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1. INTRODUCAQ

1.1.

1.2,

1.3.

A dgua é um recurso natural indispensdvel ao Homem e aos outros
seres vivos: componente privilegiada da propria Vida e suporte
essencial dos ecossistemas, a Agua € também um factor de producio,
insubstituivel na maior parte das suas aplicagdes e fundamental
para o desenvolvimento econdmico e social.

No mundo actual, a 4gua assume uma elevada importéncia estraté-
gica, dada a sua progressiva escassez face as necessidades crescentes
da sua utilizacao.

Entre estas necessidades, assume particular relevincia o abasteci-
mento de dgua para consumo piiblico, para o qual se exigem rigo-
rosos padroes de qualidade, quer da Agua fornecida, quer do servigo
prestado aos consumidores.

O abastecimento de 4gua para consumo publico e o saneamento de
aguas residuais urbanas — outra importante componente do ciclo
urbano da dgua - constitui um servi¢o essencial de utilidade
publica, de importincia vital para as populagtes, com incidéncia
directa no desenvolvimento regional e local, na satide piblica, na
qualidade de vida das populagdes e na preservagao da qualidade'do
ambiente.

Segundo CAETANO 1991, designa-se por «servigo pitblico a0 modo
de actunr da autoridade ptiblica a fim de facultar, por modo reqular e
continuo, a quantoes deles cavecam, os meios iddneos para satisfacdo de uma
necessidade colectiva individualmente sentida».

E mais adiante considera o mesmo autor: «O servigo piiblico €
fundamentalmente destinado a prestacio de utilidades concretas
aos individuos...», e ainda: «O servico piblico propée-se satis-
fazer uma necessidade colectiva individualmente sentida. — Em-
bora o seu objecto seja proporcionar prestacdes de coisas ou de servigos
aos individuos, existe porque se fornou indispensdvel assegurar no
seio da colectividade a regularidade e a continuidade dessas pres-
tagdes, de maneira tal que cada um saiba poder contar com elas na
ocasido oportuna. Por essa razdo as entidades publicas criam organi-
zagdes permanentes que em primeiro lugar devem buscar o interesse
geral».
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Tal comeo sucede com outros servicos essenciais de utilidade publica!
(satde, educagao, p.ex.), o Estado tem, portanto, especiais respon-
sabilidades em assegurar que o fornecimento destes servigos as
populagies sejarealizado de forma generalizada e duradouraeem
condi¢bes econdomica, financeira, técnica, social e ambientalmente
sustentaveis,

2. POLITICA DA UNIAO EUROPEIA RELATIVA AOS
SERVICOS PUBLICOS

2.1. Como se refere num relatério elaborado pelo Centro Europeu das
Empresas com Participagio Piiblica, a pedido do anterior Presidente
da Comissdo Europeia, Jacques Delors (CEEP 1996), durante os seus
primeiros 30 anos a Comunidade Europeia nao revelou grande
interesse pelos servigos publicos, tendo o Mercade Comum consti-
tuido, principalmente, uma unido aduaneira na qual a livre circu-
lagao de mercadorias se fol progressivamente desenvolvendo.

Ao longo deste periodo, embora o Tratado de Roma previsse j&
algumas disposigbes relativas aos servigos pablicos, nomeadamente
o seu Art® 90°%, estas disposices tiveram uma aplica¢io modesta
durante muito tempo.

Mas depois de 1985, assistiu-se a um muito maior desenvelvimento
da regulamentacio comunitdria no dominio das redes tradicional-
mente organizadas sob a forma de servige ptiblico econémico, que

1 Usam-se em idéntico sentido as designagdes de “servigo publico”, “servige de utilidade piiblica”

3

e “servigo de interesse econdmico geral”.
2 O Artigo 90" dispde o seguinte:
1. No que respeita ds empresas piblicas e as empresas a que concedam direjtos especiais ou

exclusivos, os Estados-membros ndo tomardo nem manterdo qualquer medida contrdria ao
disposto no presente Tratado, designadamente ao dispasto nos artigos 7° e 85 a 94°, inclusive.

2. As empresas encarregadas da gestao de servigos de interesse econémico geral ou que tenham a
natureza de monopélio fiscal ficam submetidas ao disposto no presente Tratado, designada-
mente &s regras de concorréncia, na medida em que a aplicagio destas regras nac constitua
obstaculo ac cumprimento, de direito ou de facto, da missao particular que Lhes foi confiada. O
desenvolvimento das frocas comerciais ndo deve ser afectade de maneira que contrarie os
interesses da Comunidade.

3. AComissao velard pela aplicacao do disposto no presente artigo e dirigira aos stados-membros,
gquando necessario, as directivas ou decistes adequadas.
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2.2

T

compreende designadamente os sectores da dgua, da energia, dos
transportes, das telecomunicagbes e dos correios.

A situagao actual fez prevalecer, em grande medida, os principios da
concorréncia sobre os dos servigos publicos, tanto no quadro do
texto do Tratado da Unido Europeia comoe nas directivas de apli-
cagdo ou da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga.

Contudo, o debate estd longe de ser encerrado, uma vez que varias
iniciativas marcam uma certa inflexio sobre as correntes domi-
nantes, em que sobressaem as iniciativas destinadas a promover
uma Carta Europeia de Servigo Publico e certas decisoes do Tribunal
de Justica.

Além disso, o debate nos diferentes paises aquando da ratificagao do
Tratado de Maastricht levantou interrogacdes sobre a capacidade
de tratar todas as implica¢es econdmicas e sociais dos grandes
servigos piiblicos de rede, através do recurso a concorréncia.

