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NOTA PREVIA

A escolha do tema “Os Servicos de Interesse Geral” para um Parecer de Iniciativa do
Conselho Econdmico e Social resultou de uma proposta do respectivo Conselho
Coordenador, aprovada pelo Plendrio do CES em 12 de Outubro de 2004. Nessa sessdo foi
também designada como Relatora a Conselheira Maria José Consténcio.

Dada a natureza especializada do tema, sobretudo na parte sectorial, o Parecer apoiou-se
em estudos prévios realizados por especialistas nas diversas matérias tratadas. Esses estudos
foram divulgados em 12 de Abril de 2005, durante um semindrio organizado conjuntamente
pelo CES e pela Associacdo Portuguesa do Centro Europeu das Empresas com Participacdo
PUblica e/ou de Interesse Econémico Geral (APOCEEP).

Em virtude do processo de recomposicdo do CES, que se seguiu d nova formacdo da
Assembleia da Republica, saida das eleicdes de 20 de Fevereiro de 2005, a preparacdo do
Parecer, entretanto suspensa, sé veio a ser retomada em finais de 2005.

Foram realizadas nove reunides do Grupo de Trabalho e duas reunides da Comissdo
Especializada Permanente de Politica Econdmica e Social.

Dada a extensdo do Parecer, foi decidido dividi-lo em dois volumes.

O primeiro volume - Parte | -, que aqui se apresenta, contém uma intfroducdo geral sobre os
Servicos de Interesse Geral e inclui os sectores da Agua e Saneamento, Energia,
Telecomunicacgdes e Servicos Postais.

O segundo volume - Parte Il — cuja preparacdo serd iniciada logo que o calenddrio dos
trabalhos do CES o permita, incluird os sectores dos Transportes, da Salde e da Educacdo.

O presente volume (Parte 1) foi aprovado pelo Plendrio do CES, realizado em 21 de Abril de
2006, por unanimidade dos 43 Conselheiros presentes.
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Na elaboracdo do presente Parecer, o CES dispds dos seguintes estudos:

- “Relatério sobre o Sector da Agua e Saneamento”, Dr. Carlos Botelho Moniz e Dr. Eduardo
Maia Cadete, CES, Marco 2005.

- “Relatério sobre os Sectores da Electricidade e do Gds Natural”, Eng. Herminio Moreira, CES,
Marco 2005.

- “Relatdrio sobre o Sector das Comunicacdes Electronicas”, Prof. Dr. J. M. Amado da Silva,
CES, Marco 2005.

- "Relatdrio sobre o Sector Postal”, Prof. Dr. Jodo Confraria, CES, Marco 2005.

O CES agradece aos autores os respectivos estudos e a colaboracdo que também deram
na fase de discussdo do Parecer, embora ndo lhes caiba qualquer responsabilidade no
conteUdo deste.
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I. APRECIACAO GLOBAL

I.1. INTRODUCAO

A elaboracdo de um Parecer de iniciativa sobre os Servicos de Interesse Geral foi
aprovada, por maioria (com trés abstencdes) no Plendrio do CES, realizado em 12
de Outubro de 2004, tendo esta decisdo sido precedida de um debate sobre a
relev@ncia do assunto na Comissdo Especializada Permanente de Politica

Econdmica e Social (CEPES).

Os Servicos de Interesse Geral asseguram servicos essenciais, quer aos particulares
quer as empresas, mas o Tratado da Unido Europeia ndo define o conceito, embora

O mencione nos artigos 16.° e 86.°.

A partir da preparacdo, pela Comissdo Europeia (CE), primeiro do Livro Verde em
2003' e, no ano seguinte, do Livro Branco? ndo s6 sobre os Servicos de Interesse
Econdmico Geral (SIEG), mas abrangendo a nocdo mais lata de Servicos de
Interesse Geral (SIG) e prevendo a abordagem de servicos até hoje considerados
sociaqis, gerou-se um largo consenso quanto a importéncia essencial dos SIG como
pilar do modelo social europeu e como garantia da eficiéncia das empresas (no

contexto da Estratégia de Lisboa).

Porém, no &mbito da consulta publicad, com base no Livro Verde, verificou-se
também uma larga divergéncia de opinides quanto a contribuicdo que a abertura
dos mercados tem dado e poderd continuar a dar para o melhor funcionamento
destes servicos. Os casos analisados neste Parecer permitem assegurar que, apenas
quanto as telecomunicacoes, € possivel concluir, desde jd, pelos beneficios da

criacdo do mercado interno europeu.

1 COM(2003) 270 final, de 21 de Maio.
2 COM (2004) 374, de 12 de Maio.
3 Ver SEC(2004) 326, de 15 de Marco.
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Vdrias organizacdes europeias com assento no Comité Econdmico e Social Europeu
(CESE) tém-se pronunciado sobre a necessidade de uma Directiva de
engquadramento dos SIG ou dos SIEG. Deve mencionar-se que o CESE também tem
defendido a necessidade de uma Directiva horizontal para os SIG, e ndo apenas
para os SIEG. Nessa Directiva seria muito importante definir as caracteristicas
essenciais dos SIG e os principios pelos quais os Estados-membros se devem guiar ao

definir as missdes de servico publico.

A CE ndo reconheceu, nem no Livro Verde nem no Livro Branco, a necessidade de
preparar esse projecto de Directiva, apesar das conclusdes de vdarios Conselhos
Europeus, em 2001 e 2002, terem apresentado essa recomendacdo. Em Janeiro de
2004, a CE apresentou uma proposta de Directiva dirigida a construcdo do
mercado interno dos servicos, na qual inclui ndo sé os SIEG, mas também servicos

sociais de interesse geral (SSIG).

Efectivamente, a problemdtica dos SIG e todas as implicacdes econdmicas e
sociais da transformacdo dos servicos publicos tradicionais € merecedora de uma

profunda reflexdo.

O Conselho Econdmico e Social (CES) ao elaborar o presente Parecer pretende dar
o0 seu contributo para esta reflexdo alargada sobre os SIG, que a Assembleia da
Republica e o Governo devem promover, centrando-se na defesa dos interesses

dos cidaddos e da coesdo social.

Afigura-se importante que o CES se pronuncie sobre a forma como os Servigcos de
Interesse Geral, em sentido lato, sGo prestados em Portugal e se perspective a
evolucdo do seu enquadramento na Unido Europeia (UE). Com efeito, hd que
aconselhar as insténcias politicas sobre as formas que a sociedade civil organizada
considera mais adequadas como base de negociacdo no seio da UE.
Simultaneamente, hd que tomar internamente as medidas necessdrias d

salvaguarda do papel dos SIG, como componente essencial do nosso modelo
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social, pelo que se analisa criticamente a legislacdo portuguesa, tanto horizontal

como sectorial.

Os sectores escolhidos para avaliacdo pelo CES foram os seguintes: Agua e
Saneamento, Energia, Telecomunicacdes, Servicos Postais, Saude e, no dominio dos
transportes, o Transporte Aéreo, o Transporte Ferrovidrio e o Transporte PUblico Locall
e Regional. Ndo foram considerados nem o Sector da Educacdo, nem as dreas da

Radiodifusdo e da Televisdo, o que poderd acontecer numa fase posterior.

Foi entendido dividir-se o Parecer em duas partes. A primeira abrangendo os
sectores escolhidos até aos Servicos Postais, inclusive, e a segunda, tratando das

dreas dos Transportes e da Saude.

Para a maior parte destes sectores hd regulamentacdo comunitdria especializada.
No caso da Agua e Saneamento, essa regulamentacdo cobre aspectos ligados ao
ambiente e ndo aspectos econdmicos. Todos os sectores referidos sdo
enquadrados a nivel nacional por entidades reguladoras que lhes definem
objectivos de servico de interesse geral ou de servico publico, na designacdo mais

tfradicional.

Quanto & transposicdo recente de Directivas, hd que assinalar a fransposicdo da
Directiva 2000/60/CE, de 23 de Outubro, conhecida por Directiva da Agua, através
da publicacdo da Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro; quanto & transposicdo da
Directiva 2003/54/CE, de 26 de Junho, relativa & Electricidade, foi publicado o
Decreto-Lei n.° 29/2006, de 15 de Fevereiro; quanto a transposicdo da Directiva
2003/55/CE, de 26 de Junho, respeitante ao Gds Natural, foi também publicado o
Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro. Note-se que, em todos estes casos de
transposicdo, esta sé ficard completa quando for publicada respectiva legislacdo

complementar.
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I.2. ENQUADRAMENTO GERAL

No século XX, o Estado assumiu-se como um Estado prestador e tomou a seu cargo
O exercicio de determinadas actividades consideradas de interesse geral e
destinadas a fornecer aos cidaddos os meios de satisfacdo directa das

necessidades nos mais variados sectores.

Surgiu, assim, o conceito de servicos publicos, enquanto actividades de interesse
geral que o Estado toma a seu cargo, directa ou indirectamente, por entender que
tais actividades, designadamente econdmicas, se traduzem na satisfacdo de
necessidades colectivas e ndo podem ficar na disponibilidade de particulares,
devendo ser desenvolvidas de forma diferente daquela que resulta da livre

iniciativa privada.

Entre estas actividades, o Estado assumiu a responsabilidade da prestacdo directa,
ou garantia da prestacdo, a colectividade de certos servicos considerados como
utilidades publicas bdsicas — dgua, saneamento, energia, telecomunicacdes,
servicos postais, fransportes puUblicos, bem como de outros servicos necessdrios
garantia de direitos econdmicos, sociais e culturais, como por exemplo o direito &

saude, a educacdo, a seguranca social e a cultura.

A prestacdo destes servicos, directamente pelos poderes publicos ou por empresas
privadas concessiondrias do poder publico, tinha como escopo fundamental
garantir a realizacdo de certos valores que o mercado sé por si ndo estaria em
condicdes de assegurar, como sejam da seguranca e a confinvidade do
fornecimento, a universalidade e a equidade, a acessibilidade econdmica e a

qualidade do servico.
Este modelo de prestacdo de servicos publicos comecou a ser posto em causa nos

meados da década de 80 do século XX, por influéncia de diversos factores, entre os

quais avultam o desenvolvimento do mercado interno europeu e os principios

-9.-
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comunitdrios da livre concorréncia, que implicaram a progressiva abertura co
mercado e a concorréncia de diversos sectores até entdo submetidos a regimes de
servico publico, em particular os servicos de cardcter econdmico e as grandes
indUstrias de rede, como a energia, as telecomunicacdes, os fransportes e os
servicos postais, entre outros. Assim, com a intfroducdo da Iégica de mercado e da
concorréncia nestes sectores, os grandes servicos publicos econdmicos foram sendo

abertos & iniciativa privada.

Porém, como é obvio, e apesar deste fendmeno, a necessidade de atender a
satisfacdo de determinadas necessidades colectivas, que estavam confiadas aos
servicos publicos tradicionais, manteve-se, bem como a constatacdo de que o
mercado so por si ndo estaria em condicdes de assegurar o cumprimento dos
principios essenciais j& referidos quanto ao fornecimento de servicos essenciais. Dai
gue tenha sido necessdrio recorrer a nocdes novas como as de “servico universal” e
“obrigacdo de servico publico”, como forma de, em simulténeo, com a abertura
destes sectores ao mercado e 4 concorréncia, continuar a garantir a todos os
cidaddos, independentemente da respectiva situacdo econdmica, social e
geogrdafica e em condicdes de igualdade, servicos de qualidade e a precos
acessiveis. De todo este processo de mudanca e transformacdo, surgiu o conceito

de Servicos de Interesse Geral.

O conceito de Servicos de Interesse Geral (SIG) € um conceito abrangente, que
engloba servicos que fraduzem o exercicio de uma actividade econdmica e os
servicos de natureza ndo econdmica, assegurados pelo Estado no uso de

prerrogativas de autoridade publica.

J& a designacdo de Servicos de Interesse Econdmico Geral (SIEG) fica reservada ao
exercicio de actividades econdmicas que os Estados submetem a obrigacdes
especificas de servico publico, com o objectivo de garantir servicos de qualidade a

precos acessiveis a todos os cidaddos, tendo por primado o principio da

-10-
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acessibilidade e, por ineréncia, os principios da igualdade, da universalidade e da

confinuidade.

Finaimente, a par do conceito de SIEG, comega agora a surgir o conceito de
servicos sociais de interesse geral (SSIG), reservado dqueles servicos que o Estado
presta a fim de garantir a readlizacdo de direitos econdmicos, sociais e culturais

como sejam, por exemplo, a salde e a educagdo.

Note-se que, até ao momento, ndo existe, nem mesmo ao nivel comunitdrio, uma
definicdo expressa de Servicos de Interesse Geral ou de Servicos de Inferesse
Econdmico Geral, nem sequer uma definicdo objectiva e univoca de obrigacdes

de servico publico.

De qualguer modo, entre tais obrigacdes contam-se, nomeadamente, as seguintes:

- Garantia de funcionamento dos servicos e da seguranca do
abastecimento;

- Garantia do servico universal ou da universalidade do servico (o
abastecimento de todo o territério e de todos os cidaddos);

- Garantia da igualdade de acesso aos utentes;

- Garantia da qualidade e da continuvidade do abastecimento.

Em suma, as obrigacdes de servico publico podem ser definidas como aquelas
exigéncias que o0s operadores ndo satisfariam de acordo com a simples
racionalidade econdmica e a légica do mercado, por implicarem custos superiores

ao rendimento.

A imposicdo de obrigacdes de servico publico aos operadores privados que
prestam os chamados servicos de interesse econdmico geral constitui, no fundo, o
reconhecimento de que o mercado ndo estd apto a satisfazer as necessidades

colectivas, de modo a assegurar plenamente a universalidade, a continuidade do

-11 -
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fornecimento, a acessibiidade econdmica e a qualidade do servico; ou seja, o
mercado ndo consegue por si s& garantir estes principios e, portanto, continua a ser

necessaria uma intervencdo publica destinada a assegurd-los.

Na readlidade, uma boa parte dos SIEG tem, em certa fase da sua prestacdo,
segmentos que sdo inteiramente, ou se aproximam de, monopdlios naturais. A
existéncia de um monopdlio natural € uma falha de mercado incorrigivel pelo

préprio mercado.

Deve referir-se, ainda, que em alguns casos os SIEG sdo servicos que produzem bens
de mérito, ou seja, bens que em teoria podem ser regulados pelo mercado, mas
que se este for deixado entregue a si mesmo ird produzir uma quantidade desse

servico inferior as necessidades da sociedade.

Finalmente, para os SIEG, as decisdes de investimento ndo podem ser tomadas
segundo critérios de mercado, uma vez que tem de se assegurar ao longo do
tempo o aumento da capacidade de prestacdo de servicos que corresponda ds
necessidades da sociedade, capacidade que pode ser muito diferente daquela a

que chegaria uma decisdo por critérios de mercado.

Tudo isto significa que ndo faz sentido encarar os SIEG (e, por maioria de razdo, os
SIG) como um sector produtivo qualquer e, muito menos, enquadrd-los na
legislagdo do mercado interno como, aparentemente, a Comissdo Europeia (CE)

tende a fazer.

N&o devendo a prestacdo dos SIEG ser deixada intfeiramente ao mercado, pde-se

a questdo de saber qual a melhor forma da sua regulacdo.

