentes, com a consequente extincdo das concessfes em curso e a
atribuicdo de novas, por referéncia a um novo prazo. Tudo isso a visar a sustentabilidade
econdmico-financeira destes sistemas, atravées da obtencdo das economias de escala geradas
por sistemas de maior dimensdo, e, aléem do mais, para a reducéo das desigualdades entre as
diversas regides do pais.

Ja sua exploracédo e gestdo pode ser efetuada através de uma das formas seguintes: i)
diretamente pelo Estado; ii) em regime de delegacdo; iii) em regime de concessao a entidade
de natureza empresarial, a qual, no caso de captacéo, tratamento e distribui¢do de agua para
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consumo publico e de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes, deve ter capitais
exclusivamente puablicos ou resultar da associacdo de entidades publicas, em posicao
obrigatoriamente maioritaria no capital social, com entidades privadas (DL n.° 92/2013,
artigo 1., n.° 3).

A Lei de Delimitacdo de Setores (Lei n.° 88-A/97, de 25 de julho, alterada pela Lei n.°
35/2013, de 11 de junho) prevé quais atividades sdo passiveis de concessdo a empresas
privadas.

No caso dos sistemas de abastecimento de agua e de saneamento de aguas residuais,
subsiste a obrigatoriedade de 0s operadores privados somente poderem assumir uma posi¢do
minoritaria no capital das empresas concessionarias dos sistemas multimunicipais, 0 que nao
se exige para as concessiondrias de sistemas municipais.

Quanto aos sistemas de gestdo de RU, para além da concessdo de sistemas municipais,
0s operadores privados podem atualmente ter o controle acionista também das EG
concessionarias de sistemas multimunicipais.

No quadro atual ndo existe qualquer caso de gestdo direta do Estado e a Empresa
Portuguesa das Aguas Livres S.A. (EPAL) € o tnico caso de empresa publica com gestdo
delegada nos sistemas multimunicipais, que conta com 21 casos de gestdo concessionada
(RASARP 2020).

Ja quanto a gestdo concessionada nos sistemas multimunicipais, vige o tipo de
colaboracdo onde se pode contar com a participacdo do Estado e dos municipios no capital
social da entidade gestora concessionaria. Pode ocorrer ainda a participacdo minoritaria de
capitais privados no caso dos servicos de abastecimento de dgua e saneamento de aguas
residuais ou maioritaria no caso da gestao dos residuos urbanos.

O Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto, estabelece o regime juridico dos sistemas
municipais dos servicos de aguas e residuos, a teor da dita transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as Autarquias Locais.

Como refere Godinho (2013, p. 23), este sistema em Portugal “é presentemente
caraterizado por uma grande diversidade em termos dos modelos de gestdo existentes:
Servigos municipais, servicos municipalizados, empresas municipais, concessoes privadas e
parcerias publico-privadas, entre outros”.

Assim, a exploragdo e gestdo dos sistemas municipais e intermunicipais podem ser

prosseguida por diversos modelos, que incluem: i) gestdo direta dos servigos atraves das
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unidades organicas dos municipios (servi¢cos municipais ou municipalizados)#; ii) delegacao
a entidade pablica (empresas municipais ou intermunicipais); iii) por concessdo a empresas
privadas ou associagdes municipais.

Na gestdo direta, em que se tem servicos municipais, servicos municipalizados ou
intermunicipalizados e as associacdes de municipios, pode haver colaboracao entre dois ou
mais municipios no caso de servicos intermunicipalizados e a constituicdo de uma pessoa
coletiva de direito publico integrada por varios municipios, no caso de associacdes de
municipios (Amaro, 2013).

Na gestdo delegada pode haver: i) empresa constituida em parceria com o Estado
(integrada no setor empresarial local ou do Estado), com a participacdo do Estado e
municipios no capital social da entidade gestora da parceria; ii) empresa do setor empresarial
local sem participacdo do Estado (constituida nos termos da lei comercial), com eventual
participacdo de varios municipios no capital social da entidade gestora, no caso de servico
intermunicipal, podendo ocorrer participacdo minoritaria de capitais privados; iii) Junta de
freguesias, com a possibilidade de acordos ou protocolos de delegacdo entre municipio e
junta de freguesias (ib.).

A delegacdo, assim como a concesséo, pressupde a celebracdo de um contrato de gestao
que defina os objetivos e a politica de precos a ser seguida pela empresa (Baptista, 2014).

Ja na gestdo concessionada, a entidade concessionaria municipal pode ser constituida
também pela Parceria Publico-Privada (PPP), entre municipios e outras entidades privadas.

Nos sistemas municipais é definido um regime juridico comum, uniforme e
harmonizado, aplicavel a todos os servi¢cos municipais, independentemente do modelo de
gestdo adotado, sendo igualmente densificadas as normas especificas a cada modelo de
gestao.

De acordo com os dados do RASARP 2020, atualmente existem 398 EG nos sistemas
de titularidade municipal ou intermunicipal (incluindo parcerias Estado-municipios), sendo
280 na gestéo direta, 87 na gestdo delegada e 31 na concessionada.

Como se Vé, a prestacdo dos servicos de aguas e residuos nos sistemas municipais ou
intermunicipais se da até os dias atuais maioritariamente por gestao direta, ou seja, 70%. A
gestdo delegada representa 22% e a gestdo concessionada apenas 8%.

No quadro geral (multimunicipais, municipais e intermunicipais), tem-se atualmente

4 A diferenca entre servicos municipais e municipalizados consiste basicamente no grau de autonomia administrativo-
financeira, que pode ser maior no segundo caso em razdo de orgamento proprio e organizagdo autdnoma, em que pese
ambos estarem integrados no Municipio e com tarifas fixadas pelos respetivos 6rgdos (RASARP 2020).
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420 EG, das quais 280 (67%) sdo geridas diretamente pelas entidades titulares, 88 (21%) séo
entidades criadas por gestdo delegada e apenas 52 (12%) sdo concessfes, na sua maioria
municipais [60% deste subconjunto] (RASARP 2020).

Acerca da opc¢do tomada em Portugal pela divisdo vertical entre sistemas em alta e em
baixa e as consequéncias em termos de integracdo horizontal ou territorial, Amaro (2013, p.
42) destaca:

Os sistemas em baixa tendem assim para uma dimensdao territorial correspondente a area do
municipio, enquanto os sistemas em alta tém uma dimensdo territorial correspondente ao
conjunto de municipios que integram um dado sistema multimunicipal. Observando o atual mapa
portugués dos sistemas multimunicipais ndo se encontra um critério uniforme ou coerente para
a respetiva organizagdo e dimensao territorial, isto €, para o nivel de integracdo horizontal.

A partir dos dados contidos no RASARP 2020 é possivel perceber que, quanto ao
abastecimento de aguas, as concessdes multimunicipais, enquanto submodelos de gestéo,
sdo predominantes nos sistemas em alta, abrangendo um total de 174 municipios (74%) e
mais de 5,1 milhdes de habitantes (69%), embora a delegacédo tenha também algum peso no
setore,

J& o abastecimento de 4gua em baixa é marcado pelo elevado nimero de EG (307), na
sua maioria com uma area de intervencao igual ou menor a da area municipal. O modelo de
gestdo direta abrange 71% do total de municipios e aproximadamente 53% da populacéo de
Portugal continental.

Na ordem inversa aparece 0 saneamento, onde a gestdo dos servicos é exercida
maioritariamente por entidades concessionarias, cobrindo cerca de 96% da populacao e 90%
dos municipios atendidos por EG que prestam o servi¢co de saneamento de aguas residuais
em alta.

A verticalizagdo do saneamento abrange 151 municipios e aproximadamente 2,7
milhGes de habitantes, sendo certo que a gestdo predominante no servico de saneamento de
aguas residuais em alta € o das concessdes multimunicipais. Estas abrangem
aproximadamente 7,0 milhGes de habitantes e um total de 202 municipios, o que
respectivamente equivale a 90% e 87% do universo pertencente ao servigo de saneamento
em alta.

No que tange aos servigos de saneamento em baixa, 0s servi¢cos municipais tém a maior

50 Ainda que a EPAL seja a Gnica nesse modelo de delegacéo, a grande concentracdo de populacdo existente na sua area de
intervencao torna este submodelo no segundo mais relevante do setor em alta, com 25 municipios (11%) e uma populagéo
de aproximadamente 1,8 milhdes de habitantes (24%). Os restantes submodelos tém uma representatividade muito mais
baixa, abrangendo, na totalidade, 16% dos municipios e apenas 7% da populagdo portuguesa (RASARP 2020).
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representatividade na sua prestacdo, abrangendo cerca de 3,7 milhGes de habitantes e 190
municipios. Apesar de representar 68% do total de municipios e 72% da area de Portugal
continental, este tipo de entidade atua via de regra em meios com pouca densidade
populacional (57hab./km2), com carateristicas rurais.

Ja quanto a gestdo de RU em alta, 0 RASARP 2020 aponta que estes servi¢os sao
prestados em sua maioria por entidades concessionarias. Isto é, aproximadamente 6,7
milhdes de habitantes sdo servidos por este tipo de entidade, totalizando 180 municipios, que
representa 67% dos municipios e da populacdo de Portugal continental.

Pdde aferir-se que em apenas nove municipios localizados no Norte do pais o servico é
verticalizado, ou seja, a recolha, o tratamento e a destinacdo final dos residuos séo
executados pela mesma entidade.

Nos sistemas em baixa, a gestdo direta é 0 modelo predominante e abrange quase todo
o territério de Portugal continental, encontrando-se em 91% dos municipios, 0 que
representa cerca de 84% da populacdo do territorio. Além do que, os servicos de gestdo de
residuos em baixa sdo também fragmentados e a maioria das 253 EG é de pequena dimensao,
restringindo-se aos liames do respectivo municipio.

Ainda de acordo com RASARP 2020, o submodelo com maior relevéancia no subsetor
dos residuos em baixa € o dos servigcos municipais, sendo 225 municipios, compreendendo
aproximadamente 7,1 milhGes de habitantes, a maioria da populacéo de Portugal continental
(71%). Além dos servigos municipais, as empresas municipais ou intermunicipais também
evidenciam peso no setor, abrangendo 24 municipios e uma populacdo de cerca de 1,6
milhGes de habitantes (16%).

Enfim, o setor de aguas e residuos em Portugal caracteriza-se atualmente por um namero
consideravel de EG, em diversos modelos de gestdo e de titularidades distintas (estatal e
municipal), em diferentes fases de desenvolvimento e com niveis de servigos distintos, a

demandar a presenca ativa da entidade reguladora.
3.3. A Experiéncia Europeia nos Modelos Inglés, Francés e Holandés

Em um breve sobrevoo na experiéncia de alguns paises da Europa, € possivel perceber
que o desenvolvimento dos modelos do setor de aguas e residuos ndo é muito diferente do
que se viu em Portugal.

Nesse sentido, Marques (2011, p. 39) destaca que os modelos portugueses “ndo sédo
muito diferentes dos modelos de outras infraestruturas. A diferenca principal reside no facto

de os mesmos serem conhecidos, ndo pelo respectivo formato institucional subjacente, mas,
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pelos paises que foram precursores na sua implementacéo”.

Assim, o autor (ib.) observa que “a primeira configuracao institucional é conhecida por
modelo inglés, a segunda por modelo francés e a terceira por modelo de entidade gestora
publica, que, ndo sendo propriamente correspondente a um pais esta implicitamente

associada ao modelo holandés™.
3.3.1. Modelo Inglés

O modelo inglés é consagrado desde 1989 pela experiéncia de bons resultados com a
privatizacdo do setor das &guas, notadamente pela Inglaterra e Pais de Gales. Foi quando
todas as chamadas Regional Water Authorities (autoridades regionais responsaveis pelo
saneamento) foram negociadas em bolsa, ap6s um periodo de alteracdes legislativas que
durava cerca de trés anos® (Parlatore, 2000, p. 307).

Os privados passaram a deter a totalidade da gestdo dos servicos e a serem 0S
proprietarios dos ativos, inclusive da infraestrutura fisica, cuja escala pressupde a
regionalizacdo e a verticalizacdo ao englobar todo o ciclo da agua.

O Estado, todavia, ndo deixou de controlar e supervisionar a execucao dos servicos, o
que é feito igualmente por meio de uma entidade reguladora independente, que, alias,
protagoniza o sucesso do modelo inglés (Marques, 2011).

Sobre o papel decisivo da regulacdo independente no sucesso deste modelo, Amaro
(2013, p. 44) ressalta que “o regulador independente garante o interesse publico através da
acao de supervisdo: (regulacdo da qualidade de servico e tarifas), garante a sustentabilidade
dos operadores e cria ‘concorréncia virtual’ em substituicdo do mercado, definindo
parametros de desempenho”.

Sobre este ponto, Parlatore (2000, pp. 307-308) destaca a instituicdo de “um sistema de
regulacdo para controlar as empresas privatizadas, em face do monopdlio intrinseco a
prestacdo dos servicos de dgua e esgotos nas suas respectivas jurisdigdes, e estabelecidas as
condigdes de financiamento do sistema, a politica e os critérios tarifarios”.

De fato, esse sistema de regulacdo é adotado de um modo geral nesses paises, na linha
das diretrizes da UE.

Neste modelo ha uma nitida separacdo entre os atores envolvidos, especialmente entre
Estado, entidades reguladoras, EG e utilizadores, o que permitiu ao longo dos anos verificar

significativas melhorias e a eficiéncia do setor a partir da atuacdo da gestdo privada.

51 Nesse periodo, discutia-se com idas e vindas a privatizagdo do setor, que se encontrava endividado e sem grandes
condigdes de realizar novos investimentos.
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3.3.2. Modelo Francés

O modelo francés encontra suas raizes em 1853 com a concessdo da Compagnie
Générale dés Eaux, sendo este 0 modelo de privatizacdo mais antigo que se tem noticia no
mundo (Parlatore, 2000).

Este modelo é caracterizado pelo dominio da titularidade municipal dos servigos na
organizacdo administrativa do pais e pela prevaléncia da participacéo de entidades privadas
no setor, por meio da chamada “gestdao delegada” mediante contrato, a qual é precedida de
outorga por concorréncia publica.

A separacdo institucional entre a titularidade e a gestao dos servicos e a contratualizagdo
desta € uma caracteristica marcante deste modelo francés.

Quanto a este modelo, Amaro (2013, p. 45) destaca:

Assim, no chamado “modelo francés™ a titularidade do servigo pertence a entidades publicas,
normalmente 0s municipios, enquanto a gestao cabe ao setor privado, sendo atribuida por via de
mecanismos de contratacdo publica e concretizada em contratos como a concessdo ou a locagéo.
Neste modelo é criada uma situa¢do de concorréncia na fase da atribuicdo do contrato para a
gestdo. Espera-se que a existéncia de varios concorrentes no concurso publico assegure a
eliminagdo de rendas e lucros excessivos.

J& quanto a regulacéo publica, o autor (ib.) observa que “é tipicamente feita pelo contrato
com a entidade gestora, embora os paises aderentes a este modelo estejam cada vez mais a
criar agéncias reguladoras independentes”.

Sobre o tema, Marques (2011, p. 40) aponta que “a concorréncia no acesso ao mercado
(competition for the field) e a qualidade da redaccdo do contrato constituem os elementos
chave” para o sucesso deste modelo.

O autor (ib.) pondera, no entanto, que “é impossivel escrever contratos completos que
prevejam todos os cenarios futuros. Este problema acentua-se com o0 aumento da duragéo do
contrato”.

Como ainda ressalta o autor (ib.), as funces dos diversos intervenientes (Governo,
entidades publicas, EG, utilizadores, dentre outros) ndo sdo tdo claras como no modelo
inglés, a existir “uma fronteira ténue entre o concedente e 0 concessionario, no que concerne
a determinadas obrigacdes de servico publico e a respectiva responsabilizacdo”, que pode
implicar em prejuizo aos utilizadores.

Em linhas gerais, pode-se dizer que no modelo francés o planeamento e a definicao das
politicas publicas de agua cabem ao Governo, mas a caracteristica marcante esta na
reparticdo da titularidade e gestdo dos servicos, onde 0s municipios tém autonomia

significativa e certa flexibilidade para concretiza-la, especialmente por meio de entidades
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privadas onde a relacdo entre os intervenientes € preponderantemente contratual.
3.3.3. Modelo Holandés

Como visto, a doutrina costuma associar a configuragdo institucional do modelo de
entidade gestora publica ao modelo holandés, em que pese ndo corresponder propriamente a
um unico pais.

Este modelo caracteriza-se em razdo da titularidade e da gestdo dos servicos
concentrarem-se nas maos do setor publico, direta ou indiretamente.

Quanto ao modelo de entidade gestora publica, assenta-se que o Estado, aos seus
diferentes niveis (central, regional ou municipal), autorregula-se por intervencéao direta no
mercado, maximizando, desta forma, o bem-estar social (Marques, 2011).

Todavia, como o proprio autor (ib.) observa, este modelo tende a ser ineficiente e pouco
transparente no sentido de evitar a responsabilizacdo por eventuais falhas, quer seja do ponto
de visto politico, quer seja do ponto de vista juridico.

Amaro (2013, pp. 43-44) destaca que para “que o modelo seja bem sucedido implica a
inexisténcia de ‘falhas de Estado’ (ou ‘falhas de regulacédo’), o que é mais dificil em paises
menos desenvolvidos com menor capacitacao institucional”.

Essa inexisténcia de falhas nem sempre acontece porque ha nesses casos uma forte
tendéncia ao estabelecimento de politicas publicas de curto prazo.

Dessa forma, a experiéncia demonstra que 0s casos mais bem sucedidos neste modelo
admitem a regulacdo publica desta infraestrutura monopolista por meio de entidades
reguladoras independentes, a exemplo da Austrélia e Escdcia que fazem a regulacdo dos
Servicos.

Pelas ligdes supracitadas, pode-se dizer que “ndo existem modelos perfeitos e que nos
casos apontados, com as suas virtudes e naturalmente alguns problemas, os mesmos
funcionam bem e vigoram hé, pelo menos, cerca de duas décadas, 0 que ndo deixa de ser
significativo” (Marques, 2011, p. 39).

Portugal, como visto, adota atualmente uma organizagdo mista, que integra

especialmente os modelos de gestéo direta, delegada e concessionada.
3.4. O Problema do Monopodlio Natural ou Legal

O monopdlio natural ou legal caracteriza-se como uma das mais relevantes falhas de
mercado, que afeta de maneira especial os setores publicos de infraestrutura de redes.

Em regra, esse problema estd relacionado aos altos investimentos necessarios a
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infraestrutura dos servicos e o alargado tempo de seu retorno (payback), o que acaba por
impor pouca ou nenhuma concorréncia de mercado (Melo & Turolla, 2013).

Ademais, para que os servi¢os se desenvolvam de forma sustentavel e economicamente
eficiente, necessita-se de grandes economias de escala, 0 que normalmente so se atinge
mediante uma Unica empresa em operacdo naquele determinado setor.

Esse problema se torna ainda mais evidente em relacéo aos servicos de abastecimento e
saneamento de aguas, ao configurar, do ponto vista de estrutura do mercado, uma situacéo
de monopdlio natural ou legal.

Nesse contexto, Baptista (2020, p. 645) destaca:

Esta situacdo é em particular evidente nos casos do abastecimento publico de 4gua e da gestdo
de 4aguas residuais, que constituem tipicas industrias de rede, em que as atividades sdo exercidas
em exclusividade, por se tratar de monopdlio natural ou legal de cariz local ou regional, tido
como o Ultimo dos grandes monopdlios nos servicos publicos.

Notadamente este monopdlio natural ou legal é contextualizado por um mercado em que
o0s servicos demandam a utilizacdo generalizada de um recurso natural essencial, a 4gua, e
gue, por conseguinte, possui precos inelasticos.

As infraestruturas de redes de abastecimento de agua e recolha de aguas residuais sao
compostas por ativos especificos e investimentos quase sempre irrecuperaveis (sunk costs),
em grande parte em razdo das caracteristicas de cada localidade ou regido em que tais
servicos sao prestados.

Outro aspecto relevante diz respeito a incerteza do longo periodo de amadurecimento
dos projetos, aliada a possibilidade de mudancas de politicas publicas e condi¢bes no
decorrer deste periodo, 0 que acaba por tornar ndo tao atrativo o investimento de capitais
privados no setor.

Se isso ndo bastasse, como observa Sampaio (2009), nesse setor os custos fixos com
manutencdo de reservatorios, estacdes de tratamento de residuos e de agua e redes de
distribuicéo, dentre outros, sdo mais significativos que 0s custos incrementais de curto prazo
(custos marginais de oportunidade como a depreciagéo das instalacGes, por exemplo), o que
implica em custo médio declinante.

A autora (ib. p. 673) destaca com pertinéncia que “se o produtor for unico nesse
mercado, existird economia de escala quando uma unidade de custo de producdo diminuir
de acordo com o aumento no nivel de producgdo”. Por isso afirma que “diante dessa
configuracdo, o Unico produtor apresenta maior eficiéncia produtiva, pois opera a um custo

minimo ou receita liquida maxima”.
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No mesmo sentido, Marques (2011, p. 29) diz que esses servicos por serem
disponibilizados por infraestrutura de rede aos utilizadores “representam exemplos tipicos
de inddstrias monopolistas” e por isso “podem mesmo ser considerados monopdlios naturais,
porquanto os custos de producdo sdo menores no caso de um sO produtor para um
determinado espectro de procura”.

A auséncia de um mercado concorrencial, porém, pode levar a um ambiente de
acomodacgédo em que se priorize 0s aspectos econdmico-financeiros das EG, em detrimento
de principios basilares deste setor, tais como a universalidade do acesso, da qualidade e da
eficiéncia nos servicos de aguas e residuos.

Nesse espectro, a regulacdo dos servigos surge como forma de reduzir os efeitos
decorrentes do monopélio natural ou legal e os riscos presumiveis de ineficiéncia do setor,
que estdo presentes em todos os modelos, mas com mais suscetibilidade na gestao direta.

Marques (ib.) assenta que em prol do interesse publico, esse mercado caracterizado por
falhas deve estar sujeito a regulacdo publica, como “uma mao visivel externa que permita a

sua mitigacdo”. Dai porque ressalta:

Esta intervengdo assume um maior relevo quando estdo em causa servicos de infra-estruturas
gue prestam um servico colectivo aos cidaddos, de natureza essencial, e que, por possuirem uma
estrutura em rede e requererem o uso do direito de propriedade para fins de utilidade pablica
(public utilities), ndo podem funcionar em auto-regulacdo ou sem regulacdo. [...] Assim, a
regulacdo dos monopdlios torna-se necessaria para a proteccdo dos interesses dos utilizadores,
principalmente para o controlo dos pregos e da qualidade do servico.

A regulacdo publica é de fato necessaria em qualquer modelo de gestdo dos servicos
publicos de aguas e residuos, até porque, no caso de Portugal, estes servicos sdo exercidos
em sua maioria diretamente por entidade publica, ou por EG a ela pertencentes.

Ademais, mesmo com a forte presenca das entidades publicas no setor, os servigos sdo
ofertados muitas vezes sem a eficiéncia e a eficacia esperadas, sem a qualidade adequada ou
com tarifas que ndo espelham o equilibrio necessario.

Nessa senda, Baptista (2020, pp. 646-647) pondera que “mesmo quando o Estado delega
ou concessiona estes servigos a entidades empresariais publicas, a experiéncia mostra que
outras preocupagfes como a cria¢do de valor acionista se tendem a sobrepor com frequéncia
as desejaveis preocupagdes com as obrigagdes de servico publico”.

De fato, a tendéncia de sobreposicdo de interesses econémico-financeiros das EG de
servigos de aguas e residuos ao interesse publico de um modo geral, deve ser, por imperativo

constitucional e legal, objeto de regulagéo publica.
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4. REGULACAO PUBLICA
4.1. Generalidades

O surgimento da regulacdo publica normalmente é associado ao processo de Reforma
do Estado, no qual se buscou reduzir a sua presenga em areas ndo exclusivas, especialmente
naquelas ligadas a exploracéo de atividade econémica.

Essa associacdo decorre do movimento mundial de liberalizacdo da economia, o qual
teve origem nos Estados Unidos da América nos idos de 1980 e se caracterizou no ambito
da Comunidade Econdmica Europeia com as orientagdes privatizadoras.

Consagrou-se, assim, um processo de “desintervencdo” do Estado na economia,
compreendendo a privatizacdo de empresas estatais e as concessdes de servigos de interesse
econdmico em geral.

Vital Moreira e Fernanda Magcas (2003, p. 9) dizem que “uma das manifestagdes mais
visiveis deste novo papel do Estado traduziu-se na criacdo de entidades de regulacéo,
essencialmente independentes do Governo, com finalidades especificas de regulacdo para
garantir a constituicdo e o funcionamento de um verdadeiro mercado concorrencial”.