Nao obstante a diversidade juridica europeia no dominio dos ser-
vigos publicos, alguns tragos comuns sobressaem nestes paises e tém
sido postos em evidéncia em véarios estudos, designadamente no
relatorio do CEEF anteriormente citado, a saber:

tem-se procurado implementar um modelo de desenvolvimerito
que equilibre a eficicia e a coesdo social, a competitividade e a
aceilag@o social, o que levou a desenvolver nos paises europeus
servigos de utilidade publica;

desenvolveu-se a economia de mercado, mas concedeu-se um
lugar importante a intervencao das colectividades publicas na
organizagdo dos servigos de rede, quer por razbes de ordem
politica, quer por consideragdes de natureza econdmica;

0s servigos publicos, que foram durante muito tempo portadores,
em graus diversos, de uma legitimidade econdémica e social,
foram alvo de criticas varias, devidas a verificacao de insufi-
ciéncias importantes, em certos paises ou em certos sectores.

Por tudo isto, torna-se necessarie procurar uma nova sintese que
tenha em conta o principio da concorréncia e que redefina as funges
e o desempenho do servigo ptiblico na economia de mercado.
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2.3.

P T B e e

Esta sintese passa, actualmente, por reflexdes a vdrios niveis e que
incidem sobre os seguintes aspectos:

¢ redefinir os servigos de interesse econémico geral no quadro da
diversidade dos objectivos da construgéo europeia apos o Tratado
de Maastricht;

+ elaborar um conjunto de principios de organizagio e de regras de
funcionamento dos servigos ptiblicos bem como de regras solidas
de regulamentacéo.

O Tratado da Uniao Europeia assinado em Maastricht em Fevereiro
de 1992 fixou trés objectivos fundamentais que dizem respeito aos
servigos de interesse econdémico geral (Artigo B do Tratado da UE):

— «a proniogio de wm progresse econdmico e social equilibrade e susten-
tdvel, nomeadamente mediante a criagdo de um espage sem fronteiras
internas, o reforgo da coesilo econdmica ¢ social e o estabelecimento de
uma Unide Econdmica e Monetdria que incluird, a prazo, a adopgdo de
uma moeda finica, de acordo com as disposi¢des do presente Tratado;

- a afirmagdo da sua identidade na cena internacional, nomeadamente
através da execucdo de uma politica externa e de seguranga comunt qie
inclua a defini¢do, a prazo, de uma politica de defesa contum, que poderd
conduzir, no momenta proprio, a uma defesa comun;

— o reforgo da defesa dos direitos e dos interesses dos nacionais dos seus
Estados-membros, mediante a instituigdo de uma cidadania».

Como refere o relatorio CEEP 1996 anteriormente citado, «Nalguns
dominios, estes objectivos ndo podem ser atingidos exclusiva, nem mesnio
principalmente, apenas pelo respeito do principio de uma economia de
mercado aberta em que a concorréncia € livre.

Em primeiro lugar, os servigos econémicos de base (transportes, conuni-
cagdes, energia, etc.) surgeni como “servigos essencials”: servigos directa-
mente indispensdveis ao furicionamento de todas as empresas dos outros
sectores de actividade, bem como ao funcionamento de todas as adminis-
tragdes e tnstitui¢des. Alguns desses servigos econdmicos de base, que
exigem investimentos pesados e de longa duracdo, que comportam
externalidades importantes e que geram situacdes de monopdlio ou de
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oligopolio restrito, jd suscitaram uma regulamentacfo e um controle espe-
cificos que visam submeter explicitamente as suas actividades a limitagbes
de interesse econémico geral».

Em segundo lugar, «para exercerem uma cidadania digna e plena, os
cidaddos da Unido Europeia devem poder satisfazer necessidades essen-
ciais & interaccdo social, entre as quais se encontram principalmente os
servigos economicos de base {transportes, comunicacfes, energia, hi-
giene — dgua, saneamento). Também o reforco da coesdo econémica e
sacial dentro da Unido exige medidas especinis que favoregam a inser¢iio
dos meios e dos grupos em situagio dificil ou ameacados de exclusdo,
independentemente da sua capacidade para pagar os servigos realmente
necessdrios @ integraciio social. Trata-se ainda de permitir que certos
territdrios, geograficamente periféricos ou economicamente secundd-
rios, acedam as infra-estruturas e gos servigos indispensdveis ao seu
desenvolvimento sustentado e it elevagiio do nivel e da qualidade da vida
(Cf. Titulo XIV do Tratado da LIE). A semelhanga daquilo que a politica
dos transportes jd apelidou de “inerente & nocdo de servigo piiblico”
{art® 77° do Tratado da UE}».

O Tratado da Uniao Europeta «estabelece, alids, de forma muito precisa,
no seu Tifulo X1, a necessidade de uma intervengdo especial permanente da
Comunidade na economin das grandes redes; para “que os cidadios da
Unido, 0s operadores econdmicos e as celectividades regionats e locais
possam beneficiar plenamente das vantagens resultantes da implementacio
de um espaco sem fronteiras internas”, a prépria Comunidade contribuird
directamente para “a instalacdo e desenvolvimento de redes transeuropeias
ent matéria de infra-estruturas nos sectores dos transportes, das telecomu-
nicagdes e da energia”. Além disso, a Comunidade levard particularmente
em conta uma das cbrigagbes caracteristicas de um servico econdmico de
interesse geral: " A necessidade de ligagio as regides insulares, situadas em
enclaves e periféricas™».

Assim, afirma o citado relatério do CEEP, «o respeito pelo principio
de uma economia de mercado aberta, onde a concorréncia € livre, nio
garante, por si s6, que todos 0s servigos econdmicos essenciais possam
desempenhar as suas missdes econdmicas e sociais. Este principio terd,
portanto, de ser completado por outros principios tendentes a satisfa-
zerem, de forma diferente, o interesse geral, E o servigo de interesse
econdmico geral que estd vocacionadoe para traduzir essa diversidade das
missdes de interesse geral»,
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2.4. Neste contexto, é de referir que, para além das missdes ja atrds
indicadas {controle dos servigos econdémicos de base, exercicio da
cidadania europeia, coesdo econdmica e social, solidariedade,
ordenamento do territério, grandes redes europeias) sdo também de
ter em consideragdo diversos objectivos ligados a outras politicas
prioritrias para a Uni&o Europeia, com incidéncia nos servigos de
interesse econémico geral, de que se destacam:

* a realizacAo dum elevado nivel de protec¢do dos consumidores

(Titulo XI do Tratado da UE);

o incentivo da investigagdo e do desenvolvimento tecnolégico de
elevada qualidade e os esforgos de cooperagdo cientifica e
tecnolégica das empresas, dos centros de investigacio e das
universidades (Titulo XV do Tratado da UE});

a preservagao, a protecgdo e a melhoria da qualidade do amnbiente;
a protecgdo da satde das pessoas; a utilizagao racional e prudente
dos recursos naturais; a promogdo, no plano internacional, de
medidas destinadas a enfrentar problemas regionais ou mundiais
do ambiente {Titulo XVI do Tratado da UE);

o desenvolvimento econdmico ¢ social sustentdvel dos paises em
vias de desenvolvimento e em especial dos mais desfavorecidos
{Titulo XVII do Tratado da UE);

a politica externa e de seguranca comum, nomeadamente a salva-
guarda dos valores comuns dos interesses fundamentais e de
independéncia da Unido, o reforco da seguranga da Unido e dos
seus Estados-membros sob todas as suas formas (Titulo V do
Tratado da UE);

o desenvolvimento da politica social, isto é, a promoc¢ao do
emprege, a melhoria das condicées de vida e de trabalho, uma
adequada protec¢do social, o didlogo entre parceiros sociais, o
desenvolvimento dos recurses humanos que permita um elevado
e duradouro nivel de emprego e a luta contra as exclusdes, tendo
em conta a diversidade das praticas nacionais e a necessidade de
manter a capacidade concorrencial da econemia comunitaria (Pro-
tocolo 14 do Tratado da UE).
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2.5. Segundo SANTOS 1997, a anélise do conceito de servigo publico no
quadro da politica da Unido Europeia «conduz-nos também a conclusdo
de que ele extravasa o conceito de empresa publica. O servigo piblico
apresenta-se como uma actividade que pode ser exercida por uma empresa
piiblica ou wma empresa privada, uma agéncia ou um organismo especia-
lizado».

Ainda de acordo com o mesmo autor na comunicacao citada, «Ao
nivel do Tratado da UE, os trés problemas principais de “interface” entre
o Tratado e os servigos de utilidade piblica sdo: a forma de salvaguardar a
nocdo de servigo universal, um prego (tarifa) médio adegquado ¢ o evitar
situagdes onde 0s agentes econémicos entrem em processos de “desnatagdo”,
além dnas questdes relativas qos problemas de dircitos exclusivos e aos
subsidios cruzados». Embora muitos autores considerem que o Tra-
tado da Unido Europeia «¢ suficientemente flexivel para resolver todas as
situacdes relativas nos servigos de utilidade piiblica e as diferengas de
organizacdo que os L.M.’s (Estados Membros) apresentam», tem tam-
bém sido defendida, como ja atras se referiu, «uma perspectiva dife-
rente, dirigida para a necessidade de wma “filasofie Europeia de servigo
piiblico”, materializada na Carta Europeia de Servigo Piblico, promovida
pelo entiio Presidente Delors e com contribuicoes fundamentais do CEEP.
Esta perspectiva tem por base a ideia de wm modelo de Sociedade Europeia
genuino, combinando concorréncia com solidariedade e proponde algumas
alteragoes ao Tratado, sobretudo do art” 90°.

Sendo, nn minha perspectiva, importantes e necessdrias as alterages
propostas, as quais podem ser consultadas no livro “Europa, Concorréncin
e Servige Publico” {CEEP 1996) elas ndo sdo, no entanto, uma condicdo
suficiente. A experiéncia do Reino Unido nos filtimos quinze anos (em que
a propriedade e a gestdo dos sistemas de abastecimento de dgua
para consumo piiblico e de saneamento de dguas residuais urbanas
tém sido predominantemente privadas) e dos ELIA ao longo deste
século (em que a propriedade e a gestao daqueles sistemas tém sido
predominantemente ptblicas), proporcionam os dados necessdrios para
uma reflexio dirigida para a forma de proteger o inferesse piiblico no
dominio dos servicos de utilidade publica.

Com efeito, uma alteragio substancial ao nivel dos E.M.’s (Estados mem-
bros), que de alguma forma estd a ser implementadn e todos eles, aponta
para iniciativas de regulacic econdmica de todos estes servigos, com a
criagdo de agéncias especializadas e independentes do poder politico, tor-
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2.6.

nando mais transparentes as decisdes de politica econdmica no deminio da
liberalizagdo, concorréncia entre operadores privados e ptiblicos, proteccdo
do excedente dos consumidores ¢ garantia de investimentos adequados em
infraestruturas, de grande sensibilidade para as populagfes».

Se é certo gue existe um largo consenso, a nivel da Unido Europeia,
sobre a necessidade e conveniéncia de implementacéo de agéncias
de regulacdo econdmica dos serviges publicos, ndo é menos certo
que muitas criticas e dividas tém também sido levantadas a eficacia
da ac¢do destas agéneias em diversos pafses {designadamente no
Reino Unido). Neste contexto, o papel de cutras entidades da admi-
nistragao publica {tribunais, de defesa do consumidor) e de certas
organizagdes ndo governamentais (especialmente as ligadas & defesa
do consumidor e & defesa do ambiente) tem sido pesitivamente
muito relevante.

Existe, portante, um longo caminho ainda a percorrer na institucio-
nalizagéo de solugdes devidamente adequadas para garantir a pro-
tecgdo do interesse publico no dominio dos servigos da utilidade
ptblica.

3. O MERCADO DA AGUA E A DEFESA DOS
INTERESSES NACIONAIS

3.1.

A caracteriza¢do do mercado da dgua e a definicio de uma estraté-
gia de intervengdo da IPE - AGUAS DE PORTUGAL, sgps, SA neste
mercado, no sentido da defesa dos interesses nacionais, tem sido
objecto de uma colectiva e profunda reflexdo interna, por forma a
garantir a prossecugao da politica do Governo e, em particular, do
Ministério do Ambiente nesta matéria, e o cumprimento das suas
orientagdes.