Existe um largo espectro de possibilidades, que vdo desde a prestacdo atfravés de

um servico publico, passando por empresas publicas ou empresas fortemente

-12 -
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participadas pelo Estado, até empresas privadas concessiondrias. Cada SIEG terd

um tipo de solucdo mais adequada de entre estas possibilidades.

Os riscos maiores da auséncia de mercado sdo:

- Alineficiéncia, ou seja, a falta de incentivo para quem presta o servico de
o fazer ao menor custo possivel, sem prejuizo da qualidade, ou fazé-lo ao
mesmo custo com prejuizo da qualidade;

- O consumo excessivo, ou seja, a falta de mecanismos desincentivadores

do consumo exagerado quando se frata de um recurso escasso.

No entanto, estes riscos podem ser enfrentados com sucesso.

A ineficiéncia pode ser combatida, em geral, adoptando o modelo institucional
mais adequado e exigindo uma permanente avaliacdo da forma como sdo
ufilizados os recursos. Avaliacdo que, num primeiro momento, deve ser feita
internamente pela entidade (auto-avaliacdo) e, em seguida, externamente por
uma entidade independente com base nessa auto-avaliacdo. Os resultados devem

ser amplamente publicitados.

O consumo excessivo de recursos escassos combate-se, fundamentalmente,
através do estabelecimento de um correcto regime de tarifas. No caso dos servicos
que ndo devem ser gratuitos e que se baseiam em recursos escassos, a tarifa deve
reflectir o custo da escassez e deve ser uniforme para todo o territdério em causa
(nacional, continental ou de cada uma das regides autbnomas). O desincentivo ao
consumo excessivo far-se-a da forma mais equitativa, tornando progressivo o preco
consoante os escaldes de consumo e assegurando que o escaldo mais baixo paga
um preco limitado, que permita a satisfacdo das necessidades essenciais do

consumidor.

-13-
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Note-se que a imputacdo de um custo de escassez implica que ndo existe um
preco “natural” de mercado e esta é mais uma razdo para que este tipo de

servicos ndo possam ser regulados pelo mercado.

Finalmente, € necessdrio sublinhar que a prestacdo de servicos de interesse geral e
o cumprimento das obrigacdes de servico publico exige um regime intenso e eficaz
de regulacdo publica, nomeadamente através de entidades reguladoras
independentes e dotadas dos poderes necessdrios e suficientes para implementar e
superintender o cumprimento de tais obrigacdes, garantir os direitos dos utentes e

sancionar eventuais infracgoes.

1.3. ENQUADRAMENTO JURIDICO DOS SERVIGCOS DE INTERESSE ECONOMICO GERAL

1.3.1. O ENQUADRAMENTO EUROPEU

O conceito de Servico de Interesse Econdmico Geral (SIEG) ndo estd definido no
Tratado da Unido Europeia. Porém, a partir do Tratado de Amesterddo, com a
infroducdo do arfigo 16.°, que adiante se transcreve, esta designacdo ficou
consagrada, ao definir-se a promocdo da coesdo social e territorial como objectivo
dos SIEG.

ARTIGO 16.°

“Sem prejuizo do disposto nos artigos 73.°, 86.° e 87.°, e atendendo
a posicGo que os servicos de interesse econdmico geral ocupam no
conjunto dos valores comuns da Unido e ao papel que desempenham
na promoc¢do da coesdo social e territorial, a Comunidade e os seus
Estados-membros, dentro do limite das respectivas competéncias e no
dmbito de aplicacdo do presente Tratado, zelarGo por que esses
servicos funcionem com base em principios € em condicées que lhes
permitam cumprir as suas missées.”

Este artigo permitiuv que os SIEG pudessem ser considerados na sua contribuicdo
positiva para a construc@o europeia, nomeadamente na perspectiva da coesdo

social e territorial, em vez de figurarem no Tratado da Unido Europeia apenas como

-14-
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excepcdo as regras do mercado. O artigo 86.°, citado no artigo 16.° do Tratado de
Amesterddo acima mencionado, fixa, efectivamente, um regime préprio para as

empresas encarregadas da gestdo de SIEG conforme o seu n.° 2.

Artigo 86.° (n.° 2)

"As empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral ou que tenham a natureza do monopdlio fiscal ficam
submetidas ao disposto no presente Tratado, designadamente ds
regras de concorréncia, na medida em que a aplica¢cdo destas regras
ndo constitua obstdculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da
miss@o particular que lhes foi confiada. O desenvolvimento das trocas
ndo deve ser afectado de maneira que contrarie os interesses da
Comunidade.”

O artigo 86.° abrange trés tipos de empresas: as empresas publicas, as empresas
privadas e as empresas participadas pelo sector publico, estas Ultimas com

concessoes de servico publico.

A CE, embora, oficialmente transmita uma imagem de equilibrio, tende, na pratica,
a forcar a liberalizacdo dos mercados em sectores tradicionalmente fechados &

concorréncia.

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades (TJCE) “tem contribuido
para uma salutar coexisténcia entre a concorréncia, a liberalizacdo de sectores
fradicionalmente geridos pelo Estado, as liberdades econdmicas fundamentais e os
servicos que os Estados-membros tém que assegurar aos cidaddos, travando, até
certo ponto, uma certa Iégica de cariz neo-liberal, de abertura dos mercados”4.
Existe, alids, um impressionante conjunto de Acdrddos cobrindo diversas actividades

que ilustram o conceito de SIEGS.

4 Cf. “Relatério sobre o Sector da Agua e Saneamento”, Dr. Carlos Botelho Moniz e Dr. Eduardo Maia
Cadete, CES, Marco 2005, p. 5.

5 Por exemplo: Acdrdd@o Muller (Manutencdo da navegabilidade de uma via fluvial); Acérddos Ascchi
e ERT (Transmissdes televisivas); Acdrddo Ahmed Saeed (Exploracdo de uma linha aérea ndo rentdvel);
Acérddo RTT/GB-INNO-BM (Operacdo da rede fixa de telefones); Acérddos Corbeau e TNT Traco
(Servico Postal universal); Acérddo Almelo (Distribuicdo de energia eléctrica a nivel regional); Acérddos
CE/Paises Baixos, CE/Republica Italiana e CE/RepuUblica Francesa (Distribuicdo de emergia eléctrica a
nivel nacional); Acérddo CE/Republica Francesa (Distribuicdo de gds natural); Acérddo Corsica Ferries

-15-



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

O conceito de industria de rede, ou de servicos prestados sobre redes, permitiu
também promover a concorréncia. Nas indUstrias de rede a concorréncia foi
facilitada pela separacdo enfre empresas que gerem a rede e operadores do
servico. Essa separacdo foi decisiva em sectores como as telecomunicacdes ou a
energia e, mais recentemente, no caminho de ferro. A separacdo das actividades
das empresas permite manter o monopdlio na gestdo das redes, com vantagens de
economia de escala, e admitir uma pluralidade de operadores que, esses sim,

entram em concorréncia.

As questdes que ddo origem a Acdérddos do TJCE dizem, frequentemente, respeito
aos auxilios de Estado. Com efeito, se é verdade que muitos SIEG podem ser
prestados de forma rentdvel, em condi¢cdes normais de mercado, existem servicos
que, para cumprirem as missdoes que o Estado |hes confiou, precisam de
confribuicdes financeiras publicas. Ora o n.° 1 do artigo 87.° declara que os auxilios

concedidos pelos Estados sdo incompativeis com o mercado comum.

Artigo 87.° (n.° 1)

“Salvo disposicGo em conftrdrio do presente Tratado, sdo
incompativeis com o mercado comum, na medida que afectem as
frocas comerciais entfre os Estados-membros, os auxilios concedidos
pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou
certas producoes.”

Na Ultima década notou-se dificuldade em fixar uma orientacdo precisa quanto
aos auxilios de Estado das empresas, quando estas tém missdes de interesse geral
que lIhes sdo ditadas pelo Estado. Em 2001, o Acérddo Ferring lancou, alguma luz
sobre este assunto quando declarou que, ao atribuir um auxilio ligado a obrigacodes
de servico publico, o Estado estava a compensar os custos decorrentes da

prestacdo dessa actividade.

(Servico universal de pilotagem em portos); Acérddos Albany, Brentjens e Drijvend Bokken (Gestdo de
um Fundo de Pensdes sectorial complementar do regime geral); Acérddo Sydhavnens Sten & Grus
(Recolha de residuos de obras ndo perigosos) e Acérddo Ambulanz Glockner (Servico de transporte de
pessoas doentes ou feridas em ambuldncia).
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Porém, em Julho de 2003, o Acdrddo Altmark introduziu uma metodologia que

inspirou um projecto de Decisdo da CE sobre Auxilios Estatais sob a forma de

Compensacdo de Servico PUblico, apresentado em Setembro de 2004, o qual veio

a ser publicado com cardcter definitivo, com a data de 28 de Novembro de 20054.

No artfigo 5.° da referida Decisdo sdo apresentadas as regras fundamentais que

atingem os servicos de interesse econdmico geral:

1.

O montante da compensacdo ndo deve ultrapassar o necessario para colbrir
os custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacdes de servico publico,
tendo em conta as receitas obtidas, assim como uma rentabilidade razodvel
de quaisquer capitais préprios para a execucdo dessas obrigacoes.

A compensacdo deve ser efectivamente utilizada para a gestdo do servico
de interesse econdmico geral, sem prejuizo da possibilidade de a empresa ter
um lucro razodvel.

O montante da compensacdo deve incluir todas as vantagens concedidas
pelo Estado ou atfravés de recursos estatais, independentemente da forma
que assumam. O lucro razodvel deve tomar em conta a totalidade ou parte
dos ganhos de produtividade realizados pelas empresas em causa durante
um periodo estabelecido e limitado, sem diminuir o nivel de qualidade dos

servicos confiados & empresa pelo Estado.

Os custos a fomar em consideracdo devem incluir fodos os custos incorridos
na gestdo do servico de interesse econdmico geral. Serdo calculados com
base em principios de contabilizacdo de custos normalmente reconhecidos,

da seguinte forma:

6 Decisdo 2005/842/CE, de 28 de Novembro.
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a) Quando as actividades da empresa em causa se limitam ao servico
de interesse econdémico geral, podem ser tomados em consideracdo
todos os seus custos;

b) Se a empresa realizar igualmente actividades fora do dmbito do
servico de interesse econdmico geral, apenas podem ser
considerados os custos ligados ao servico de interesse econdmico
geral;

c) Os custos atribuidos ao servico de interesse econdmico geral podem
cobrir todos os custos varidveis ocasionados pela sua prestacdo, uma
contribuicdo proporcional para os custos fixos comuns ao servico de
interesse econdmico geral e as outras actividades;

d) Os custos relacionados com investimentos, nomeadamente relativos a
infra-estruturas, podem ser tomados em consideracdo quando

necessarios para a gestdo do servico de interesse econdmico geral.

No artigo 3.° da Decisdo estabelece-se uma isencdo de notificacdo. No entanto,
essa isencdo s6 se aplica, de acordo com o artigo 2.°, a “empresas cujo volume de
negocios médio anual, antes de impostos e relativo a todas as actividades, ndo
tenha atingido um total de 100 milhées de euros durante os dois exercicios
precedentes ao da atribuicdo do servico de interesse econdmico geral e cujo
montante anual de compensacdo do servico em causa seja inferior a 30 milhées de

euros”.

A indicacdo pelas autoridades publicas - nacionais, regionais ou locais - da missdo
de que sdo incumbidas as empresas prestadoras de servicos deve obedecer, tanto
quanto possivel, a nocdo que se foi afimando nos ftfrabalhos da CE,
nomeadamente no Livro Verde e no Livro Branco, j& mencionados na infroducdo

deste Parecer.

De acordo com o Livro Verde sobre os servicos de interesse geral, as caracteristicas

essenciais dos SIEG sdo as seguintes: acesso universal como equivalente de
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acessibilidade  efectiva  (precos acessiveis), qualidade, continvidade e
adaptabilidade a novas circunst@ncias. Estas caracteristicas apresentam-se
consensuais e inspiraram Directivas recentes, nomeadamente as que se referem ao

Sector Energético.

Conforme & referido, tém sido vdrias as organizacdes europeias que pretendem a
preparacdo de uma Directiva de enquadramento sobre os SIG. Entretanto, a CE
preparou uma proposta de Directiva sobre os Servicos no Mercado Interno, que tem

causado grande polémica.

Duas Comissdes Especializadas do Parlamento Europeu (PE) propuseram que os
servicos de interesse geral fossem excluidos. Sem negar o interesse em fazer
funcionar o mercado europeu nos servicos de interesse geral, o PE inclina-se para
uma abordagem sectorial baseada na harmonizacdo minima e em solucdes de

reconhecimento mutuo, que se contrapdem ao principio do pais de origem.

Pode citar-se o principal ponto levantado pela Comissdo do Mercado Interno e
Proteccdo dos Consumidores (CMIPC) do PE. No que respeita ao arfigo 16.° do
projecto de Directiva, que na proposta da CE se designava “Principio do pais de
origem”, a CMIPC propde que se designe “Principios que regem a prestacdo

fransfronteirica de servicos”.

Os principais aspectos positivos, em termos de uma evolucdo gradual, proposta
pela CMIPC, sGo os seguintes: a promocdo, a venda, o fornecimento e a qualidade
dos servicos, assim como o comportamento do prestatdrio, devem satisfazer as
disposicoes nacionais do Estado-memlbro onde o servico é prestado. No entanto, as
exigéncias em matéria de qualificacdo, de autorizacdo ou de noftificacdo que
permitam operar legalmente num Estado-membro diferente do Estado do primeiro
estabelecimento devem satisfazer as disposicdes nacionais do Estado-membro do
estabelecimento de origem. Também encontramos neste artigo a ideia de que o

Estado-membro, no qual o servico € prestado, é responsdvel em primeira inst@ncia
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quanto ao controlo do prestatdario e dos servicos prestados, segundo as condicoes
de assisténcia muUtua e de estreita cooperacdo com o Estado do primeiro

estabelecimento do prestatdrio dos servicos.

Faz ainda parte do artigo 16.° a determinacdo quanto a possibilidade de os
Estados-membros continuarem a aplicar disposicdes nacionais para o acesso a
actividade dos servicos, mais restritivas € mais rigorosas que as regras do Estado-
membro do primeiro estabelecimento, desde que essas medidas sejam aplicadas

de forma ndo discriminatéria e sejam justificadas por razdes de interesse geral.

Além disso, faz-se apelo ao principio do reconhecimento mutuo’ como
enquadramento para que o PE analise a necessidade de harmonizagcdo em certas
dreas, o mais tardar dois anos apds a entrada em vigor da Directiva dos Servicos.
Em 16 de Fevereiro de 2006, o PE votou em plendrio pela primeira vez (primeira
leitura) aprovando um relatério que reflecte as orientacdes acima expostas. O CES
regista que a CE apresentou, em 4 de Abril, uma nova proposta de Directiva (COM
(2006) 160 final), proposta esta que vai ao encontro das preocupacoes suscitadas

pelo PE.