Nesse processo, a medida que o Estado deixou de exercer atividade empresarial,
intensificou o exercicio da sua funcédo regulatoria, através da criacdo de diversas entidades
reguladoras.

Ainda segundo os autores (ib.), o objetivo na criacao das entidades reguladoras foi em
especial o de proteger os interesses dos utilizadores e de assegurar a universalidade dos
servicos exercidos pelos setores privado, publico, cooperativo e social.

Em alargado sentido, entidades reguladoras seriam entdo Orgdos com poderes e
atribuicoes de regular a respectiva atividade econémica a eles cometida. Assim, regular seria
controlar e fiscalizar o setor cometido a entidade reguladora, especialmente quanto a
qualidade, eficiéncia e continuidade da execucdo dos servicos pelas EG que atuam em
determinado setor.

As entidades reguladoras ndo séo 6rgaos sob a dire¢éo ou superintendéncia do Governo,
como ocorre respectivamente na Administracao Publica Direta e Indireta, com base no artigo
199.° da CRP. Sdo, isto sim, entidades dotadas de maior autonomia e independéncia,
sobretudo no sentido de assegurar a ndo interferéncia direta do Estado na defesa de seus
interesses, que possam desequilibrar as relagcdes econdmicas entre os atores envolvidos.

De tal sorte, a criacdo de entidades reguladoras é autorizada, como se viu, pelo artigo

267.°,n.° 3, da CRP, que, ao tratar da estrutura da administracéo, dispds que “a lei pode criar
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entidades administrativas independentes”.

Amaral (2016) chama a aten¢do de que os 6rgaos administrativos independentes nédo se
confundem, em sentido rigoroso, com as entidades administrativas independentes com
funcgdes de regulagéo, tendo em vista que estas ndo visam exclusivamente a defesa de direitos
e liberdades dos cidaddos, mas antes o desempenho da regulacdo publica de diversas
atividades econémicas desenvolvidas pelos setores publico, privado, cooperativo e social.

Como ressalta o autor (ib. p. 279), essas atividades econdmicas decorrem do processo
de privatizacdo das empresas publicas e da abertura ao mercado a muitos setores, pelo que

sublinha:

[...] que a independéncia destas entidades administrativas ndo resulta de qualquer imposicdo
constitucional, mas apenas de uma opcéo de politica econémica que foi assumida pelo legislador
ordinario. E por isso uma opgéo reversivel a todo tempo. A independéncia ¢ instrumental e néo
essencial. Visa credibilizar perante os operadores de um dado mercado relevante e perante 0s
consumidores - quantas vezes sem grande sucesso, diga-se - as decisdes administrativas tomadas
na regulagédo desse mesmo mercado.

Atualmente, em consonéancia com a expressa disposi¢cdo constitucional, vige no
ordenamento juridico portugués a Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, que é a Lei Quadro das
Entidades Reguladoras (LQER).

A LQER em seu artigo 3. n.° 2, assegura as entidades reguladoras: i) dispor de
autonomia administrativa e financeira; ii) dispor de autonomia de gestdo; iii) possuir
independéncia orgéanica, funcional e técnica; iv) possuir Orgdos, servicos, pessoal e
patrimdnio proprio; v) ter poderes de regulacdo, de regulamentacdo, de supervisdo, de
fiscalizacdo e de sanc¢do de infracGes; vi) garantir a protecdo dos direitos e interesses dos
consumidores.

Sobre este ponto, Mendes (2020, p. 493) destaca que as entidades reguladoras sao

pessoas coletivas de direito publico:

[...] de cariz institucional, dotadas de autonomia administrativa e financeira, incumbidas de
promover a prossecucdo de um determinado objetivo. A missdo (os objetivos) de uma autoridade
administrativa independente encontra-se definida por lei (0 que é uma fonte indireta de
legitimidade democratica para essa autoridade).

Estas entidades sdo independentes na medida em que, embora materialmente parte da
Administracdo Publica, ndo se encontram sujeitas a poderes de direcdo ou superintendéncia ou
(idealmente) de tutela por parte do Governo — independéncia institucional.

Amaral (2016), entretanto, vé com certa reserva a independéncia prevista na lei quadro
em comento, que ndo impede que as entidades reguladoras estejam associadas a um
ministério - denominado ministério responsavel -, o qual, apesar de ndo poder dirigir

recomendacdes ou emitir diretivas, pode solicitar informacdes e documentacdes, sendo que
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alguns dos atos de natureza financeira carecem de aprovacao das Financas.

Além disso, o autor (ib., pp. 276-277) ressalta que “os membros do Conselho de
Administracdo sdo escolhidos pelo ministro responsdvel e nomeados por resolu¢do do
Conselho de Ministros, apos audi¢do da comissdo parlamentar competente”.

4.1.1. Conceitos e Principais Elementos

O conceito legal do que vem a ser uma entidade reguladora decorre do artigo 3., n.° 1
da referida LQER, que diz:

“as entidades reguladoras sao pessoas coletivas de direito publico, com a natureza de entidades
administrativas independentes, com atribuicdes em matéria de regulagdo da atividade
econdmica, de defesa dos servicos de interesse geral, de protecdo dos direitos e interesses dos
consumidores e de promocdo e defesa da concorréncia dos setores privado, publico, cooperativo
e social”.

Segundo P. C. Gongalves (2013, p. 95), “a regulagdo administrativa tem sido definida
como um sistema de influéncia, de orientacédo e de controlo de processos de comportamentos
ou condutas de pessoas de origem publica (state actors da funcdo administrativa) na
prossecucdo de interesses publicos”.

Para M. Almeida (2020, p. 27) a palavra regulacédo traduz o ato e o efeito de regular e,
portanto, pode ser entendida, no contexto juridico em que nos movemos, COMO
correspondendo ao ato e ao efeito de estabelecer regras gerais e abstratas de conduta”. Dai

porque observa:

A atribuicdo desse sentido ao conceito de regulacdo comporta, porém, limitacfes que o tornam
imprestavel para o efeito que nos ocupa. Com efeito, quando se fala da regulagdo como uma
funcdo administrativa do Estado, a atengdo nédo se centra no legislador, mas na Administragcdo
Publica. Na verdade, a fungdo administrativa é exercida por entidades administrativas, ao abrigo
de normas ditadas pelo legislador, que lhes confere poderes de atuacdo. Por conseguinte, quando
se fala na regulagdo como uma fungdo administrativa do Estado, o que se tem em vista € a atuacao
de entidades administrativas, que, no exercicio de poderes conferidos pela lei, exercem a fungéo
de regulacéo.

Em outras palavras, ndo se pode confundir regulacdo, enquanto funcbes de
regulamentacdo, com regulacdo publica, enquanto atividade exercida pelas entidades
reguladoras sobre a gestdo das respectivas atividades econdmicas por EG. Isto ndo quer dizer
que entidades reguladoras ndo possam editar regulamentos a serem igualmente observados
pelos regulados, em especial pelas EG prestadoras de servicos e seus utilizadores.

Mas as fun¢des das entidades reguladoras ndo se resumem a regulamentacao, ao reves,
as missdes institucionais incluem, dentre outras, as de supervisionar, fiscalizar e sancionar.

Em relacéo a tais missdes, Moniz (2020) da conta de que os poderes de supervisionar

envolvem a prética de atos com efeitos individuais e concretos que correspondam a execugdo
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da politica regulatoria. Aqui, incluem-se os poderes para emisséo de ordens, pratica de atos
de autorizacao e aprovacdo de homologacéo (artigo 40.%, n.° 1, alinea i), bem como de ato de
registro.

Quanto aos poderes de fiscalizar, o autor (ib.) diz que estdo incluidos nesta categoria,
genericamente, todas as atuacdes materiais de inspecao, vistoria, sindicancia e auditoria, as
quais encontram-se intrinsecamente relacionados com o0s poderes de supervisdo
sancionatarios.

Ainda segundo o autor (ib.), o poder de aplicar san¢des incide ndo s6 em relacdo aos
ilicitos de mera ordenacdo social, como também no ambito das san¢des administrativas
gerais.

Este poder incide ainda no contexto da aplicacdo de sangdes acessodrias e de sancdes
pecunidrias compulsoérias - um dos poderes administrativos novos -, tipicos do Direito
Administrativo da Regulacao.

A LQER também atribui poderes as entidades reguladoras para instaurar procedimentos
sancionatorios em caso de descumprimentos de deveres ou obrigacfes das regras legais,
normativas e contratuais, para adotar medidas cautelares® e aplicar as devidas sancfes
(artigo 40.°, n.° 3, alineas c e d).

Moniz (2020, pp. 516-518) também diz que as entidades reguladoras aparecem

identificadas na LQER mediante o recurso de trés elementos:

[...] um elemento subjetivo (a postular que estejam em causa pessoas coletivas puablicas), um
elemento objetivo-teleoldgico (demandando que as atribuicBes ou fins destas entidades se
reconduzam a regulagdo da atividade econémica, de defesa dos servicos de interesse em geral,
de protecdo dos direitos e interesses dos consumidores e de promocao e defesa da concorréncia
dos setores privado, publico, cooperativo e social), e um elemento organico-funcional (exigindo
que o exercicio daquelas atribuigdes se paute pela independéncia).

No que atine aos dois primeiros elementos, tem-se que as entidades reguladoras séo
pessoas coletivas publicas, criadas por lei ou por ato baseado em lei, para 0 desempenho em
nome proprio de tarefas materialmente correspondente ao exercicio de fungdes publicas
administrativas, de acordo com limites constitucionais e infraconstitucionais a estas
inerentes, em especial os dispostos na LQER (ib.).

Ja quanto ao terceiro elemento, aflora a ideia de que a independéncia constitui um
requisito estatutario de duplo aspecto. Um, diz respeito a independéncia horizontal em face

dos operadores econdmicos do setor regulado, e outro refere a independéncia vertical em

52 Cfr. Moniz (2020, p. 541): “considerem-se, e.g., as significativas medidas cautelares que a AdC pode adotar no ambito
dos procedimentos sancionatdrios relativos a praticas restritivas da concorréncia: Cf. artigo 34 da Lei da Concorréncia”.
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face do Governo (ib.).
4.1.2. Principios

Em relacdo a atividade de protecdo de direitos e a atividade de regulagdo, pode-se
destacar pelo menos cinco principios. Dentre estes, os principios da independéncia, da
atuacdo integrada, da responsabilidade, da iniciativa e razoabilidade da acdo e da
transparéncia.

No que tange ao principio da independéncia, Neves (2020, p. 105) colaciona o destacado
pela OCDE, no texto dedicado a independéncia dos reguladores Being an Independent

Regulador, in verbis:

Os reguladores operam na interface entre autoridades publicas, o sector privado e os utilizadores
ou consumidores, sendo ‘arbitros’ de mercados como os da agua, da energia, das comunicagdes,
dos transportes e dos servicos financeiros. Devem, assim, ‘conduzir-se e atuar objetivamente,
imparcialmente e consistentemente, sem que interceda conflito de interesses, pré-juizo ou
influéncia indevida - noutras palavras independentemente (OCDE, 2016).

Apos tragcar um consideravel arrazoado sobre este principio, a autora (ib. p. 113) ressalta
que a independéncia é um “[...] condicionamento europeu nas varias vertentes da atividade
de regulacdo da atividade econdmica e de protecdo de direitos € um traco geral de identidade
e, portanto, da atuacdo das mesmas”.

Deflui do principio da independéncia, portanto, os ditos elementos subjetivo, objetivo-
teleoldgico e organico funcional. Isto é, as entidades reguladoras enquanto pessoas coletivas
publicas devem exercer com independéncia as atribuicbes de regulacdo da atividade
econémica na defesa dos servicos de interesse publico, na protecdo dos direitos e interesses
dos utilizadores e no equilibrio econdmico-financeiro da relacdo entre estes e a entidade
gestora, independentemente de ser esta do setor publico, privado, cooperativo ou social.

Acerca do assunto, Vital Moreira e Fernanda Macgas (2003, p. 25) dizem que a
independéncia € a caracteristica essencial que permite distinguir as entidades reguladoras em
relacdo as outras estruturas administrativas, podendo ser entendidas “num sentido organico

(estrutural) e num sentido funcional (quanto a atividade)”. Assim, explicam:

De um ponto de vista organico, a independéncia avalia-se em especial pela composi¢do, modo
de designacdo dos titulares dos seus Orgdos, regras relativas ao mandato e regime de
incompatibilidades. A independéncia consiste essencialmente no facto de os titulares nédo
poderem ser destituidos pelo Governo antes de terminado o0 seu mandato.

Decorre do principio da independéncia, portanto, a obrigatoriedade de as entidades
reguladoras estarem livres de interferéncias indevidas por parte do Governo e demais

autoridades publicas, inclusive quanto a estrutura administrativa e financeira e ao exercicio
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de suas atribuicdes, bem como estarem livres de interferéncia e do risco de captura por parte
de quaisquer EG.

Quanto ao principio da atuagdo integrada, Sabino Cassese (2012, citado em Neves,
2020, pp. 113-114) leciona no sentido de que “ndo ha praticamente nenhuma atividade
humana que nao esteja ‘sujeita a uma qualquer forma de regulagao global’. Nota que sdo em
nUmero crescente as questdes que ndo podem ser tratadas nem resolvidas no plano nacional”.

De tal sorte, Neves (2020. p. 118) diz que “sobressai, pois, a necessaria compreensao
pelas entidades nacionais de regulacdo e protecdo de direitos do seu papel como entidades
descentralizadas de garante do Direito da Unido Europeia nos respectivos dominios
especificos”.

No tocante ao principio da responsabilidade, a autora (ib. pp. 119-120) afirma, em suma,
que “as entidades e os titulares dos seus servigos 6rgaos e agentes que asseguram a atividade
de protecdo de direitos e regulacdo da atividade econdmica respondem pelo exercicio das
suas funcles, designadamente a titulo de responsabilidade civil e de responsabilidade
financeira”. Mas, ressalta que “quando se afirma um principio de responsabilidade reportado
a tal atividade [regulatéria] o alcance da afirmagdo ¢ mais abrangente”.

Aqui, pode-se dizer que independéncia e responsabilidade s&o complementares e
suportam-se mutuamente e que o desafio esta em desenhar um quadro normativo de uma
regulacao de qualidade, que concretize essa complementaridade e interdependéncia.

Quanto aos principios da iniciativa e razoabilidade da a¢&o, a autora (ib. p. 122) assenta

que:

“A iniciativa é uma caracteristica da administracdo publica por contraponto a atividade
jurisdicional. E tal é também assim com as atividades de protecdo de direitos e de regulagdo.
Para além da possibilidade de resolugéo de conflitos e do tratamento de queixas, devem avultar
as iniciativas oficiosas nas demais vertentes da sua atividade. Os tracos distintivos da
independéncia e do dominio de uma area de técnico-cientifico tornam expectavel maior liberdade
de acdo e um maior comprometimento com a obtencdo de resultados como fonte da sua
legitimidade [...]”.

J& quanto ao principio da transparéncia, Catarino (2019, p. 33) destaca que a “historia
da regulacdo intersecta a historia da transparéncia como modo de ser da Administracdo
Publica. A independéncia e a expertise postulam a transparéncia e em mais hdo de, em
coeréncia tornar possivel”.

Neves (2020, p. 128) faz importantes observacdes em suas notas finais, das quais
sobreleva destacar para o estudo aqui em tela a de que “a observancia dos principios interfere

com a eficacia e credibilidade do exercicio das atividades em causa. A compreensdo dos
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mesmos impde-se para além das previsdes normativas nacionais”.

A autora (ib.) afirma ainda que “no confronto com o Direito europeu e os pardmetros
internacionais e com disposic¢Ges de outras ordens juridicas pode-se perceber as falhas, que
Nno caso portugués sao desde logo normativas e de concreta configuracgao institucional”.

Acresca-se que tais principios sdo de extrema relevancia nas possiveis solugdes dos
desafios apontados no Capitulo 5, sobretudo no que se refere a participacdo efetiva dos
interessados na elaboracgdo de disposicOes regulamentares com eficacia externa, bem assim
guanto a importancia da realizacdo de procedimentos de consultas e audiéncias publicas e a
necessidade de demonstrar a efetiva consideracdo do aduzido em sede de participacao

popular (transparéncia).
4.1.3. Fontes e Instrumentos Regulatérios

Segundo Lopes (2020), as fontes de direito administrativo regulatorio (estrito senso) sdo
as seguintes: i) enunciados de normas constitucionais sobre regulacdo administrativa
(regulacdo constitucional); ii) enunciados de normas legislativas de regulacdo editadas pelo
Parlamento, Governo ou Assembleias Legislativas Regionais (regulacdo legislativa); iii)
enunciados de normas regulamentares de regulacdo editadas pelos centros administrativos
de competéncia administrativas, especialmente pelos Conselhos de Administracdo das
entidades reguladoras (regulacdo administrativa).

Além dessas fontes, o autor (ib.) cita os modos de producdo de direito administrativo
regulatorio, a saber: i) as normas de competéncia administrativa regulatéria (condicdo
constitutiva necessaria para essa producao juridica); ii) as normas sobre o procedimento de
aprovacdo de normas regulatorias; iii) as normas sobre a forma dos atos juridicos
regulatérios; iv) as normas que vinculam o conteddo dos atos juridicos regulatérios; v) as
normas que funcionalizam os fins a prosseguir com os instrumentos regulatérios.

No que se refere aos instrumentos regulatorios, para além da letra da Lei, o autor (ib. p.

469) ainda diz que a divisao usual opera entre:

i) instrumentos de direito administrativo formal, entre os quais se contam a) os regulamentos
administrativos, b) actos administrativos, ¢) contratos e acordos endoprocedimentais;

ii) instrumentos de direito administrativo informal: entre os quais se contam a) diretivas, b)
instruc@es, c) recomendacdes, d) codigo de conduta, €) manuais de boas préticas, f) adverténcias
da Administragdo Publica, g) ‘orientagdes técnicas’, h) nudges, incentivos, ameagas € avisos, i)
cartas circulares, etc.

Como se Vé, a regulacdo tem como fonte os principios e normas inseridos no texto da

Constituicao, dos atos legais, normativos e regulamentares editados pelos Poderes e 6rgaos
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competentes e deve observar ainda os direitos e obrigagcdes contidos nos instrumentos

formais e informais supra apontados pela doutrina, dentre 0s quais, 0s contratos.
4.2. Regulagéo Publica dos Servicos de Aguas e Residuos

A partir das ligdes de Pato (2011), € possivel perceber que o modelo atual da regulacdo
do setor de aguas e residuos é fruto da grande mudanca promovida pela reforma de 1993.
Foi quando se tentou pela primeira vez a institucionalizacdo da funcgéo regulatoria, tratada
no ambito da preparacdo das bases gerais dos contratos de concessdo dos sistemas
multimunicipais e municipais, 0 que viria resultar na publicacdo de diplomas que
consagravam o quadro legal a épocas.

A funcdo de regulacdo dos sistemas multimunicipais comecou a ser exercida pelo
Ministro do Ambiente e Recursos Naturais, que poderia delegar os seus poderes na Comisséo
de Acompanhamento das Concessoes.

Tratou-se, essencialmente, de uma regulagcdo contratual em que o concedente teria
poderes muito amplos quanto as decisfes que pudessem ter relevancia para os utilizadores,
ficando a dimensdo ndo concorrencial da concessdo compensada por um controle fortissimo
daquele (ib.).

Nesse contexto, Amaro (2013) reforca que as opgdes pela empresarializacdo, pelas
concessdes e pela abertura parcial a privados vieram acompanhadas de um novo modelo de
regulacao publica do setor.

Por esta visdo, a decisao precursora foi a criagdo da Comissdo de Acompanhamento das
Concessdes, tendo em vista os poderes delegados pelo poder concedente, 0s quais consistiam
na emissdo de pareceres sobre planos de investimentos das empresas concessionarias nos
sistemas multimunicipais e quanto aos sistemas tarifarios por estas propostos.

Tambeém se verificou a necessidade de uma regulacéo mais abrangente na determinacao
de criacdo do Observatorio dos Sistemas Multimunicipais e Municipais constante do
Decreto-Lei n.° 147/95 (revogado pelo DL n.° 194/2009, de 20 de agosto), que, no entanto,
ndo chegou a ser instalado.

Ainda pela visdo de Amaro (2013), o passo mais decisivo na regulacéo publica do setor

53 Seriam eles: i) 0 Decreto-Lei n.° 319/94 de 24 de dezembro, que estabeleceu o regime juridico da construgdo, explorago
e gestdo dos sistemas multimunicipais de captagdo e tratamento de agua para consumo publico, quando atribuidos por
concessdo, e aprovou as respectivas bases; ii) o Decreto-Lei n.° 147/95 de 21 de Junho, que veio reforcar a componente
econdmica das concessdes, acentuando a disciplina tarifaria, impedindo a antecipacdo de rendas da concessédo e impondo
a tarifa média como critério com ponderagdo minima de 70% na selecdo da concessionaria (revogado pelo DL n.° 194/2009,
de 20 de agosto); iii) o Decreto-Lei n.° 162/96 de 4 de Setembro, que definiu o quadro juridico das concessdes dos sistemas
multimunicipais de aguas residuais, no geral idéntico nos seus pressupostos ao que havia sido definido para os sistemas
multimunicipais de abastecimento de agua.
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foi a criaco em novembro de 1998 do Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR), 0
qual originalmente tinha como &mbito de autuacdo a “regulacdo dos sistemas
multimunicipais e municipais concessionados, exceto no que respeita as fungdes de
autoridade competente para o controlo da qualidade da agua para consumo humano que
exercia sobre todas as EG, independentemente do modelo de gestdo”.

O Conselho Diretivo do IRAR, no entanto, tomou posse no més de setembro do ano
seguinte (1999) e somente em 2001 é que passou intensificar a atividade regulatdria nos
moldes propostos em seus estatutos, inclusive em relagdo a qualidade da agua (Pato, 2011).

Mas foi a partir da nomeacdo do novo Conselho Diretivo em 2003, que se tornou
evidente uma visdo mais abrangente da atividade regulatéria, ndo sé porque se estendia a
regulacdo para além da regulacdo contratual, mas por consubstanciar as trés vertentes
complementares: i) regulagéo estrutural do setor; ii) regulagcdo econémica; iii) regulacéo da
qualidade do servigo (ib.).

De tal sorte, foram verificados diversos e significativos avancos da regulacao publica
para este setor de servicos, especialmente no que diz respeito a funcdo de magistério, a
preparacdo da legislagdo e normas regulamentares e a forte intervencdo em relacdo aos
tarifarios praticados pelas EG, bem como quanto a avaliacdo dos investimentos por parte
destas e quanto ao imprescindivel acompanhamento da qualidade dos servicos.

No tocante a qualidade dos servicos, pode-se dizer que se trata de um aspecto marcante
da regulacdo econémica da época. Foi quando se buscou condicionar o0 comportamento das
EG a uma série de indicadores de desempenho por meio de relatérios anuais, capazes de
medir eficiéncia em comparacdo com os resultados de outras EG similares com atuacdo em
zonas geograficas distintas (Pato, 2011).

N&o obstante aos grandes avangos obtidos pelo IRAR, Pato (ib., p. 195) aponta dois

problemas estruturantes inerentes a propria atividade regulatoria:

Por um lado, e em funcdo dos seus estatutos, o IRAR teria poderes para «propor, emitir
recomendagdes, pronunciar-se, solicitar informagdes, divulgar, promover a avaliagdo,
sensibilizar, apreciar, colaborar, analisar, realizar auditorias, informar e promover», mas ndo
para sancionar, reforgando-se assim a sua posigdo institucional «como ‘magistério de influéncia’,
através de uma interaccdo construtiva com os restantes actores envolvidos». Por outro lado,
permaneciam fora do ambito de regulacédo todas as entidades da administragdo local autarquica,
gue consubstanciam ainda hoje a grande maioria das EG dos sistemas municipais.

Como se V&, os dois problemas apontados se resumem a auséncia do poder de sancionar

- que deriva da concepcao de magistério do IRAR - e a permanéncia fora do &mbito da

54 O IRAR foi criado pelo Decreto n.° 362/98 de 18 de novembro.



76

regulacao de todas as entidades da administracédo local autarquica, que consubstanciavam a
época e até hoje consubstanciam a maioria das EG dos sistemas municipais.

Apesar do alargamento progressivo do papel do IRAR no setor das aguas e residuoss, a
grande mudanca observada no &mbito da atividade regulatéria s iria ocorrer em 2009 com
a transformacéo do instituto na Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos — 1.
P. (ERSAR- I. P.)s.

Acerca dessa transformacgédo, Amaro (2013, p. 54) observa que a entidade passou a ter a
seu cargo “a regulagéo estrutural (organizacdo do setor) e regulacdo comportamental, que
inclui a regulacdo econdmica (tarifas), de qualidade de servico, de qualidade da agua para
consumo humano e a monitorizacdo legal e contratual ao longo do ciclo de vida™.