Esta reflexéo interna tem-se apoiado em trabalhos encomendados a
consultores especializados, dos quais se destaca um estudo reali-
zado pela SAER-Sociedade de Avaliagio de Empresas e Risco, Lda.,
coordenado pelo Prof. Ernédni Lopes e pelo Dr. Julio Neves, e
concluido em 1996.

As consideragfes que se seguem resultam dessa reflexao interna e
tém por base o estudo referido.
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O servigo publico de abastecimento de dgua para consumo publico
e de saneamentc de 4guas residuais urbanas tem caracteristicas
especiais, resultantes nio sd da natureza do produto como da
natureza do mercado e da actividade econdmica em causa:

¢ a igua desempenha um papel essencial na politica ambiental: é
indispensavel ao homem e aos outros seres vivos, é componente
privilegiado da propria vida e suporte essencial dos ecossisternas;

* a dgua é um recurso natural que o homem utiliza para malti-
plos fins - consumo publico, agricultura, pecudria, pescas,
aquacultura, indistria, produgéo de energia hidroeléctrica, nave-
gacdo, actividades recreativas e culturais e recepgio de residuos,
constituindo um factor de producio da maior importincia e a
que deve atribuir-se o justo valor;

¢ aagua é um recurso natural escasso, vulneravel e insubstituivel
na grande maioria das suas utilizagbes, e como tal tem de ser
gerida em termos de médxima eficiéncia, racionalidade de uso e
economia de consumo;

* o mercado tem caracteristicas especificas, constituindo um mer-
cado singular que até recentemente pertencia ac dominio.do
sistema dos servigos publicos, sem necessidade de referéncia a
logica do mercado, sendo também um mercado hibrido uma vez
que nele coexistem objectivos de servigo publico e de livre con-
corréncia, bem como componentes privadas e publicas, obri-
gando a estabelecer escolhas estratégicas quanto a circulagdo
adequada destas diversas dpticas em presenga;

* aactividade econdmica em causa, por razdes tecriolégicas, cons-
titui um monopélio natural e, como tal, temn de ser exercida em
regime de monopélio.

O primeiro traco a sublinhar é o facto de se estar perante um “novo”
mercado em profunda transformagdo, em relacio a um recurso
econdmico de grande importincia, uma vez que a dgua é um
elemento insubstituivel para a vida humana, pelo que se torna
indispensdvel adoptar medidas destinadas a acrescentar os recur-
sos disponiveis, proteger a sua qualidade e ordenar os seus consu-
INOS € USos.
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3.4.

SETUT v R R : =7

Os processos tecnolégicos de produgéo nio foram objecto de nenhu-
ma alteragédo tecnolégica significativa, o produto nao é susceptivel
de deslocalizagido industrial em busca de melhores produtividades,
e as suas utilizacbes bésicas nao apresentam grandes variagoes.
Apesar destes indicadores de estabilidade estrutural, ha uma
reformulag¢ao cultural do modo como é considerado o factor dgua,
que altera nao sé o mercado como o modo de actuagio das empresas
que operam neste sector. Esta alteracdo é suficientemente impor-
tante para constituir um “novo” mercado onde apenas existia uma
necessidade bésica satisfeita por um servigo publico. Mas é, para
além disso, uma alteragdo com uma dindmica prépria: nao manifes-
ta todos os seus efeitos no curto prazo, tendo prolongamentos que
vdo continuar a transformar este mercado, podendo mesmo colocéa-lo
como um dos mais importantes mercados internos das sociedades
futuras.

H4 uma nova percepgdo social do valor da dgua, hd uma nova
complexidade na satisfagio desta necessidade bdsica que implica a
construgéio de sistemas com vérias redes de empresas e com relages
de complementaridade para a cbtengao do produto final. Hé ainda
novas exigéncias de investimentos e de coordenagao desses inves-
timentos, hd novas relagdes empresariais e institucionais que se
estabelecem em resposta aos novos modos de realizacio do que foi,
até recentemente, um servico ptiblico sem referéncia a normas de
mercado.

A constitui¢io do mercado resulta também da evidéncia de que a
dgua é um recurso escasso. Esta evidéncia culfural ja existiu no
passado, foi mesmo crucial para a fixagdo de aglomerados sociais
em estruturas urbanas e, no funcicnamento das sociedades moder-
nas, tende-se para colocar a 4gua no quadro das normas de mercado
de acordo com as regras que reguiam a sua oferta e o seu custo.

A reapreciagdo daquela tradicional importancia social da Agua, que
estd agora em curso, resulta do reconhecimento de que, sendo
embora um factor renovavel, nio estid assegurada a sua oferta
permanente em todos os locais, em quantidade e qualidade, onde
se forma a expectativa da sua disponibilidade. Ndo esta garantida
a protecgdo das suas fontes contra os efeitos da urbanizacgio, da
industrializacdo e da poluicdo, e ndo estd garantido que o seu
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preco possa continuar a constituir uma componente reduzida dos
orcamentos familiares. Ou seja, ndo s6 a dgua é um recurso escasso
como também é um recurso vulneravel as agressoes geradas pelo
desenvolvimento do modelo de sociedade estabelecido e & falta de
regulacio do funcionamento do mercado, designadamente por efei-
to do prego administrado e pela nogao de que se trata de um servigo
publico de satisfagio garantida.

Como recurso escasso e vulnerdvel, a d4gua da origem a um tipo de
mercado que néo pode ser gerido numa 6ptica de curto prazo, nem
de procura do maximo rendimento imediato: 0 mercado da agua é
um mercado que tem de ser gerido numa 6ptica de longo prazo,
que exige a adopgdo de medidas de protecgio das suas fontes e que
tem, ainda, de regular o seu efeito de apoio as estruturas urbanas ou
aos agregados residenciais que dependem do acesso permanente a
este recurso para poderem subsistir.