Deve referir-se, ainda, que, para alguns sectores abrangidos por este Parecer, estdo
em vigor Directivas que constituem um enquadramento preciso da forma como 0s
servicos de interesse geral devem ser fornecidos, nomeadamente nos casos da
Electricidade, do Gda&s, das Telecomunicacdes e dos Servicos Postais. Nestas
Directivas estd pressuposto que as obrigacdes de servico publico (OSP) ser&o
asseguradas por entidades reguladoras, as quais actuam no dmbito de legislacdo

nacional que transpde as Directivas.

Uma vez definido o enquadramento, as enfidades reguladoras devem actuar com
independéncia em diversas dreas, nomeadamente no estabelecimento de

regulamentos quanto a precos e quanto a qualidade do servico. Devem garantir a

7 COM(2002) 419 final, de 23 de Julho.
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universalidade da prestacdo do servico, a sua continuvidade e precos acessiveis,
procurando um equilibrio de interesses entre as necessidades dos consumidores e a

viabilidade das empresas prestadoras.

No sector da Agua foi apresentada uma queixa & CE, que lancou um alerta para
outros casos que possam ocorrer. Um relatdrio técnico salienta que “a investigacdo
aberta pela ComissGdo em relagcdo as sociedades concessiondrias de sistemas
multimunicipais suscita questées de principio de dmbito mais geral com relevancia
para todos os sectores de actividade em que a intervencdo do Estado possa ser

configurada como envolvendo a gestdo de um servico de interesse gerals.

A CE considerou que ndo resultava claro se os poderes exercidos pelo Estado em
relacdo as empresas tinham por base a lei (condicdo que a CE considera essencial
para que o conceito de relacdo "“in house” seja aplicdvel) ou se, antes, tinha uma
base contratual, o que afastaria a possibilidade de aplicar o referido conceito e de

atribuir a gestdo do servico sem abertura & concorréncia.

De acordo com relatdrio técnico anteriormente citado, o conceito de relacdo “in
house” foi aflorado pelo Tribunal de Justica no Acérddo Teckal?, no qual se dispdoe
que, para que seja aplicavel o direito comunitdrio em matéria de contratacdo
publica, € suficiente que seja celebrado um contrato entre uma entidade
adjudicante e uma pessoa juridica autbnoma daquela, sendo que “sé pode ser de
outro modo na hipdtese de, simultaneamente, a autarquia (leia-se entidade
adjudicante) exercer sobre a pessoa em causa um controlo andlogo ao que exerce
sobre o0s seus proprios servicos e de essa pessoa realizar o essencial da sua

actividade com as autarquias que a compdem”.

8 Cf. “Relatério sobre o Sector da Agua e Saneamento”, Dr. Carlos Botelho Moniz e Dr. Eduardo Maia
Cadete, CES, Marco 2005.
? Acdrddo Teckal, de 18 de Novembro de 1999, processo C-107/98.
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Assim, no caso da concessdo dos sistemas multimunicipais em Portugal, a CE
considerou que o Estado sé ndo estaria obrigado a recorrer a procedimentos
concorrenciais, para atribuir a gestdo dos sistemas multimunicipais a empresas de
capitais publicos, se fosse possivel demonstrar que o regime aplicavel Ihe permite
exercer sobre essas empresas um “confrolo andlogo” ao que exerce sobre 0s seus
préprios servicos e, cumulativamente, as empresas realizassem o essencial da sua

actividade no dmbito da prossecucdo do fim especifico para que foram criadas.

No caso do sector da Agua, o Estado Portugués sustentou, com base no regime
aplicavel, que as empresas multimunicipais estdo submetidas ao controlo do
Estado, que determina a sua propria existéncia, a sua estrutura accionista, o seu
objecto e a sua actividade, apresentando-se o Estado Portugués na sua tripla veste

de legislador, concedente e accionista.

1.3.2. O ENQUADRAMENTO NA LEGISLAGAO PORTUGUESA

No Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro, encontra-se pela primeira vez uma
referéncia aos servicos de interesse econdmico geral (SIEG). Este Decreto-Lei
estabelece o regime juridico do sector publico empresarial portugués, redefinindo o
conceito de empresa publica e “aproximando-o daquele que lhe é fornecido no

direito comunitario10.

A linha directriz essencial deste diploma consagra a aplicacdo do direito privado a
todos os aspectos da actividade das empresas publicas!!, aproximando-0s, o mais

possivel, do paradigma juridico-privado das restantes empresas.

10Pre@mbulo do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro.

" De acordo com o artigo 3.°, consideram-se empresas publicas as sociedades constituidas nos termos
da lei comercial, nas quais o Estado ou outras entidades pUblicas estaduais possam exercer, isolada ou
conjuntamente, de forma directa ou indirecta, uma influéncia dominante em virtude de alguma das
seguintes circunstncias: a) detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto; b) direito de
designar ou de destituir a maioria dos membros dos érgdos de administracdo ou de fiscalizacdo. SGo
também empresas publicas as Entidades PUblicas Empresariais (EPE), reguladas no capitulo Il
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O Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro, clarificou a necessidade de as
empresas publicas terem objectivos de lucro e de se preocuparem com a
eficiéncia. No entanto, de acordo com o predmbulo deste Decreto-Lei, “um lugar a
parte é ocupado pelas empresas que exploram servicos de interesse econdémico
geral, reguladas no capitulo ll, que consagra algumas solucées que levam em
atencdo a sua especial importdncia para o conjunto dos consumidores e para a

propria coesdo social”.

No artigo 19.° daquele Decreto-Lei € introduzida a nocdo de SIEG nos seguintes

fermos:

1. Sdo consideradas empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral, aquelas cujas actividades devam assegurar a
universalidade e continuidade dos servicos prestados, a coesdo econdmica
e social e a proteccdo dos consumidores, sem prejuizo da eficdcia
econdmica e do respeito dos principios da ndo discriminacdo e da
fransparéncia.

2. Salvo quando a lei dispuser diversamente, os fermos em que a gestdo é

atribuida e exercida, constardo do contrato de concessdo.

Portanto, no ponto n.° 2 do artigo 19.° encontramos um principio adequado ao
cumprimento da Decisdo da CE, no dmbito do artigo 86.° do Tratado da Unido
Europeia. Além disso, no artigo 20.° sdo enumerados os seguintes principios

orientadores, também correctos a luz dos debates actuais sobre os SIEG:

- Prestar servicos de interesse econdmico geral no conjunto do territério
nacional, sem discriminacdo das zonas rurais e do interior;

- Promover o acesso da generalidade dos cidaddos, em condicdoes
financeiras equilibradas, a bens e servicos essenciais, procurando, na
medida do possivel, que todos os utilizadores tenham direito a tratamento

idénfico e neutro, sem quaisquer discriminacdes, quer quanto o
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funcionamento dos servicos quer quanto a taxas ou contraprestacdes
devidas, a menos que o interesse geral o justifique;

Assegurar o cumprimento das exigéncias de prestacdo de servicos de
cardcter universal relativamente a actividades econdmicas cujo acesso
se enconifre legalmente vedado a empresas privadas e a outras
entidades da mesma natureza;

Garantir o fornecimento de servicos ou a gestdo de actividades cuja
rendibiidade ndo se encontfre assegurada, em especial devido aos
investimentos necessdrios ao desenvolvimento de infra-estruturas ou redes
de distribuicdo ou, ainda, devido a necessidade de realizar actividades
comprovadamente deficitdrias;

Zelar pela eficacia da gestdo das redes de servicos publicos, procurando,
designadamente, que a producdo, o fransporte e distribuicdo, a
construcdo de infra-estruturas e a prestacdo do conjunto de tais servicos
se processem de forma articulada, tendo em atencdo as modificagcdes
organizacionais impostas por inovacodes técnicas ou tecnoldgicas;
Cumprir obrigacdes especificas, relacionadas com a seguranca, com d
continuidade e qualidade dos servicos e com a proteccdo do ambiente,
devendo tais obrigacdes ser claramente definidas, transparentes, ndo

discriminatdrias e susceptiveis de controlo.

No arfigo 21.° do Decreto-Lei n.° 558/99 estabelecem-se principios quanto a ajudas

de Estado e, no artigo 22.°, trata-se da participacdo dos consumidores nas decisdes

Refira-se, ainda, que o conceito de SIEG e as orientagcdes que lhe sdo aplicadas

abrangem “as empresas privadas encarregadas da gestdo de servicos de interesse

economico geral, por forca da concessdo ou da atribuicdo de direitos especiais ou

exclusivos”, de acordo com o n.° 4 do artigo 36.°, que remete, quer para o capitulo

Il quer para os artigos 9.° (derrogacdes as regras da concorréncia estabelecidas no

artigo 8.°), 12.° (controlo financeiro) e 13.° (deveres especiais de informac¢do). O
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cumprimento destes principios permite a atribuicdo de compensacodes financeiras

com respeito pela transparéncia.

As disposicdes contidas no Decreto-Lei n.° 558/99 tinham como antecedente a Lei
n.° 23/96, de 26 de Junho, que tem por objectivo criar mecanismos destinados a

proteger o utente do servico publico'2.

Na Lei n.° 23/96 eram identificados como ‘“servicos publicos essenciaqis”: o
fornecimento de dgua, o fornecimento de energia eléctrica, o fornecimento de gds

e o fornecimento de servicos telefénicos.

Contudo, a entrada em vigor da Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro, implicou a
exclus@o do servico de telefone do seu dmbito, o que representou um retrocesso do
Estado e do Governo na politica de defesa dos consumidores. A Lei n.° 23/96 previa
ainda a sua extensdo aos servicos de telecomunicacdes avancadas, bem como
Qos servicos postais, para tal marcando um prazo, mas esta extensdo ndo veio a

acontfecer.

A Lei n° 23/96, de elevada importdncia para a defesa dos direitos dos
consumidores, recomenda elevados padroes de qualidade e a prdtica de consulta
publica junto dos utentes por parte do Estado, das Regides Autbnomas e das
Autarquias. Esta Lei consagra, como principio geral, a obrigacdo de o prestador de
servicos, proceder de boa fé, em conformidade com os ditames que decorram da
natureza publica do servico, tendo em conta a importéncia dos interesses dos
utentes que se pretende proteger. Aplicam-se, pois, os principios caracterizadores
dos servicos de interesse geral, ou seja, a universalidade ou acessibilidade, a
igualdade, a continuidade, a qualidade de servico e a seguranca. A Lei proibe a

suspensdo da prestacdo de servico sem pré-aviso.

12 Esta Lei é anterior ao Tratado de Amesterddo que deu projeccdo & no¢cdo de SIEG.
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Il. SECTOR DA AGUA E SANEAMENTO

I.1. SITUACAO DO SECTOR

No primeiro considerando da Directiva 2000/60/CE'3, transposta em Portugal pela
Lei da Agua (Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro), vem expresso que “a dgua ndo é
um produto comercial como outro qualquer, mas um patrimdénio que deve ser

protegido, defendido e tratado como tal”.

A Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 81.°, propde a “adop¢do de
uma politica nacional da dgua, com aproveitamento, planeamento e gestdo

racional dos recursos hidricos”.

O servico de abastecimento publico de dgua destina-se as populagdes urbanas e
rurais e as empresas em todos os ramos de actividade, devendo ser assegurado em
todo o fterritério nacional. O mesmo acontece com o saneamento de daguas
residuais, sendo, além disso, necessdrio assegurar o escoamento de daguas pluviais.
Para distribuir a dgua é necessdrio captd-la e tratd-la. Tem-se chamado servico em
alta a actividade de captacdo e tratamento de dgua e seu fornecimento aos
distribuidores que levam a dgua ao consumidor final, enquanto a distribuicdo ao

consumidor é designada por servico em baixa.

O abastecimento de dgua para finalidades domésticas €, claramente, um servico
de interesse geral que deve assumir as caracteristicas de universalidade,
continuidade, qualidade de servico e precos acessiveis, pelo que devem ser
definidos minimos de consumo e uma tarificacdo progressiva. Trata-se de uma
actividade que é fornecida em monopdlio natural, o qual é determinado pela

pesada infra-estrutura fisica que coloca barreiras & entrada de novos operadores. O

13 Directiva 2000/60/CE, de 23 de Outubro, do Parlamento e do Conselho Europeus. Esta Directiva
assume objectivos claramente ecoldgicos e propde uma metodologia baseada em bacias
hidrogrdficas. Note-se que os programas e medidas devem ser estabelecidos o mais tardar nove anos
a contar da data de entrada em vigor.
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servico de dAgua e saneamento produz externalidades positivas, em especial

ambientais, econdmicas e sociais. E um sector capital intensivo e um grande

consumidor de recursos financeiros.

Tradicionalmente, em Portugal, a competéncia para captar e distribuir dgua para

consumo humano e para fazer saneamento € dos municipios.

Em toda a UE os municipios tém uma larga intervencdo e experiéncia neste sector,
com excepcdo do Reino Unido onde, até 1989, o servico de dgua e saneamento
era assegurado por entidades publicas ndo autdrquicas (Water Authorities), que
foram, nesse ano, vendidas a empresas privadas. Em Franca, a responsabilidade
pelos servicos de dgua e saneamento pertence aos municipios que, no entanto
concessionam o servico a empresas privadas. HA frés grandes empresas privadas
(Véolia, Suez e Saur) que servem 75% da populacdo francesa e sdo também os
principais operadores a nivel mundial. Em Espanha os responsdaveis pelos servicos de
dgua e saneamento sdo também os municipios, mas apenas 40% do mercado estd

concessionado a empresas privadas e hd grandes operadores publicos.

Os servicos de dgua e saneamento, ao contrdrio de outros servicos de interesse
geral, ndo estdo sujeitos a Directivas Comunitdrias de tipo econdmico. A regulacdo
ao nivel da UE apenas se tem ocupado com as questdes de qualidade da dgua e
de impactes no ambiente. As Directivas em vigor em 1993, ano em que se iniciou
uma nova abordagem do sector, aconselhavam que fosse feito um esforco
considerdvel para aumentar rapidamente os niveis de atendimento.

Essas Directivas eram as seguintes:

- Directiva 75/440/CEE do Conselho Europeu, de 16 de Junho, relativa &
qualidade das dguas destinadas a producdo de dgua potavel;
- Directiva 80/68/CEE do Conselho Europeu, de 17 de Dezembro de 1979,

relativa & proteccdo das dguas subterréneas;
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- Directiva 91/271/CEE do Conselho Europeu, de 21 de Maio, relativa ao

tratamento de dguas residuais urbanas.

No inicio da década de 90 verificava-se, em Portugal, uma grande dispersdo dos
sistemas de captacdo e ineficiéncia na distribuicdo. Segundo o PEAASAR'4, os niveis
de atendimento das populacdes servidas por sistemas domicilidrios de
abastecimento de agua, em 1993, eram de 82% e, relativamente a drenagem e
tratamento de dguas residuais, a cobertura ndo excedia 35%, valores muito

inferiores aos niveis médios comunitdrios.

O |Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR), no seu Relatério de 2003,
apresenta, para 1993, uma situacdo pior do que a referida, uma vez que, nesse
ano, apenas 7.5 milhdes de pessoas tinham abastecimento domicilidrio de agua.
Em 2003, a cobertura era praticamente total, quanto ao abastecimento de dgua,

embora com deficiéncias e persistindo a dispersdo dos sistemas acima referida.