Foi 0 momento a partir do qual se determinou que a atividade regulatéria tivesse
abrangéncia sobre todos os sistemas existentes, e ndo apenas sobre o0s concessionados, e que

fossem instituidos poderes sancionatorios no seu ambito de interveng&o.
42.1. AERSAR

A regulacdo publica dos servicos de aguas e residuos em Portugal é exercida atualmente
pela Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos (ERSAR), assim denominada
pela Lei n.° 10/2014, de 06 de margo, que aprovou seus estatutos nos moldes do regime
juridico da LQER.

A ERSAR é uma pessoa coletiva de direito puablico, entidade administrativa
independente com fungdes de regulacéo e de supervisao, dotada de autonomia de gestéo,
administrativa e financeira e de patriménio proprio. Encontra-se adstrita ao Ministério do
Ambiente e da A¢do Climaticas.

Em razdo de seu regime juridico, a ERSAR ndo estéa sujeita a direcdo, superintendéncia
ou tutela governamental no exercicio da atividade regulatéria. Como visto anteriormente,
isso diz respeito a necessaria autonomia e independéncia da atuacdo no ambito da regulacéo
publica, caracteristica tomada como uma das mais importantes conferidas as entidades
reguladoras pela LQER.

E que, para desempenhar suas atribuicdes e exercer seus poderes com imparcialidade e

55 O alargamento do papel do IRAR é observado especialmente a partir da aprovacdo do regime juridico do setor
empresarial local pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro (revogada pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto) e pela reviséo
da lei de finangas em 2007-Lei n.° 2/2007 de 15 de Janeiro, que atribuiu & entidade reguladora a responsabilidade pela
verificacdo dos sistemas tarifarios dos servigos prestados por servicos municipais e intermunicipais, ou por empresas
municipais e intermunicipais (Amaro, 2013; Pato, 2011).

% Decreto-Lei n.° 277/2009 de 2 de outubro (revogado pela Lei n.° 10/2014, de 06 de marco).

57 Cfr. artigo 1.%,n.° 1, do Anexo da Lei n.° 10/2014 e Decreto-Lei n.° 169-B/2019 de 03 de dezembro, que aprova o regime
da organizacdo e funcionamento do XXII Governo Constitucional.
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rigor técnico, a atuacdo da ERSAR ndo pode ser influenciada pelos interesses das EG
reguladas, e nem mesmo pelos interesses do Estado, dos municipios ou dos utilizadores, por
exemplo. A autonomia e a independéncia da ERSAR devem existir perante todos.

Sobre a autonomia e a independéncia da ERSAR, Godinho (2013 p. 35) faz a ressalva
seguinte:

Quanto a regulagdo do setor, a universalizagao regulatéria da ERSAR é portadora de perspetivas
de introdugéo de racionalidade nas tarifas e no desempenho dos diversos tipos de operadores. E
indispensavel o reforco da independéncia e meios de funcionamento da ERSAR, enquanto
entidade administrativa independente, com intervencdo da Assembleia da Republica.

De certo, mesmo com o advento dos novos estatutos em 2014, a ERSAR permanece
adstrita a um Ministério do Governo, o que tem sido objeto de critica por parte da doutrina
ao tratar da regulacdo publica em geral (Amaral, 2016).

Inobstante, a autonomia e a independéncia previstas em lei decorrem em grande parte
dos estudos que envolvem a “teoria da captura”, onde se defende que a transparéncia €
importante na busca de impedir-se uma vinculacdo nao republicana entre a entidade
reguladora, de um lado, e o Estado instituidor ou entidades reguladas, de outro, com flagrante
comprometimento da independéncia da entidade reguladora, o chamado “risco de captura”
(Marques, 2011, p. 45).

No que tange ao risco de captura de qualquer entidade reguladora pelas empresas do
setor regulado, geralmente dotadas de grande poderio econémico, a doutrina® ensina que um
dos instrumentos mais eficazes para o evitar é a transparéncia em todas as atividades
regulatorias.

Outro aspecto importante no sentido de garantir independéncia e autonomia da ERSAR
é a previsdo de mandatos fixos para os seus membros dirigentes, o que tende a trazer mais
seguranga e imparcialidade aos atos diretivos e regulatérios de um modo geral.

Com efeito, na sua estrutura organica principal a ERSAR é composta pelos seguintes
orgaos: i) conselho de administracdo; ii) fiscal Unico; iii) conselho consultivo; iv) conselho
tarifario (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 15.°).

O conselho de administragdo, que detém as principais competéncias diretivas e
regulatérias, € um 6rgdo colegial composto em regra por um presidente e dois vogais,

podendo um deles ser designado vice-presidente.

%8 De acordo com Marques (2011, p. 45), “a transparéncia revela-se um principio bastante importante de boa governanca,
sendo amplamente aceite que se deva garantir a maxima clareza e abertura nas operagdes dos SAS e dos diferentes
stakeholders que com estes intervém (por ex., governo e reguladores). A transparéncia da regulacdo é também
extremamente relevante em todo o processo regulatério, quanto mais ndo seja pelo proteccionismo contra 0s interesses
especiais e pela reduggo do risco de captura, ganhando influéncia indevida nos mercados”.
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Os membros do conselho de administracdo sdo nomeados pelo Conselho de Ministros
para um mandato de seis anos improrrogaveis, em regime de exclusividade, apds uma
rigorosa sabatina da comissdo competente da Assembleia da Republica, quando séo aferidas
em relacdo aos indicados as suas qualificacdes técnicas e suas experiéncias profissionais,
além da idoneidade moral e da independéncia. Esta que deve se dar principalmente em
relacdo ao Governo, municipios, EG e demais entidades, 6rgaos, empresas e pessoas dos
setores publico, privado, social e econdbmico, bem como sob os mais diversos aspectos
(Anexo da Lei n.° 10/2014, artigos 16.° a 20.°).

Destaca-se que sao aplicaveis a ERSAR no exercicio de seus poderes publicos, em tudo
0 que ndo contrarie o disposto em seus estatutos e no diploma que os aprova: i) o Codigo do
Procedimento Administrativo e quaisquer outras normas e principios de ambito geral
respeitantes aos atos administrativos do Estado; ii) as leis de contencioso administrativo,
guando estejam em causa atos praticados no exercicio de funcbes publicas de autoridade e
contratos de natureza administrativa (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 2., n.* 1 e 3).

A ERSAR estd sujeita também ao regime da contratacdo publica, ao regime da
responsabilidade civil do Estado, aos deveres de informacdo decorrentes do Sistema de
Informacgéo da Organizacdo do Estado (SIOE), aos regimes de jurisdicdo e ao controle
financeiro do Tribunal de Contas, bem como ao regime de inspe¢éo e auditoria dos servicos
do Estado.

Por forc¢a do principio da especialidade, a capacidade juridica da ERSAR compreende a
titularidade dos direitos e das obrigacdes necessarios a prossecucao do seu objeto, exercendo
0s seus poderes no ambito das respectivas atribuicdes e afetando 0s seus recursos as
finalidades que Ihe estdo cometidas pela legislacdo aplicavel (Anexo da Lei n.° 10/2014,
artigo 3.9).

O principio da especialidade obriga ainda a ERSAR a prestar apoio técnico e de consulta
a Assembleia da Republica e ao Governo, por iniciativa propria ou sempre que for solicitado,
0 que se coaduna com os deveres de colaboragéo e de prestagdo de informacéo, a que estéo
sujeitas todas as entidades publicas ou privadas, sobretudo quanto ao intercambio de
informacdes para a prossecucdo de suas atribuicdes.

A despeito do principio da especialidade, Baptista (2014, p. 180) observa que “a ERSAR
promove anualmente, em conjunto com um jornal da especialidade, com reconhecidas
associacOes técnico-cientificas dos setores e um centro de investigacdo de referéncia, a

atribuicdo de prémios de qualidade de servico, que reconhecem a exceléncia das EG
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selecionadas”.

Além disso, ao longo dos anos a ERSAR vem aprimorando suas praticas de regulacao
por meio de cooperacao institucional e participagdo em discussdes nacionais, comunitarias
e internacionais, tendo celebrado protocolos de cooperagdo com entidades de naturezas
diversas. Dentre estas entidades estdo as gestoras do setor, associacGes de utilizadores,
Orgdos da administracdo publica, associacbes profissionais e econémicas, organizagdes nao-
governamentais de ambiente, entidades reguladoras congéneres nacionais, comunidade
cientifica, entidades reguladoras estrangeiras e associa¢des internacionais do setor=.

De acordo com a publicacdo no sitio eletrénico da ERSAR, sdo 8 protocolos com
instituicGes nacionais, dentre estas, a Agéncia para a Energia (ADENE) em dezembro de
2012, a Universidade de Coimbra (UC) em janeiro 2009, o Instituto Superior Técnico (IST)
em novembro de 2006 e o Laboratério Nacional de Engenharia Civil (LNEC) em 2003.

Séo 15 protocolos celebrados com entidades internacionais da area da regulacéo, dentre
as quais, a Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos - ARESEP (Costa Rica) em
setembro de 2018, a Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras - ABAR (Brasil) em
outubro de 2013 e a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Béasico do Estado do Rio
de Janeiro - AGENERSA (Brasil) em maio de 2010.

No ambito das relagcbes com organismos internacionais, a ERSAR participa em grupos
de trabalhos de pelo menos 6 institui¢bes, a saber: i) Endware - European Drinking Water
Regulators (grupo informal com representantes dos Estados-membro da UE para discusséo
de problemas relacionados com a qualidade da &gua destinada ao consumo humano e a
implementacdo da legislacdo comunitaria nesta matéria); ii) RegNet - Rede Internacional de
Reguladores da Qualidade da Agua da Organizacio Mundial da Satide (OMS); iii) Protocolo
Agua e Sadde - Instrumento legal internacional no ambito da Comissdo Econdmica das
Nacdes Unidas para a Europa (UNECE) para melhoria das condigdes de saneamento basico;
iv) Network of Economic Regulators - Orgdo subsidiario do Regulatory Policy Committee
da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE); v) Rede
Europeia de Reguladores de Servicos de Aguas (WAREG - European Network of Water
Services Regulators); vi) International Water Association (IWA) - A ERSAR é representada
em varios grupos de trabalho ligados a IWA.

Tomando como exemplo a IWA, pode-se dizer que se trata de uma associagdo

internacional que no decorrer dos anos vem oferecendo relevantes contributos ao setor das

%9 ERSAR. Cooperagao Institucional. Recuperado de https://www.ersar.pt/pt/o-que-fazemos/cooperacao-institucional.



80

aguas de varios paises, inclusive com a participacdo da ERSAR.

Cite-se que entre outros diplomas e importantes contribuicGes, a IWA editou a The Bonn
Charter For Safe Drinking Water (A Carta de Bona para Agua Potavel Segura)® em
setembro de 2004 e, anos mais tarde, prestigiou a importancia do direito humano a &gua e
saneamento em Assembleia Geral realizada em Busan, na Coreia do Sul, com a adoc¢édo da
Resolucdo Rio+20, a qual encoraja 0s seus membros a apoiar a realizacdo progressiva destes
direitos (IWA, 2012).

A Carta de Bona estabeleceu um enquadramento para a implementacdo coletiva de
sistemas de gestdo e avaliacdo integrada de riscos, com o objetivo de assegurar a gestao
segura da dgua para consumo humano.

Esse diploma contribuiu sobremaneira para a introdugéo, expansao e desenvolvimento
do conceito de Plano de Seguranca da Agua em Portugal, ao complementar as Diretrizes
para a Qualidade da Agua para Consumo Humano, consagradas pela OMSs:,

A Carta de Bona é considerada um documento exemplar por incentivar um conjunto
amplo de intervenientes no setor de dguas e residuos a agir coletivamente e por fomentar a
adaptacdo de um documento internacional para a legislacdo, regulacdo e praticas nacionais.

Dessa forma, a Carta de Bona é fonte de inspiracdo a criacdo da Carta de Lisboa, a qual
define politicas publicas para os servicos de aguas e saneamento, resultantes do Primeiro
Forum Internacional de Reguladores dos Servicos de Aguas, organizado conjuntamente pela
IWA e pela ERSAR (IWA, 2015).

A Carta de Lisboa, por sua vez, tem como principal objetivo o estabelecimento de
orientacdes relativas a formulacéo de politicas publicas ao nivel nacional e local e a criacao
de um enguadramento regulatério no @mbito desses servigos, bem como relativas a boas
praticas na implementacao de politicas publicas e de regulacéo.

A ERSAR teve participacdo efetiva na elaboracdo da Carta de Lisboa e, assim sendo,
assumiu o compromisso de efetivar as boas praticas de regulagdo e a interacdo com o
Governo nas politicas publicas nela delineadas, sobretudo, no que diz respeito ao seu papel
frente aos cenarios adversos aos servicos de aguas e residuos.

Sem duvidas a cooperagdo institucional, assim como diversas outras acOes

60 Nas palavras do ent#o presidente do Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR), Dr. Jaime Melo Baptista, a IWA
“é uma prestigiada associa¢do internacional que ao longo de vérias décadas tem promovido o desenvolvimento
nomeadamente dos servicos de abastecimento de agua e incentivando o contacto entre especialistas de todo mundo” e que
a Carta Bona “¢ um documento que apresenta um enquadramento global, descrevendo as condigdes institucionais e
operacionais que sdo requisitos basicos para gerir o abastecimento de agua, desde a origem até o consumidor”. IWA (2004).
61 Na época da criagio da Carta de Bona vigorava a 3.2 edigdo das diretrizes para a qualidade da Agua. Atualmente vigora
a 4.2 edicdo (OMS, 2017).
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implementadas pela ERSAR, nesse “intercambio de conhecimentos”, permitem ndo so a
constante capacitacdo de seu quadro técnico, como propicia um verdadeiro arcabouco
técnico-cientifico e doutrinario de acesso aos principais atores e interessados neste setor
regulado.

Nao por outro motivo “a ERSAR é habitualmente considerada, tanto a nivel nacional

como internacional, um caso de sucesso de adequada regulacdo” (Amaro, 2013, p. 52).
4.2.2. Ambito e Poder de Atuac&o

Com sede em Lisboa, a ERSAR tem jurisdi¢do sobre todo territério portugués, sem
prejuizo do estatuido para regides autbnomas, com competéncia para regular e supervisionar
todo o setor de servicos de aguas e residuos (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 1.°).

No ambito de sua competéncia, a ERSAR exerce as principais atribuicdes de
coordenacdo e fiscalizacdo do regime da qualidade da &gua para consumo humano e a
monitorizacao legal e contratual ao longo do ciclo de vida da agua, da organizacdo estrutural
e comportamental do setor (inclusive econdmica quanto a modicidade tarifaria) e da
qualidade dos servicos executados pelas EG.

Acerca desses objetivos da regulacéo pela ERSAR, Baptista (2014, p. 68) afirma:

A regulagdo destes servigos tem assim como principal objetivo a prote¢do dos interesses dos
utilizadores através da promogdo da qualidade do servico prestado pelas EG e da garantia de
tarifarios socialmente aceitaveis para um nivel de risco aceitdvel. Também se deve acautelar a
salvaguarda da viabilidade econdmica e dos legitimos interesses das EG, garantindo
nomeadamente a adequada mas ndo excessiva remuneracdo dos capitais investidos,
independentemente do seu estatuto, publico ou privado, municipal, regional ou estatal.

Estdo sujeitas a atuacdo da ERSAR, portanto, todas as EG que atuem neste setor, bem
como as que atuem no exercicio de coordenacao e a fiscalizagdo do regime da qualidade da
agua para consumo humano. Esta sujeicdo independe do fato de serem esses servicos de
titularidade estatal ou municipal, dos respetivos sistemas e do modelo de gestéo adotados.

Sobre este ponto, Baptista (2014, p. 261) destaca:

A entidade reguladora assegura a monitorizacdo legal e contratual das EG ao longo do seu ciclo
de vida, qualquer que seja 0 modelo de governanca, nomeadamente através da analise de
processos de concurso e contratualizagdes, modificacdo dos contratos, resolucdo dos contratos e
reconfiguracdes e fusbes de sistemas, fazendo o acompanhamento da execucéo dos contratos e
intervindo quando necessario na conciliacdo entre as partes.

Essa monitorizacdo legal e contratual da ERSAR sobre todas as EG é verificada de
forma efetiva nos relatérios anuais dos servigos de aguas e residuos, os chamados RASARP.
Nesse contexto, vé-se que estdo igualmente sujeitas a atuacdo da ERSAR as entidades

titulares dos servigos de aguas e residuos, sempre que estejam em causa direitos e obrigagdes



82

da entidade gestora ou dos utilizadores, bem como os laboratérios que efetuem o controle da
qualidade da &gua para consumo humano (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 4.°).

Estdo igualmente sujeitas a atuacdo da ERSAR as freguesias e as associagdes de
utilizadores em que tenham sido delegados estes servicos que, para o efeito de seus estatutos
regulatérios, sdo equiparadas a EG de sistemas de titularidade municipal, nos modelos vistos
anteriormente.

Ainda estdo sujeitas a atuagdo da ERSAR, quaisquer outras entidades que a lei Ihe
atribua a funcéo ou de quaisquer outras que tenham assumido a responsabilidade pela gestdo
de servicos no &mbito dos setores regulados, independentemente da sua natureza publica ou
privada.

Quanto as atribuicdes da ERSAR, os seus estatutos as dividem em: atribuigdes
genéricas; atribuicbes de regulacdo estrutural do setor; atribuicbes de regulacdo
comportamental em matéria econémica; atribuicdes de regulacdo comportamental em
sentido estrito; atribuicdes especificas.

Sdo atribuicGes genéricas da ERSAR as de: i) assegurar a regulacéo e a supervisao dos
servicos de aguas e residuos; ii) promover o aumento da eficiéncia e da eficécia na sua
prestacdo, considerando a protecao dos direitos e interesses dos utilizadores; iii) assegurar a
existéncia de condi¢cdes que permitam a obtencdo do equilibrio econdmico-financeiro por
parte das atividades dos setores regulados exercidos em regime de servi¢o publico; iv)
exercer funcbes de autoridade competente para a qualidade da &gua para consumo humano
junto de todas as EG de abastecimento de dgua (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 5.°, n.° 1).

Baptista (2020, p. 650) sugere uma abordagem regulatoria integrada que, segundo ele,
é materializada através de dois grandes planos de intervencdo. Aqui cabe a chamada macro

intervencao regulatoria (regulacédo estrutural), a saber:

Um primeiro plano, dirigido genericamente aos setores na sua globalidade, designado regulacéo
estrutural dos setores, que consiste na contribuicdo para uma melhor organizacdo dos setores,
clarificaclo das suas regras de funcionamento, elaboracéo e divulgacdo regular de informacéo
sobre os setores e capacitacdo e inovagdo dos setores. [...] Corresponde, portanto, a uma macro
intervencéo regulatoria.

S&o atribuicdes da ERSAR de regulacdo estrutural do setor: i) colaborar com a
Assembleia da Republica e com o Governo na formulagdo das politicas publicas e dos
diplomas respeitantes aos servi¢os regulados; ii) contribuir para a racionalizacdo e a
resolucdo de disfuncOes respeitantes aos servigos regulados e a organizagdo do setor, bem

como acompanhar e reportar a implementacdo dos seus planos estratégicos; iii) contribuir
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para a clarificacdo das regras de prestacdo destes servicos através da emissdo de
regulamentos e recomendacdes®?, e acompanhar a aplicacdo desses regulamentos e
recomendacdes e da legislacdo em vigor (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 5.%, n.° 2).

Tais atribuicOes devem basear-se, sobretudo, nos principios da atuacdo integrada e da
responsabilidade apontados por Neves (2020).

No que toca a regulacdo comportamental em matéria econémica, sdo atribuicdes da
ERSAR: i) fixar as tarifas para os sistemas de titularidade estatal, geridos por entidades de
capital exclusiva ou maioritariamente privados, assim como supervisionar outros aspectos
econdmico-financeiros das referidas EG dos sistemas de titularidade estatal, nomeadamente
emitindo pareceres, propostas e recomendac6es, nos termos definidos na legislacdo e na
regulamentacdo aplicaveise; ii) avaliar e auditar a fixacdo e aplicacdo de tarifas nos sistemas
de titularidade municipal, qualquer que seja 0 modelo de gestdo, nos termos definidos na
legislacéo e nas regulamentagdes aplicaveis; iii) emitir recomendac6es sobre a conformidade
dos tarifarios dos sistemas municipais ou sistemas de titularidade estatal, geridos por
entidades de capital exclusiva ou maioritariamente publicos, com o estabelecido no
regulamento tarifario e demais legislacdo aplicavel, bem como fiscalizar e sancionar o
incumprimento das normas legais aplicaveis; iv) emitir, nas situacfes e termos previstos na
lei, recomendacdes quanto as tarifas a praticar pelos sistemas de titularidade municipal ou
sistemas de titularidade estatal, geridos por entidades de capital exclusiva ou
maioritariamente publicos, que ndo se conformem com as disposicdes legais e
regulamentares em vigor; v) garantir a faturacdo detalhada pelas entidades prestadoras dos
servigos, hum quadro de identificacdo decomposta das varias parcelas que compde o valor
final da fatura, visando a desagregacdo, perante o utilizador final, das diferentes
componentes dos custos respeitantes as atividades de aguas, saneamento, gestao de residuos
e outros (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 5.°, n.° 3). Esta ultima atribuicdo assenta-se,

sobretudo, no principio da transparéncia (Neves, 2020).

62 No sitio eletrénico da ERSAR constam 38 recomendagdes expedidas entre 2005 (IRAR) e 2021, que versam sobre
qualidade da 4&gua, servicos e tarifarios, dentre outros. Recuperado de https://www.ersar.pt/pt/o-que-
fazemos/recomendacoes.

63 Enquanto para os servigos de titularidade estatal, geridos por entidades de capital exclusiva ou maioritariamente privados,
a ERSAR possui atualmente a atribuicdo de fixar as tarifas, nos servicos de titularidade municipal as atribui¢des da ERSAR
agora séo de avaliar e auditar a fixag8o e aplicacdo de tarifas, bem como de emitir recomendac6es sobre a conformidade
dos tarifarios. Embora as alteragdes introduzidas nos artigos 5.° e 7.2, do Anexo da Lei n.° 10/2014, pelo Decreto-Lei n.°
75/2020, de 31 de dezembro, ndo nos pareca significar um esvaziamento dos poderes e atribui¢des da ERSAR, é certo que
quaisquer supressfes dos mesmos vao na contramdo do que se espera em relacdo ao fortalecimento das atividades
regulatdrias independentes. E de se lamentar, portanto, a retirada de poderes e de atribuicdes por tais alteracdes legislativas,
especialmente no que se refere a fixacdo de tarifas para entidades gestoras de capitais maioritaria ou exclusivamente
publicos de titularidade estatal e a regulamentagao da fixacao e aplicacdo de tarifas nos sistemas de titularidade municipal.
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A regulacdo comportamental estd no segundo plano, como observado por Baptista

(2020, p. 650), a qual se caracteriza como micro intervencdo regulatoria. Veja-se:

Um segundo plano, designado regulacdo comportamental das EG, que consiste nas vertentes da
monitorizacao legal e contratual ao longo do ciclo de vida, regulagdo econémica, qualidade do
servico, qualidade da agua para consumo humano e interface com utilizadores. Ao contréario da
regulagdo estrutural, a entidade regulada esta aqui focada em cada uma das EG a atuar neste
setor. Corresponde, portanto, e como complemento ao primeiro plano, uma micro intervengdo
regulatoria, naturalmente multiplicada pelo nimero de EG reguladas.