O mercado da agua é, pois, um mercado caracterizado por uma
especial responsabilidade social, na medida em que constitui uma
funcdo infraestrutural vital para a persisténcia ou deslocagao dos
aglomerados sociais. '
Neste sentido, a integracao em sistemas de mercado ndo pode ser
independente da estruturagdao de uma rede de relagdes de tipo
institucional que combine a satisfacio de normas de mercado com
esta outra fungao constituinte de espagos sociais vidveis.

Esta combinagio tem de ser realizada obedecendo a dois tipos de
sinais: os sinais do mercado e os sinais produzidos nas insti-
tuicbes de indole politica, o que significa que tera de ser uma
combinacdo sujeita a normas de regulagdo mais complexas do que
sdo as puras regras do mercado ou as puras regras do servigo
publico.

Neste dominio, ganham especial relevo as reflexdes apresentadas
no capitulo anterior, nomeadamente no que respeita aos objectivos
econdémicos e sociais de interesse geral que estes servicos devem
prosseguir.

O mercado da agua ¢, por outro lado, um mercado tipicamente
interno, no sentido em que ndo ha a possibilidade da sua
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e e

deslocalizagdo, seja sob a forma de diversificagdo das fontes para o
exterior, seja sob a forma de compensagao externa de deficiéncia da
oferta. [sta caracteristica s6 ganha a sua verdadeira importincia
depois da abertura das sociedades modernas e da integragao dos
seus mercados, periodo apds o qual se torna essencial a distingéo
entre mercados abertos e mercados internos.

Nesta nova classificagio, o mercado da dgua aparece como um
mercado interno, isto €, come um mercado que tem barreiras natu-
rais a penetragio externa, designadamente no que se refere & maté-
ria prima base e aos clientes, bem como aos condicionalismos
institucionais e as correspondentes imposi¢fes politicas.

Esta classificagdo de mercado tipicamente interno tem, contudo,
uma contrapartida para este proteccionismo natural: uma resposta
interna deficiente as necessidades da procura tende a tornar-se
uma limita¢io estrutural ao desenvolvimento e ao progresso das
condi¢des de vida de uma sociedade. Por isso, este mercado
interno nao esti inteiramente protegido contra penetragtes exter-
nas, pode mesmo ser vulnerivel i necessidade de recurso a
empresas externas para a resclucio de bloqueamentos da oferta
que nio tenham sido resolvidos pelas empresas nacionais.
Compreende-se, portanto, a importincia da fun¢io de gestdo a
longo prazo identificada na primeira caracteristica do mercado: ela
nio corresponde apenas a uma necessidade de ajustamento & evo-
lugédo da sociedade, é também uma condigio de continuidade das
empresas nacionais que operam no sector, sob pena de terem de
assistir a transferéncia das suas fun¢des para empresas externas —
apesar de este ser um mercado tipicamente interno.

Tradicionalmente, este ¢ um mercado de servigo publico e tera
mesmo sido esta condigédo tradicional que contribuiu para que a
oferta de agua fosse socialmente considerada como estando fora das
relagdes de mercado.

Os elevados investimentos necessdrios, a caracteristica de necessi-
dade basica que era assim satisfeita e a concentracio das empresas
deste sector nos seus mercados internos nacionais contribuiram,
para além do que pudesse estar definido na legislagdo, para incluir
esta actividade dentro dos mercados internos naturais de servigo
publico.
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Nio tinha sido assim no passado: o diferente ritmo de desenvolvi-
mento das sociedades obrigou a que as sociedades menos evoluidas
recorressem ao exterior para obterem a tecnologia e os meios finan-
ceiros indispensaveis & construgéo dos seus sistemas de captagao,
tratamento e distribuigdo de dgua para consumo piblico, ou de
recolha, tratamento e rejeicdo de dguas residuais urbanas. Voltara
provavelmente a ndo ser assim no futuro, pois a maior sofisticacao
tecnolégica e a maior complexidade deste mercado que estd em
gestagdo vao criar uma oportunidade econémica para que as em-
presas mais evoluidas, com possibilidade para exportarem conheci-
mentos técnicos, organizativos e comerciais, e até capitais, venham
a penetrar noutros mercados nacionais, depois de terem explorado
todas as dimensoes dos seus mercados internos naturais.

Os factores que estdo na origem da constituicdo deste mercado, que
antes estava oculto pela légica exclusiva do servigo publico, tam-
bém sao responsaveis pela sua maior complexidade. Apesar da
simplicidade com que aparece para ¢ consumidor o acto de utili-
zacio da dgua, a oferta de servigos de abastecimento e saneamento
em condigdes permanentes ¢ com qualidade ja € hoje, e serd cada
vez mais no futuro, o resultado de uma série de operagdes comple-
xas, cada uma delas sujeita a regras proprias. A articulagao destas
actividades convergentes e indispensdveis para a prestagio daque-
les servigos passou a ser uma nova necessidade que é, também,
geradora de um novo tipo de oportunidades econdmicas associadas
a esta actividade: as empresas de coordenagao, no campo técnico e
no campo financeiro, passamn a ser um formato organizativo que se
vai generalizar nesta actividade para que ela possa responder a
complexidade da segmentagdo do mercado, da sofisticagao
tecnolégica e dos volumes de capitais necessarios para investi-
mentos que terdo de satisfazer elevadas concentragoes de procura e
uma qualidade acrescida do produto e dos servigos.

No contexto do servigo publico, a oferta de servigos de abasteci-
mento de 4dgua e de saneamento em condigdes de utilizacdo indi-
vidualizada poderia, em principio, ser concebida em termos de uma
empresa, com dimensdo fisica e econémica para empreender solu-
goes de alcance duradoure, com qualidade técnica, com gestio
eficiente e trabalhando a custos competitivos.
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No entanto, com o aumento de complexidade da funcio da oferta,
a resposta & maior complexidade da actividade comeca pela iden-
tificacdo dos diversos segmentos que, pela sua importincia, sio
susceptiveis de sustentar empresas com responsabilidade directa
por essas componentes da oferta global, assegurando, pela via de
uma coordenacio superior, a articulacio eficaz desses segmentos.