Em 1993, previa-se que Portugal viria a ter acesso a um volume significativo de
fundos comunitdrios, com a criacdo do Fundo de Coesdo. Assim, nesse ano, o
Governo tomou a iniciativa de criar os sistemas multimunicipais de captacdo,
tratamento e distribuicdo de dgua para consumo publico e de recolha, fratamento
e rejeicdo de efluentes. O Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro, fornece os
principios gerais para a criacdo de sistemas multimunicipais € municipais. Em
Dezembro desse ano foi criada a empresa Aguas de Portugal (AdP), participada
pelo IPE, SGPS, que viria a ser promotora de uma vasta rede de empresas neste

sector.

O modelo de sistemas multimunicipais, além de ter permitido maior

operacionalidade e eficiéncia na implementacdo de um programa de

14 PEAASAR - Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Aguas Residuais
2000-2006, Ministério do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio.
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investimento ambicioso, tem, também, impactos favordveis no ambiente,

designadamente na recuperacdo dos meios hidricos e subterréneos.

De acordo com o relatério técnico sobre o sector da Agua e Saneamento, j&
anteriormente citado, estava em causa, “sobretudo, o facto de a resolucéo do
problema do abastecimento domicilidrio de dgua e de drenagem e tratamento de
dguas residuais urbanas ndo poder ser alcancada, com um minimo de eficiéncia,
de forma dispersa e fragmentada, pelos cerca de 300 municipios portugueses
individualmente. Era necessdrio desenvolver solugcdes integradas, agrupando
municipios vizinhos, e tendo em conta a realidade fisica das bacias hidrogrdficas.
Havia que intervir nGo sé na expansdo dos sistemas de abastecimento de dgua e
de tratamento de dguas residuais, mas também na fiabilidade dos servicos, na
qualidade das daguas distribuidas para consumo humano e na qualidade do

efluente final tratado™'s.

Foi a constatacdo desta realidade, e a verificacdo de que os municipios ndo teriam
nem meios financeiros nem meios técnicos 4 altura das necessidades, que levou o
Governo a legislar no sentido da assuncdo de responsabilidades directas por parte
do Estado, quer ao nivel do investimento quer ao nivel da exploracdo e gestdo dos

servicos publicos acima referidos.

Apesar dos progressos conseguidos até 2003, hd que assinalar a persisténcia de

alguns problemas que prejudicam uma gestdo eficiente:

- Mantinha-se uma acentuada dispersdo e multiplicidade de origens de dgua,
associada a um nUmero muito elevado de sistemas de pequena dimensdo
envelhecidos e pouco fidveis (cerca de 3.000 sistemas - 90% do numero total
- serviom, cada um, menos de 5.000 habitantes e, no total, apenas 17% da

populacdo);

15 “Relatério sobre o Sector da Agua e Saneamento”, Dr. Carlos Botelho Moniz e Dr. Eduardo Maia
Cadete, CES, Marco 2005.

29



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

- Mantinham-se niveis muito elevados de perdas de dgua e de consumos ndo
facturados, situando-se, na grande maioria dos sistemas, acima de 40% da
dgua captada e fratada;

- A auséncia de uma gestdo integrada em algumas zonas, para além de
ocasionar uma elevada percentagem média de perdas, tornava muito
onerosa a realizacdo de uma monitorizacdo, de um controlo e de uma
fiscalizacdo eficientes, em termos sanitdrios, operacionais e contabilisticos,

sobretudo nos municipios com sistemas de pequena dimensdo.

No final de 1999, quando da preparacdo do PEAASAR, previa-se a necessidade de
investimentos de 6.000 milhdes de euros nos sistemas em alta para o periodo 2000-
2006. Os sistemas em baixa poderiam consumir cerca de 3.000 milhdes de euros,
neste caso com recurso a Parcerias Publico-Privado. Previa-se a montagem e/ou
reabilitacdo e exploracdo de 2.000 captacdes de dgua, 700 estacdes de

tratamento de dguas residuais (ETAR), 1.000 estacdes elevatdrias e 380 reservatorios.

A partir de 2002, o programa de investimentos, delineado, foi perturbado por trés
tipos de acontecimentos. A mudanca de Governo determinou o desencadear de
estudos, tendo em vista a alteracdo do modelo concebido em 1993 no sentido da
privatizacdo. Simultaneamente, decorria na CE um processo desencadeado por
uma queixa da Associacdo das Empresas Portuguesas para o sector do ambiente,
contra o facto de o Estado ndo utilizar procedimentos concursais na atribuicdo de
concessdes em alta, que deu origem ad suspensdo da atribuicdo de financiamentos
do Fundo de Coesdo. Um terceiro contratempo foi a extingdo do IPE, SGPS, no final

de 2002, situacdo que impediu a prevista alavancagem financeira.

I1.2. ENQUADRAMENTO LEGAL

Conforme j& foi referido, a Lei da Agua foi aprovada pela Lei n.° 58/2005, 29 de

Dezembro.
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De acordo com o n.° 2 do seu artigo 1.°, a Lei da Agua “assegura a transposicGo da
Directiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de Outubro, que

estabelece um quadro de accdo comunitdria no dominio da politica da agua”.

No artigo 3.° sdo enunciados nove principios que orientam o diploma, dos quais se

destacam os seguintes:

- Principio do valor social da dgua;

- Principio da dimensdo ambiental da dgua;

- Principio do valor econémico da agua;

- Principio da gestdo integrada das dguas e dos ecossistemas aqudaticos e
terrestres associados;

- Principio da cooperacdo que assenta no reconhecimento de que a
proteccdo das dguas constituiu atribuicdo do Estado e dever dos
particulares;

- Principio do uso razodvel e equitativo das bacias hidrogrdficas

partilhadas.

A Lei da Agua estd estruturada em 10 capitulos e contém 107 artigos. Além do

capitulo de Disposicdes Gerais, convém enunciar os capitulos seguintes:

- Enquadramento institucional;

- Ordenamento e planeamento dos recursos hidricos;
- Objectivos ambientais e monitorizacdo das aguas;

- Utilizacdo dos Recursos Hidricos;

- Infra-estruturas hidrdulicas,

- Regime econdmico e financeiro;

- Informacdo e participacdo do publico;

- Fiscalizacdo e sancodes;

- Disposicoes finais e transitorias.
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No enquadramento institucional sobressai o conceito de Regido Hidrogrdafica, sendo
definidas 10 regides, das quais 8 pertencem ao Continente e sdo agrupadas em 5
Administracdes de Regides Hidrogrdficas (ARH), deixando-se aos Governos
Regionais dos Acores e da Madeira o poder da instituicdo das respectivas ARH. As
ARH sdo a estrutura administrativa fundamental do sistema, tendo por principais
atribuicdes a gestdo das dguas, incluindo o respectivo planeamento, licenciamento

e fiscalizacdo.

O Instituto da Agua (INAG) é designado como “autoridade nacional da dgua”,
representando o Estado como garante da politica nacional da dgua. A nivel
institucional destaca-se a criacdo do Conselho Nacional da Agua (CNA) e dos
Conselhos de Regido Hidrogrdfica (CRH), que sdo érgdos consultivos. As atribuicoes
do INAG sdo ampliadas, podendo o Ministro do Ambiente delegar no Presidente do

INAG as funcgdes de superintendéncia a que estdo sujeitas as ARH.

Quanto ao ordenamento e planeamento, a Lei determina que “cabe ao Estado,
através da autoridade nacional da dgua (INAG), instituir um sistema de
planeamento integrado adaptado as caracteristicas proprias das regides
hidrogrdficas”. Haverd um Plano Nacional da Agua definido no artigo 28.° e
poderdo, por portaria do Minisfro do Ambiente, se houver necessidade, serem
criados condicionamentos ou restricoes especiais. Prevé-se, também, que facam
parte do sistema planos de gestdo de bacia hidrografica. No entanto, os
regulamentos a que estes planos devem obedecer ndo sdo criados imediatamente,
pois o Governo dispde de um ano para os publicar. No capitulo sobre planeamento

sdo, ainda, enunciadas longas listas de medidas a contempilar.

Os capitulos seguintes, que dizem respeito a “proteccdo e valorizacdo” e a
“objectivos ambientais e monitorizacdo das dguas”, aparecem, de certa forma,
como especificagcdes da actividade de planeamento. De referir apenas que, no
que respeita aos objectivos ambientais, o n.° 2 do artigo 45.° salienta que “os

programas de medidas devem permitir alcancar os objectivos ambientais definidos
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referentes ao bom estado e bom potencial das massas de agua, o mais tardar até

2015, sem prejuizo das prorrogacdes e derrogacoes previstas nos artigos 50.° e 51.°".

O capitulo V da Lei da Agua trata da “utilizac@o dos recursos hidricos”. Com base
no principio da precaucdo e da prevencdo, as actividades que tenham impacte
significativo no estado das dguas s6 podem ser desenvolvidas ao abrigo de um
titulo de utilizacdo nos termos desta Lei e em Decreto-Lei a aprovar no periodo
maximo de 3 meses (nos termos do n.° 2 do artigo 102.°). O artigo 57.° estabelece os
deveres bdsicos dos utilizadores e, no artigo 60.°, indicam-se as utilizacdes do
dominio publico sujeitas a licenca, sendo 15 os casos em que € necessdria uma
licenca prévia. No artigo 61.° indicam-se as utilizacdes do dominio publico sujeitas a
concessao, sendo 5 0s casos que carecem de regimes de concessdo. A concessdo
é atribuida através de contrato entre a administracdo e o concessiondrio de
acordo com o artigo 68.°. O artigo 70.° trata das “associacdes de utilizadores”. No
entanto, o Governo tem um ano para aprovar as normas regulamentares que vao

permitir a criacdo destas associacoes.

No capitulo seguinte trata-se das “infra-estruturas hidrdulicas”, que podem ser
publicas ou privadas, sendo também definidos os contornos dos empreendimentos

de fins multiplos.

No capitulo VIl tfrata-se do “regime econdmico e financeiro”, que comeca pelo
enunciado do principio da utilizacdo sustentdvel dos recursos hidricos, o qual se

desdobra nas seguintes alineas:

a) A internalizacdo dos custos decorrentes de actividades susceptiveis de
causar um impacte negativo no estado de qualidade e de quantidade de
dgua e, em especial, através da aplicacdo do principio do poluidor-pagador
e do utilizador-pagador;

b) A recuperacdo dos custos das prestacdes publicas que proporcionem

vantagens aos utilizadores ou que envolvam a readlizacdo de despesas
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publicas, designadamente através de prestacdes de servicos de fiscalizacdo,
planeamento e de proteccdo da quantidade e qualidade das dguas;
c) A recuperacdo dos custos dos servicos de dguas, incluindo os custos de

escassez.

O artigo 78.° cria a taxa de recursos hidricos (TRH) e o artigo 79.° define as formas de
aplicacdo das receitas resultantes da aplicacdo dessa taxa cuja introducdo serd

progressiva em funcdo das necessidades de financiamento.

No capitulo seguinte trata-se de “informacdo e participacdo do publico”. No artigo
84.° enuncia-se que compete ao Estado, atravées do INAG e das ARH, promover a
participacdo activa das pessoas singulares e colectivas na execucdo da presente
lei. Segundo algumas opinides, o objectivo definido no artigo 84.° nGo serd suficiente
para garantir uma efectiva participacdo das associacdes representativas dos
interesses econdmicos, sociais e ambientais nas fases de regulamentacdo,

acompanhamento e avaliagdo dos instrumentos de planeamento das dguas.

No entanto, nos artigos seguintes sdo definidos vdrios tipos de informacdo a

disponibilizar e é reconhecido o direito de acesso d informacdo.

No capitulo IX trata-se de “fiscalizacdo e sancdes”. A fiscalizacdo compete ds ARH
que podem dispor do apoio das autoridades policiais ou administrativas com
jurisdicdo na drea respectiva. A inspeccdo compete & Inspeccdo Geral do

Ambiente e do Ordenamento do Territério (IGAOT).

Por fim, no capitulo sobre “disposicoes finais e transitdrias”, encontram-se indicacoes
sobre as normas complementares (artigo 102.°). O Governo deve aprovar, no prazo
de um més, as normas complementares necessdrias d aplicacdo dos anexos da
Directiva 2000/60/CE; deve aprovar, no prazo de frés meses, os Decretos-Leis

complementares que regulem a utilizacdo dos recursos hidricos e o regime
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econdmico e financeiro; deve regular, no prazo de um ano, 12 dreas identificadas
no n°. 3 do artigo 102.° da Lei n.° 58/2005.

Constam ainda deste capitulo as disposicoes transitérias sobre a constituicdo das
ARH, cuja entrada em funcionamento deve ocorrer no prazo méximo de dois anos.
Enquanto as ARH ndo entrarem em funcionamento, as Comissdes de Coordenacdo
e Desenvolvimento Regional (CCDR) assumirdo as competéncias de licenciamento
e fiscalizacdo atribuidas pela presente Lei. Noutras matérias, serd o INAG a assumir
as competéncias previstas na presente Lei, as quais serdo transferidas, por portaria
do Ministro do Ambiente, & medida que as ARH dispuserem de condicdes para

assumir as referidas competéncias.

Conforme foi referido anteriormente, o diploma que constituiu a base do sistema
que hoje temos em Portugal € o Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro. A
publicacdo deste diploma foi precedida pela publicagcdo da Lei de Delimitagdo de
Sectores, pois anteriormente o sector da dgua era vedado a iniciativa privada. Este
Decreto-Lei definiu os objectivos dos sistemas multimunicipais € municipais, que
consistem, em ambos os casos, na captacdo, tratamento e distribuicdo de dgua
para consumo publico, na recolha, tfratamento e rejeicdo de efluentes e na recolha

e fratamento de residuos solidos (que ndo sdo objecto deste Parecer).

Foram estabelecidos quatro principios aplicdveis, quer aos sistemas municipais quer
aos multimunicipais: prossecucdo do interesse publico; cardcter integrado dos

sistemas; eficiéncia e prevaléncia da gestdo empresarial.

As concessdes dos sistemas multimunicipais sGdo adjudicadas por Decreto-Lei a
empresas controladas pelo Estado e regem-se pelas disposicdes dos contratos de
concessao que sao subscritos pelo Estado (representado pelo Ministro do Ambiente)
e pelas sociedades concessiondrias. A exploracdo e gestdo dos sistemas municipais
pode ser assegurada directamente pelos municipios ou concessionada a entidade

publica ou privada, sendo o confrato de concessdo precedido de concurso
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publico. O Decreto-Lei n.° 379/93 criou, desde logo, 5 sistemas multimunicipais, no

Algarve, Grande Lisboa e Grande Porto.

Os principios consagrados naquele Decreto-Lei foram subsequentemente
desenvolvidos atfravés da aprovacdo de legislacdo especifica, referente aos
dominios j& mencionados, no quadro de uma estratégia de alcance nacional, que,

desde 1993, foi prosseguida por todos os Governos.