Dessa forma, também sdo atribuicdes da ERSAR de regulacdo comportamental: i)
fiscalizar o cumprimento pelas entidades titulares e gestoras das disposicBes legais,
regulamentares e contratuais aplicaveis, nomeadamente nas fases de criacdo, concurso,
contratualizagéo, alteragdo contratual, reconfiguragdo e extingdo, garantindo o interesse
publico e a legalidades; ii) assegurar a regulacao da qualidade da agua para consumo humano
junto de todas as EG de abastecimento de agua, nos termos definidos em legislacéo aplicavel,
promovendo a melhoria da sua qualidade e universalidade, avaliando o desempenho dessas
entidades®s; iii) assegurar a regulacdo da qualidade de servigo prestado aos utilizadores pelas
EG, promovendo a melhoria dos niveis de servico, avaliando o desempenho dessas
entidades, comparando as entidades entre si e premiando casos de referéncia; iv) promover
a comparacdo e a divulgacdo publica da atividade das EG, materializando um direito
fundamental de acesso a informacdo que assiste a todos os utilizadores e consolidando uma
cultura de disponibilizacdo de informacdo concisa, credivel e de facil interpretacdo
(principio da transparéncia); v) assegurar a salvaguarda dos direitos e interesses dos
utilizadores em relacdo a tarifas, servicos e qualidade de servigco e promover a resolucdo de
litigios destes com as EG (poder de autoridade/principio da responsabilidade); vi) fomentar
a participacdo dos utilizadores dos servigos, criando mecanismos de aconselhamento e
divulgacdo de informacdo (consultas e audiéncias publicas, por exemplo); vii) conhecer as

reclamacdes dos utilizadores e os conflitos que envolvam as EG, analisando-as, promovendo

64 Esta atribuicdo da ERSAR diz respeito especialmente a contratacio publica e a formagéo dos instrumentos regulatérios
legais e contratuais (Lopes, 2020, pp. 461-469), onde ha a necessidade de se cumprir as determinagdes legais contidas no
Codigo de Processo Administrativo e no Codigo de Contratos Publicos. Sobre estes, sdo preciosas as licdes de N. Sousa
(2011, p. 396): “A Administracdo Publica pode contratar segundo o direito privado ou segundo o direito publico,
constituindo essas duas possibilidades os contratos da administracéo publica, que também se podem designar por contratos
publicos. Os contratos publicos regulam-se por um regime substantivo de direito administrativo previsto no artigo 278.° e
ss. — Parte 111 do CCP. Existem contratos publicos celebrados pelas entidades publicas aos quais se aplica a Parte I, mas
ndo a Parte 111 do CCP. Porém existem contratos emanados pela Administracdo aos quais ndo se aplicam a regra do CCP,
mesmo a Parte 11, como os contratos de compra e venda, de doagdo, de permuta e de arrendamento, etc. — artigo 4.°, n.° 2,
alinea c) do CCP. Neste caso, temos contratos que sdo contratos da administracdo, mas que ndo sao contratos publicos para
efeitos do CCP”.

5 A ERSAR atende as determinag@es contidas neste e nos préximos dispositivos, sobretudo no que diz respeito a avaliagdo
e comparacéo de desempenho das atividades das EG e os torna publico quando da divulgacéo do relatério anual (RASARP).
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0 recurso a conciliacdo e arbitragem entre as partes como forma de resolucéo de conflitos e
tomando as providéncias que considere urgentes e necessarias (Anexo da Lei n.° 10/2014,
artigo 5., n.° 4).

Sao ainda atribuicbes especificas da ERSAR as seguintes atividades regulatorias
complementares: i) coordenar e realizar a recolha e a divulgacao da informacao relativa ao
setor dos servigos de abastecimento publico de &gua, de saneamento de aguas residuais
urbanas e de gestdo de RU e as respectivas entidades titulares e gestoras, garantindo o direito
de acesso a informacéo a todos os utilizadores; ii) promover a investigacéo, a inovagao e a
realizacdo de estudos sobre matérias das suas atribuicdes, contribuir para a melhoria da
capacitacdo técnica das EG e outros agentes do setor (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 5.°,
n.25).

Sem prejuizo da extensa gama de atribuicGes conferidas pelos estatutos legais, a ERSAR
cabe desempenhar, ainda, quaisquer fungdes que lhe sejam eventualmente atribuidas por lei.

4.2.3. Alcance de Seus Regulamentos e Decisfes

Como se V€, além de exercer atribuicdes administrativas ordinarias, a ERSAR também
desempenha atribuicdes semelhantes as funcdes legislativas, no que diz respeito aos poderes
de regulamentar, e judicial, no que refere a solucéo de conflitos (Anexo da Lei n.° 10/2014,
artigos 8.°a 11.9).

No entanto, mesmo quando exerce atribuicdes semelhantes as funcdes legislativas e
judiciais, as decisfes da ERSAR ndo perdem a natureza administrativa, isto €, ndo sdo atos
legislativos capazes de criar um direito novo, ndo previsto em lei anterior, nem tampouco
sdo atos judiciais, dotados de definitividade (CRP, artigos 110.° e 202.°, dentre outros).

No que tange a solucdo de conflitos, é importante destacar que a ERSAR,
diferentemente do Poder Judicial, que s6 age quando provocado, também deve atuar de
forma prévia e sistematica no acompanhamento da atuacdo das entidades reguladas,
buscando prevenir o surgimento de controvérsias (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 24.°, n.°
1, alinea k). A atuacdo da ERSAR de forma alguma afasta a possibilidade de apreciagdo do
Poder Judicial acerca de qualquer lesividade ou ameaca de lesividade a direito. Esta atuacao
da ERSAR atende ao principio da iniciativa e razoabilidade da agdo (Neves, 2020).

Quanto ao poder regulamentar da ERSAR, os atos por elas expedidos sdo regulamentos
autorizados, uma vez que, nas matérias de natureza estritamente técnica, eles ndo se limitam
a dar fiel execucdo a lei, mas podem complementa-la, desde que observem as diretrizes e 0s

limites por ela tracados (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigos 11.° e 12.°).
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A possibilidade de sua edi¢do, entretanto, deve estar expressamente prevista em lei, ou
seja, a ERSAR ndo pode editar atos de regulamentacao inteiramente autbnomos, sem lei que
0s autorize.

Além do que, a ERSAR, mesmo sendo dotada de amplos poderes de regulamentacédo do
setor, ndo pode criar obrigaces que ndo encontrem base legal, devendo ainda observar 0s
principios e normas contidos na CRP e nos diversos diplomas legais e normativos, internos,
da UE e internacionais que integram o ordenamento juridico portugués, alguns dos quais
vistos nos capitulos anteriores.

Um desses diplomas € a Lei n.° 23/96, de 26 de julho, que cria no ordenamento juridico
alguns mecanismos destinados a proteger o utente (utilizador) de servicos publicos
essenciais, inclusive de &guas e residuos.

Essa lei define, além do objeto e 0 &mbito de atuacdo das EG, o principio da boa-fé, que
deve nortear a atuacdo dos atores envolvidos e outras regras de transparéncia e protecéo,
bem como o direito de participacdo das organizacdes representativas dos utentes
(utilizadores) de serem consultadas quanto aos atos que venham a ser celebrados entre
Estado, Regides Autdbnomas, autarquias e/ou EG.

A participacdo dos interessados € obrigatdria especialmente na elaboragéo pela ERSAR
dos regulamentos com eficacia externass, designadamente os relativos a tarifarios, qualidade
de servico (defini¢do de niveis minimos de qualidade e das compensacdes devidas em caso
de incumprimento), regras de relagdes comerciais, procedimentos regulatorios inerentes ao
seu relacionamento com as entidades sujeitas a sua intervencdo e procedimentos de
aprovacdo dos produtos em contato com a agua para consumo humano (Anexo da Lei n.°
10/2014, artigos 11.°2e 12.°).

Mendes (2020, p. 487) ressalta sobre a participacdo das organizacdes representativas
dos utilizadores nos procedimentos administrativos e regulatorios, em especial nos processos

de consulta publica, o seguinte:

[...] s@o uma importante fonte de legitimidade da intervencdo regulatéria, permitem abrir os
processos a pontos de vista diversos e, com isso, promovem um didlogo regulatério, tendente a
uma melhor fundamentagdo das opcGes regulatérias assumidas e uma melhor compreensédo das
mesmas por parte das entidades reguladas. Procura-se também dessa forma promover a
existéncia de melhor regulagdo, dado que a mesma beneficiara de ponto de vista externos ao da
entidade reguladora, promovendo uma melhor ponderagao por esta Gltima de todos os interesses
relevantes antes de adotar uma determinada decis&o.

% No sitio eletronico da ERSAR foi possivel encontrar 13 regulamentos com eficécia externa publicados entre 2014 e 2020,
quase todos relativos a tarifarios, com exce¢do apenas dos Regulamentos n.° 446/2018 (procedimentos regulatérios), n.°
594/2018 (relagbes comerciais dos servigos de aguas e residuos) e n. 781/2020 (revoga e altera dispositivos do
Regulamento n.° 594/2018).



87

De fato, essa participacao das organizacOes representativas dos utilizadores, que se pode
chamar também de sociedade civil organizada, é extremamente construtiva para eficiéncia
dos atos regulatdrios, especialmente para melhor elaboracdo dos atos de regulamentacéo,
formalizacdo dos ajustes, definicdo de estrutura tarifaria, definicdo e priorizacdo de
investimentos, fiscalizagdo e controle da execucdo dos servicos, atualizagdo e reviséo
tarifaria. Além de ser de extrema relevancia a outros aspectos de interesse publico,
especialmente em relacdo aos cenarios adversos que a ERSAR também tem de enfrentar
(Bos et al., 2017).

Por dltimo, ndo se pode olvidar que atualmente a ERSAR conta com poderes
sancionat6rios no exercicio de sua competéncia de processar as contraordenagdes, 0 que
deve se dar por meio de procedimentos especificos que garantam o direito de defesa daqueles
que podem sofrer a aplicacdo de coimas e demais san¢bes em razao de infracdes das leis e
regulamentos. Isto quando as leis e regulamentos estiverem cometidos a implementacao ou
supervisao da ERSAR, ou ainda quando do incumprimento das suas proprias determinagdes,
nos termos da lei (Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 10.°).
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5. CENARIOS ADVERSOS - PRINCIPAIS DESAFIOS
5.1. Os Principais Desafios Socioambientais e de Infraestruturas

Os desafios socioambientais e de infraestruturas do setor de &guas e residuos podem ser
caracterizados como de maior preocupacao, dentre os grandes desafios verificados ao longo
dos séculos em relacdo a sua implementacdo e manutencéo.

Tais desafios sujeitam a humanidade aos riscos decorrentes da auséncia de acesso a estes
servigos e da insustentabilidade dos sistemas, por isto provocam os atores do setor em
Portugal a enfrenta-los especialmente de maneira integrada, eficiente e colaborativa, em
compasso com a realidade mundial e com as observacdes e orientacGes dos organismos da
UE e internacionais.

Dessa forma, tem-se que os principais desafios que marcam as preocupagdes ao redor
do mundo estdo relacionados: i) ao acesso a agua, saneamento e higiene; ii) pressao e
escassez de disponibilidades hidricas por fendmenos diversos, incluindo poluicéo,
aquecimento global e alteracGes climaticas; iii) degradacdo da qualidade da agua; iv) perdas

de &gua; v) degradacdo e sustentabilidade de infraestruturas; vi) impactos dos residuos.
5.1.1. Do Acesso a Agua, Saneamento e Higiene

De acordo com a OMS e o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF),
atualmente no mundo 2,2 bilhdes de pessoas ndo tém acesso a servicos de agua potavel
gerenciados de forma segura, mais da metade da populacéo global ou 4,2 bilhdes de pessoas
carecem de servicos de saneamento administrados com seguranca e 297.000 criangas
menores de cinco anos morrem todos os anos de doencas diarreicas devido as mas condi¢des
de saneamento, a higiene precaria ou a agua potavel impropria (OMS/UNICEF, 2019).

Ainda segundo a ONU, 2 bilhdes de pessoas em todo 0 mundo ndo tém acesso a
instalagdes de saneamento basico, como banheiros ou latrinas, 673 milhdes de pessoas ainda
praticam a defecacdo a céu aberto e pelo menos 1,2 bilhdo de pessoas em todo 0 mundo
bebem agua ndo protegida contra a contaminagéo por fezes.

Como visto, a agua contaminada e a falta de saneamento estdo ligadas a transmissao de
doengas como colera, diarreia, disenteria, hepatite A, febre tifoide e poliomielite, o que
revela que os servicos de agua, saneamento e higiene ausentes, inadequados ou geridos de
forma inadequada expdem os individuos a riscos de salde que podem ser evitados.

Acerca do assunto, Guerra (2020, p. 485) destaca que, do ponto de vista bioldgico, a

negligéncia no acesso a agua, “materializada em padrdes qualitativos e quantitativos
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inadequados e inaceitaveis, pode exercer fortes impactos sobre a qualidade de vida e mesmo
as chances de sobrevivéncia de um ser humano”.

No que diz respeito ao saneamento, o autor (ib.) prossegue no sentido de que a sua falta
ou incompletude, assim como de sistemas mais robustos e eficientes para o tratamento das
aguas, “manifestam-se na contaminacdo e na correspondente prevaléncia de doencas de
veiculacdo hidrica, cujo impacto é enorme nas estruturas sociais e econémicas de diversos
paises”.

Sirvinskas (2016) destaca que a &gua impura, 0 saneamento precario e as péssimas
condicdes de higiene causam a morte de centenas de pessoas todos os dias. O autor (ib.)

ainda alerta sobre este tipo de poluicdo da dgua, o seguinte:

[...] Sua poluicdo pode transmitir varias doencas, pois traz consigo grande variedade de
patdgenos, tais como: bactérias, virus, protozoarios ou organismos multicelulares. 1sso pode
causar problemas gastrointestinais. Além desses, ha outros organismos que também podem
infectar os seres humanos por contato com a pele ou pela inalagdo por meio de aerosséis
contaminados. Foram detectadas as seguintes bactérias nas aguas contaminadas: Shigella,
Salmonella, Campylobacter, Escherichia coli toxica, Vibrio, Yersinia, Mycobacterium,
Pasteurella, Leptospina e Legionella. As duas Gltimas bactérias, bem como alguns fungos, séo
transmitidas por aerossol. Alguns agentes virais também sdo importantes contaminantes, assim
como o virus da hepatite, rotavirus, anterovirus (echovirus, adenovirus), parvovirus e virus da
gastroenterite tipo A.

Na mesma linha, Fachin e Silva (2012, p. 24) ressaltam que “onde ndo ha saneamento
basico ndo ha coleta de esgotos para 0 processo de tratamento da agua servida. Como
consequéncia, as aguas naturais tendem a se apresentar poluidas e contaminadas”.

Com o objetivo de avaliar a evolucdo no atendimento as metas de desenvolvimento
sustentavel do ODS 6¢, foi elaborado no &mbito da OMS/UNICEF o Relatério do Programa
Conjunto de Monitoramento (JMP). Este relatério apresenta estimativas sobre o acesso
domiciliar a servicos de agua potavel, saneamento e higiene administrados com seguranca
nos Ultimos cinco anos, e revela um pequeno, mas ainda insuficiente avango nestas politicas
publicas ao redor do mundo (OMS/UNICEF, 2021).

A partir dos dados contidos nesse relatorio, tem-se que entre 2016 e 2020, a populagao
global com agua potavel administrada com seguranca em casa aumentou de 70% para 74%;
0s servicos de saneamento administrados com seguranga aumentaram de 47% para 54%; as
instalages para lavar as m&os com &gua e sabdo aumentaram de 67% para 70%.

E como esta a cobertura da populacdo com estes servigos em Portugal?

De acordo com o referido relatorio, Portugal registrou 95% de cobertura da populagédo

67 0 ODS 6 objetiva garantir a disponibilidade e gestdo sustentavel da 4gua e do saneamento para todos até 2030, como se
viu anteriormente.
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com servicos de agua potavel gerenciados com seguranca em 2020. Esta entre os paises que
apresentam uma pequena lacuna na acessibilidade, disponibilidade e qualidade da agua
potével entre reas urbanas e rurais.

Em relagédo aos servicos de saneamento gerenciados com seguranca, Portugal aparece
no relatério com 85% de cobertura da populacéo.

Esses dados sdo relativamente semelhantes aos apurados internamente, que apontam
que em 2019, Portugal tinha 96% dos alojamentos com acesso a dgua potavel e 85% estavam
com ligacdo de esgotos, dos quais 84% tinha um tratamento adequado (RASARP 2020).

N&o obstante, as referidas avaliagdes demonstram ser necessario adequar as linhas
orientadoras para o setor face aos grandes desafios que ainda subsistem e que podem pér em
causa os resultados alcancados, no quadro de uma estratégia que assegure a sustentabilidade
do setor a longo prazo.

Nesse contexto, foi criado pelo Despacho n.° 5.316/2020% um grupo de trabalho para
proceder a elaboracdo de um novo plano estratégico, na esteira dos planos anteriores,
incluindo no seu ambito de aplicacédo ndo apenas o abastecimento de agua e a gestdo de aguas
residuais, mas também a gestdo de &guas pluviais. Serd o Plano Estratégico para o
Abastecimento de Agua e Gestdo de Aguas Residuais e Pluviais, para o periodo 2021-2030
(PENSAARP 2030), pelo qual se espera constituir como o instrumento norteador das
politicas publicas para o ciclo urbano da dgua e da sua articulagdo com as restantes politicas
setoriais relevantes.

Assim, o desafio de cumprimento do ODS 6 e do PENSAAR 2020 para Portugal
consiste atualmente em levar agua potavel segura a mais de 400 mil pessoas (4% da
populacdo) e dar acesso ao saneamento a mais de 1,5 milhdo de pessoas (15%).

Anote-se ainda sobre este ponto, que a correlacdo entre a falta de acesso a agua,
saneamento e higiene e 0s objetivos de desenvolvimento é clara e as solucdes para o
problema sdo conhecidas e econémicas, eis que cada US$ 1,00 investido em abastecimento
e saneamento de aguas e higiene se traduz em um retorno econémico global médio de US$
5,50 (OMS, 2012).

5.1.2. Presséo e Escassez de Disponibilidades Hidricas

Os desafios relacionados a pressao e escassez de disponibilidades hidricas também sao

8 Despacho n.°5316/2020, do Gabinete da Secretaria de Estado do Ambiente, Cria o grupo de trabalho do plano estratégico
para o setor de abastecimento de dgua e gestdo de aguas residuais e pluviais, para o periodo de 2021-2030 (GT PENSAARP
2030). Publicado no Diario da Republica n.° 89/2020, Série 11 de 2020-05-07, pp. 85-87.
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desafios globais e, assim sendo, vém ao longo das Gltimas décadas chamando a atencéo de
varios paises e de organismos internacionais.

O Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH) 2006, do Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2006), j& apontava com base em indicadores
convencionais a época que a pressao sobre os recursos hidricos estava a aumentar a niveis

alarmantes. Veja-se:

Hoje, cerca de 700 milhdes de pessoas em 43 paises vivem abaixo do limiar da pressdo sobre os
recursos hidricos de 1.700 metros cibicos por pessoa - uma linha diviséria assumidamente
arbitraria. Em 2025 aquele nimero elevar-se-& a 3 bilhfes de pessoas, & medida que a pressdo
sobre os recursos hidricos se intensificar na China, india e na Africa Subsaariana. Baseando-se
em médias nacionais, esta previsdo ndo da conta da real dimensdo do problema atual. Os 538
milhdes de pessoas do Norte da China vivem j& numa regido intensamente afetada pela presséo
sobre os recursos hidricos. Globalmente, cerca de 1,4 bilhdes de pessoas vivem em zonas de
bacias fluviais onde a utilizagdo da dgua ultrapassa os niveis sustentaveis.

Esse mesmo relatorio também demonstrou que a presséo sobre os recursos hidricos se

reflete demasiadamente pela utilizacdo abusiva da agua, a causar o estresse ecolégico:

Os sistemas fluviais que ja ndo conseguem atingir o mar, a contracdo dos lagos e a descida dos
lengois freaticos séo alguns dos sintomas mais visiveis da utilizagdo abusiva de agua. O declinio
dos sistemas fluviais - do rio Colorado, nos Estados Unidos, ao rio Amarelo, na China - é um
resultado altamente visivel da utilizacdo abusiva. Menos visivel, mas ndo menos prejudicial ao
desenvolvimento humano, é o rapido esgotamento da 4gua subterranea no Sul da Asia. Nalgumas
zonas da India, os lengois freaticos estdo a cair mais de 1 metro por ano, pondo em risco a
producdo agricola futura.

Todavia, sdo varios os motivos que justificam essa crescente preocupacao global, tendo
em vista que estudos mais recentes apontam que 2 bilhdes de pessoas vivem em paises com
alto estresse hidrico (ONU, 2019).

Segundo o Stockholm International Water Institute (SIWI), cerca de dois tercos dos rios
transfronteiricos do mundo ndo tém uma estrutura de gestdo cooperativa. Isto quer dizer que
“embora existam muitos acordos internacionais de cooperacdo hidrica em vigor,
divergéncias e disputas ainda ocorrem”, o que revela um grande desafio no sentido de que
“as sociedades estabelecam mecanismos domeésticos, bi e multilaterais para apoiar uma
mediacédo pacifica e eficaz” (SIWI, 2012-2021).

Acerca das desigualdades nas disponibilidades hidricas e das descargas dos rios, Fachin
e Silva (2012, p. 18) observam:

Os nove paises mais ricos em agua doce (Brasil, Rissia, USA, Canada, China, Indonésia, india,
Coldmbia e Peru) apresentam um valor de descarga de seus rios em 60% do total de &guas do
mundo. J& na outra extremidade estdo os paises mais pobres em éagua doce (Malta, Gaza,
Emirados Arabes, Libia, Cingapura, Jordania, Israel, Chipre), apresentando 10% das descargas
dos seus rios.
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O grande desafio entdo é equacionar esse problema global que tende a ser alvo de
disputas e do deslocamento de pessoas de um continente para o outro, de um pais para o
outro, de uma regido para outra, sobretudo em razao da escassez de agua.

Sobre este ponto, os referidos autores (ib. 79) destacam:

[...] A escassez de agua potavel no mundo, sua méa-distribuicdo, seu uso desregrado e a poluicao
em suas mais diversas formas geraram uma grave crise, a comprometer a subsisténcia da vida
no Planeta. Em outras palavras, a escassez de dgua potavel é um problema crucial [...].

Nesse contexto, um documento elaborado por lideres mundiais e reconhecido pela ONU
aponta que 700 milhdes de pessoas podem ser deslocadas devido a escassez de agua até
2030, e sdo varios os fatores que estdo contribuindo para esta crise global de agua, entre
estes 0 aumento das temperaturas, mudancas nas chuvas e condicdes climaticas extremas
causadas pelo aquecimento do planeta (ONU, 2018a).

O aquecimento do planeta é um grande problema em relagdo as disponibilidades
hidricas, na medida em que afeta o ciclo da 4gua, provoca o aumento da evaporacao e altera
a umidade do solo, o escoamento e o regime de chuvas. Por isso que organismos
internacionais vém alertando que nos proximos anos a humanidade estara cada vez mais
sujeita as estiagens, secas prolongadas, chuvas e tempestades torrenciais, além de desastres
naturais.

A United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR, 1995-2015) aponta que
90% dos desastres naturais estdo relacionados ao aquecimento global, incluindo enchentes e
secas.

De fato, esses eventos estdo ocorrendo com maior frequéncia e a tendéncia € de que se
tornem cada vez mais intensos, o que esta levando paises e blocos de paises a elaborarem
estudos e planos mais abrangentes para combater as mudangas climaticas e iniciar um
processo de "descarbonizagdo™ da economia. A Comissdo Europeia (CE)®, por exemplo,
anunciou recentemente ao mundo um conjunto de metas muito mais ousadas que as
estipuladas no Protocolo de Kyoto 1997 e no Acordo de Paris em 2015 (CE, 2021).

Sobre o tema, Sirvinskas (2016) destaca as graves propor¢Ges do fenémeno do

aquecimento do planeta, que implica:

[...] o degelo dos polos e a expansdo das moléculas da 4gua, aumentando, dessa forma, o nivel
do mar, além de causar acidez das aguas marinhas, secas e chuvas intensas na Europa,
inundagdes na Asia, secas na Africa e proliferagdo de furaces, tornados e ciclones cada vez mais
intensos, ou seja, temperatura elevada aumenta a evaporagdo. O vapor d’agua na atmosfera ¢
combustivel para tempestades e furaces. O aquecimento dos mares alimentara novos furacdes,

69 A proposta da CE para a primeira Lei Europeia do Clima visa transformar em lei 0 objetivo estabelecido no Acordo
Verde Europeu - que a economia e a sociedade da Europa se tornem neutras em termos de clima até 2050.
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aumentando a capacidade destrutiva desses fendmenos meteoroldgicos.

A agricultura também aparece nos estudos dos organismos internacionais como sendo
um dos grandes desafios relacionados a presséo sobre os recursos hidricos no mundo, pois €
responsavel por cerca de 70% da retirada global de agua. Entretanto, a importancia da
retirada de agua para fins agricolas depende muito do clima e do lugar da agricultura na
economia, ou seja, levando em consideragdo a retirada de agua por continente, a parte
agricola varia de mais de 80% na Africa e Asia a pouco mais de 20% na Europa (FAO, s.d.).

Note-se que por diversos angulos este cenario é preocupante e ndo por outra razao tem
sido objeto de varias matérias jornalisticas, como a veiculada por Uchoa (2019), a qual cita
um relatério do World Resources Institute (WRI), para dizer que “0 crescimento
populacional, 0 aumento do consumo de carne e a intensificacdo da atividade econdmica
vém pressionando os recursos hidricos do mundo”.

Da referida matéria pode-se extrair os excertos seguintes:

Habitantes de quase 400 regides do planeta ja estdo vivendo sob condigGes de ‘extremo estresse
hidrico’, segundo um novo relatério do World Resources Institute (WRI), um centro de pesquisa
sediado em Washington.