E a partir desta complexidade do mercado, que nio é perceptivel
pelo consumidor a nao ser quando é confrontado com uma ruptura
do servigo prestado, que aparece uma outra caracteristica: a grande
vulnerabilidade deste mercado a erros de previsido ou a inter-
rupg¢oes de fornecimento por acidente.

O mercade da agua esta esiritamente dependente dos movi-
mentos sociais de larga escala e que se desenvolvem em prazos
longos, mas tem de os antecipar para lhes poder responder sem o
risce de uma saturagido da capacidade dos sistemas de abasteci-
mento de dgua e de saneamento existentes. Alimitagdo que aqui se
encontra ndo é apenas a que aparece nas exigéncias de capital,
também ¢ a limitagdo inerente ao tempo de concretizagdo de um
projecto nesta actividade.

A vulnerabilidade a uma interrupgao da oferta por acidente é a 'c_[ue
corresponde, no curto prazo, a falta de correspondéncia das tendén-
cias de longo prazo entre as previsdes do mercado e as evolugdes
reais das populages.

Porém, estas duas dimensoes temporais de gestdo do mercado da
dgua podem misturar-se, criando uma vulnerabilidade composta,
de um terceiro tipo: um excesso de dependéncia de uma fonte de
abastecimento, saturada mais cedo do que o previsto, aumenta o
risco de acidente em relagdo a essa fonte de abastecimento até
valores inaceitaveis.

Este tipo de risco, muito especial porque ndo envelve apenas o
prestigio de uma empresa, também tem implicacdes em factores
vitais da organizagao e da estabilidade das sociedades, ajuda a
identificar a complexidade deste mercado e permite clarificar em
que sentido se deve entender a tendéncia para a sua gradual
privatizacao, pelo menos em alguns segmentos do mercado.

O que estad em jogo nédo é apenas a viabilidade econdmica de uma
empresa ou o ajustamento dos seus investimentos a combinagao das

NACAO

£DEFESA




A Defesa dos Interesses Nacionais no Dominio do Abastecimento de Agua
para Consumo Piiblico e do Saneamento de Aguas Residuais Urbanas

previsdpes que faz quanto & evolucdo da procura com os meios
financeiros disponiveis para investimento. Muito mais importante é
a capacidade da empresa para acompanhar a dindmica da socie-
dade, designadamente no que se refere a procura e a qualidade de
servigo, assumindo a responsabilidade dos investimentos neces-
sarios a fim de garantir permanentemente a satisfagdo da procura
de servicos de abastecimento de d4gua ou de saneamento (em quan-
tidade e qualidade adequadas as necessidades das populagdes)
mesmo antes de poder garantir a sua rendibilidade econdmica.

L certo que este mercado podera ser temunerador quando a previ-
sao corresponde aos movimentos sociais efectivos e quando o risco
de acidente estd controlado. Mas isso ndo altera a sua extrema
vulnerabilidade quando ha erros de previsao ou quando acontecem
os acidentes. Por isso mesmo, hd uma dimensao de responsabili-
dade empresarial que, neste mercado, dificilmente podera ser
privatizada, tendo de manter uma ligagio estreita com a legitimi-
dade politica - que ndc impede os acidentes nem garante a previsdo
sem falhas, mas que socializa as consequéncias negativas dessas
eventualidades — e que, em ultima analise, seria sempre uma razao
de aplicacdo dos recursos de emergéncia, sob a forma de fundos
publicos, no caso dessas eventualidades negativas se concieti-
Zarermn.

3.11. A complexidade deste mercado ndo resulta apenas de questdes
técnicas e da gestdio do recurso natural que é a agua; ela € também
produzida pela articulacio necessaria entre a gestido das empresas
e as condi¢des institucionais que tém de ser colocadas a essa gestao.
Esta complexidade implica ainda a criagdo de processos de super-
visdo (de avaliagdo e de controlo) que tornem praticamente nulo o
risco de interrupgao dos servigos de abastecimento de agua ou de
saneamento, ou de fornecimento de servigos que nao respeitem o0s
indices de qualidade adequados, uma vez que o que estd em causa
é a salvaguarda das populagdes perante um produto essencial a
vida humana e servicos essenciais a satide ptiblica e & protecgdo do
ambiente.

Esta dimenséo social do mercado da dgua, que cada consumidor
isolado néo valoriza mas que estd inerente a sua funcdo na
estruturagdo das sociedades, impde também um importante cons-
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trangimento para qualquer estratégia orientada para este mercado:
o factor prego esta limitado por razdes de ordem politica, sendo
permanentemente controlado por entidades publicas.
Paradoxalmente, o interesse econémico deste mercado nio estd so
no preco do produto final ou do servigo prestado, mas sim na
combinagao deste prego com © custo dos investimentos e com os
subsidios concedidos para estes investimentos, bem como nos pre-
¢os obtidos através da rede de actividades complementares. O
paradoxo deriva de que as mesmas autoridades politicas que im-
pdem o constrangimento do pre¢o do produto final ou do servigo a
prestar, aceitam pagar um sobre-custo pelas actividades necessérias
ao abastecimento do produto final ou ao fornecimento do servigo,
com permanérnicia e com qualidade.

O resultado global é evidente: o custo social pode ser superior ao
que teria de ser, mas o custo individual e percepcionado € pequeno
perante a utilidade individual retirada deste abastecimento ou
prestagao de servigo permanente e com qualidade, ac mesmo tempo
que o custo politico é considerado menor do que seria se fosse
cobrado o prego real ou se fosse este mercado mantido como um
exclusive do Estado.

A actividade é controlada nomeadamente através de concursos
piiblicos e auditorias, e limitado o prego do produto final ou do
servigo a prestar, € neste sobre-custo potencial e na exploragao dos
segmentos de mercado e das actividades acessérias ao fornecimento
e a garantia da qualidade do produto final ou do servigo a prestar
que esta a oportunidade estratégica das empresas que entram neste
mercado — justamente porque é aqui que podem cobrar os custos
reais ou mesmo impor margens confortaveis. Neste sentido, a
exploracdo da complexidade do mercado da dgua é a primeira
condi¢do para o estabelecimento de uma linha estratégica com
relevancia para a gestdc de empresas a operar neste sector.