Assim:;

- O Decreto-Lei n.° 319/94, de 24 de Dezembro, estabeleceu o regime juridico
dos sistemas multimunicipais de captacdo e fratamento de dgua para
consumo publico e dos sistemas municipais. no seu artigo 2.°, n.° 1, que essa
actividade “consubstancia um servico publico a exercer em regime de

exclusivo™;

- O Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de Junho, estabeleceu o regime juridico da
concessdo dos sistemas municipais de captacdo, tratamento e distribuicdo
de dgua para consumo publico e de recolha, tratamento e rejeicdo de

efluentes.

- O Decreto-Lei n.° 162/96, de 4 de Setembro, estabeleceu o regime juridico

dos sistemas multimunicipais de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes;

Enquanto servico publico que é, a exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais
tem como objectivo fundamental contribuir para o desenvolvimento econdmico e

para o bem-estar das populacdes.

A articulacdo entre os sistemas multimunicipais de captacdo, fratamento, e
abastecimento de dgua para consumo publico, explorados e geridos pelas
concessiondrias, e os sistemas de distribuicdo de cada um dos municipios

utilizadores, seria assegurada através de confratos padronizados que as
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concessiondrias deviam celebrar com os municipios que intfegram o sistema. Uma
vez que este modelo se rege pelos principios da uniformidade, da proximidade, da
eficiéncia, da continuidade, da ndo discriminacdo e da ininterruptabilidade,

verifica-se que estamos perante um verdadeiro e proprio SIG.

E altura de refomarmos questdes de enquadramento legal referidas sumariamente
no final do ponto anterior. A mudanca de Governo, que teve lugar na Primavera de
2002, determinou o lancamento de estudos, tendo em vista a privatizacdo do
sector, o que passava pela criagcdo de 9 empresas cobrindo o territdério nacional.
Esta solucdo requeria alteracodes legislativas cujo nimero foi estimado em 57 novos
diplomas legais. Além disso, 0 modelo ndo respeitava as atribuicdes autdrquicas no
sector, envolvendo o risco de ndo adesdo de um numero significativo de
municipios. Com a mudanca de Ministro, surgiu uma concepcdo proposta num
relatério de Janeiro de 2004, a qual era mais gradualista. O modelo de
reestruturacdo do sector que entdo foi considerado valorizava a missdo da AdP
como “actor de referéncia que asseguraria a manutencdo de um centro nacional
de decisdo”; orientava, no entanto, a AdP para se concentrar o seu core business,
ou seja a dgua, e manifestava a preocupacdo por uma “politica tarifdria que
assegurasse as necessidades de desenvolvimento e sustentabilidade econdmico-
financeira do sector”. Previa-se a abertura do capital da AdP até 49% em 2005 e
propunha-se que se analisasse, até 2008, a “possivel transformacdo das actuais
concessiondrias (incluindo a EPAL) em empresas de capitais mistos”. Poucos dias
decorridos sobre a aprovacdo desta orientacdo o Ministro do Ambiente foi

substituido e a politica ndo foi implementada.

Um outro incidente que perturbou a normal implementacdo dos planos de

investimento foi a queixa a que j& anteriormente nos referimos.
As relacdes entre o Estado e essas empresas formalizam-se sem recurso a um

procedimento concursal, por atribuicdo directa, decorrente da lei e mediante a

celebracdo de um contrato de concessdo.
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No caso especifico dos sistemas multimunicipais, a CE sustentou, perante o Estado
Portugués, que a concessdo directa dos servicos em alta, sem abertura a
concorréncia, apenas € legitima se a enfidade a que a concessdo € afribuida se
encontrar, nas relacdes com o Estado, naquilo a que a CE chama uma relacdo “in

house".

N&o obstante a argumentacdo aduzida, a CE considerou que ndo resultava claro,
do regime aplicdvel, se os poderes exercidos pelo Estado em relacdo as referidas
empresas tém por base a lei (condicdo que a CE considera essencial para que o
conceito de relacdo “in house” seja aplicdvel) ou se tém antes uma base
contratual, o que afastaria a possibilidade de aplicar o referido conceito e de,

consequentemente, atribuir a gestdo do servico sem abertura & concorréncia.

O impasse criado e as graves consequéncias financeiras decorrentes da suspensdo
da apreciacdo dos projectos pendentes, até clarificacdo do engquadramento
juridico aplicdvel, levaram o legislador nacional, sem se afastar da ldgica que levou
a adopcdo do Decreto-Lei n.° 379/93 e diplomas subsequentes, a introduzir
ajustamentos no regime em causa, que esvaziassem as objeccdes apresentadas

pela CE.

Em consequéncia foram publicados novos Decretos-Leis de alteracdo de regimes

ligados ao Decreto-Lei n.° 379/93.

Foi necessdario operar as modificacdes acima referidas para que a CE reconhecesse
que o Estado Portugués exerce sobre as empresas concessiondrias dos sistemas
multimunicipais um “controlo andlogo” cao que exerce sobre o0s seus pProprios
servicos, existindo, desta forma, e na esteira da jurisprudéncia Teckal, uma relacdo

“in house™.
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1.3 POLITICA DE PRECOS

Os precos, pelos quais os sistemas multimunicipais fornecem dgua aos municipios,
sdo regidos pelos contratos de concessdo e de fornecimento, que fixam ndo sé os
niveis de partida, mas também a periodicidade da sua revisdo. As “Bases do
Contrato de Concessdo” estdo anexadas ao Decreto-Lei n.° 319/94, de 24 de
Dezembro. Na prdtica, € o Ministro do Ambiente que aprova os confratos de

concessdo e 0s pPrecos.

No site do IRAR encontram-se os precos da distribuicdo de dgua em alta e verifica-
se que, em 2005, o preco mais elevado se registava na empresa Aguas de Trds os
Montes e Alto Douro, S.A., e o preco mais baixo ha empresa Aguas do Algarve, S.A.,

havendo entre ambos uma diferenca de 43%.

Os precos pagos pelo utilizador final variom de forma significativa conforme a
regido do pais, chegando a divergir 50%, quer para os consumos mais elevados,
quer para os mais reduzidos, segundo um estudo da APDA - Associacdo Portuguesa
de Distribuicdo e Drenagem de Agua. De acordo com o mesmo estudo, vigora em

Portugal uma clara progressividade tarifdria.

Uma outra visdo pode ser dada pela DECO - Associacdo Portuguesa para a Defesa
do Consumidor. De acordo com um estudo preparado por esta associacdo, com
base na informacdo recolhida em 50 localidades, um consumo mensal de 10 m3 e
um contador de 15mm (tido como média dos consumidores portugueses), concluiu-
se que, tendo em conta o consumo de dgua e o aluguer do contador, a localidade

mais barata apresenta um custo de 2.08 euros e a mais cara de 11.31 euros.
O abastecimento deve ser regular, continuo e eficiente e rege-se pelo principio da

ndo discriminacdo. Este Ultimo principio refere-se aos precos dos municipios

integrados num sistema em que todos pagam a mesma tarifa, independentemente
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da origem da dgua, das infra-estruturas necessdrias a sua aducdo e do niUmero de

consumidores. Temos, aqui, em aplicacdo um principio de solidariedade.

Por sua vez, a fixacdo do preco da dgua no consumidor final € da competéncia da
Cdmara Municipal, por forca da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, que
estabeleceu o quadro de competéncias e o regime juridico de funcionamento dos
6rgdos dos municipios e das freguesias. A competéncia para fixar os precos no
ambito dos servicos municipais ou municipalizados estd prevista na alinea j do ponto

1 do artigo 64.° da referida Lei.

Utilizando os dados de base do IPC, fornecidos pelo INE, foi possivel reconstituir as
variagdes médias anuais dos precos no consumidor. Assim, no ano 2000, o preco da
dgua fornecida ao consumidor final, em termos médios, subiu 3.2%. Seguiram-se dois
anos de menor crescimento. Em 2003, o preco da dgua voltou a aumentar de
forma significativa, ou seja, 3.6%, seguindo-se acréscimos de 4.7 % e 5%

respectivamente, em 2004 e 2005.

A aftribuicGo de competéncias aos municipios para fixarem os precos da dgua
parece ser um regime apropriado, embora fosse aconselhdvel fornecer aos
municipios uma orientacdo que permitisse definir intervalos de variacdo com menor

divergéncia.

I.4. SISTEMA DE REGULAGCAO

Face a crescente complexidade dos problemas suscitados no sector da dgua e do
abastecimento, em 1997 o Governo entendeu criar uma entfidade reguladora com
atribuicdes no que se refere d promocdo da qualidade na concepcdo, execucdo,

gestdo e exploracdo dos sistemas multimunicipais € municipais.

Assim, foi publicado o Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de Agosto, no qual se procede

& criacdo do Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR), tendo os respectivos
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estatutos sido aprovados pelo Decreto-Lei n.° 362/98, de 18 de Novembro,

ulteriormente modificados pelo Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio.

O IRAR é uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de personalidade
juridica, com autonomia administrativa e financeira e patrimdnio préprio, sujeita a
superintendéncia e tutela do Ministro do Ambiente. Este Instituto tem por objecto
assegurar a qualidade dos servicos multimunicipais e municipais de dgua de
abastecimento publico, de aguas residuais urbanas e de residuos sélidos urbanos,
supervisionando a concepcdo, execucdo, gestdo e exploracdo dos sistemas, bem
como garantir o equilibrio do sector e a sustentabiidade econdmica desses
sistemas. O IRAR tem por atribuicdes, assegurar a regulacdo dos respectivos sectores
e o equilibrio entre a sustentabilidade econdmica dos sistemas e a qualidade dos
servicos prestados, de modo a salvaguardar os interesses e direitos dos cidaddos no

fornecimento de bens e servicos essenciais.

Por forma a poder aferir da qualidade do servico desenvolvido pelas enfidades
gestoras dos servicos multimunicipais € municipais, o IRAR pode-lhes solicitar

informacodes sobre os seguintes niveis de servico:

- Atendimento dos utilizadores;

- Cobertura da populagcdo ou acesso aos sistemas publicos;

- Regularidade dos servigcos fornecidos;

- Qualidade da dgua distribuida ou qualidade dos efluentes liquidos e lamas;
- Impacte ambiental dos sistemas e seu funcionamento;

- Aceitacdo dos tarifdrios.

No que respeita a qualidade da dgua, o IRAR tem produzido relatdérios anuais. No
relatério de 2004 é possivel constatar que se tem reduzido de forma significativa o
numero de andlises em falta nos casos em que elas sdo obrigatdrias. Assim,
constata-se que ainda ficam por fazer 14% das andlises obrigatdrias. Seria

necessario completar esta capacidade de andlise com a capacidade de o IRAR
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aplicar sancoes. O CES entende ser essencial assegurar a realizacdo de todas as

andlises com cardcter obrigatdrio, com vista a assegurar a qualidade da dgua.

Nos termos dos seus estatutos, a competéncia do IRAR, enquanto entfidade

reguladora, limita-se as entidades gestoras concessiondrias e apenas abrange

todas as entidades gestoras enquanto autoridade competente para a qualidade

da dgua para consumo humano.

No dmbito das respectivas competéncias, o IRAR pode:

a)

b)

f)

e)

Pronunciar-se sobre as minutas dos contratos de fornecimento de servicos aos
utentes dos sistemas multimunicipais € municipais e respectivas modificacdes;
Pronunciar-se sobre o valor das tarifas nas concessdes dos sistemas
multimunicipais € municipais, acompanhar a sua evolucdo e elaborar o
competente regulamento tarifdrio;

Propor a suspensdo ou eliminacdo de cldusulas contratuais que prevejam ou
fixem tarifas que representem uma violagdo dos direitos dos consumidores;
Recolher e divulgar informacdes relativas aos niveis de servico das entidades
gestoras dos sistemas multimunicipais € municipais, bem como elaborar e
publicitar sinteses comparativas dos mesmos;

Promover a avaliacdo dos niveis de servicos das entidades gestoras, bem
como estimular o aperfeicoamento das respectivas metodologias;

Divulgar informacdes sobre casos concretos que constituam referéncias de
qualidade na concepcdo, execucdo, gestdo e exploracdo de sistemas
multimunicipais € municipais;

Apreciar reclomacdes ou queixas que lhe sejam submetidas por qualquer

utente dos sistemas multimunicipais ou municipais.

Em sintese, o IRAR, no exercicio das suas funcdes de supervisdo e de monitorizagcdo

do sector, tem um papel relevante na garantia da qualidade dos servicos de
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abastecimento publico de dgua'é e de recolha e tratamento de daguas residuais
urbanas, embora a sua actual configuracdo reflicta a propria estrutura do sector,

dominado por operadores publicos.

O CES lamenta que o IRAR ndo tenha ainda um estatuto institucional que lhe confira
a independéncia necessdria ao exercicio das tipicas funcdes de regulacdo, ndo
dispondo de competéncias de decisdo significativas e ndo tendo, nomeadamente,
o0 poder de sancionar incumprimentos imputdveis aos operadores. A possivel
evolucdo do sector, designadamente, no senfido de uma presenca mais
significativa de operadores privados, aconselha que se repense o estatuto juridico
do IRAR.

I.5. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

A disponibilizacdo de dgua em condicdes adequadas ao consumo humano, tal
como a recolha e tratamento das dguas residuadis que decorrem desse mesmo
consumo, sAo Servicos de Interesse Geral que fornecem quase todas as actividades
econdmicas. Por este facto, colocam-se com especial acuidade as questoes
ligadas & necessidade de existir uma boa rede de abastecimento de dgua (onde
ndo ocorram, como actualmente se verifica, perdas em excesso) € uma boa

gestdo deste importante sector de actividade.

Espera-se que a maior atencdo dada as questdes ligadas ao abastecimento de
dgua ndo signifigue uma menor atencdo (prioridade nos programas e atribuicdes
de verbas) as infra-estruturas relativas aos residuos e também as zonas do territério

ainda carentes do fratamento de dguas residuais (sobretudo na zona norte do

pais).

16 Veja-se, neste sentido, o Relatério do IRAR, relativo ao “Controlo da Qualidade da Agua para
Consumo Humano”, de 2003.
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A dgua é um recurso que ndo se fabrica e que € insubstituivel para a vida, tendo
sido reconhecida como um Direito do Homem, pelo Comité dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais das Nacgoes Unidas, na sua Observacdo Geral n.° 15
de Novembro de 2002.

A percentagem de dgua potdavel é inferior a 1% de toda a dgua existente no
mundo (por causa de micro-organismos, muitos dos quais patogénicos e pela

concentfragcdo salina).

Como bem essencial a vida humana e a prossecucdo de qualquer actividade
econdmica, as politicas e os sistemas ou organizacdes empresariais que garantam a
sua disponibilizacdo tém de garantir a sustentabilidade da sua qualidade em

comparacdo com os melhores padrdes europeus.

Na linha do reconhecimento da dgua como um Direito Humano, o CES recomenda
o estabelecimento do direito & dgua com qualidade e em quantidade adequada
de todas as pessoas, fixando-se para o efeito um valor ndo inferior a 80/90 litros por

dia e por pessoq.