Esse cenério ndo se repete no Brasil, mas alguns Estados brasileiros ja apresentam um parametro
‘baixo-médio’, diferente de boa parte da realidade nacional.

O temor é que a escassez de agua possa causar o deslocamento de milhGes de pessoas, gerando
conflitos e instabilidade politica.

Do México ao Chile, a areas da Africa e a pontos turisticos no sul da Europa e no Mediterraneo,
o0 nivel de "estresse hidrico” - a quantia de agua extraida de fontes terrestres e superficiais em
comparacao com o total disponivel - esta atingindo niveis preocupantes.

Mas noticias e boas surpresas

[-]

A India é 0 13° pais do mundo com maior estresse hidrico, a frente do seu vizinho Paquistao.
Nove dos seus 36 Estados e territorios sdo classificados como extremamente carentes de agua e
Chennai (antiga Madras), a capital do Estado de Tamil Nadu, no sul do pais, sofreu recentemente
com inundacdes e secas.

‘A continua crise hidrica na principal cidade de Chennai demonstra os tipos de desafios que
grande parte da India enfrentara nos proximos anos, exacerbada pela mé gestéo da agua e pelas
crescentes demandas por agua tanto da industria quanto das pessoas’, diz o relatorio.

Segundo 0 WRI, o México enfrenta uma situacdo tdo grave quanto a da India, se nenhuma
medida for tomada.

Quinze dos 32 estados do pais sdo classificados como extremamente carentes de dgua e Hofste
aponta que a capital, a Cidade do México, em particular, tem um ‘sistema de 4gua muito fragil’.
Dez das 16 regides do Chile também foram classificadas como ‘extremamente carentes de dgua’,
incluindo a capital, Santiago.

As capitais chinesa e russa, Pequim e Moscou, também séo classificadas como ‘extremamente
carentes de 4gua’, embora 0s paises ndo sejam.

‘Algumas outras surpresas’, segundo Hofste, foram encontradas no sul da Europa, incluindo
Itdlia e Espanha, onde o turismo representa uma pressdo adicional sobre os sistemas de agua
durante os meses mais secos do ano.

Mais da metade das 20 regides da Italia foi considerada ‘sob estresse hidrico extremo’, bem
como um terco (27) das 81 provincias da Turquia.

Estima-se que cerca de um terco do territorio europeu esteja exposto a condicdes de

estresse hidrico, permanente ou temporéario. Paises como Portugal, Espanha e Grécia ja



94

registraram secas graves durante os meses de verao, mas a escassez de &gua também comeca
a ser um problema nas regides setentrionais, incluindo em partes do Reino Unido e da
Alemanha (AEA, 2018-2021).

E como Portugal esta sobre este ponto?

No citado estudo realizado pelo WRI (2019), Portugal aparece em 41.° lugar num
ranking de 164 paises que tiveram o estresse hidrico aferido. Esta entre 0s quarenta e quatro
paises que abrigam um terco da populacdo do mundo e enfrentam niveis “altos” de estresse,
onde, em média, mais de 40% da oferta disponivel é retirada a cada ano.

Pereira (2019, p. 144) destaca que “a distribuicdo geografica irregular e 0 aumento
continuo do consumo de agua potavel nas ultimas décadas tém tornando a d&gua um bem
escasso, havendo um stress hidrico em Portugal que se prevé que chegue ao nivel elevado
em 2030”.

N&o é s6 em razdo do aumento do consumo que as disponibilidades hidricas em Portugal
estdo sob pressdo, pois as alteracdes climaticas a médio e longo prazo impdem desafios ainda
maiores, ao implicar em fendmenos hidroldgicos extremos e a aumentar em demasia 0 risco

de escassez das aguas. Acerca do assunto, Baptista (2020, p. 653) assevera:

As capitagBes de agua estardo mais sujeitas ao risco de diminuicao das disponibilidades hidricas
na natureza e de aumento da assimetria sazonal e espacial, bem como de deterioracdo da
qualidade, por efeito das alteracdes climaticas. A médio prazo podera verificar-se em algumas
regides uma maior frequéncia e ampliagdo de fendmenos hidroldgicos extremos, como periodo
guentes e secos. Esta situagdo aumenta o risco de escassez de agua superficial e subterranea para
consumo humano, quer em quantidade, quer em qualidade [...]. A insuficiéncia em quantidade
pode resultar em insuficiéncia de recarga dos meios hidricos através da precipitagdo [...], do
aumento de algas tdxicas nas aguas superficiais e da intrusdo salina nos aquiferos por sobre
exploracdo ou subida do nivel do mar.

Para esses desafios, Pereira (2019, p. 174) sugere que “numa época de aumento do stress
hidrico para valores elevados em varias zonas do nosso territorio, a reutilizacdo de agua
residual tratada para usos ndo potaveis € uma solucdo viavel, para um novo paradigma de
gestdo dos recursos hidricos”.

O autor (ib.) explica que dessa forma a agua residual tratada pode ser reutilizada em
varios seguimentos, como urbanos, agricolas e industriais. Para utilizacdo urbana cita como
exemplos a “rega de espacos verdes, lavagens de ruas, veiculos e equipamentos e fontes de
decoragdo”. Ja para agricola e industrial, cita “agua de processo, refrigeracdo e alimentagéo
de caldeiras”.

Neste ponto, Baptista (2020) refere que o abastecimento publico face a escassez esta

sujeito ao risco de competicdo com esses setores utilizadores e das crescentes exigéncias
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ecologicas associadas aos recursos hidricos.

Assim, o autor (ib. p. 654) aponta, entre outras questdes, que “as EG serdo cada vez
mais pressionadas no sentido de uma maior eficiéncia na prestagéo destes servigos [...] para
manterem os pregos acessiveis”. Além disso, na linha do que se observa internacionalmente,
destaca que as EG “tenderdo a deparar-se mais com o dilema da necessidade de realizacédo
de investimentos significativos na infraestruturacdo e encargos maiores na operacao,
manutencdo e reabilitagdo dos sistemas, num ambiente socialmente pouco propicio ao
aumento significativo dos precos destes servicos [...]”.

Diante da anélise do quadro global e entre varias solu¢des analisadas quanto ao estresse

hidrico, o WRI (2019) aponta as trés seguintes:

1. Aumentar a eficiéncia agricola: O mundo precisa fazer com que cada gota d'dgua va mais
longe em seus sistemas alimentares. Os agricultores podem usar sementes que requerem menos
agua e melhorar suas técnicas de irrigagdo usando rega de precisdo em vez de inundar seus
campos. Os financiadores podem fornecer capital para investimentos em produtividade da &gua,
enquanto os engenheiros podem desenvolver tecnologias que melhoram a eficiéncia na
agricultura. E os consumidores podem reduzir a perda e o desperdicio de alimentos, que consome
um quarto de toda a dgua agricola.

2. Investir em infraestrutura cinza e verde: os novos dados do Aqueduct mostram que 0 estresse
hidrico pode variar enormemente ao longo do ano. A pesquisa do WRI e do Banco Mundial
mostra que a infraestrutura construida (como canos e esta¢fes de tratamento) e a infraestrutura
verde (como pantanos e bacias hidrograficas saudaveis) podem funcionar em conjunto para
resolver os problemas de abastecimento e qualidade da agua.

3. Tratar, reutilizar e reciclar: Precisamos parar de pensar em aguas residuais como residuos.
Trata-lo e reutiliza-lo cria uma ‘nova’ fonte de agua. Existem também recursos Gteis em aguas
residuais que podem ser coletados para ajudar a reduzir os custos de tratamento de agua.

Como se V&, o estresse hidrico, que também acomete Portugal, € de fato apenas uma
dimensdo da seguranca hidrica e, como qualquer desafio, sua perspectiva depende de

medidas eficazes por meio de uma gestdo adequada, a teor das diversas aqui apontadas.
5.1.3. Degradacéo da Qualidade da Agua por Fenémenos Diversos

Os desafios relacionados a degradacdo da qualidade da &gua derivam em grande parte
de acbes humanas e sdo ocasionados por fendmenos diversos, entre 0s quais, a poluigdo
hidrica (ONU, 2018b).

A poluicdo hidrica se da quando substancias nocivas como microrganismos ou produtos
guimicos contaminam um rio, lago, mar, oceano, aquifero ou qualquer outro corpo d'agua,
degradando a sua gqualidade e tornando-a imprépria para o consumo humano.

A organizagdo americana Natural Resources Defense Council (RDC, 2018) descreve
com pertinéncia as diversas formas de poluicdo da agua, dentre as quais, as dos lencdis

freaticos (adguas subterraneas), das aguas de superficie e das dguas maritimas. Quanto aos
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lencais freaticos extrai-se 0 excerto seguinte:

A é4gua subterranea fica poluida quando contaminantes - de pesticidas e fertilizantes a residuos
lixiviados de aterros sanitarios e sistemas sépticos - chegam a um aquifero, tornando-o inseguro
para uso humano. Livrar 4gua subterranea de contaminantes pode ser dificil ou impossivel, além
de custar caro. Uma vez poluido, um aquifero pode ficar inutilizavel por décadas ou mesmo
milhares de anos. A agua subterranea também pode espalhar a contaminacéo para longe da fonte
poluente original a medida que se infiltra em riachos, lagos e oceanos.

Em relacdo a poluicdo das aguas de superficie, embora trace inicialmente um panorama
relativo aos Estados Unidos da América, a RDC néo deixa de demonstrar o desafio global.
Veja-se:

Poluigdo de nutrientes, que inclui nitratos e fosfatos, é o principal tipo de contaminacdo nessas
fontes de agua doce. Embora as plantas e os animais precisem desses nutrientes para crescer,
eles se tornaram um grande poluente devido aos residuos agricolas e ao escoamento de
fertilizantes. Descargas de residuos municipais e industriais também contribuem com sua parcela
justa de toxinas. Ha também todo o lixo aleatério que a industria e os individuos despejam
diretamente nos cursos.

O mesmo se diga no que tange a poluicdo maritima, para a qual a RDC observa que
“oitenta por cento da poluicdo dos oceanos (também chamada de polui¢cdo marinha) tem
origem na terra - seja ao longo da costa ou no interior”. Assim, aponta as principais causa

deste tipo de poluicéo:

Contaminantes como produtos quimicos, nutrientes e metais pesados sdo transportados de
fazendas, fabricas e cidades por riachos e rios para nossas baias e estuarios; de 13, eles viajam
para o mar. Enquanto isso, detritos marinhos - especialmente plasticos - sdo soprados pelo vento
ou arrastados por bueiros e esgotos. Nossos mares as vezes também sdo prejudicados por
vazamentos e derramamentos de Oleo - grandes e pequenos - e estdo consistentemente
absorvendo a poluicdo do ar por carbono. O oceano absorve até um quarto das emissdes de
carbono causadas pelo homem.

Relembrando o proveérbio the water is the blood of the Earth (a dgua é o sangue da
Terra), Sirvinskas (2016) conceitua a poluicdo hidrica como “a degradac¢do da qualidade
ambiental resultante da atividade que direta ou indiretamente lance matérias ou energia nas
aguas em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos”.

O autor (ib.) também destaca que “a principal causa da polui¢éo hidrica é a descarga de
esgoto domestico e de efluente industrial sem tratamento, a destrui¢do das matas ciliares e a
disposicao de residuos solidos nos cursos d’agua e nos mananciais”.

Ainda em linha com as preocupacdes a nivel global, o autor (ib.) chama a atencéo para,
entre outros, os seguintes desafios: i) o lancamento de residuos nos rios, lagos e represas,
com altas concentragfes de metais pesados, toxicos & salde de organismos aquéticos e que
atingem a espécie humana por meio da rede alimentar; ii) a drenagem de zonas Umidas; iii)

superirrigacdo em fazendas; iv) represamento de rios; v) exploracdo dos aquiferos; vi)
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desmatamento; vii) expansdo das cidades; viii) industrias de alta tecnologia e interferéncia
no clima mundial.

De fato, sdo diversos os desafios globais quanto a este ponto, relacionados diretamente
com o crescimento demografico, com o aumento do consumo e das atividades econémicas
desenvolvidas para atender estas demandas.

Segundo a ONU (2018b), além da agricultura, que € a atividade econdmica que demanda
0 maior consumo de agua no mundo, o setor industrial (incluindo a geragdo de energia) é

responsavel por 19% de todo o consumo mundial, pelo que aponta:

A maior parte das aguas residuais dos municipios, das indistrias e das fontes agricolas é
despejada sem tratamento nos corpos hidricos. Essa poluicdo, se ndo for enfrentada, reduzird
ainda mais a disponibilidade de agua para beber e para outros usos, além de degradar os
ecossistemas.

Para enfrentar este desafio, a ONU (ib.) afirma que esta trabalhando com governos e
comunidades em todo o mundo no sentido de alcancar o acesso a dgua potavel segura a
todos, aléem de apontar que todos os ODS “podem ser resolvidos com a adocdo de uma
abordagem mais integrada na gestdo e na alocacdo dos recursos hidricos, que envolve a
protecdo dos ecossistemas, dos quais a sociedade e a economia dependem”.

Outras medidas sdo apontadas para enfrentar a degradacdo das aguas, como a de
implementacao de Regime de Caudais Ecoldgicos (RCE), sugerida por Pinheiro (2019).

Ao abordar a questdo da alteracdo do regime hidrolégico resultante da edificacdo de
Aproveitamentos Hidraulicos (AH), como um fenémeno que tem vindo a adquirir grande
relevancia a nivel mundial quanto aos impactos nos ecossistemas dulgaquicolas, o autor (ib.

p. 216) afirma:

A crescente sensibilizacdo da sociedade para as consequéncias da degradacdo dos recursos
hidricos e das probleméticas ambientais conexas, contribuiu, de forma muita expressiva, para
gue a tematica do RCE tenha vindo a alcancar maior relevancia, numa fase inicial a nivel técnico-
cientifico, e posteriormente também legislativo.

O autor (ib.) explica que o RCE consiste basicamente no caudal minimo a libertar no
curso de agua, a jusante de um aproveitamento hidraulico que permita assegurar a
conservacao e protecao dos ecossistemas aquaticos.

Na Europa, muitos avancos ja foram obtidos ao longo dos anos em decorréncia da DQA

e de outras diretivas editadas na sequéncia, como a Diretiva Aguas Residuais Urbanas™ e a

0 A Diretiva 91/271/CEE do Conselho da UE relativa ao tratamento de aguas residuais urbanas foi adotada em 21 de maio
de 1991 para proteger o ambiente aquatico dos efeitos adversos das descargas de aguas residuais urbanas e de certas
descargas industriais.
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Diretiva Agua para Consumo Humano™.

De acordo com a AEA (2018-2021), um dos avangos concretos ao longo da vigéncia da
DQA é a melhoria substancial das &guas balneares da Europa, em zonas balneares costeiras
e interiores. Em 2017, por exemplo, monitorizaram-se mais de 21.500 locais em toda a UE,
85% dos quais atingiram o nivel excelente, correspondente a categoria mais rigorosa.

N&o obstante, o relatério da AEA (ib.) aponta que apesar dos progressos alcancados,
atualmente a saide ambiental geral das massas de agua da Europa continua a ser precéria. A
maioria dos lagos, rios, estuarios e dguas costeiras da Europa tem dificuldade em cumprir o
objetivo minimo de bom estado ecolégico da UE, consignado na DQA.

E como esta a qualidade da agua em Portugal?

Primeiramente, ndo se pode olvidar que em Portugal os dois principais diplomas legais
de momento sobre a qualidade da 4gua sio: a Lei da Agua (Lei n.° 58/2005), que transpde a
DQA para o ordenamento juridico interno, e o Decreto-Lei n.° 152/2017, de 7 de dezembro,
que altera o regime da qualidade da agua para consumo humano, transpondo as Diretivas
n.% 2013/51/EURATOM e 2015/1787 (Casimiro, 2019).

A Lei da Agua define diversos principios que s3o pertinentes ao assunto em tela e revela
a interpretacao auténtica do legislador do que vem a ser bom estado ecolégico e quimicos
das aguas, entre muitos comandos e defini¢des.

Destacam-se entre outros principios definidos pela Lei da Agua, os seguintes: i)
principio da dimensdo ambiental da &gua; ii) principio do valor econdmico da agua; iii)
principio de gestdo integrada das dguas e dos ecossistemas aquaticos e terrestres associados
e zonas humidas deles diretamente dependentes; iv) principio da precaucao; v) principio da
prevencdo; vi) principio da correcdo; vii) principio da cooperacéo (artigo 3., alineas c a i) 2.

A Lei da Agua disciplina igualmente: i) o bom estado das 4guas subterraneas; ii) o bom
estado das aguas superficiais; iii) o0 bom estado ecoldgico; iv) 0 bom estado quimico das

aguas superficiais; v) o bom estado quimico das aguas subterraneas (artigo 4., alineas n a

"1 Diretiva (UE) 2020/2184, de 16 de dezembro de 2020, relativa a qualidade da 4gua destinada ao consumo humano.

72 De acordo com a Lei da Agua, i) o Principio da dimensio ambiental da &gua, consiste nos termos do qual se reconhece
a necessidade de um elevado nivel de prote¢do da dgua, de modo a garantir a sua utilizagdo sustentavel; ii) o Principio do
valor econdmico da &gua, consagra o reconhecimento da escassez atual ou potencial deste recurso e a necessidade de
garantir a sua utilizacdo economicamente eficiente; iii) o Principio de gestdo integrada das aguas e dos ecossistemas
aquaticos e terrestres associados e zonas himidas deles diretamente dependentes, consiste em desenvolver uma atuagdo em
que se atenda simultaneamente a aspectos quantitativos e qualitativos, condigdo para o desenvolvimento sustentavel; iv) o
Principio da precaugdo, consiste em medidas destinadas a evitar o impacto negativo de uma agéo sobre o ambiente devem
ser adotadas; v) o Principio da prevencdo, consiste nas agdes com efeitos negativos no ambiente devem ser consideradas
de forma antecipada por forma a eliminar as prdprias causas de alteragdo do ambiente ou reduzir os seus impactos quando
tal ndo seja possivel; vi) o Principio da corre¢do, consagra-se prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e
da imposicdo ao emissor poluente de medidas de corregdo e recuperacdo e dos respectivos custos; vii) o Principio da
cooperagdo, consiste no reconhecimento de que a protecao das aguas constitui atribuicdo do Estado e dever dos particulares
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r)w.

Como observa Malo (2019, pp. 282-283), a Lei da Agua estabelece as bases e 0 quadro
institucional para a gestdo sustentavel das aguas, exceto “dos recursos hidricos sujeitos a
regimes especiais previstos em outras legislacdes (v.g. regime da qualidade das aguas para
consumo humano, previsto no DL n.° 307/2007, de 27 de agosto, com a redagédo do DL n.°
152/2017, de 7 de dezembro)”.

A edicdo do Decreto-Lei n.° 152/2017, por sua vez, buscou atender o que j& observava
Pereira (2019, p. 175), sobre a necessidade de disposi¢do normativa em Portugal a definir
“as principais tipologias de uso da dgua, associando critérios flexiveis de qualidade minima
(valores limite de parametros fisico-quimicos e microbiol6gicos) adequado a estes usos [...]
uma abordagem fit-for-purpose para adequar as caracteristicas da agua ao seu uso”.

Sem desprezar os avangos normativos implementados em Portugal, Casimiro (2019, p.
243) refere que para atender os objetivos delineados neste cenario ainda se fazem necesséarias

revisdes. Veja-se:

Para este objetivo concorre bastante a revisio em curso da Diretiva da Qualidade da Agua e da
transposicao a ser efetuada pelos Estados membros, em que existe a possibilidade de introduzir
componentes especificas das realidades nacionais, que para Portugal sdo a proximidade das
zonas de maior consumo do mar, a forte influéncia das alteracdes climéticas, a enorme dispersédo
de EG de pequena e muito pequena dimenséo.

O objetivo a que se refere o autor (ib.), consubstancia-se na garantia da satde humana,
animal e da biodiversidade, através do reforco na avaliacdo e gestao de risco, evoluindo para
Planos de Seguranca da Agua de acordo com o preconizado pela OMS e por outras normas
técnicas, traduzido por um controle desde a envolvente das origens, passando pela captacao,
tratamento, armazenamento, transporte, distribuicdo até a torneira do consumidor.

N&o obstante, é possivel dizer que Portugal conquistou excelentes niveis de qualidade
da 4gua e tem mantido os bons resultados obtidos a partir da implementacdo das

determinac0es legais e normativas nacionais e comunitarias.

3 A Lei da Agua define o bom estado das 4guas da seguinte forma: i) Bom estado das aguas subterraneas, o estado global
em que se encontra uma massa de aguas subterraneas quando os seus estados quantitativo e quimico sdo considerados, pelo
menos, «bons»; ii) Bom estado das aguas superficiais, o estado global em que se encontra uma massa de aguas superficiais
quando os seus estados ecoldgico e quimico sdo considerados, pelo menos, «bons; iii) Bom estado ecoldgico, o estado
alcancado por uma massa de aguas superficiais, classificado como Bom nos termos de legislacéo especifica; iv) Bom estado
quimico das aguas superficiais, o estado quimico alcangado por uma massa de aguas superficiais em que as concentracoes
de poluentes cumprem as normas de qualidade ambiental definidas em legislacéo especifica; v) Bom estado quimico das
aguas subterraneas, o estado quimico alcangado por um meio hidrico subterraneo em que a composicao quimica é tal que
as concentragdes de poluentes ndo apresentem efeitos significativos de intrusdes salinas ou outras, cumpram as normas de
qualidade ambiental que forem fixadas em legislagdo especifica, ndo impe¢am que sejam alcangados os objetivos
ambientais especificos estabelecidos para as aguas superficiais associadas nem reduzam significativamente a qualidade
quimica ou ecoldgica dessas massas e nao provoquem danos significativos nos ecossistemas terrestres diretamente
dependentes das massas de aguas subterraneas.
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Assim é que, conforme o JMP (OMS/UNICEF 2021), Portugal aparece com niveis de
exceléncia em relacdo a qualidade da agua, pois no ano de 2015 apresentava 98% (livre de
contaminacdo) na média nacional e manteve-se em 2020 com 0s mesmos 98%. Esta média
se d& em razdo da variacdo de 99% para a area urbana e de 97% para &rea rural.

Esses niveis de exceléncia sdo confirmados pela ERSAR no RASARP 2020, pelo que a
entidade reguladora afirma que “de facto, Portugal mantém o nivel de exceléncia com o
indicador de agua segura na ordem dos 99% (98,66%), podendo garantir-se a populacéo que
pode beber 4gua da torneira com confianga”.

Por certo, 0 pais mantém-se em niveis de exceléncia quanto a qualidade da agua por
cerca de dez anos e apresenta uma significativa evolucdo, se comparado ao cenario de 1993,
quando a qualidade girava em torno de 50%.

Tais avancos no setor normalmente séo atribuidos ao empenho das EG, colaboracdo do
Governo, fortalecimento da atividade regulatoria e contribui¢do dos fundos europeus.

O cenario atual, no entanto, ndo significa que a manutencdo da qualidade da 4gua néo
seja um desafio em Portugal. Como observa Baptista (2020, p. 654), “as captacdes de agua
estardo mais sujeitas ao risco de degradacdo da qualidade por efeito de poluentes quimicos

e biol6gicos emergentes”. Desta forma, pondera:

[...] Pese embora a poluigdo doméstica urbana tenha sido, nas Gltimas décadas, objeto de forte
controlo através de estacdo de tratamentos para remogdo de macro poluente, como a carga
organica, nitratos e fosfatos, a quantidade de quimicos utilizados na agricultura, na indistria e
mesmo para fins domésticos aumentou muito, como por exemplo pesticidas, solventes e residuos
farmacéuticos. Complementarmente surgem novos poluentes bioldgicos resultantes das
biotecnologias.

De fato, a exemplo do que acontece no mundo, em Portugal a quantidade de quimicos
utilizados na agricultura, na industria e para fins domésticos aumentou de forma
significativa, notadamente em relagdo aos pesticidas, solventes e residuos farmacéuticos.
Sem contar os riscos bem apontados de que estdo surgindo novos poluentes biolégicos
resultantes das biotecnologias.

Acrescem-se a esses desafios os decorrentes do abastecimento de aguas em alojamentos
gue ndo estdo interligados na rede publica de abastecimento de dgua e saneamento, 0s quais
se utilizam de furos e pocos, por exemplo.

Também ndo se pode dizer que ndo cabe melhorar o estado das massas de agua, pois,
como conclui Casimiro (2019, p. 243), “as metas definidas ainda ndo obtiveram a total
recuperacdo das massas de &gua contaminadas, por muitas décadas de uso descontrolado
enquanto meios recetores”. Dai porque o autor (ib. p. 244) chama a atengdo de que “depois
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de recuperadas as massas de agua, € fundamental que as atividades futuras sejam efetuadas
com a obrigacao de alcancar e manter o equilibrio ecoldgico, sem o que todo o esforco de
recuperacgdo sera desperdicado”.