O processo de transformacado deste mercado acaba, assim, por gerar
um campo estratégico que se pode designar como um mercado
hibrido.

Mesmo que a privatizagdo deste mercado fosse total, isso ndo
impediria que continuasse a existir uma importante componente
publica de regulagao e de supervisao: desde logo, ao nivel do prego
mas, sobretudo, ao nivel do risco de crise ou de insuficiéncia da
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oferta. Por outro lado, mesmo que se pretendesse que este mercado
se mantivesse estritamente piblico, isso levaria, por razdes de
eficiéncia, & necessidade de empresarializacio das diversas activi-
dades que lhe estio associadas e o indispensavel recurso a formas
de subcontratacdo mais ou menos especializada com acesso permi-
tide (e promovide) de empresas privadas.

3.12. E ainda esta mesma caracteristica de um campo estratégico hibrido
que justifica concentrar a atengao quer nos investimentos, quer nos
prazos de oferta permanente, quer ainda no prego do produto final
ou do servigo a prestar: estando estes sujeitos a constrangimentos
politicos, importa que os precos sejam definidos tendoe em conta o
tempo de exploracao dos investimentos, o langamento de novos
investimentos, a forma de financiamento destes bem como o contro-
lo dos custos e a eficiéncia dos investimentos.

A interpretagao destas caracteristicas de um mercado que perdeu a
sua simplicidade de servigo piblico para passar a ser um campo
estratégico complexo é vital na fase em que este mesmo mercado em
transformagao se abre, por um lado, ao processo de empresarializagdo
e, por outro lado, a2 entrada de empresas que operam noutros
mercados do mesmo tipe mas em fases mais avancadas da sua
propria transformacdo. Uma interpretacdo incorrecta das caracte-
risticas deste mercado poderd implicar que as melhores oportuni-
dades sejam ocupadas por cperadores empresariais estrangeiros
ou ligados a interesses estrangeiros e mais experimentados e que,
pela dimensdo conquistada em mercados de maior expressio,
podem realizar em Portugal investimentos que sio marginais a
sua escala mas que proporcionam a criacio de um mercado no
espaco portugués que permita, numa éptica de longo prazo,
conquistar posicdes dominantes no mercade portugués da dgua.
Nestas condigdes de vulnerabilidade estratégica, mas onde também
se tem de considerar a vulnerabilidade especifica deste mercado
pelo seu papel vital na organizacio da sociedade, sera necessario
explicitar como se conciliam as exigéncias de qualidade, de controlo
dos custos dos investimentos e de dominio das dreas de mercado
mais interessantes.

Em cada situacdo concreta, poderd ser dificil assegurar que a
decisdo que melhor protege os interesses de empresas nacionais é a
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que melhor responde & conciliagao daqueles trés factores, para além
de se ter de considerar a eventualidade de essa intenc¢ao de protec-
gdo de empresas portuguesas contrariar determinagdes comuni-
tarias respeitantes a abertura dos mercados ptiblicos a todas as
empresas da Uniao Europeia. Por isso, a protecgio mais adequada
para os interesses empresariais portugueses ainda sera a sistema-
tica preparacdo de iniciativas e parcerias entre empresas nacio-
nais, piblicas e privadas, que permitam explorar as potencia-
lidades deste mercado, incluinde, nos casos em que estejam
envolvidas tecnologias nac disponiveis no nosso Pais, a prepa-
ragido das aliancas empresariais com empresas especializadas de
oulros paises que aparecam como mais inferessantes para as
empresas portuguesas.

Em contrapartida, seri dificil sustentar o principio da protecgdo
de empresas nacionais se os resultados obtidos pela sua gestio
forem sistematicamente deficitirios em termos de qualidade, de
controlo dos custos de investimento e de dominio das dreas de
mercado mais interessantes. Neste sentido, a oportunidade que se
abre em Portugal com o projecto de cobrir, num curto prazo, a
diferenca de volume e de qualidade de oferta em rela¢io 3 média
da Uniao Europeia pode vir a revelar-se, se ndo houver sufitiente
capacidade de resposta interna, a maior vulnerabilidade a pene-
tracdo de interesses empresariais externos que, depois de terem
ocupado posi¢des no mercado portugués e com a experiéncia que
tém das mudangas ocorridas neste mercado nos seus paises de
origem, tenderic a ganhar uma superioridade competitiva no
mercado nacional.

4. MISSAO E OBJECTIVOS DO GRUPO IPE
- AGUAS DE PORTUGAL

4.1.

A situagdo do nosso Pais, em termos de abastecimento de dgua para
consuma piiblico e de saneamento de dguas residuais, revela signi-
ficativas insuficiéncias, tanto no que se refere aos niveis de aten-
dimento da populagio, como no que se refere a qualidade da dgua
distribuida e a4 qualidade dos servicos prestados acs consumi-
dores.
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4.2,

Para modificar radicalmente esta situagéo, torna-se necessario rea-
lizar investimentos de grande vulto cujas estimativas atingem
muitas centenas de milhdes de contos.

Para além dos vultosos meios financeiros necessdrios, a modificagao
da situacdo referida requer ainda a participa¢io de muitos meios
humanos e técnicos e de elevadas capacidades de organizacio,
execugdo e gestio.

A congregagao de todos os meios e capacidades atrds mencionados
exige a mobilizagdo, em larga escala, da iniciativa publica e priva-
da, num esforco concertado e bem dirigido que permita, simulta-
neamente, desenvolver as capacidades nacionais existentes e
potenciar, por esta via, a internacionalizacac competitiva da acti-
vidade das empresas portuguesas, no quadro da globalizagao da
economia que marca decisivamente o nosso tempo.

E neste contexto que, no quadro da Politica do Ambiente definida
pelo Governo e prosseguida pelo Ministério do Ambiente, foi
criada, em 1993, a IPE - AGUAS DE PORTUGAL, Sociedade
Gestora de Participagbes Sociais, SA (IPE-AdP), com capitais intei-
ramente publicos.