O CES defende ainda o estabelecimento de tarifdrios de dgua que garantam esse
nivel de consumo, bem como a interdicdo do corte de dgua sem aviso prévio. O
CES denota preocupacdo quanto as populacdes afectadas por cortes de
abastecimento, bem como pelas que sdo ainda servidas por fontandrios que ndo
oferecem seguranca. Para a realizacdo daquele direito terd que ser garantido o
abastecimento de dgua em todo o territério nacional e a toda a populacdo,
incluindo a mais carenciada, respeitando o principio da universalidade. No que
respeita ao consumo domeéstico, o consumo de 80/90 litros por dia e por pessoa
deve ter uma tarifa uniforme. A partir dai os tarifdrios devem seguir principios de

utilizador-pagador.
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O CES recomenda, ainda, a recuperacdo dos atrasos no cumprimento das metas
de niveis de atendimento estabelecidas no PEAASAR |, designadamente
atendimento de 95% da populacdo com abastecimento de dagua, recolha e

tratamento de dguas residuais até 2006.

O CES entende que a dgua e os servicos de dgua ndo devem ser tratados como
mercadoria ou sujeitos a regras do mercado. Nenhuma imposicdo externa obriga &
privatizacdo dos servicos de dgua. O CES regista, por isso, como positiva a posicdo
do Parlamento Europeu no que respeita a exclusdo do abastecimento de dgua da

Directiva sobre Servicos no Mercado Interno.

Tendo em conta as elevadas necessidades, serd necessdrio definir uma politica de
financiamento global, que tenha em conta, ndo sé o custo do investimento e os
encargos de exploracdo e manutencdo dos sistemas existentes, mas também a
necessidade da sua expansdo e reabilitacdo, bem como o reforco dos servicos e
programas necessarios a recuperacdo, proteccdo, monitorizacdo e controlo da
qualidade das origens de dgua para abastecimento publico, da qualidade da
dgua distribuida e do tratamento das dguas residuais, no cumprimento rigoroso da
legislacdo nacional e directivas comunitdrias sobre qualidade da dgua. De igual
modo, tal pressupde a definicdo de uma politica tarifdria que articule a dimensdo
social com a necessidade de geracdo de fundos indispensdveis ao equilibrio
econdémico e financeiro dos servicos, de crescente capacitacdo tecnoldgica dos

mesmos e de uma politica de valorizacdo e qualificacdo dos recursos humanos.

A entidade reguladora deve ver reforcada a sua capacidade técnica, condicdo
essencial para que cumpra o seu papel como reguladora, com a necessdria
independéncia e rigor e para possibilitar o exercicio da sua obrigacdo de
esclarecimento e divulgacdo, a qual se considera essencial a defesa dos
consumidores e a racionalidade econdmica dos sectores regulados. A entidade

reguladora deverd também ser reforcada na sua vertente de autoridade nacional
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para a qualidade da dgua para consumo humano, incluindo os meios de

inspeccdo e de sancdo.

O CES considera que o reforco da capacidade da entidade reguladora contribuird
para um sector da dgua mais eficiente, transparente e auditado e recomenda,
ainda, que sejam tomadas medidas efectivas para o cumprimento das prescricoes
legais acerca do contfrolo de qualidade da dgua para consumo humano

(frequéncia das andlises e respeito dos valores permitidos).

O CES recomenda que seja criado um Regulamento Tarifdrio e de Qualidade de
Servico que permita definir critérios adequados e uniformes para calcular o preco
da dgua, de forma a reduzir tdo grandes assimetrias de precos. O CES recomenda
que venha a reagjustar-se a legislacdo em vigor, no sentido do IRAR ver alargadas as
suas competéncias a todo o sector das dguas, saneamento e residuos,
diferenciando o sector das concessdes dos sistemas multimunicipais do sector da
gestdo directa: SMAS, empresas municipais e intermunicipais. No primeiro caso, o
IRAR deve continuar a dar parecer sobre o regime tarifdrio, a ser homologado pela
tutela e, no segundo caso, o IRAR deverd dar parecer sobre o tarifdrio a ser

submetido aos érgdos municipais competentes.

O CES recomenda, também, que seja criada uma tarifa familiar aplicavel a familias
numerosas que compreenda todos os elementos do agregado economicamente

dependentes do fitular do contrato.

O CES regista que foi aprovada a Lei da Agua com o n.° 58/2005, em 29 de
Dezembro, a qual transpde para a ordem juridica portuguesa a Directiva
2000/60/CE do Parlamento e do Conselho Europeus. No entanto, a transposicdo
desta Directiva s6 se poderd considerar completa com a publicacdo da legislacdo
complementar mencionada na referida Lei, nomeadamente no n.° 2 do seu artigo
102.°, que vird a regular a utilizacdo dos recursos hidricos, ou seja, que fratard dos

regimes de licenciamento das utilizacdes do dominio hidrico e dos usos da dgua, e
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a que instituird o regime econdmico e financeiro da dgua. Foi, enfretanto,
publicado o Decreto-Lei n.° 77/2006, de 30 de Marco, que franspde para o
ordenamento nacional um conjunto de especificacdes técnicas da Directiva

Quadro da Agua.

Dada a sensibilidade e importé@ncia destas matérias, o CES considera imprescindivel
que, sobre as mesmas, o Governo ausculte a sociedade civil organizada em tempo
Util. Esta consulta tem um cardcter de urgéncia, visto que a Lei da Agua prevé um
prazo de trés meses apds a entrada em vigor para aprovacdo dessa legislacdo

complementar.

Além da andlise e discussdo da legislacdo complementar, o CES entende ser,
igualmente, necessdria uma maior fransparéncia da fundamentacdo do futuro
regime econdmico e financeiro. Chama & atencdo para que este deva atender as
condicdes geogrdficas e climatéricas e as consequéncias sociais econdmicas e

ambientais de recuperacdo dos custos.

O CES alerta também para a necessidade da politica de precos da dgua dever ser
estabelecida de acordo com o calenddrio previsto na Directiva para evitar

distorcdes de concorréncia.
Deve ser feito com a EPAL um contrato de concessdo, pois verifica-se que tal ndo

existe, o que, no futuro, poderd trazer complicacdes face d recente Decisdo da CE

sobre ajudas do Estado.
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1. SECTOR DA ENERGIA - ELECTRICIDADE E GAS NATURAL

A andlise do sector da energia, no dmbito do presente Parecer, justifica a
apresentacdo do Balanco Energético que a Direccdo Geral de Geologia e Energia

(DGGE) publica, embora com algum atraso.

Quadro lll.1
CONSUMO DE ENERGIA FINAL POR FORMA DE ENERGIA

Unidade: 103 tep (tonelada equivalente de petrdleo)

1999 2000 2001 2002 2003 2004
CONSUMO DE ENERGIA FINAL 16.643 17.643 18.007 18.382 18.352 18.769
Carvdo 401 506 227 177 140 87
Petfroleo 9.789 10.146 10.460 10.669 10.494 10.665
Electricidade (1) 3.109 3.300 3.436 3.567 3.712 3.858
Gas Natural 561 940 1211 1335 1267 1369
Outros (2) 2.783 2.751 2.675 2.635 2.739 2.790
Fonte: DGGE, Balancos Energéticos.
Observacoes:
(1)1GWh = 86 tep.

(2) Contém lenhas, residuos, gds de cidade, gds de alto forno, gds de coque, alcatrdo, calor, gases
incondensdveis.

Os elementos apresentados neste quadro evidenciam os trés vectores energéticos
que, actualmente, mais contribuem para a satisfacdo dos consumos em Portugal,

respectivamente, o petrdleo, a electricidade e o gds natural’.

O petroleo é responsdavel por mais de metade da satisfacdo do consumo de
energia em Portugal, o que acarreta custos muito elevados para a balanca
comercial portuguesa. O pais depende fortemente das importacdes de petrdleo

(16 a 17 milhdes de toneladas/ano).

Num contexto de alta dos precos do petrdleo nos mercados internacionais e de

possivel esgotamento de reservas petroliferas a nivel mundial, urge tomar medidas

17 Note-se que o gds natural sé surge no Balanco Energético a partir de 1997 e que na rubrica “outros”
se inclui a lenha e os residuos da floresta, que representam cerca de 40% desta rubrica.
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para acautelar as suas consequéncias sobre os Servicos Econdmicos de Interesse

Geral (SIEG), a fim de minimizar os efeitos sobre a populacdo.

E, assim, urgente desenvolver uma politica de racionalidade no sector da energia
que permita a reducdo do consumo de petrdleo em todos os sectores da
economia, nomeadamente nos SIEG, o que significa a substituicdo do petrdleo por
outros meios energéticos, nomeadamente a hidroelectricidade, o gds natural e,
também, as energias renovdveis (biomassa, edlica, solar e ondas). Justifica-se, pois,
que o pais Ihes conceda um papel bem mais importante, a clarificar na politica
energética, uma vez que, para além do seu contributo para a diversificacdo das
fontes energéticas, elas sdo mais consistentes com a resolucdo dos problemas
decorrentes da alteracdo climdtica e com a defesa de um desenvolvimento

sustentavel.

No que respeita a electricidade, que, aparentemente, representa apenas 20% do
consumo energético, é preciso ter em conta que a sua producdo requer o
consumo prévio de carvao, derivados do petréleo, gas natural e biomassa, os quais

representam na realidade cerca de 30% do consumo total.

Os produtos derivados do petrdleo diferenciam-se da electricidade e do gds natural
por serem distribuidos através de uma rede de postos de abastecimento que
configuram um mercado concorrencial entre os agentes que operam esses pPostos.
Por sua vez, a electricidade e o gds natural necessitam de infra-estruras fisicas
(redes) para chegarem ao utilizador final, o que Ihes confere um cardcter de
monopdlio natural. Note-se que, apds um crescimento da ordem de 5 a 6%, entre
1997 e 2000, o consumo de energia em Portugal moderou o seu crescimento, desde

esse ano, para valores da ordem de 2%.
“As caracteristicas acima apontadas levaram a Unido Europeia, na condug¢do do

processo de liberalizacdo atinente ao Mercado Interno de Energia, a legislar em

particular sobre estes dois sectores (electricidade e gds) numa Iégica de separar as
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actividades reconhecidas como monopdlios naturais, submetendo-as a disciplina
da regulacdo, das actividades onde é possivel conceber a introducdo de novos

operadores estimulando assim a concorréncia’8,

Em Portugal ndo hd unidades nucleares de producdo de electricidade. O debate
sobre a intfroducdo dessas unidades teve lugar na década de 70 e nos primeiros
anos da década de 80 e, na sequéncia de estudos e debates entdo realizados, tal
solucdo foi recusada. Com o aumento dos precos do petrdleo admite-se que se

justifica o lancamento de um novo debate sobre alternativas energéticas.

A Directiva 2003/54/CE", sobre o mercado interno de electricidade, constitui uma
referéncia exemplar para o Decreto-Lei n.° 29/2006, de 15 de Fevereiro, que tem por

objectivo tfranspor aquela Directiva e do qual seguidamente serd feito um resumo.

No considerando 20 daquela Directiva pode ler-se o seguinte: “Os clientes do sector
da electricidade deverdo poder escolher livremente os seus fornecedores. N&o
obstante, é conveniente adoptar uma abordagem por etapas no que respeita a
concretizacdo do mercado interno da electricidade, a fim de permitir & industria
adaptar-se e assegurar a infroducdo de medidas e sistemas adequados para
proteger os interesses dos clientes e garantir o seu direito real e efectivo de escolher

o seu fornecedor”.

No considerando 24 da mesma Directiva sdo referidas obrigacdes de servico
publico nos seguintes termos: “Os Estados-membros devem tomar as medidas
necessarias para proteger os clientes vulnerdveis no contexto do mercado interno
da electricidade. Estas medidas podem diferir de acordo com as circunstancias

particulares de cada Estado-membro e podem incluir medidas especificas no que

'8 Cf. “Relatdrio sobre os Sectores da Electricidade e do Gds Natural”, Eng. Herminio Moreira, CES,
Marco 2005.

17 Directiva 2003/54/CE, de 26 de Junho, do Parlamento e do Conselho Europeus, que estabelece as
regras comuns para o mercado interno de electricidade e que revoga a Directiva 96/92/CE.
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respeifa ao pagamento das contas de electricidade ou medidas mais gerais

fomadas no dmbito de seguranca social”.

Por Ultimo, no considerando 26 declara-se que “o cumprimento dos requisitos de
servico publico constitui uma exigéncia fundamental da presente Directiva e é
importante que nela sejam especificadas normas minimas comuns, a respeitar por
fodos os Estados-membros que tenham em conta os objectivos de proteccdo do

consumidor, de seguranca do fornecimento, de protec¢cdo do ambiente...”.

A Directiva 2003/55/CE%, respeitante ao mercado interno de gds natural, segue
uma orientacdo semelhante & descrita para a electricidade, e influenciou
decisivamente o Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro, que tem por objectivo

efectuar a sua transposicdo.

Os problemas de escassez, nomeadamente no que respeita ao petrdleo, e as
dificuldades de avaliacdo da procura, justificam que seja introduzido de novo o
planeamento energético em Portugal, o qual deveria servir de enquadramento

para decisdes firmes.

O CES reconhece que hd em Porfugal um notdrio défice de debate sobre politica
energética, o que, em parte, tem contribuido para a progressiva perda de
competitividade do Sistema Energético Nacional. Neste sentido, recomenda que
seja estimulada uma reflexdo publica alargada e aprofundada sobre a politica
energética, sobre as formas de energia utilizadas e sobre o uso racional de recursos
nacionais. Uma prdtica de planeamento pode dar um importante contributo para o

referido debate.

Contudo, a medida mais eficaz e mais vidvel no curto prazo é a promocdo de

politicas que conduzam a um uso eficiente da energia, na medida em que “uma

20 Directiva 2003/55/CE, de 26 de Junho, do Parlamento e do Conselho Europeus, que estabelece as
regras comuns para o mercado interno do gds natural e que revoga a Directiva 98/30/CE.
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iniciativa para a eficiéncia energética tem implicacdes mais vastas que apenas

para a politica energética. D& um contributo importante para a reducdo da nossa

dependéncia energética de paises terceiros, num contexto de precos elevados e

voldateis do petrdleo. Esta iniciativa ird também contribuir para o cumprimento dos

objectivos da Estratégia de Lisboa, que procura relancar a economia europeia e

combater as alteracoes climdticas"?!.

Neste sentido, e tfendo em conta as grandes linhas do Livro Verde para a eficiéncia

energética, anteriormente referido, o CES considera relevante a adopcdo de

politicas que conduzam a este objectivo, tais como:

A mudanca de comportamentos individuais e colectivos e a adopc¢do e
implementacdo de um conceito infegrado de factores de diferentes
naturezas através de estratégias passivas na arquitectura, de que as
instituicoes publicas devem ser o exemplo e principais promotoras;

O uso de tecnologias, de uso doméstico, servicos, instituicdes publicas e
industriais, energeticamente mais eficientes;

A promocdo da producdo eléctrica descentralizada, quer com energias
renovdaveis, quer com tecnologias de co-geracdo;

A promocdo de politicas de fundo no sector dos transportes, (responsdvel
por uma elevada percentagem do consumo de energia primdria do
pais) destacando-se: a necessidade da aposta em transporte ferrovidrio
de mercadorias e passageiros; a promo¢do da utilizacdo de fransportes
colectivos, desincentivando a utilizacdo do transporte individual; a
promocdo da utilizacdo e producdo de biocombustiveis, de forma

sustentavel.