Além de tudo, subsiste a necessidade de se desenvolver projetos com um modelo
econémico-financeiro plausivel, a permitir por parte das EG “a recuperacgéo do investimento
inicial (CAPEX) a ser feita a longo prazo, com politicas publicas de incentivo, como houve

na introdugdo das energias renovaveis em Portugal” (Pereira, 2019, p. 175).
5.1.4. Perdas de Agua

As perdas de &guas estdo relacionadas a nivel de sustentabilidade das infraestruturas e
se caracterizam como o desperdicio de um recurso natural essencial a vida e que esta sob
pressdo ou risco de escassez em diversas partes do mundo (AL-Washali et al., 2020).

O desperdicio pode se dar de diversas formas, como fugas, extravasamentos, furtos ou
rupturas em redes de abastecimento de aguas, tendo normalmente como causa a gestao
ineficiente das infraestruturas ou condutas indevidas dos utilizadores.

Estima-se que o volume anual de perdas de agua em todo 0 mundo seja de 126 bilhGes
de metros cubicos ou 126 trilhdes de litros, o que significa um prejuizo de cerca de US$ 40
bilhGes anualmente (IWA, 2018).

Para efeito de fiscalizacdo e controle, essas perdas sdo divididas em perdas reais e perdas
aparentes, sendo as primeiras relacionadas a problemas nas infraestruturas e as ultimas as
condutas indevidas de utilizadores ou falhas na medicdo (IWA, 2017; RASARP 2020).

As perdas reais sdo agquelas que excedem ao necessario para operacao e podem ocorrer
em qualquer etapa do abastecimento de agua, ou seja, nos sistemas em alta e em baixa, desde
a aducdo a distribuicdo. Estas perdas ocorrem por motivos diversos, tais como mau estado
das redes de ligacdes e/ou ineficiéncia operacional.

J& as perdas aparentes normalmente tém como origem as ligacdes clandestinas (furtos),
ligagbes sem medidores de consumo, medidores danificados, ligagOes inativas reabertas
irregularmente, erros de leitura, etc.

Tanto num caso como no outro tem-se questdes que revelam de certo modo ineficiéncia
na gestdo e na fiscalizacdo dos servicos, sobretudo em relagdo as medidas de prevencdo,
manutengdo e monitoramento dos sistemas.

Sobre a ineficiéncia da gestdo com perdas, que pode levar a insustentabilidade dos

sistemas, P. J. Gongalves (2019, p. 263) destaca:

As perdas de agua correspondem ao fator mais significativos da ineficiéncia das EG dos servi¢cos
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de abastecimento de 4gua e constituem um aumento dos gastos (com o0 aumento do consumo de
energia elétrica, a necessidade de mais Furos de Captacdo para assegurar este volume, com o
sobredimensionamento das infraestruturas de abastecimento de 4gua,...) que a médio/longo
prazo podem tornar estas EG, economicamente, insustentaveis.

Segundo, Baptista (2014, p. 42), “as perdas constituem uma das principais fontes de
ineficiéncia e devem, por isso, ser objeto de uma especial atencdo e de uma estratégia de
controlo e minimizacao pelas EG”.

De fato, 0 RASARP 2020 traz dados relativos ao ano de 2019 que revelam que em
Portugal, mesmo sendo um pais que sofre pressdo nas disponibilidades hidricas, as perdas
fisicas reais e aparentes nos sistemas em alta e em baixa somam 229,4 bilhdes de litros de
agua, o que representa um cendrio de grandes desafios socioambientais e de infraestruturas
para todos os atores envolvidos.

Desse total, 20,1 bilhGes de litros de dgua corresponde as perdas reais e 4,4 bilhdes as
perdas aparentes nos servicos em alta; 167,5 bilhdes as perdas reais e 37,4 bilhGes as perdas
aparentes nos servicos em baixa.

Outro ponto que chama a atencdo no RASARP 2020 é o melhor desempenho da gestao

privada em relacdo a gestdo direta, 0 que se pode notar nos dados seguintes:

Na alta, enquanto nas EG de sistemas de titularidade estatal a gua ndo faturada atinge 4,4% do
total da 4gua entrada nos sistemas, nas EG de sistemas de titularidade municipal (empresas) esta
assume niveis mais elevados, nomeadamente de 10,7%. Na baixa, enquanto nas EG de
titularidade estatal a 4gua ndo faturada atinge 10,3% do total da 4gua entrada nos sistemas, nas
EG de titularidade municipal (empresas) atinge 21,8% e nas EG de titularidade municipal (gestao
direta) atinge 36,8%.

O RASARP 2020 acaba por destacar como “negativa a situacao verificada no conjunto
das entidades de sistemas de titularidade municipal (gestao direta), que detém os niveis mais
elevados de &gua ndo faturada nas suas varias componentes”, bem como identifica e
recomenda para EG que prestam servicos tanto nos sistemas em alta como em baixa uma
“especial atencdo para os aspetos em que se considera haver claras oportunidades de
melhoria [...] nomeadamente a adeséo ao servigo e a reabilitagdo de condutas”.

Em que pese as conclusfes deduzidas pela ERSAR no RASARP 2020, a solugdo ou
mitigacdo dos efeitos dos problemas relacionados demandam investimentos no setor, o que
contrasta em especial com a dificil situagdo econdmico-financeira de boa parte das EG.

Esta situacdo, alias, integra os desafios do setor verificadas quando do despacho que
aprovou 0 PENSAAR 2020 (Despacho n.° 4385/2015, de 30 de abril), de onde se extrai 0s

seguintes excertos:

a) O desconhecimento das infraestruturas de AA [Abastecimento de Agua] e de SAR
[Saneamento de Aguas Residuais] por parte de um grande ndmero de EG [entidade Gestora],
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nomeadamente para a distribuicdo de 4gua e drenagem de &guas residuais (sistemas «em baixa»);
b) O grau de utilizacdo de algumas infraestruturas, a adesdo dos utilizadores ao servigo «em
baixa» e a ligacdo dos sistemas municipais aos multimunicipais, com valores abaixo do que seria
desejavel;

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

d) A existéncia de volumes de 4gua ndo faturada ainda bastante elevados;

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

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

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

h) Os problemas atuais de disponibilidade de recursos financeiros, nomeadamente o0 acesso ao
endividamento das EG.

Notadamente persiste um conjunto de desafios relacionados a garantia da
sustentabilidade econdmico-financeira das EG, seja por ineficiéncia na gestéo, seja por terem
de amargar faturas autorizadas ndo faturadas. Um quadro que se agrava com tarifas
relativamente baixas em razdo de politicas publicas adotadas, por vezes, equivocadamente.

O. Almeida (2017) sugere algumas acGes a serem implementadas pelas EG e
monitoradas pela ERSAR, entre as quais cabem citar: i) as EG deverdo ter um Cadastro da
rede atualizado; ii) existir um levantamento sistematico das a¢des contra as Ligacdes llicitas;
iii) proceder a elaboracdo de Planos de Gestdo de Contadores, nos casos em que as EG nao
tém esses Planos, fixando objetivos e 0s meios financeiros para a sua realizacao; iv) proceder
a elaboracdo de Planos de Combate as Perdas de Agua (mesmo que integrado num
documento técnico mais geral), nos casos em que as EG ndo tém esses Planos, fixando
objetivos e os meios financeiros para a sua realizacdo; v) proceder ao calculo do Nivel
Econdmico de Perdas, para cada EG, ou pelo menos para os principais zonamentos da rede;
vi) fixar valores minimos de renovacéo da rede, em especial nas zonas onde o ILI é muito
elevado e as roturas sao muito frequentes, com materiais menos nobres e com uma idade ja
acima da vida util desse material; vii) iniciar ou reforcar, conforme os casos, um controle
regular de pressdes na rede.

O autor (ib.) ainda sugere alguns incentivos para EG, que igualmente ainda cabem no
cenario atual, como a utilizacdo de valores monetarios alocados com perdas, de fundos
internos e comunitarios, “mesmo que essas verbas fossem depois reembolsadas pela EG,
quando os resultados do Controlo de Perdas comecar a dar resultados financeiros positivos”.

Por ultimo, vale dizer que as estratégias governamentais deduzidas no PENSAAR 2020
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para solucionar ou mitigar os efeitos das perdas de 4gua para o setor ndo foram verificadas
ao menos no relatorio da ERSAR, relativo ao ano de 2019, o que sugere a necessidade de
inclusdo no PENSAARP 2030.

5.1.5. Degradacéo e Sustentabilidade de Infraestruturas

Embora possuam suas peculiaridades, ndo ha duvidas de que todos os desafios aqui
tratados estdo interligados, o que se evidencia sobremaneira entre a degradacdo das
infraestruturas e as perdas de dguas (AL-Washali et al., 2020).

Como visto anteriormente, 0s servicos de aguas e residuos em Portugal sdo executados
em regime de monopolio natural ou legal e ainda se concentram maioritariamente nas maos
das entidades publicas, no modelo de gestdo direta (67%).

Valendo-se das li¢cbes que nos empresta Melo e Turolla (2013), tem-se que por se tratar
de servicos essenciais, por serem objeto de monopolio natural ou legal e na maioria das vezes
executados diretamente por entidades publicas, os servi¢os de aguas e residuos tornam-se
mais suscetiveis as interferéncias politicas nas decisdes técnicas, 0 que normalmente leva a
ineficiéncia ou mesmo a insustentabilidade dos sistemas.

Dai a existéncia do “dilema tarifario” apontado pelos autores, ou seja, 0S possiveis
baixos desempenhos e altos custos operacionais demandam tarifarios elevados, ao passo que
as possiveis pressdes politicas “exigem baixas tarifas por servicos essenciais para adequagédo
a capacidade de pagamento da populacéo, o que pode produzir baixa qualidade do servi¢o”.

Na mesma linha, Amaro (2013, p. 58) observa:

Ao nivel técnico importa ter em conta que se trata de servicos prestados em monopolio natural e
gue as metas de acessibilidade fisica e de qualidade dos servigos implicam desafios de
infraestruturacdo complexos e diversificados. Enquanto em certos sistemas o desafio consiste
em elevar a taxa de atendimento do saneamento que é ainda reduzida, noutros estd na
manutencédo e renovacdo de redes antigas e no combate as perdas de agua. Assim, também as
variacBes na densidade populacional, dispersdo dos aglomerados urbanos e na orografia
reclamam uma légica adaptada e seletiva de investimento nas infraestruturas.

Na&o por outro motivo Baptista (2020, p. 655) aponta que as redes de infraestrutura estéo
mais sujeitas ao envelhecimento e consequente degradagéo, a demandar “procedimentos de
gestdo patrimonial”.

O autor (ib. pp. 655-660) aponta ainda diversos outros desafios relacionados a gestao
das infraestruturas, entre os quais, destacam-se: i) 0S custos com a energia constituem uma
parte muito significativa dos custos operacionais dos servigos de &guas, e maior
complexidade dos sistemas tenderd a agravar essa situacdo; ii) as infraestruturas de

drenagem e tratamento de &guas e residuos ficardo mais sujeitas a riscos associados a
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inundacdes urbanas por efeitos das altera¢fes climaticas; iii) as tensdes sociais existentes e
a globalizacdo da sociedade, com grande circulacdo de pessoas e rapida disseminacdo de
informagao, tende a aumentar o risco de atos de terrorismo em que as infraestruturas destes
servigos, com potencial impacto massivo na populagdo, podem ser alvos preferenciais; iv)
as restricdes as descargas de lamas no ambiente e 0 aumento do custo de energia tenderédo a
incentivar o aparecimento de mercados emergentes associados ao aproveitamento dessas
lamas, por exemplo, para a producdo de energia; v) a rejei¢do de aguas pluviais tornar-se-ao
cada vez mais complexas para EG, nomeadamente devido a condicionantes da legislacdo
ambiental, por exemplo quanto as descargas de emergéncia, bem como as alteracGes
climaticas; vi) as alteracbes demograficas vao ter impacto nas quantidades necessarias de
agua e residuos e, em consequéncia, afetar as EG e eventualmente a sua sustentabilidade
econdmica e financeira; vii) em certas regides, por exemplo, com o envelhecimento da
populagdo das zonas rurais, a diminuicdo da natalidade, a maior esperanca de vida e a
reducdo do nimero de habitantes por fogo, as alteragdes demogréaficas vdo modificar os
padroes de consumo e afetar as EG a nivel de dimensionamento e operacdo das
infraestruturas.

Para esses desafios, o autor (ib.) sugere a ocorréncia de alguns fendmenos, dentre 0s
quais: i) a gestdo das infraestruturas de aguas e residuos promovera uma utilizacdo mais
eficiente da energia face ao seu preco crescente e as limitagdes ambientais; ii) havera uma
tendéncia para as EG procurarem uma maior eficiéncia energética e para utilizarem cada vez
mais energias renovaveis; iii) a evolucdo tecnoldgica nos servicos de aguas, a semelhanga
de muitas outras areas, combinard nanotecnologias, biotecnologias e tecnologias da
informacdo e comunicacdo e permitird melhorias muito significativas; iv) havera, entre
outras medidas, uma maior tendéncia para criacdo e a utilizacdo de grandes reservatorios de
agua bruta a montante das estacdes de tratamento; v) as EG tenderdo a reforcar a
fiabilidade/resiliéncia das infraestruturas dos servi¢os de aguas e residuos, nomeadamente
com planos de contingéncia para situagdes resultantes de acidentes naturais e provocados;
vi) as EG tenderdo a dar mais atencdo a estes aspectos e a reforcar a fiabilidade e seguranca
dos sistemas; vii) 0s governos tenderdo a procurar assegurar uma adequada sustentabilidade
para estes servicos de aguas e residuos, nomeadamente atraves da capacidade de geracdo de
receitas; viii) a crescente necessidade de assegurar uma adequada sustentabilidade para os
servigos levard a aplicacdo de tarifarios realistas, assegurando um conjunto de principios;

XiX) noutras regides do mundo verificam-se fendmenos inversos, com explosdes
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demogréaficas e fortes impactos na organizacdo do territdrio, tendo as infraestruturas
necessidade de darem resposta a um crescimento acelerado das populacdes.

Como Godinho (2013, p. 246) observa, “deverdo ser encontradas formas de atribuir
competéncias e responsabilidades, que garantam o bom estado das redes, evitando assim a
degradacéo da qualidade da agua na torneira dos consumidores”.

Como se V&, no cenario em que 0S servicos sao prestados maioritariamente em gestao
direta por entidades publicas e tendo em conta, sobretudo, o endividamento do setor publico,
o0 desafio maior atualmente é a realizacdo de investimentos na manutencdo e renovacdo de
redes de infraestrutura, como demonstram os ultimos relatorios de 6rgdos diversos, em
especial 0 RASARP 2020.

5.1.6. Impactos dos Residuos Solidos Urbanos

Os RSU encontram-se no centro dos cenarios adversos e se apresentam como um dos
maiores desafios a humanidade nas Ultimas décadas, por serem uma das principais fontes de
poluicdo em boa parte do mundo, principalmente nos paises menos desenvolvidos.

Sé&o inegaveis os impactos decorrentes deste tipo de polui¢do no ar, na 4gua, na flora e
na fauna, ou seja, em todo o ecossistema (Sirvinskas, 2016).

A geracao de RSU é um problema que preocupa 0 mundo na medida em que se agrava
com o crescimento populacional nos grandes centros urbanos, com a industrializacdo e com
as respectivas demandas de consumo.

Atualmente 55% da popula¢do mundial vive em areas urbanas, uma proporc¢do que deve
aumentar para 68% até 2050, acrescentando mais 2,5 bilhGes de pessoas as areas urbanas
(ONU, 2018c).

Segundo um relatério publicado pelo Banco Mundial, a geracdo de RSU deve crescer
cerca de 70% até 2050, saltando para 3,4 bilhGes de toneladas por ano, em comparagao aos
2,1 bilhdes de toneladas em 2016 (Kaza et al., 2018).

Os paises com maior renda per capita aparecem nesse relatorio como 0s que mais geram
RSU no mundo, ou seja, cerca de 34% do total gerado, conquanto representem cerca de 16%
da populacédo mundial.

Como apontado pelo Banco Mundial (2020), os plasticos aparecem como especialmente
problemaéticos entre a geracdo anual de RSU, representando 12% do total em 2016, o que
equivale a cerca de 242Mt. “Se ndo forem coletados e gerenciados adequadamente, eles
contaminardo e afetardo os cursos d'agua e 0s ecossistemas por centenas, sendao milhares, de

anos”.
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Ainda segundo o relatorio, estdo entre as principais percepces em relacdo a Europa e
Asia Central: i) Europa e Asia Central geraram 392Mt de residuos em 2016, ou
1,18kg/hab.dia; ii) as taxas de coleta de lixo na regido sdo em média 90%; iii) o urbano
médio a taxa de coleta é de 96% e a taxa rural média é de 55%; iv) cerca de trés quartos dos
residuos na Europa e Asia Central tém potencial a ser recuperado por meio de reciclagem ou
gerenciamento de organicos; v) atualmente, 31% dos residuos séo recuperados por meio da
reciclagem e compostagem; vi) a incineracdo € usada para processar 18% dos residuos em
toda a Europa e Asia Central, embora a pratica tenha sido adotada principalmente em paises
na Europa Ocidental; vii) por causa do maior desenvolvimento econémico e da rigorosa
legislacdo da UE, muitas das taxas mais altas de reciclagem e coleta na Europa e a Asia
Central ocorre na Europa Ocidental; viii) o foco na Europa e Asia Central é normalmente na
melhoria dos sistemas de coleta de residuos, construcdo de locais de disposi¢do central e
fechamento de lixdes.

No relatdrio publicado pelo Banco Mundial, na Europa e, em particular, em Portugal,
muitos avancos sdo decorrentes da implementacdo da DQR e do RGGR, respectivamente.

Em relacdo a Europa, a AEA (2015-2020) aponta 0s seguintes avancos:

A geracdo de residuos municipais per capita diminuiu ligeiramente de 2004 a 2012, mas é
claramente melhor gerida agora do que h& dez anos. O nimero de paises que reciclam e
compostam mais de 30% dos residuos urbanos aumentou de 11 para 17 de 35, e aqueles que
depositam mais de 75% em aterros sanitarios diminuiram de 11 para 8. As grandes diferencas de
desempenho indicam espaco para mais melhorias e a¢cGes para cumprir a meta de 2020 de reciclar
50% dos residuos urbanos.

A AEA (ib.) também levantou que a geracdo total de RU diminuiu 1% em termos
absolutos e 4% per capita de 2004 a 2012. No entanto, ndo houve até entdo uma tendéncia
uniforme entre os paises europeus, “com um aumento na geracao de residuos municipais per
capita em 15 - e uma diminuicdo em 20 - de 36 paises para os quais existem dados
disponiveis”.

Portugal, por sua vez, aparece no relatério publicado pelo Banco Mundial com a
producéo de RU em 2016 de 1,26kg/hab.dia. Em relacdo a tratamento e disposic¢éo, Portugal
aparece no relatorio com dados de 2014, que apontam que 49% dos RU vao para aterro ndo
identificado, 16,2% sao reciclados, 14,1% de compostagem e 20,7% s&o incinerados.

Em relacdo ao cumprimento de todos os ODS, incluindo o ODS 12 (gest&o de residuos),
Portugal ocupa atualmente a 27.2 posi¢cdo com 78.6 pontos (Sachs et al., 2021).

Ainda que Portugal, outros paises da UE e outras dezenas de paises pelo mundo afora

tenham adotado politicas pablicas com vistas a atingir os padrdes sustentaveis estabelecidos
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nos ODS, é pouco provavel que se atinja estes objetivos até o ano de 2030. Isto porque até
mesmo 0s trés primeiros paises mais bem colocados (Finlandia 85.9 pontos; Suécia 85.6
pontos; Dinamarca 84.9 pontos) por mais que apresentem ligeiros avancos ao longo dos
ultimos anos, ainda estdo aquém do desempenho esperado.

O desempenho aquém do esperado torna-se ainda mais evidente entre 0s paises que
integram a OCDE, sendo por ainda estarem distantes de supera-los, pelo fato de que muitos
deles encontram-se estagnados ou apresentam regressos especialmente em relagdo ao ODS
12.

Essa percepcdo é verificada também no plano interno de Portugal, com base nos
relatorios anuais de acompanhamento de desempenho dos objetivos e metas estabelecidos
no PERSU 2020.

Pelo RASARP 2020, os resultados até entdo obtidos, especialmente para o ano de 2019,
antecipam grandes dificuldades relativas ao cumprimento das metas em 2020, situacdo que
ja havia sido objeto de alerta da Comissdo Europeia, ao considerar Portugal em risco de
incumprimento da meta de preparacdo para a reutilizacéo de reciclagem.

Com efeito, o relatério demonstra uma distancia entre o realizado e o previsto no
PERSU 2020, o que pode ser observado, entre outros excertos, nos seguintes: i) no caso da
producdo de composto, e residual no que respeita a producéo e escoamento de combustiveis
derivados de residuos (CDR), cuja concretizacdo € de 25% e 0,2%, respectivamente; ii) 0
quantitativo de materiais reciclaveis recuperados também corresponde, em 2019, a 86% da
meta prevista no Plano para 2020, embora represente um aumento de cerca de 28% face ao
resultado de 2018; iii) no caso dos lixiviados tratados, verifica-se que alguns SGRU ainda
apresentam dificuldades em cumprir os valores limite de emissdo definidos nas
correspondentes licencas, em que pese a maior parte das analises requeridas, 91%, esteja
conforme a legislacdo aplicavel; iv) a adogdo de sistemas PAYT [utilizador/pagador] e
incentivos a recolha seletiva de biorresiduos, a recuperacdo de materiais para reciclagem
ainda encontra resisténcia das EG, conquanto tenha sido objeto de recomendacbes e
orientagdes apresentadas nos ultimos 10 anos em diversos instrumentos (a nivel nacional,
comunitario e da OCDE) e do sucesso alcangcado em muitos paises; v) em 2019, 171 EG
(75%) ndo recuperam 0s custos com a prestacdo do servico; vi) subsiste a necessidade de
corrigir situac@es irregulares ainda registradas ao nivel dos regulamentos de servico (pela
inexisténcia de regulamento de servico ou pela utilizagdo de regulamentos desatualizados),

bem como da celebracdo e cumprimento dos prazos de revisdo de contratos de gestdo
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delegada.

A APA também aponta que em 2019 a producdo de RU em Portugal continental foi de
5,01Mt/ano e a captacdo de 1,40kg/hab.dia, sendo verificado que em relacdo ao
encaminhamento direto para as principais operagdes de gestdo a seguinte distribuicdo: 33%
para aterro, 24% para tratamento mecanico e biologico, 19% para valorizacdo energética,
11% para valorizacdo material, 9% para tratamento mecéanico e 2% para valorizagao
organica (RARU, 2019).

Apesar dos significativos avancos obtidos no periodo, 0 RARU 2019 aponta ainda que
aspectos como esses terdo de ser objeto de uma nova revisdo, para uma “4.2 geracdo de
indicadores, que contemplara as alteracGes necessarias para acompanhar os novos desafios
e orientacdes estratégicas que serdo definidos pelo Governo para o horizonte de 2030

Registre-se que, assim como no setor das aguas, encontra-se em elaboragdo o PERSU
20307, A elaboracéo deste plano foi atribuida @ APA por um sistema de pontos focais que
integra representantes de diversas entidades e 6rgaos, tendo como principal objetivo dar
continuidade a aplicacdo da politica nacional de residuos, orientando os agentes envolvidos
para a implementacdo de acdes que permitam ao pais estar alinhado com as politicas e
orientacGes comunitarias, dentre outras.

Como se V€, a gestdo dos RSU de forma eficaz € um dos maiores desafios que Portugal
também tem de enfrentar.

Sobre o tema, Magalh&es (2016, p. 56) conclui com pertinéncia:

[...] a importancia da gestéo de residuos na defesa da protecdo ambiental: gerir corretamente o0s
residuos impede o deposito ilegal de residuos, impulsiona a reintroducéo de certos produtos no
mercado e aproxima as suas atividades do crescimento econémico. Ora, tais efeitos resultam,
atualmente, da conjugacdo entre a atuacdo dos poderes publicos, através da intervencao
administrativa e da consagracdo de varios regimes juridicos, conjugados com a iniciativa dos
préprios operadores no desenvolvimento de atividades sustentaveis.

No mesmo sentido de que a gestéo eficiente dos RSU traz resultados significativos para
0 meio ambiente, para saude e para o desenvolvimento socioeconémico sustentavel, Baptista
(2020, pp. 655-656) assenta que “a pressdo exercida pelas entidades responsaveis e o
aumento da consciéncia ambiental dos utilizadores vai também naturalmente reduzir a
producéo de residuos urbanos”.