Na realidade, a IPE-AdP foi constituida fundamentalmente para, de
forma eficiente, ser um dos instrumentos da mudanga que permitird,
de forma sustentdvel, aumentar — quer em quantidade quer em
qualidade - os niveis de atendimento da populagio portuguesa em
termos de abastecimento de dgua e de saneamento de dguas resi-
duais.

A experiéncia portuguesa nas diversas areas relacionadas com o
abastecimento de agua para consumo publico e o saneamento de
aguas residuais urbanas (estudos e projectos, construgao de obras,
fabricagao e instalagdo de equipamentos, fiscalizacao, exploragéo e
gestao de sistemas, etc.) é, de uma maneira geral, bastante elevada.
Em todas estas actividades existem empresas portuguesas, publicas
e privadas, com bea competéncia técnica, “know-how”, meios hu-
manos qualificados, ete., com intimeros trabalhos desenvolvidos no
Pais e no estrangeiro. Apenas no que se refere & fabricagao de alguns
equipamentos tecnologicamente mais complexos para ETA’s e ETAR's
€ que o Pais é bastante dependente da tecnologia estrangeira, mas
mesmo nesta matéria ha condigdes para se proceder a um maior
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desenvolvimento da tecnologia nacional, designadamente com base
nas empresas portuguesas existentes que sdo produtoras e
instaladoras de equipamentos.

Resulta destes factos que o sector da dgua constitui um dominio
privilegiado para a afirmacdo e desenvolvimento das competén-
cias portuguesas em termos da sua actuagio nos mercades nacio-
nal e internacionais.

No que se refere mais especificamente a exploracao e gestdo de
sistemas de abastecimento de dgua para consumo publico e de
saneamento de dguas residuais urbanas, a experiéncia portuguesa,
que é mais que centenaria, apresenta um quadro particular: ela
radica hoje quase exclusivamente nos municipios (através dos
Servicos Municipais e dos Servi¢cos Municipalizados) e na EPAL -
Empresa Portuguesa das Aguas Livres, SA (inica experiéncia
empresarial portuguesa de vulto neste dominio).

A experiéncia empresarial da EPAL € justamente considerada, tanto
no Pais como no estrangeiro, uma experiéncia empresarial de suces-
50, quer em termos da qualidade do servico prestado, quer em
termos de eficiéncia da gestdo econdmica e financeira.

Esta experiéncia portuguesa — municipios mais EPAL - est4 actual-
mente aglutinada na IPE-AdP e nas empresas suas participadas
(Aguas do Cavado, SA; Aguas do Douro e Paiva, SA; SIMRIA -
Saneamento Integrado dos Municipios da Ria, SA; EPAL - Empresa
Portuguesa das Aguas Livres, SA; SANEST - Saneamento da Costa
do Estoril, SA; Aguas do Barlavento Algarvio, SA; Aguas do Sota-
vento Algarvio, SA e AQUAPOR, Servigos, SA), isto é, no Grupo IPE
- AGUAS DE PORTUGAL.

Destes factos resulta que o Grupo IPE - AGUAS DE PORTUGAL
tem uma responsabilidade determinante na resolugio dos proble-
mas nacionais no dominio do abastecimento de idgua para consu-
mo piblico e do saneamento de dguas residuais urbanas.

As empresas que integram o Grupo IPE - AGUAS DE PORTU-
GAL, assumindo a sua qualidade de empresas de servico publico
tém assim, como primeiro objectivo, 6 fornecimento dos servigos
piblicos a que estatutariamente e contratualmente se obrigaram,
com total respeito pelas regras de funcionamento necessirias ao
desempentho das missbes econémicas e sociais de interesse publi-
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co que lhe sio inerentes, designadamente as regras de universali-
dade, eficicia, qualidade, adaptabilidade, transparéncia e partici-
pacido, e num quadro de sustentabilidade econémica, financeira,
técnica, social e ambiental.

As empresas privadas portuguesas que actuam no sector da dgua e
que, com a abertura 2 iniciativa privada das actividades de abaste-
cimento de dgua e de saneamento, pretendem, muito justamente,
alargar a sua intervengio a estas actividades, ndo dispdem, pelas
razdes ja referidas, de elevado “know-how” e experiéncia nesta
matéria. Assim, t8m necessidade de se associar a parceiros estraté-
gicos com o “know-how” e experiéncia necessérios, seja o Grupo IPE
- AGUAS DE PORTUGAL, sejam empresas ligadas a grupos, inte-
resses e tecnologias estrangeiras.

Neste contexto, considera-se imperioso incentivar o desenvolvi-
mento de parcerias entre o Grupo IPE - AGUAS DE PORTUGAL,
os municipios e as empresas e grupos privados portugueses, no
sentido de poderem competir com as empresas ligadas a grupos,
interesses e tecnologias estrangeiras, contribuinde igualmente
para o alargamento e aprofundamento do “know-how” e da expe-
riéncia nacional nesta matéria. .
Por cutro lado, a internacionalizacao da actividade das empresas
portuguesas no dominio da gestdo dos sistemas de abastecimento
de dgua para consumo publico e de saneamento de dguas residuais
urbanas, e nos dominios complementares ou inter-relacionados
{estudos, projectos, construgao de obras, fiscalizagdo de emprei-
tadas, produgao e instalacao de equipamentos, telegestio, etc.), e a
intervencido destas empresas, em termos competitivos, nos merca-
dos internacionais, s6 podera fazer-se com base no alargamento e
aprofundamento das capacidades nacionais atras referidas, e no
exercicio dessas capacidades no mercado nacional.

O Grupo IPE - AGUAS DE PORTUGAL tem assim, também, uma
responsabilidade determinante na mobilizacdo, afirmacac e de-
senvolvimento das capacidades nacionais, piblicas e privadas,
neste dominio, com vista 4 sua interveng¢io nos mercados nacional
e internacionais.
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