21 COM(2005) 265 final, de 22 de Junho - Livro Verde sobre eficiéncia energética ou “Fazer mais com

menos”.
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Num outro Livro Verde divulgado pela CE2, sGo enunciadas seis areas prioritdrias:

- Completar o mercado interno europeu de electricidade e gds, o que
envolve uma rede europeia, um plano de inter-conexdes prioritdrias, um
programa ambicioso de aumento da capacidade para gerir picos de
consumo e o estimulo ao aumento da competitividade da indUstria
europeiaq;

- Um mercado interno de energia que garanta a seguranca do
aprovisionamento, o que aponta para a instalacdo de um Observatdrio
Europeu do Aprovisionamento Energético, para a constituicdo de um
grupo formal de operadores de sistemas de tfransmissdo, e para repensar
abordagem comunitdria das reservas de emergéncia de petrdleo e de
gds e evitar rupturas no aprovisionamento;

- Um novo arranjo para um cabaz energético mais sustentavel, eficiente e
diversificado adequado das necessidades de cada Estado-membro ou
empresa;

- Uma abordagem integrada para combater as alteracdes climdaticas,
com relevo para o aumento da eficiéncia energética e para o reforco
da utilizacdo de fontes de energia renovaveis;

- Encorgjar a inovacdo;

- Adoptar uma politica energética externa coerente que passe pela
diversificacdo de fontes de aprovisionamento energético, pelo
desenvolvimento de parcerias energéticas com os paises produtores,
paises em trnsito e outros intervenientes internacionais, no sentido de ser

desenvolvida uma comunidade pan-europeia de energia.

22 COM(2006) 105 final, de 8 de Marco - Livro Verde intitulado “Estratégia Europeia para uma Energia
Sustentdvel, Competitiva e Segura”.
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ll1.1. SECTOR DA ELECTRICIDADE

l11.1.1. SITUACAO DO SECTOR

Durante muitos anos, a EDP manteve uma situacdo de monopdlio no sector
eléctrico em Portugal, tendo implementado a tarifa Unica nacional e, logo nos
primeiros anos da sua existéncia, procedido a electrificacdo de 6.250 localidades,
beneficiando 350.000 habitantes. No mesmo periodo, o nUmero de consumidores
friplicou e foram estabelecidos acordos com sectores industricis. Essa situacdo
mudou radicalmente nos anos 90, com a liberalizacdo da producdo de energia e

com a separacdo da rede de fransporte.

Em 1994, a Rede Eléctrica Nacional (REN) foi autonomizada no seio da EDP, mas sé
em Novembro de 2000 viria a constituir-se como empresa, embora a EDP nela

detenha uma participacdo de 30%.

A liberalizacdo da producdo e a concepcdo do Sistema Eléctrico Nacional (SEN)
constam do Decreto-Lei n.° 182/95, de 27 de Julho, e desde entdo, o SEN passou a

estar organizado na forma como se encontra actualmente.

A producdo de energia €, até hoje, de trés tipos: producdo vinculada, producdo

ndo vinculada e producdo em regime especial.

No que respeita a producdo ndo vinculada de energia eléctrica, esta é praticada
pelas entidades detentoras da respectiva licenca, mediante a qual os seus fitulares
detém o direito de estabelecer e explorar um determinado centro electroprodutor,
assumindo um conjunto de deveres previstos no artigo 42.° do Decreto-Lei n.°
183/95, de 27 de Julho, alterado pelo Decreto-Lei n.° 56/97, de 14 de Marco.

Actualmente, a EDP € a Unica entidade que detém meios de producdo no Sistema

ndo Vinculado, designadamente através das empresas HDN e HIDROCENEL e, mais
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recentemente, através da nova Central Termoeléctrica de ciclo combinado a gds

natural instalada no Carregado (TER).

O procedimento administrativo para a atribuicdo da licenca de producdo ndo
vinculada consiste num processo de autorizacdo, que tem inicio com a
apresentacdo, pela entidade interessada, de um requerimento dirigido a DGGE,
que s6 poderd recusar a atribuicdo da licenca por um conjunto de fundamentos

previsto na Lei.

A producdo em regime especial € igualmente exercida em regime de licenca e
estd subordinada a legislacdo especifica que estabelece uma tarifa garantida
remuneradora da energia entregue a rede publica, seja ela a rede de Transporte e
Interligacdo da REN ou a rede de Média Tensdo da EDP-Distribuicdo. Este sistema
de remuneracdo constitui um verdadeiro mecanismo de cajudas do Estado as
energias renovaveis e a co-geracdo, mecanismo este que, d medida que estas
tecnologias forem ganhando peso relativo, se mostrard dificil de compatibilizar com

as regras impostas pelo Mercado Interno de Energia.

Foi j& publicado o Decreto-Lei n.° 29/2006, de 15 de Fevereiro, que tem por
objectivo transpor a Directiva 2003/54/CE, de 26 de Junho. Este Decreto-Lei baseia-
se na Resolucdo do Conselho de Ministros 169/2005, de 24 de Outubro, que aprovou
a Estratégia Nacional para a Energia, cuja principal orientacdo é a liberalizacdo e a
promoc¢do da concorréncia nos mercados energéticos. O novo quadro legislativo,
em confraposicdo com o anterior, “estabelece um Sistema Eléctrico Nacional (SEN)
infegrado, onde as actividades de produ¢cdo e comercializacdo sdo exercidas em
regime de livre concorréncia mediante a atribuicdo de licenca, e as actividades de
fransporte e distribuicGo sdo exercidas mediante a atribuicdo de concessdes de

servico publico”.

Relacionado com a proteccdo dos consumidores, consagra-se a figura de

“comercializador de Ultimo recurso”, sujeito a regulacdo.
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Nos principios gerais do Decreto-Lei n.° 29/2006 encontra-se definido que tem “por

objectivo fundamental contribuir para o desenvolvimento e para a coesdo

economica e social, assegurando nomeadamente a oferta de electricidade em

termos adequados as necessidades dos consumidores, quer qualitativa quer

quantitativamente”.

O artigo 5.° do referido Decreto-Lei trata das obrigacdes de servico publico (OSP),

as quais visam:

a)
b)
c)
d)

e)

f)

A seguranca, a regularidade e a qualidade do abastecimento;

A garantia da universalidade da prestacdo do servico;

A garantia da ligacdo de todos os clientes a rede;

A proteccdo dos consumidores, designadamente quanto a tarifas e precos;
A promocdo da eficiéncia energética, a proteccdo do ambiente e a
racionalizacdo dos recursos renovaveis e enddgenos;

A convergéncia do SEN, fraduzida na solidariedade e cooperacdo com oS

sistemas eléctricos das Regides Autdnomas.

No artigo 8.° sdo previstas “medidas de salvaguarda aplicdveis as crises energéticas,

as quais devem ser comunicadas de imediato a ComissGo Europeia™ e, no artigo

13.°, sdo identificadas as actividades que compdem o SEN e que sdo as seguintes:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

Producdo de electricidade;

Transporte de electricidade;

Distribuicdo de electricidade;
Comercializacdo de electricidade;
Operacdo de mercados de electricidade;

Operacdo logistica de mudanca de operador.
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No artigo 14.° sdo identificados os intervenientes no SEN e no artigo 16.° sdo
identificados os dois regimes de producdo de electricidade, respectivamente, o

regime ordindrio e o regime especial.

Tal como aconteceu no projecto de Lei preparado pelo XVI Governo
Constitucional, este Decreto-Lei carece de legislacdo complementar, encontrando-

se sobre elas as seguintes referéncias:

1. Regime juridico da producdo em regime ordindrio, que incluird os
procedimentos para atribuicdo de licencas (artigo 17.°);

2. Regimes juridicos especiais, no dmbito da adopgdo de politicas destinadas a
incentivar a producdo de electricidade através da utilizagcdo de recursos
enddgenos renovdveis ou de tecnologias de producdo combinada de calor
e electricidade (artigo 18.°);

3. Legislacdo especifica destinada a reconhecer aos produtores em regime
especial o direito de venderem a electricidade que produzem aqo
comercializador de Ultimo recurso (artigo 20.°);

4. Bases da concessdo da Rede Nacional de Transporte (RNT) (artigo 21.9),
embora no artigo 24.° se descrevam j&, em pormenor, as obrigacdes do
tfransportador;

5. Bases da concessdo de distribuicdo de electricidade;

6. Regras sobre modificacdo dos contratos que estabelecam prazos e termos

das modificacdes necessdrias.
Serd também necessdrio publicar sete regulamentos, a saber: Rede de Transporte;
Rede de Distribuicdo; Acesso as Redes e as Interligacdes; Relacdes Comerciais;

Tarifdrio; Qualidade de Servico e Operacdo das Redes.

Sdo estabelecidas condicdes de independéncia juridica e patrimonial entre os

Operadores de Transporte, de Distribuicdo e de Producdo.
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No artigo 46.° é definida a funcdo de ‘“comercializador de Ultimo recurso”.
Considera-se comercializador de Ultimo recurso aquele que estiver sujeito a
obrigacdes de servico universal. Tal como j& foi referido, o comercializador de Ultimo
recurso é obrigado a adquirir toda a electricidade produzida por produtores em
regime especial e deve aplicar as tarifas de venda a clientes finais publicadas pela

Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE).

A CE, na sua avaliacdo horizontal do desempenho das indUstrias de rede?, regista,
para Portugal, um consumo de electricidade de 38.3TWh, em 2002, que compara
com uma producdo interna de 36.4TWh. Nesse ano, Portugal importava 5.3TWh e

exportava 3.4TWh.

Na andlise dos dados recolhidos para os varios paises, a CE conclui que ndo é claro
que a maior ou menor abertura tenha influéncia nos precos, porque a presenca de
concorrentes externos ndo é condicdo suficiente para que haja concorréncia
efectiva (os fornecedores externos ndo vendem necessariamente a precos mais
baixos) e a importacdo depende de condicdes fisicas e administrativas para

importar.

A andlise faz notar que “ltdlia e Portugal, ambos tém precos altos e um nivel de
importacées que estd proximo da capacidade actual de importarem™. Conclui-se
que o congestionamento nas transaccdes transfronteiricas é frequente e isso

acontece entre a Itdlia e paises vizinhos e, também, entre Portugal e Espanha.

Nos Ultimos anos, os Governos portugueses tém procurado o entendimento com a
Espanha, no sentido de desenvolver a integracdo do mercado ibérico de
electricidade. A EDP, como empresa dominante do sector eléctrico, adquiriu uma

posicdo no mercado espanhol e preparou-se para adquirir a GALP a posicdo no

28 Commission Staff Working Paper — SEC(2004) 866, de 23 de Junho, mais adiante citado como
"working paper”.
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gds. Isto permitiria & EDP posicionar-se no mercado ibérico (MIBEL) como um actor

de referéncia.

Tem sido conviccdo dos governantes, pelo menos desde o ano 2000, que a
promocdo da concorréncia no mercado ibérico deverd favorecer os consumidores,
quer industriais, quer particulares. A CE ndo autorizou a EDP a comprar a posicdo do
gds a GALP, por tal poder configurar um reforco de posicdo dominante. Espera-se

gue a maior concorréncia permita uma reducdo de precos.

Mas, o papel do fornecimento de electricidade e gds, como servico de interesse
econdmico geral, ndo se reduz a acessibilidade dos precos. No working paper da
CE sobre o desempenho das indUstrias de rede que fornecem servicos de interesse
econdmico geral pode ler-se que “a continuidade do servico &, na energia, uma

questao fundamental”.

Naquele documento, Portugal aparece como o Estado-membro com mais longas
interrupcdes de corrente, num conjunto em que se registam grande variacdes. A
duracdo das interrupcdes aumentou de 2000 para 2001 e, essas interrupcdes ndo
planeadas, ocorrem, segundo aquele relatdrio, cerca de 2.5 vezes por ano em meio

urbano, sendo este indicador mais elevado em meios semi-urbanos e rurais.

Mais recentemente, os regulamentos de qualidade de servico, que impdem
penalidades aos operadores, tém permitido uma melhoria da situacdo. Assim, de
acordo com dados fornecidos pela EDP-Distribuicdo, a evolucdo das inferrupcoes
de corrente tem sido bastante positiva nos Ultimos anos, conforme se pode verificar

no grdfico seguinte.
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Grdfico 3.1 - Tempo de Interrupgdo
Equivalente da Poténcia Instalada em Média
Tensao (minutos)

455.71
419.9

370

215.36
184.17
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O Sistema Eléctrico de Servico PUblico (SEP) tem constituido a parte mais substancial
do SEN e tem servido todos os consumidores particulares. Actualmente, as grandes
empresas escolnem j& os seus fornecedores com os quais fazem contratos

especificos.

No working paper da CE, anteriormente referido, relata-se que em toda a UE sGo os
grandes consumidores industriais que mudam de fornecedor. Nestes termos, as
percentagens de mudanca ficam enfre 5% na Bélgica e 45% na Dinamarca. No ano
de 2002, em Portugal, a mudanca de fornecedor atingia 10% dos grandes

consumidores industriais.

Em 2003, a EDP assegurou 64% da producdo nacional, fendo sido responsavel pela
totalidade da energia eléctrica distribuida no sistema publico. Com efeito, de
acordo com o Decreto-Lei n.° 344-B/82, de 1 de Setembro, os municipios tém a
competéncia para distribuir energia eléctrica mas, na sua generalidade, cedem a

EDP essa competéncia, mediante o pagamento de uma renda.

- 60 -



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

O CES entende que hd que fazer urgentemente o balanco das transformacodes
operadas no sector. Alguns dados demonstram a existéncia de consequéncias
negativas sobre os consumidores, como € o caso do encerramento de pontos de
apoio técnico e comercial em quase trés centenas de concelhos, afastando cada
vez mais a empresa dos consumidores (mais de 2 milhdes de consumidores
afectados), encarecendo os custos de deslocacdo ds instalacdes e tornando as

demoras de reposicdo de energia cada vez mais acentuadas.

l11.1.2. ENQUADRAMENTO LEGAL

Conforme j& foi referido, o sector eléctrico portugués passou por uma grande
transformacdo nos anos 90. O diploma legal que esteve na base dessa
transformacdo foi o Decreto-Lei n.° 183/95, de 27 de Julho, alterado pelo Decreto-
Lein.® 56/97, de 14 de Marco.

A legislacdo de 1995 antecipou a Directiva Comunitdria sobre o Mercado Interno
(Directiva 96/92/CE, de 19 de Dezembro) e o Decreto-Lei n.° 29/2006, j& referido no
ponto anterior, alterou a organizacdo do sector eléctrico, embora mantendo a

missdo da Rede Eléctrica Nacional como fransportadora exclusiva.
A Rede Eléctrica Nacional e a sua missdo
A Rede Eléctrica Nacional (REN), concessiondria da Rede Nacional de Transporte
de Energia Eléctrica, assegura, em Portugal Continental, uma missdo de utilidade
publica, de onde se destacam:

- A gestdo técnica do SEN e a gestdo global do SEP;

- O fransporte de energia eléctrica em Muito Alta Tensdo (400, 220 e 150
kV);
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- A exploracdo da Rede Nacional de Transporte de Energia Eléctrica e a
construcdo, manutencdo e planeamento das infra-estruturas que a
integram;

- A previsdo da evolucdo dos consumos de electricidade e identificacdo
das necessidades de novos centros produtores do SEP e respectivos locais

de implementacado.