Das ligdes do autor (ib.), colnem-se as seguintes:

i) A gestdo das infraestruturas de aguas e residuos promovera uma utilizacdo mais eficiente da

4 Despacho n.° 4242/2020. Gabinetes do Ministro de Estado, da Economia e da Transicdo Digital, dos Ministros do
Planeamento e do Ambiente e da Acdo Climatica, da Ministra da Agricultura e do Ministro do Mar. Diario da Republica
n.° 69/2020, Série 11 de 2020-04-07, pp. 20-23.
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energia face ao seu preco crescente e as limitagcdes ambientais;

ii) Haverd uma tendéncia para as EG procurarem uma maior eficiéncia energética e para
utilizarem cada vez mais energias renovaveis [...], por exemplo através do aproveitamento
energético do biogas produzido nos aterros ou nas unidades de digestdo anaerébicas dos residuos
urbanos ou da valorizacdo energética dos préprios residuos, que pode ser muito significativa, da
carga hidraulica disponivel nas tubagens de agua e das lamas produzidas no tratamento das aguas
residuais;

iii) As EG tenderdo a dar mais atencao a estes aspectos e a reforcar a fiabilidade e seguranca dos
sistemas.

iv) As crescentes restricdes a deposicéo de residuos em aterros e a exigéncia dos cumprimentos
de metas cada vez mais ambiciosas de reciclagem de residuos tenderdo a incentivar o
aparecimento de mercados associados ao aproveitamento de residuos para outros fins, enquanto
novas matérias primas virgens, diminuindo por isso a pressdo na sua extracdo da natureza;

v) Os governos tenderdo a procurar assegurar uma adequada sustentabilidade para estes servicos
de 4guas e residuos, nomeadamente através da capacidade de geracdo de receitas;

vi) A crescente necessidade de assegurar uma adequada sustentabilidade para os servicos levard
a aplicacdo de tarifarios realistas, assegurando um conjunto de principios.

Como as alteracGes legais e normativas estabelecendo novos objetivos e metas a nivel
comunitario e nacional sobre este ponto sdo relativamente recentes, had de se aguardar
indicadores de resultados ainda mais satisfatérios para os proximos anos, em comparacao
com 0 que ja se atingiu em razdo de metas anteriores.

Contudo, manter-se entre 0s niveis de exceléncia quanto a gestdo dos RSU e buscar
mecanismos que garantam a sustentabilidade deste subsetor, especialmente no que diz
respeito aos regulamentos, séo os grandes desafios para Portugal, tendo em vista que a maior
parte das EG (cerca de 75%) ndo recuperaram 0S custos com a prestacdo dos servi¢os nos
ultimos anos, segundo 0 RASARP 2020.

5.2. A Crise Econdmica e Sanitaria Causada pelo Novo Coronavirus

Em finais do ano de 2019 a China registrava o primeiro caso da doenca COVID-19 na
cidade de Wuhan, que foi no inicio o epicentro desta doenca causada pelo novo Coronavirus,
designado de Sars-Cov-2.

Apos as infeccdes pelo novo Coronavirus se alastrarem por diversos paises, a OMS
declarou em 11 de marco de 2020 tratar-se de uma pandemia. Foi quando efetivamente
passou a recomendar ao mundo uma série de protocolos e medidas de prevencdo, com vistas
a conter a propagacéo dessa doenca (OMS, 2020).

Entre a série de medidas de prevencéo recomendadas pela OMS, estdo as medidas ndo
farmacologicas de distanciamento social, uso de mascaras faciais e higienizacdo com
frequéncia das maos com agua e sabdo.

A gravidade da doenga que esta causando a morte de milhdes de pessoas e a adogao de
medidas de enfrentamento e contencdo de propagacéo do virus acabaram por resultar numa

crise sanitaria e econdémica, que acometeu nao so Portugal como os mais diversos paises pelo
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mundo afora, dos mais desenvolvidos e présperos aos subdesenvolvidos e de extrema
pobreza.

Esta crise impactou diretamente os sistemas de saude e as politicas publicas dos varios
setores de muitos paises, ao pegar 0s seus respectivos governos desprevenidos.

Tendo em conta o quadro de crise sanitaria e econémica e o fato de que algumas medidas
recomendadas pela OMS envolvem, especialmente, o setor de servigcos que constitui o
ndcleo desta pesquisa, aguas e residuos, ndo haveria como simplesmente desprezar o assunto
e ndo o enxergar como um dos principais desafios aqui tratados.

Notadamente, o cenario pandémico impde riscos inclusive ao atingimento até 2030 das
metas estabelecidas nos ODS, como alerta a ONU (2021):

Ao entrarmos no segundo ano da pandemia COVID-19, fica claro que se trata de uma crise de
proporcdes monumentais, com efeitos catastroficos na vida e nos meios de subsisténcia das
pessoas e nos esforgos para concretizar a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.
Historicamente, as pandemias serviram como catalisadores para mudancas politicas, econdémicas
e sociais, e isso ainda € valido hoje. O ano de 2021 sera decisivo para saber se 0 mundo pode ou
ndo fazer as transformac@es necessarias para cumprir a promessa de alcangar os ODS até 2030 -
com implicacGes para todos nos.

N&o se tem, entretanto, a pretensdo de esgotar toda a matéria acerca do tema, tendo em
vista a sua grandeza e complexidade possivelmente demandar um estudo autdbnomo, mas
apenas de demonstrar a correlacdo deste cenario pandémico com a importancia do setor das
aguas e residuos e os desafios a este inerentes.

De fato, este cenario revela a importancia do setor de aguas e residuos ao lado de outros
setores diretamente afetados - como o da salde -, na medida em que estes servicos devem
estar dispostos com eficiéncia a toda populacao.

Apesar da necessidade de tais servicos estarem dispostos a toda populagdo,
OMS/UNICEF (2021) alertam que em 2020 cerca de 1 em cada 4 pessoas nao tinha agua
potavel gerenciada de forma segura em suas casas e quase metade da populagcdo mundial ndo
tinha saneamento basico gerenciado com seguranca. Dai porque observa que a COVID-19
revelou a necessidade urgente de garantir que todos possam ter acesso a uma boa higiene
das méaos. “No inicio da pandemia, 3 em cada 10 pessoas em todo o mundo ndo podiam lavar
as maos com agua e sabéo dentro de casa” (OMS, 2021).

Como disse o Dr. Tedros Adhanom Ghebreyesus, Diretor da OMS, “Lavar as maos é
uma das formas mais eficazes de prevenir a propagacdo de COVID-19 e outras doengas
infecciosas, mas milhdes de pessoas em todo o mundo né&o tém acesso a um abastecimento

de agua seguro ¢ confiavel”. Porquanto, conclui: “o investimento em agua, saneamento e
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higiene deve ser uma prioridade global se quisermos acabar com esta pandemia e construir
sistemas de satide mais resistentes”.

No mesmo sentido, a Diretora Executiva do UNICEF, Henrietta Fore, destaca que
“mesmo antes da pandemia, milhdes de criangas e familias sofriam sem &gua potavel,
saneamento seguro e um lugar para lavar as maos”. E mais: “[...] chegou a hora de acelerar
drasticamente nossos esforcos para fornecer a cada crianca e familia as necessidades mais
bésicas para sua salde e bem-estar, incluindo o combate a doencas infecciosas como
COVID-19”.

OMS/UNICEF (2020) alertam ainda que a falta de agua também aumenta o risco de
infeccdo por COVID-19 para profissionais de salde e pacientes, tendo em vista que cerca de
1,8 milhdes de pessoas usam ou trabalham em unidades de saide sem servigos basicos de
agua.

Quanto a esse aspecto, o Dr. Tedros Adhanom diz que “trabalhar em um centro de saude
sem agua, saneamento e higiene é o0 mesmo que enviar enfermeiras e médicos para trabalhar
sem equipamento de prote¢do individual”. E mais uma vez ressalta a importancia do setor
de aguas e residuos ao afirmar que “o abastecimento de agua, saneamento ¢ higiene nas
instalagdes de saude sdo fundamentais para interromper a COVID-19”.

Este cenério acaba por revelar a desigualdade social que em maior ou menor proporcao
existe na maioria dos paises. Entdo, como exigir o confinamento e higienizacdo das méaos,
alimentos, objetos e ambientes, das pessoas que vivem na linha da pobreza? Como exigir
daquelas pessoas que ndo podem deixar de sair de casa para trabalhar e que por vezes néo
possuem abastecimento de agua potavel e saneamento regulares?

Notadamente os confinamentos ou mesmo as restricbes de deslocamentos até aqui
adotadas, inclusive em Portugal, ndo s6 exigem o consumo de agua pelas familias, como
fazem com que este consumo aumente sobremaneira, na medida em que impdem essa rotina
de higienizacao.

Também é fato que o aumento do consumo da agua resulta de igual forma no aumento
de utilizacdo dos servicos relacionados aos residuos, seja pelas familias, seja pelos diversos
setores sociais, da saude, da economia, publicos e privados, especialmente na higienizagédo
de ambientes, objetos e alimentos.

Na ordem inversa ao aumento de consumo, a crise, sob 0 aspecto econdmico, tem como
principais efeitos o desemprego, a diminuicao de renda e a tendéncia de incumprimento por

parte dos utilizadores de servicos, cujo setor de aguas e residuos néo esta livre.



113

O incumprimento dos utilizadores é algo comum em momentos de crise e mais cedo ou
mais tarde pode se revelar, ainda que ndo se afigure de maneira grave no momento atual.
Isto pode vir a impactar o equilibrio econémico-financeiro da relagdo com as EG, o chamado
efeito cascata.

Também néo é razoavel imaginar uma normalidade na realizacdo de investimentos no
setor por parte das EG, sobretudo, com recursos proprios. Situacdo que pode se agravar em
demasia com o aumento de exigéncias ou Obices a obtencao de recursos para estas entidades,
tais como empréstimos bancarios e subsidios do Governo.

Tampouco é razoavel exigir-se que as EG arquem exclusivamente com 0s impactos
econémico-financeiros decorrentes da adogdo de medidas emergenciais, que visem diminuir
os valores de tarifas aos utilizadores ou mesmo de suspender o pagamento pelos servicos
prestados, sem qualquer estimulo ou participacdo do Estado ou dos municipios.

E ndo é s6 na execucdo e utilizacdo direta dos servigcos de aguas e residuos que se
observa o0s impactos desta crise. A priorizacdo e concentracdo de esforcos internacionais ao
combate a pandemia e as mais diversas restri¢coes de viagens e circulagdes, desafiam medidas
que afastem a ideia de relegar a um segundo plano as discussdes de décadas quanto as
questBes que envolvem a dgua, 0 saneamento e a gestdo de residuos de um modo geral.

Além do que, este cenario de incertezas, que ndo permite prever de maneira segura o
futuro da economia global, igualmente desafia medidas no sentido de evitar perdas
significativas dos avancos historicamente obtidos até aqui, especialmente com a
modernizacdo da legislacdo, das infraestruturas, da gestdo e da regulacéo do setor.

E como enfrentar mais esses desafios impostos por esta crise ao setor?

No contexto da crise sanitaria e econémica atual, o RDH (2020, p. 10) traz o seguinte

apelo:

As crises sobrepostas com que nos deparamos atualmente e, de um modo mais imediato, no
quadro da pandemia de Covid-19 proporcionam as sociedades o ensejo de reavaliarem as
respetivas normas €, aos decisores politicos, o de tomarem medidas arrojadas com vista a uma
recuperacdo social e econdmica que invista num futuro mais saudavel, ecoldgico e equitativo,

que amplie as liberdades humanas e alivie, em simultaneo, as pressfes sobre o planeta.
Pode-se extrair desse apelo pelos menos trés importantes acdes governamentais que aqui
também se encaixam, sendo elas: i) reavaliar e adequar as normas aplicaveis ao setor sob 0s
mais diversos aspectos, incluindo os sanitarios, de meio ambiente e econdmicos (protecao
do consumidor e sustentabilidade das infraestruturas gestoras); ii) tomar decisdes politicas

uniformes, &geis e eficazes; iii) priorizar medidas que garantam um futuro mais saudavel,
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ecologico e equitativo, sem perder de vista a recuperagédo social e econdmica (a saude da
populacéo e o futuro da economia ndo séo politicas antagbnicas).

Tratando especificamente do setor de &guas e residuos, Dutra e Smiderle (2020, pp. 50-
51) dizem que “pensando nas respostas que o setor precisa dar, € interessante aprender com
discussdes ao redor do mundo”. E nesse aspecto, valem-se de contedo obtido por meio de
webinar promovida pela organizacdo ndo governamental Sanitation and Water for All, onde
“foram apontadas recomendacdes para enfrentar a crise em ambientes sujeitos a restri¢coes
no acesso a agua, saneamento e higiene”. Em resumo, dizem que a reunido deixou quatro
recomendacdes: i) comunicacdo é essencial; ii) é necessario promover coordenacgdo para a
tomada de decisdo; iii) considerar os efeitos secundarios; iv) garantir o abastecimento de
agua para a populacéo.

Em suma, tem-se que a comunicacao deve ser definida de acordo com o publico alvo da
mensagem a ser dirigida. Neste ponto, o principal desafio é levar aos quatro cantos de um
pais as informacOes necessarias sobre a necessidade de utilizacdo racional dos recursos
naturais e especialmente sobre o virus, sobre os riscos de contaminacéo, sobre a doenca e 0s
sintomas por ela causados, bem como sobre as medidas preventivas para evitar a
contaminacéo, as providéncias a serem tomadas quando do necessario tratamento médico e,
atualmente, sobre a necessidade e oferta de vacinagéo.

A manifestacédo oficial e periodica informativa do Governo sobre as politicas publicas
adotadas, na linha das orientacbes da OMS e demais organismos da UE e internacionais,
aliada a uma ampla campanha publicitaria é, sem davidas, a forma mais eficaz de fazer com
que a populacdo colabore com as autoridades publicas no enfrentamento deste momento
pandémico.

Em relacdo a coordenacgéo para tomadas de decisdes, pode-se realmente dizer que ela é
de fundamental importancia para unidade e seguranca juridica das agdes governamentais,
nas suas variadas esferas, sobretudo, na edicdo de atos legais e de regulamentacdo e na
tomada de decisGes ageis, que possam surtir eficacia no momento de crise.

Como observam Dutra e Smiderle (ib.), a recomendacdo de considerar os efeitos
secundarios na elaboracdo dos planos de emergéncia dos paises esta diretamente relacionada
com a coordenacdo e com a necessidade de garantir o abastecimento de &gua para a

populacgéo. Por isso, destacam:

Além dos impactos na vida da populagdo e no sistema de salde, a Covid-19 afeta também a
economia. Medidas como o isolamento social e paralisacdo de atividades econdmicas, que visam
reduzir a transmissdo do virus, causam perdas massivas de emprego e renda; ou seja, a
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desaceleracdo econdmica também produz vitimas. Nesse sentido, € imperativo garantir a
continuidade dos servicos essenciais para toda a populacdo, como é o caso do abastecimento de
agua. Vale destacar que a manutencao deste servico deve se dar tanto por rede (usual em centros
urbanos), como através de soluces alternativas (em areas rurais e assentamentos informais, por
exemplo).

E este cenario em Portugal, como est4?

Por ser um Estado Unitério, semipresidencialista e assim concentrar as agdes de Estado
nas méaos do Presidente e as acfes de Governo nas do Primeiro-Ministro, Portugal encontra-
se melhor organizado em relacdo ao enfrentamento da pandemia do que muitos paises, mas
isto ndo impede que se perceba os impactos na economia do pais como um todo e em especial
na situacdo econdmico-financeira do setor publico.

Com efeito, o Produto Interno Bruto (P1B) de Portugal registrou indice de -5,3% para o
primeiro trimestre de 2021, ou seja, uma queda significativa se comparado ao primeiro
Trimestre de 2020, cujo indice era de -2,2%. E também o quarto pior desempenho desde o
segundo trimestre de 2020, quando registrou impressionantes -16,4% (INE, 2021).

Quanto ao saldo das Administragdes Publicas em relacdo ao PIB, Portugal registrou para
0 primeiro trimestre de 2021 o indice de -6,8%, o pior quadro desde o primeiro trimestre de
2020, quando registrou o indice de -0,2% (ib.).

O Diario de Noticias (2021) veiculou uma matéria jornalistica onde aponta que, entre
outros dados econémicos, o segundo trimestre de 2020 “observou a maior quebra do Produto
Interno Bruto (PIB) desde que hé& registo em Portugal” ¢ atribui esta queda “a paralisacdo
quase total da atividade econdémica durante a vigéncia do primeiro estado de emergéncia,
entre 19 de marco e 02 de maio, e as limitacfes impostas a maioria dos setores da sociedade”.

Em matéria intitulada de “Como mudou a economia portuguesa num ano de pandemia”,
Cabrita-Mendes (2021) também destaca que o PIB “registou uma queda histérica de 7,6%
em 2020”. Em relagdo ao aumento da divida publica, destacou: “aumentou para 270.408
milhGes de euros em dezembro de 2020, atingindo assim um novo maximo histérico,
segundo os dados do Banco de Portugal divulgados no inicio de fevereiro. Face a 2019 de
dezembro, a divida disparou 20,4 mil milhdes de euros”. Aponta ainda que “o peso do
endividamento do Estado, empresas e familias subiu para os 368,8% do PIB em 2020. O
aumento foi de 30 pontos percentuais face aos 336,8% registados no final de 2019”.

Sé&o notdrios, portanto, os impactos da pandemia na economia de Portugal medidos pelo
INE e amplamente veiculados na imprensa, mas ndo se pode dizer que o Governo passou ao
largo de estipular medidas para proteger os utilizadores dos servigos essenciais, como os de

aguas e residuos aqui tratados.
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Em Portugal, logo ap6s a declaracdo do Estado de Emergéncia no inicio da pandemia
da COVID-19, uma das medidas adotadas de maior importancia para o utilizador e de grande
impacto para os setores de servicos essenciais, como o de &guas e residuos, foi a publicacéo
da Lei n.° 7/2020, de 10 de abril, requlamentada pela Portaria n.° 149/2020, de 22 de junho,
dos Ministérios da Modernizagédo do Estado e da Administracdo Publica, Ambiente e Acao
Climatica e Infraestruturas e Habitacéo.

A Lei n.° 7/2020 estabeleceu um conjunto de regimes excepcionais e temporarios em
resposta a0 momento pandémico em diversas matérias, podendo-se destacar dentre estas a
proibicdo da suspensao do fornecimento de servigos essenciais previstos na Lei n.° 23/96, de
26 de julho, durante o estado de emergéncia e no més seguinte.

Restou proibida, porquanto, a suspensdo do fornecimento de agua, energia elétrica, gas
natural e comunicacOes eletronicas a utilizadores em situacdo de desemprego, com uma
quebra de rendimentos do agregado familiar igual ou superior a 20% ou infectados por
COVID-19 (Lei n.° 7/2020, artigo 4.°).

Dentre outras medidas, a referida lei também permitiu o resgate de valor dos Planos de
Poupanga Reforma (PPR), durante o Estado de Emergéncia com vistas a socorrer o
participante e membros de seu agregado familiar nas seguintes hipoteses: i) em situacéo de
isolamento profilatico; ii) de doenca; iii) prestem assisténcia a filhos ou netos; iv) que tenha
sido colocado em reducdo do periodo normal de trabalho; v) em suspensdo do contrato de
trabalho, em virtude de crise empresarial; vi) em situagdo de desemprego registado no
Instituto do Emprego e Formacdo Profissional, I. P.; vii) elegivel para o apoio extraordinario
a reducdo da atividade econémica de trabalhador independente; viii) trabalhador de
entidades cujo estabelecimento ou atividade tenha sido objeto de encerramento determinado
durante o periodo. Tudo conforme as demais condi¢cdes determinadas em seu artigo 7.°.

Destaca-se gque até hoje o estado de emergéncia foi declarado por pelo menos 15 vezes
em Portugal e o pais ndo esta livre de que seja declarado novamente, tendo em vista que a
COVID-19 ainda assola a maioria dos paises pelo mundo.

Atualmente, o Decreto-Lei n.° 56-B/2021, de 7 de julho, que altera a Lei n.° 4-C/2020,
de 6 de abril, a qual estabelece o regime excepcional para as situa¢cdes de mora no pagamento
de rendas, com um conjunto de medidas excepcionais para o arrendamento habitacional e
nédo habitacional, também prevé que até 31 de dezembro de 2021 ndo pode ser suspenso o
fornecimento dos servigos essenciais, previstos no n.° 2, do artigo 1.°, da Lei n.° 23/96.

Em relacdo ao que a adogdo dessas medidas pelo Governo representa para o setor de
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aguas e residuos, especialmente para as EG, ndo é demais colacionar o que a ERSAR ressalta
no RASARP (2020, p. 71):

Por fim, ndo poderia deixar de se fazer referéncia a pandemia de COVID-19 que tem assolado o
planeta ao longo de 2020 e ao esforco, em particular, do setor de gestdo de residuos no sentido
de assegurar a protecdo da salde da populagdo e dos seus colaboradores e do ambiente. Séao,
neste ambito, muitas as incertezas quanto a evolucédo da situacdo e as marcas e alteragdes que
deixara na sociedade; ainda assim, sera de efetuar um balango as li¢Bes aprendidas para, dentro
do possivel, melhorar a preparacéo do setor para enfrentar este tipo de situacéo.

Como se V&, a crise sanitéria e econdmica atual traz impactos ao setor de &guas e
residuos, sobretudo, ao transferir o peso de muitas medidas adotadas pelo Governo as EG
dos servigos, cujo o “esfor¢o” reconhecido pela ERSAR sera certamente mensurado em
nameros especificos nos proximos relatorios, tanto da entidade reguladora como dos demais
levantamentos dos organismos competentes, internos, da UE e internacionais.

Assim, apesar de uma certa evolucdo no controle da pandemia da COVID-19 em
Portugal, notadamente ap6s a vacinacdo de boa parte de sua populacdo, 0 momento é
marcado por idas e vindas na retomada das atividades econdmicas. Muitas das medidas
adotadas pelo Governo foram e até hoje estdo sendo de extrema relevancia, especialmente
para os agregados familiares e empresas que tiveram reducdes de rendimentos nestes tempos

tdo dificeis, além de permitir de certa maneira a liquidez as familias portuguesas.
5.3. O Papel da ERSAR

Os cenérios adversos de natureza socioambiental e socioeconémico aqui tracados
impdem a humanidade um leque de desafios, que exigem de maneira especial grandes
esforcos das autoridades envolvidas no setor de aguas e residuos em qualquer pais, e isto
ndo é diferente em Portugal (Bos et al., 2017; Guerra, 2020; ONU, s.d.).

Essa ndo é uma questdo de facil solucéo, sobretudo por se estar diante de um setor
marcado pelo monopdlio natural ou legal e por um elevado numero e uma heterogeneidade
de stakeholders envolvidos, bem como pela adogéo de politicas publicas nacionais, regionais
ou locais nem sempre favoraveis ao bom desempenho por parte da maioria destes
personagens (Amaro, 2013).

E nesse contexto que a atividade regulatéria da ERSAR ganha especial protagonismo,
tendo em vista depender dela o equilibrio entre interesses publicos e privados; entre
interesses das entidades titulares, das EG e dos utilizadores dos respectivos servigos
regulados. Todos com interesses diretos ou indiretos no enfrentamento dos grandes desafios

impostos ao setor e, mais do que isso, na efetivacdo dos direitos humanos fundamentais
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historicamente reconhecidos (Bos et al., 2017).

Esse papel de protagonismo da ERSAR ¢é respaldado pelas atribuicdes que Ihe séo
conferidas pela legislacdo atual, as quais correspondem as ditas macro e micro intervencdes
regulatorias, contidas respectivamente num primeiro plano designado de regulacéo estrutural
e num segundo plano designado de regulacdo comportamental (Baptista, 2020).

Pode-se dizer que especialmente pela Lei n.° 10/2014 o Estado confere atribuicdes e
poderes 8 ERSAR para enfrentar ou participar ativamente do enfrentamento de cada um dos
cenarios adversos destacados neste capitulo.

Desse modo, a ERSAR ¢ a autoridade publica competente junto de todas as EG para
enfrentar os desafios relacionados a universalizacdo do acesso a dgua, eficiéncia, eficacia e
qualidade dos respectivos servigos de aguas e residuos e a qualidade da agua (atribuicdes
genéricas, previstas no artigo 5.%, n.° 1, do Anexo da Lei n.° 10/2014).

No que diz respeito aos desafios relacionados a presséo e escassez das disponibilidades
hidricas e aos impactos sanitarios e econdmicos decorrentes da pandemia da COVID-19, por
estarem relacionados muito mais a fendbmenos naturais e globais do que propriamente a
eficiéncia e eficacia de gestdo e de fiscalizacdo do setor, cabe a ERSAR contribuir com o
Governo e outras autoridades na formacéo de politicas publicas e diplomas relativos aos
servigos por ela regulados e, notadamente, aos desafios que os mesmos tém de enfrentar
(Anexo da Lei n.° 10/2014, artigo 5.°, n.° 2, alinea a).

Mas ndo é s6 na formacédo de politicas publicas e diplomas voltados para os desafios de
pressdo e escassez de recursos hidricos e impactos da pandemia que a ERSAR tem de
colaborar e participar. A teor da referida lei, a ERSAR tem de participar na formacéo de
todas as politicas publicas e diplomas relacionados ao setor, bem assim nas que se facam
necessarias ao enfrentamento de quaisquer desafios decorrentes dos varios cenarios adversos
(Bos et al., 2017).

Pode-se dizer que em grande parte pela atuagdo da ERSAR, Portugal atingiu bons niveis
em relacdo ao acesso aos servicos de dgua e residuos e a qualidade da dgua (Amaro, 2013).
Porém, o pais ainda enfrenta grandes desafios relacionados as perdas reais e aparentes de
agua, em niveis alarmantes, ou seja, 229,4 bilhdes de litros de &gua em 2019, segundo 0 seu
préprio relatério anual (RASARP 2020).

Essas perdas normalmente estdo relacionadas a ineficiéncia na gestéo e fiscaliza¢do dos
servicos e a degradacdo de infraestrutura de redes, porquanto implicam em riscos a

sustentabilidade dos servicos, o que ndo é concebivel para paises desenvolvidos que sofrem
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com pressdo ou escassez de agua (Baptista, 2020; P. J. Gongalves, 2019).

Para enfrentar esses e outros cenarios adversos cabe a ERSAR exercer tambem uma
gama de atribuicGes e poderes que Ihe sdo atribuidos para regulagdo comportamental das EG
dos servicos de aguas e residuos, a chamada “micro intervengdo regulatoria” (Anexo da Lei
n. 10/2014, artigos 5.%, n.”* 3 e 4 e artigos 8.°a 11.°).

Nessa linha, Baptista (2020, p. 651) assevera que nos servicos de aguas e residuos ha,
inclusive, “uma prevaléncia da regulacdo comportamental das EG sobre a regulacéo
estrutural” do setor, por serem tais servigos “relativamente estaticos no tempo, com alteracdo
lenta das condigdes de mercado e das tecnologias”.

Essa prevaléncia é percebivel claramente em relacdo a adocdo de politicas publicas
emergenciais, como as adotadas em razdo da crise econdmica e sanitiria causada pela
pandemia da COVID-19.

A esse respeito, ndo ha qualquer referéncia a participacdo da ERSAR na ementa da Lei
n. 7/2020, por exemplo, a qual proibe a suspensdo dos servicos essenciais por
incumprimento dos utilizadores, neles incluidos o servico de abastecimento de gua.

Por outro lado, ndo ha publicacdo no sitio eletrénico da ERSAR que faca qualquer
referéncia a emissao de parecer sobre 0 assunto ou a qualquer estudo de impacto para o setor,
sendo que estas providéncias decorrem de expressa determinacdo legal (Anexo da Lei n.°
10/2014, artigo 5.°, n.° 2, alinea a).

N&o obstante, é certo que a ERSAR vem exercendo a regulacdo estrutural do setor,
sobretudo quando da efetiva emissdo de pareceres relativos a proposta legislativa, criacao e
contratualizacdo de servicos de titularidade estatal e municipal, bem como quando da
emissdo de pareceres sobre regulamentos de servi¢os e quando do acompanhamento de
regulamentos e recomendacdes da legislacdo em vigor.

Em pesquisa ao sitio eletrénico da ERSAR, verifica-se pelo menos 12 pareceres
relativos a contratualizacdo de titularidade estatal e 62 relativos a titularidade municipal,
emitidos entre os anos de 2014 e 2021, sendo que a maioria se refere a contrato de
concessoes?.

Ainda quanto a regulacéo estrutural do setor, constam no sitio eletronico da ERSAR,
como se viu, 38 recomendacdes que mormente tém como objeto a clarificagdo das regras de

prestacdo dos servigos regulados.

75 Cfr. documentos publicados pela ERSAR. O Que Fazemos. Recuperado de http://www.ersar.pt/pt/o-que-fazemos/.
6 1b.
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Mas é realmente em relacéo a regulacdo comportamental que a ERSAR ¢é mais atuante,
pois dos mais de 1.100 pareceres e decisdes publicados em seu sitio eletrénico, a maioria
deles (740 pareceres e 156 decisdes) diz respeito a tarifarios, tendo sido emitidos de 2015
até hoje™.

A partir desses e de outros dados é possivel perceber que a ERSAR exerce um papel
predominantemente colaborativo, em que pese seus poderes sancionatérios conferidos pela
lei. Alids, essa é a postura regulatoria preconizada de maneira especial para 0s paises mais
desenvolvidos, onde cabe utilizar-se “em primeiro lugar o magistério de sua influéncia e s6
subsidiariamente o poder sancionatério” (Baptista, 2014, p. 25).

N&o se pode olvidar, entretanto, que o setor de servicos de aguas e residuos em Portugal
ainda amarga situacdes que demandam uma atuagdo mais firme em determinadas situagdes,
sem prejuizo € claro do espirito colaborativo.

Nesse sentido, O. Almeida (2017, p. 320) conclui que “o alargamento de tarefas do
Regulador decidido em 2014, e que na pratica até agora nao funcionou, pode ndo ser alterado,
mas sO devera ser usado em casos extremos e depois de cumpridas varias etapas de
negociacdo com as EG”.

Tal conclusdo é pertinente, mormente ao olhar-se para 0 RASARP 2020 que aponta para
pelo menos dois problemas fulcrais na busca de solugdes para os desafios do setor. Um deles
refere-se a necessidade de atos legais, normativos e principalmente de regulamentacdo, mais
objetivos e que permitam a sua real efetivacdo, tanto para o0s servigos de aguas como para 0s
de gestdo de residuos. O outro tem a ver justamente com o conhecido “dilema” decorrente
das politicas publicas sociais, qual seja, a necessidade de realizacdo de significativos
investimentos na infraestruturagdo e encargos maiores na operacdo, manutencdo e
reabilitacdo dos sistemas, num ambiente pouco propicio ao aumento significativo de tarifas
(Baptista, 2020; Melo & Turolla, 2013).

Esses dois problemas fulcrais demandam a intervencao regulatoria da ERSAR tanto no
plano estrutural como comportamental.

No plano da regulacéo estrutural, o quadro sugere que a ERSAR participe ativamente
na busca por iniciativas legislativas, que vdo desde a inclusdo formal do direito humano
consagrado a agua, saneamento e higiene no texto da CRP como direito fundamental ao
aperfeicoamento da legislacdo que rege o setor. Isso porque a regulagdo publica tem ido

muito alem do mero acompanhamento de desempenho e da fiscalizacdo do cumprimento da

b,
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legislacdo, a ERSAR esta no centro dos cenarios adversos gque o setor enfrenta e, porquanto,
possui elementos de evidéncias e estudos direcionados que auxiliam sobremaneira na
concepcdo e ajuste de normas e metas, 0 que deve ser bem aproveitado na esfera
governamental (Bos et al., 2017).

Melo e Turolla (2013, pp. 129-130) apontam para duas questdes que uma entidade
reguladora - no nosso caso a ERSAR - ndo pode perder de vista no exercicio desse papel,
quais sejam: “a primeira é o desafio intertemporal das eficiéncias de curto e longo prazo e a
segunda relaciona eficiéncia e equilibrio financeiro”.

Além disso, os referidos autores assentam que a regulacdo tarifaria tende a minimizar
as ineficiéncias causadas por assimetrias e conflitos, que aqui vale tomar como exemplo,
entre as EG e a ERSAR.

Como se extrai das licdes de Bos et al. (2017), a ERSAR no exercicio da regulacéo,
quer estrutural, quer comportamental, esta em posicdo de influenciar a funcdo do
planeamento e tem de buscar a garantia de que as tarifas sejam acessiveis, mas, a0 mesmo
tempo, que se facam suficientes aos investimentos necessarios ou mesmo que se busque
financiamentos com provisao adequada para manter de forma sustentavel a capacidade dos
sistemas e evitar a regresséo.

Aqui, vale pontuar uma vez mais a lamentavel supressdo de poderes e atribuicGes de
regulacdo tarifaria em razdo das alteracdes introduzidas nos artigos 5.° e 7.°, do Anexo da
Lei n.° 10/2014, pelo Decreto-Lei n.° 75/2020, de 31 de dezembro, especialmente no que se
refere a perda de atribuicGes para fixacdo de tarifas para entidades gestoras de capitais
maioritaria ou exclusivamente pablicos de titularidade estatal e a regulamentacéo da fixacéao
e aplicacdo de tarifas nos sistemas de titularidade municipal.

No que atine a atuagéo firme das entidades reguladoras - no nosso caso a ERSAR -, 0
autor (ib. p. 48) assevera:

A interacdo entre as entidades reguladoras e os prestadores de servicos € delicada. Num contexto
de confianga mutua, as entidades reguladoras devem ser capazes de sancionar as EG que ndo
cumprem as metas e normas, mas também devem estar abertas as necessidades de capacitagdo
das EG e apoia-las nos seus esforgos de melhoria do desempenho. [...] A nivel dos recursos
financeiros isto significa trabalhar para garantir que as dotagBes orcamentais acompanhem a
nova legislacdo, que continua a existir suporte para as funcdes de regulacdo e que a recuperacéo
de custos é reforcada com uma perspetiva de uma melhor gestao de ativos.

8 N&o se pode olvidar que no quadro atual em Portugal o modelo de gestdo direta por entidades publicas é maioritario,
além do que as suas respectivas participacdes em gestdes delegadas sdo igualmente bastante significativas em relacdo as
diminutas gestdes privadas. Assim, a supressdo de poderes e atribui¢des da ERSAR relativas a fixagdo de tarifas pode
significar de certo modo a mitigacéo de isencdo, autonomia e independéncia, que séo caracteristicas peculiares da entidade
reguladora e mesmo contribuir para o desiquilibrio econdmico-financeiro na relacéo juridica entre concedentes, EG e
utilizadores.
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Acerca do papel da ERSAR no enfrentamento desses desafios, na sustentabilidade dos
sistemas e na garantia de continuidade dos bons resultados conquistados, fazem-se

pertinentes as observagdes de Godinho (2013, p. 35):

Caminhar com seguranca para patamares de sustentabilidade indiscutiveis implica, assim, que
ndo se retroceda no essencial quanto ao que nos conduziu aos elevados niveis de atendimento
em abastecimento de dgua e saneamento de aguas residuais, e também obriga a tomada de novas
medidas que, corrigindo erros cometidos, garantam a continuacdo dos indiscutiveis progressos
ja alcancados.

Mais do que isso, 0 autor (ib.) aponta para um futuro que se faz mais presente do que
nunca, quando sugere, dentre outras abordagens, a integracdo da ERSAR na “tomada de
decisdes articuladas e coerentes e ndo casuisticas - sobre 0s novos desafios” para esses
servigos em Portugal, “com os quais estamos e estaremos confrontados no futuro proximo”.

Valendo-se, ainda, das preciosas licbes de Baptista (2020), no enfrentamento dos
desafios que se apresentam nesses cenarios adversos, cabe a ERSAR ter um bom e atempado
conhecimento de todos e ponderar qual o seu papel no enfrentamento desses desafios e na

minimizacdo de suas consequéncias.



123

CONCLUSAO

Ap0s varias décadas de intensos debates sobre o direito a agua, saneamento e higiene, a
ONU reconheceu oficialmente no ano de 2010 a 4gua e 0 saneamento como direito humano,
ou seja, ha mais de uma década.

De la para ca, a ONU estabeleceu por meio de resolucGes diversos instrumentos
contendo objetivos e metas para efetivacdo desse direito, a serem cumpridos de forma
colaborativa entre os Estados-Membros e as organizagdes internacionais.

S&o objetivos e metas que visam especialmente garantir e preservar a vida, a saude, o
meio ambiente e o desenvolvimento socioecondmico sustentavel, dentre os quais destacam-
se diante da pertinéncia tematica ao objeto da pesquisa 0os ODS 6 e 12, previstos para
cumprimento até 2030.

Estdo contidos ou relacionados a esses ODS os desafios que integram 0s cenarios
adversos aqui tratados, quais sejam, a universalidade do acesso a 4gua, saneamento e higiene
de forma segura, a solu¢do ou mitigacdo dos efeitos negativos decorrentes da pressdo ou
escassez de disponibilidades hidricas por fenémenos diversos, da degradacdo da qualidade
da agua, do desperdicio verificado nas perdas reais e aparentes de agua, da degradacéo e
insustentabilidade de infraestruturas e dos impactos da crescente producdo de residuos nos
centros urbanos.

Apesar dos avangos obtidos ao longo dos ultimos anos, principalmente pelos paises
desenvolvidos, tais objetivos e metas dificilmente serdo atingidos a nivel global no referido
prazo estipulado, sendo por questdes relacionadas a organizacao politico-administrativa de
um setor de servi¢os marcado pelo problema do monopdlio natural ou legal, pelos impactos
de crises que o mundo vive atualmente.

A despeito das intensas discussdes e das conclusdes que resultaram nos ODS, o mundo
enfrenta um nivel sem precedentes de crises humanitarias complexas e prolongadas, ndo
sendo possivel em boa parte do planeta o atendimento satisfatorio as necessidades de agua,
saneamento e higiene.

S&0 cenarios adversos cujas respostas dos atores envolvidos por vezes estdo muito
aquém do esperado, sdo inadequadas ou impréprias ao cumprimento dos padroes
humanitarios ou setoriais.

Em regra, esses cenarios estdo associados ao comportamento humano ou a politicas
publicas insustentaveis que variam bastante de um pais para outro, de uma regido para outra,

de um local para outro, a nivel de organizacéo politico-administrativa e setorial, limitacdes
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econdmicas e técnicas, investimentos e financiamentos insuficientes. Além disso, existem
diversas outras questdes que impedem ou dificultam sobremaneira a sustentabilidade dos
sistemas e a universaliza¢do do acesso aos servicos de aguas e residuos de forma eficiente.

E de fato um problema global que n&o pode ser visto de maneira isolada, pois em se
tratando de recursos naturais essenciais a vida, a salde, ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e ao desenvolvimento socioecondmico sustentavel, de nada adianta o
desempenho excelente ou a niveis satisfatorios de um determinado pais, ou de um bloco de
paises, se 0s demais ndo fizerem o seu papel.

Na verdade, a inexisténcia ou precariedade de infraestruturas de abastecimento e
saneamento de aguas e de higiene, a pressdo ou escassez na disponibilidade de dgua para
consumo humano ou para 0s mais diversos fins a que se presta, assim como 0s efeitos mais
severos decorrentes da poluigdo das aguas ou de qualquer outro fenémeno a castigar um lado
do planeta, por exemplo, sdo cenarios adversos que afetam ou vao afetar mais cedo ou mais
tarde os outros lados, direta ou indiretamente.

Esses cenarios, portanto, foram aqui delineados sob os principais aspectos verificados
ao longo dos anos a nivel global e nacional, de onde se conclui que os desafios a serem
enfrentados pelo setor de aguas e residuos demandam acdes efetivas voltadas a
sustentabilidade socioambiental e socioeconémica das infraestruturas e, de maneira singular,
aos impactos presentes e futuros provenientes da crise sanitaria e econdémica que o mundo
vive atualmente, provocada pela pandemia da COVID-109.

Nesse contexto, 0os objetivos desta pesquisa foram alcangados na medida em que se
tornou possivel identificar como os servicos de aguas e residuos se encontram organizados
em Portugal, notadamente em relacdo a titularidade, modelo de gestéo e regulacdo publica,
bem como sobre o importante papel desenvolvido pela ERSAR enquanto entidade
reguladora do setor.

Em relacdo a organizacdo politico-administrativa dos servi¢os de &guas e residuos,
verificou-se que Portugal adota atualmente um modelo misto e complexo de gestdo, de
titularidade estatal e municipal, o qual compreende sistemas multimunicipais, municipais e
intermunicipais, que admitem servigos em alta e em baixa.

No quadro geral ha um elevado nimero e uma heterogeneidade de stakeholders
envolvidos, retratado por um total de 420 EG atualmente, sendo certo que a gestdo direta por
entidades publicas ainda representa a maioria, quando os estudos demonstram gque 0 modelo

de gestdo privada tem sido mais eficiente ndo apenas em Portugal.
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Séo 280 (67%) entidades publicas na gestdo direta, enquanto as entidades criadas por
gestdo delegada somam 88 (21%) e as de gestdo privada apenas 52 (12%), sob regime de
concessdo. Em relagdo a gestdo privada, a maioria opera nos servi¢os municipais (60%).

N&o obstante, Portugal apresenta atualmente niveis considerados excelentes ou muito
bons relativos a alguns desafios aqui tratados, sobretudo, no que diz respeito a qualidade da
agua (98%), ao acesso da populacdo a agua potavel (96%) e ao saneamento (85%), bem
como a recolha e tratamento de aguas residuais (84%) e RSU (100%).

No quadro constitucional, legal e normativo, verificou-se igualmente um significativo
amadurecimento da legislacdo portuguesa que rege o setor, 0 que € notadamente
impulsionado em grande parte pelas diretivas da UE, embora o direito humano a agua,
saneamento e higiene ainda careca de expressa previsdo em suas respectivas Cartas de
Direitos Fundamentais.

Todavia, subsistem os diversos desafios aqui tracados, especialmente por estarem
interligados entre si, num pais que sofre com a pressdo nas disponibilidades hidricas e que
ainda apresenta niveis consideraveis de perdas reais e aparente de dguas, principalmente nos
servicos em baixa, cujo desperdicio em 2019 chegou 187,6 bilhdes de litros de agua.

Quanto a esses desafios, verificou-se pelo menos dois problemas fulcrais na busca de
solucdes pelo setor em Portugal. Um, refere-se a necessidade de atos legais, normativos e
principalmente de regulamentacéo mais objetivos e que permitam a sua real efetivacéo, tanto
para 0s servicos de aguas como para os de gestdo de residuos; o outro, assim como Varios
paises, Portugal também sofre com o conhecido “dilema” decorrente das politicas publicas
sociais, qual seja, a necessidade apontada pela doutrina de realizacdo de significativos
investimentos nas infraestruturas e encargos maiores na operacao, manutencao e reabilitacéo
dos sistemas, num ambiente pouco propicio ao aumento expressivo de tarifas.

Como se viu, ndo sdo questdes de facil solucéo, pois tratam-se de servigos essenciais,
sujeitos ao monopodlio natural ou legal e executados em sua maioria diretamente por
entidades publicas, o que os tornam mais suscetiveis a interferéncias politicas nas decisfes
técnicas e os levam no caminho da ineficiéncia ou mesmo da insustentabilidade de alguns
sistemas.

Aqui, sobreleva o importante papel da ERSAR na solucdo ou mitigacéo desses desafios
e problemas, que se estendem de certa maneira a todos 0s cenarios adversos.

Assim, a pesquisa permitiu verificar que a ERSAR dispde de uma gama de poderes e

atribuicoes concedidas legalmente pelo Estado, por meio dos Estatutos aprovados pela Lei
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n.° 10/2014, que consagrou o fortalecimento no exercicio da regulacéo ou intervencéo sobre
todas as EG dos servicos de aguas e residuos e os poderes sancionatorios.

Neste ponto, em que pese ndo se considerar aqui um esvaziamento de tais poderes e
atribuicOes da ERSAR, verificou-se que as alteracfes introduzidas nos artigos 5.° e 7.2, do
Anexo da Lei n.° 10/2014, pelo Decreto-Lei n.° 75/2020, de 31 de dezembro, significam um
verdadeiro retrocesso diante da perda, em especial, de atribuicdes e poderes relativos a
fixacdo de tarifas para entidades gestoras de capitais maioritaria ou exclusivamente publicos,
de titularidade estatal, e a regulamentacdo da fixacdo e aplicacdo de tarifas nos sistemas de
titularidade municipal.

Ora, como antes pontuado, no quadro atual em Portugal o modelo de gestéo direta por
entidades publicas é maioritério, além do que as suas respectivas participagdes em gestdes
delegadas sdo também bastante significativas em relagdo as diminutas gestdes privadas. Essa
supressao de poderes e atribuicdes da ERSAR quanto a fixagdo e a regulamentacéo de tarifas,
pode significar a mitigacdo de isencdo, autonomia e independéncia, que, como visto, sao
caracteristicas peculiares da entidade reguladora, bem como pode contribuir para o
desiquilibrio econdmico-financeiro na relacédo juridica entre concedentes, EG e utilizadores.

De qualquer forma, a ERSAR é a autoridade da qualidade da agua para consumo
humano perante todas as EG de abastecimento de agua e possui poderes e atribui¢bes que
vao muito além dos de promover a eficiéncia e a eficacia na prestacdo dos servicos de aguas
e residuos por parte das EG, dos de protecao dos direitos e interesses dos utilizadores e dos
de assegurar o equilibrio econdbmico-financeiro na relacédo juridica entre estes.

Para enfrentar todos os desafios que se apresentam ao setor, a ERSAR ainda detém
poderes e atribuicdes para regulacdo genérica, estrutural, comportamental e especifica dos
servigos de aguas e residuos, os quais a doutrina classifica como macro e micro intervengéo
regulatoria.

Se, de um lado, a ERSAR ¢ tida internacionalmente como um modelo de regulagéo
exemplar, de cariz mais colaborativo do que punitivo - e a quem se atribui em grande parte
0s bons niveis alcancados -, de outro, o enfrentamento dos cenarios adversos e os desafios
que subsistem exigem dela uma atuacdo mais firme e ainda mais integrada, tanto no plano
estrutural (macro) como no comportamental (micro).

Como ja se apontou, o desperdicio de agua e os problemas fulcrais verificados nesta
pesquisa demonstram uma possivel ineficiéncia na gestdo por parte de algumas EG e

apontam para o provavel envelhecimento e degradacéo de infraestruturas de redes.
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Notadamente esses aspectos negativos implicam em riscos a sustentabilidade dos
servigos, 0 que ndo é concebivel para paises como Portugal, que sofre pressdo em seus
recursos hidricos e que dispde historicamente de mecanismos legais e normativos para
impulsionar a privatizagéo.

A luz do que apontam os organismos internacionais e a doutrina relativa ao setor, cabe
a ERSAR no plano da regulacéo estrutural, sobretudo, a colaboracdo e participacdo ainda
mais efetiva e integrada na formacdao de politicas publicas para o setor, no aperfeicoamento
da legislacdo que o rege e na solugdo dos problemas relacionados ao equilibrio econémico-
financeiro na relacdo juridica com as EG, inclusive, na busca de incentivos fiscais e
econdmicos e na obtencédo de recursos.

No plano comportamental, tem-se que a ERSAR vem ao longo dos anos exercendo seus
poderes e atribuicdes na linha do que sugere a doutrina para os paises desenvolvidos, mas é
necessario se criar espaco principalmente entre essa maioritaria gestdo publica direta,
valendo-se da autonomia e independéncia que a lei Ihe confere para exercer um papel mais
punitivo-pedagdgico sempre que persistirem 0s cenarios adversos, como o0s de perdas de
aguas por falta de investimentos em infraestruturas de redes e nas demais areas operacionais,
ou mesmo por falta de capacitacdo técnica.

Ademais, para que ndo se retroaja em relacdo aos excelentes resultados conquistados e
se avance no enfrentamento dos cenarios adversos, € necessario que se busque sempre
atualizar os mecanismos de acompanhamento de indicadores de desempenho, fortalecer a
relagdo com os demais personagens envolvidos e a integracdo com outras entidades.

Faz-se imperativo, outrossim, manter-se o admiravel intercambio de informacgdes com
outras entidades, no &mbito nacional e internacional, com vistas ao crescente aprimoramento
das técnicas de regulacao, a propiciar ao seu corpo técnico e das EG condicdes eficientes no
exercicio de suas respectivas atividades.

Tem-se, ainda, que a ERSAR deve se valer de todos 0s mecanismos no sentido de
propiciar transparéncia e garantir a efetiva participacdo de todos os interessados, nacionais
e internacionais, na prossecucao das melhores solucdes para esses desafios, ou mesmo para
mitigacdo dos efeitos negativos, tanto para a Administracdo Publica, como para as EG,
utilizadores e sociedade de um modo geral.

Por fim, é de se concluir que o papel da ERSAR é de grande valia como um instrumento
necessario de intervencdo do Estado de Direito, a salvaguardar os direitos humanos

fundamentais a agua, saneamento e higiene, bem assim o0s interesses publicos deduzidos
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especialmente para o bem estar coletivo, a satde publica, 0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado e o desenvolvimento socioecondmico sustentavel.
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