No cumprimento da sua missdo, compete a REN garantir o fornecimento ininterrupto
de electricidade. Dado que a energia eléctrica ndo € armazendvel, é ainda sua
responsabilidade manter a todo o momento o equilibrio entre a producdo e o
consumo. Enquanto empresa autbnoma e independente, compete-lhe também
assegurar, de forma transparente, imparcial e ndo discriminatdria, o acesso a rede

de todos os intervenientes no mercado da electricidade.

A distribuicao de electricidade

A distribuicdo de electricidade &, em tudo, semelhante a actividade de transporte,
sendo uma actividade regulada que se exerce em regime de exclusividade dado o

cardcter de monopdlio natural das redes em causa.

A distribuicGo de energia eléctrica em Alta Tensdo (AT) e Média Tensdo (MT) é
actualmente exercida em regime de exclusividade, através de uma licenca vdlida
para todo o territério continental, e a entidade titular desta licenca é a EDP. Esta
actividade é exercida nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 184/95, de 27 de Julho,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 56/97, de 14 de Marco, que estabelece o conjunto de

direitos e obrigacdes dos titulares da referida licenca.
A distribuicdo de energia eléctrica em Baixa Tensdo (BT) € exercida em regime de

concessdo, uma vez assegurado o cumprimento das disposicoes previstas no
Decreto-Lei n°® 344-B/82, de 1 de Setembro.
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Esta diferenciacdo, relativamente a distribuicdo em AT e MT, tem razdes historicas,
uma vez que os titulares do direito & distribuicdo de energia eléctrica em BT sdo
historicamente os municipios que, nos termos da legislacdo citada, tém a
possibilidade de o ceder a outras entidades, designadamente d EDP, a empresas
publicas de dmbito regional ou cooperativas, mediante a confrapartida do
pagamento de uma renda cujo valor depende do volume da energia consumida

no territério sob jurisdicdo municipal.

A EDP tem igualmente vindo a assegurar esta actividade em quase todo o territdrio

nacional, neste caso com o necessdrio acordo dos municipios.

A Directiva 2003/54/CE de 26 de Junho, bem como 0s compromissos assumidos com
a Espanha no sentido da criacdo do Mercado lbérico, sdo factores que vdo
determinar uma alteracdo profunda do enquadramento legal. A principal
alteracdo serd o “desaparecimento da figura de comprador Unico (single buyer),
papel este actualmente desempenhado pela entidade concessiondria da Rede

Nacional de Transporte —a REN"24,

I1.1.3. POLITICA DE PRECOS

Conforme se descreve no ponto seguinte com maior detalhe, a Entidade
Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE) regula os precos da electricidade e
dispde de um estatuto de independéncia. O balanco do grau de independéncia
com que tem exercido a sua actividade € positivo, apesar de algumas tentativas

de interferéncia por parte das instGncias governamentais.

Em grande parte, a ERSE guia-se pelo principio de assegurar o equilibrio econdmico
e financeiro das empresas operadoras, tendo presente os compromissos assumidos

pelo Estado, quer em relagcdo as empresas quer aos consumidores.

24 Cf. "Relatdrio sobre os Sectores da Electricidade e do Gds Natural”, Eng. Herminio Moreira, CES,

Marco 2005.
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Ao longo dos Ultimos dez anos foram assumidas vdarias obrigacdes, sempre vertidas
para as tarifas. E verdade que, numa primeira fase, que se esgotou rapidamente, a
ERSE, na sua competéncia de andlise e controlo das margens de operacdo e de
comercializacdo dos operadores nacionais, pdde proporcionar uma aprecidvel
estabilidade nas tarifas de electricidade, apesar da progressiva inclusdo dos custos

relativos as referidas obrigacodes.

Finda essa fase, temos agora apenas a progressiva inclusdo nas tarifas dos custos
crescentes, relativos as referidas obrigacdes. Sem a preocupacdo de se ser
exaustivo, uma vez que a ERSE tem publicado relatérios e andlises muito detalhados

nestas matérias, anotam-se os seguintes custos, vertidos nas tarifas:

- Os sobrecustos gerados pelos tarifarios das producdes em regime
especial (producdo edlica, principalmente). Este custo, que até agora
tinha uma incidéncia minima no total (menos de 1%) poderd crescer
muito e, se nada se alterar, tornard insustentdvel e ndo competitivo o
conjunto das tarifas;

- O vadlor elevado de taxas municipais constituem sobrecustos sobre a
producdo de electricidade por fontes renovdaveis (edlica e mini-hidrical);

- Os encargos com a transic@o para o mercado - o Estado negociou com
os produtores com obrigacdes de servico publico e detentores de
Contratos de Aquisicdo de Energia (EDP, Turbogds, Tejo Energia), o fim
desses contratos, cuja validade se estendia até depois de 2020. Os custos
desta operacdo vao ser vertidos nas tarifas (custos de manutencdo do
equilibrio contratual), sendo verbas muito significativas, as quais
acrescem outras, porque hd garantias de “minimos de funcionamento”
para os centros produtores que detinham esses contratos;

- Asrendas relativas ao aluguer dos terrenos dos centros electroprodutores,
que eram terrenos publicos, do Estado ou adquiridos pelo Estado. Hoje
pertencem & REN, que cobra rendas aos produtores de energia, cujo

elevado montante tem peso significativo nas tarifas.
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Em Dezembro de 2005, foram aprovadas pela Entidade Reguladora as tarifas a
vigorar em 2006 para o Sistema Eléctrico de Servico PUblico (SEP). O valor aprovado
para as diferentes tarifas incluia a repercussdo dos aumentos dos precos do
petréleo e a inclusdo de parcelas correspondentes a imperativos legais, como por
exemplo, os custos com as producdes em regime especial ou a compromissos do
Estado, as rendas aos municipios e as rendas de terrenos dos centros

electroprodutores, entre outros.

No entanto, para os consumidores domésticos ou detentores de contratos
equivalentes de fornecimento de energia eléctrica, continuaria a valer a imposicdo
da limitacdo tarifadria de acordo com o IPC, nos termos do Decreto-Lei n.° 187/95, de
27 de Julho.

A reaccdo dos consumidores ndo domésticos as tarifas, entdo anunciadas, foi tal
que o Governo interveio na sua esfera de accdo, alterando o modo de afectacdo
de certos encargos nas tarifas e anunciando que, a partir de 2007, nGo mais existiria

a limitacdo ao IPC do aumento dos precos para os consumidores domeésticos.

Assim, os precos da AT e MT serdo limitados e prevé-se que o equilibrio do sistema
seja assegurado pelos pequenos consumidores. A DECO - Associacdo Portuguesa
para a Defesa do Consumidor prevé que, na auséncia dos mecanismos de
estabilizacdo existentes, haverd um aumento da ordem de 17% sobre o tarifdrio em

vigor, o que pode ser preocupante em relacdo aos escaldes mais baixos.

A abertura do mercado poderd ter uma influéncia importante na reducdo dos

precos, bem como na manutencdo de um escaldo de tarifa social.

No entanto, perspectivam-se custos derivados da abertura do mercado que
dificiimente se entende como poderdo ser amortizados ou absorvidos, destacando-
se as compensacdoes pela extincdo dos Contratos de Abastecimento de Energia
(CAE).
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Verificam-se divergéncias muito significativas entre os precos da electricidade nos
Estados-membros da UE. Esta situacdo é ilustrada no “Relatério anual sobre a
implementacdo do mercado inferno”, com data de Janeiro de 2005, publicado

pela CE.

Os dados do quadro seguinte foram retirados dos anexos técnicos desse relatério.

Quadro 111.2
PRECOS DE RETALHO DA ELECTRICIDADE
(Euros, antes de impostos)

Grandes Consumidores Preco em Julho de Variagdo 2000/04 Variagdo 2003/04
Industriais (24 GWh/ano) 2004
Espanha 49 -10% 2%
Franca 45 -8% -1%
Itdlia 73 22% -5%
Portugal 61 16% 8%
Pequenos Consumidores
Comerciais (50 MWh/ano)
Espanha 97 -1% 2%
Franca 84 -3% 2%
Itdlia 116 2% 12%
Portugal 103 -1% 1%
Consumidores Domésticos (3,5
MWh/ano)
Espanha 89 -1% 1%
Franca 91 -2% 2%
[tdlia 141 -6% -4%
Portugal 128 7% 2%

Para qualquer das categorias de consumidores, verifica-se que a Espanha e a
Franca praticam precos inferiores aos de Portugal e que a ltdlia pratica precos
superiores. Uma das razdes para estas diferencas de precos serd a componente de
energia nuclear, mas tem sido referida, em especial no que respeita d Espanha, a
pratica de subsidiacdo cruzada que beneficia os grandes consumidores. Essa

prdtica deveria ser cancelada antes de entrar em funcionamento o MIBEL.
Em todo o caso, € de notar que, em Portugal, os precos tiveram crescimento

moderado recentemente, em especial para os pequenos consumidores comerciais

e para os domésticos, embora se prevejam aumentos significativos a breve prazo.
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Nos termos do Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro, podemos verificar, no
artigo 58.°, que é da competéncia da entidade reguladora, entre outras, “proteger

os interesses dos clientes em relacdo aos precos”.

Deverd o Governo, quando se aproximar a concretizacdo do MIBEL, promover uma
campanha de esclarecimento sobre o seu funcionamento que possibilite aos
consumidores fazerem escolhas conscientes que permitam avaliar as suas

vantagens em termos de precos.

Adicionalmente, o CES recomenda que sejam tomadas medidas que garantam o
cumprimento do protocolo de Quioto, devendo ser efectuada uma campanha de
esclarecimento relativa ao impacto de implementacdo do mesmo na

modernizacdo dos sectores poluentes e no custo da energia eléctrica.

I11.1.4. SISTEMA DE REGULAGCAO

Foi considerada indispensdvel a criacdo de uma entidade claramente
independente, de forma a suscitar a desejada confianca nos operadores do

mercado e a criar um quadro regulamentar estdvel e equilibrado.

Desta forma foi criada a Entidade Reguladora do Sector Eléctrico (ERSE), mais tarde
denominada Enfidade Reguladora dos Servicos Energéticos, pessoa colectiva de
direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira, a quem foi
incumbida a regulacdo do sistema eléctrico de servico publico e do
relacionamento comercial enfre o Sistema Eléctrico de Servico Publico (SEP) e o

Sistema ndo Vinculado (SENV).
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A ERSE foram ainda definidos os seguintes objectivos:

a)

b)

d)

f)

Garantir a existéncia de condicdes que permitam ao SEP satisfazer, de
forma eficiente, a procura de energia eléctrica dos clientes do referido
Sistema;

Proteger os interesses dos consumidores em relacdo a precos, servicos e
qualidade do abastecimento;

Garantir & entidade concessiondria da Rede Nacional de Transporte de
Energia Eléctrica (RNT) e aos titulares de licenca vinculada de distribuicdo e
de producdo de energia eléctrica a existéncia de condicdes que lhes
permitam, no dmbito de uma gestdo adequada e eficiente, a obtencdo
do equilibrio econdmico-financeiro necessdrio ao cumprimento das
obrigacdes previstas no contrato de concessdo e nas respectivas licencas;
Fomentar a concorréncia onde exista potencial para melhoria da
eficiéncia com que sdo desempenhadas as actividades do sector
eléctrico;

Assegurar que as regras de regulacdo sejam objectivas, de modo que as
relacdes comerciais entre os operadores sejam conduzidas de uma forma
tfransparente;

Conftribuir para a existéncia de condicdes que induzem a uma utilizagcdo

eficiente da energia eléctrica.

Do ponto de vista das competéncias, a ERSE detém competéncias regulamentares,

sancionatdrias e fiscalizadoras, com destaque para a definicdo das tarifas em que,

para além de lhe competir a preparacdo e emissdo do Regulamento Tarifdrio,

compete também proceder a sua aplicacdo.

Compete ainda a ERSE a preparacdo, emissdo e fiscalizagcdo do Regulamento de

acesso as redes do SEP e d rede de interligacdo com o exterior, em condi¢cdes de

tfransparéncia e ndo discriminacdo de todos os agentes que a estas redes tenham

necessidade de aceder.
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Quanto a abertura de mercado, entendida como o direito concedido aos
consumidores de poderem escolher livremente o seu fornecedor, o Governo ndo
delegou esta competéncia na ERSE, tendo vindo a definir uma abertura progressiva
qgue comecou pelos grandes consumidores industriais alimentados em Muito AT, AT
e MT.

Mais tarde, com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 36/2004, de 26 de Fevereiro, a
abertura de mercado foi estendida a todos os consumidores de energia eléctrica,
com excepcdo dos consumidores em BT normal, cuja grande maioria sGo 0s

consumidores domésticos.

Para a implementacdo desta extensdo da abertura do mercado, a ERSE recebeu a
competéncia para definir as regras necessdrias a concretizacdo do exercicio do
direito de escolha do fornecedor de energia eléctrica por parte dos novos

consumidores a quem foi concedido este direito.

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 192/2004, de 17 de Agosto, todos o0s
consumidores passaram a ser detentores do direito de elegibilidade, podendo ou
ndo exercer esse direito. Por auséncia de regulamentacdo, esta possibilidade &, por
enguanto, tedrica, embora se deva admitir que o direito de elegibilidade possa vir a
ser exercido no decurso de 2006. A ERSE compete a definicGo das regras

necessdrias d concretizacdo deste direito.

Segundo a Directiva 2003/54/CE, de 26 de Junho, a abertura total do mercado da
UE estd prevista para 1 de Julho de 2007, sendo a data limite para que os Estados-

membros garantam a elegibilidade a todos os clientes.
Em Portugal assistiu-se, pois, a uma antecipacdo da data imposta pela Directiva,

por forca da criacdo do MIBEL e porque em Espanha o mercado encontra-se ja

totalmente liberalizado.

- 69 -



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

H& que confrontar agora as competéncias da ERSE com aquelas que Ihe sdo

atribuidas pelo Decreto-Lei j&@ aprovado pelo Governo. De acordo com este

Decreto-Lei, as atribuicdes da regulacdo, estabelecidas no artigo 58.°, seriam as

seguintes:

a)

b)

d)

Proteger os direitos e os interesses dos clientes em relacdo a precos,
servico e qualidade do servico;

Assegurar condicdes que permitam as actividades reguladas a
obtencdo de equilibrio econdmico e financeiro;

Velar pelo cumprimento, por parte dos agentes, das obrigacdes de
servico publico estabelecidas na lei, nos regulamentos e nas bases das
concessoes;

Contribuir para a melhoria das condicdes técnicas e ambientais das
actividades reguladas, estimulando, nomeadamente, a adopcdo de
praticas que estimulem a eficiéncia energética e padroes adequados
de qualidade do servico e defesa do ambiente;

Cooperar com as enfidades reguladoras de outros paises e exercer as
funcdes que lhe sdo atribuidas no dmbito do Mercado Interno de

Energia, nomeadamente no Mercado Ibérico.

As conclusdes e recomendacdes serdo apresentadas no final deste capitulo

envolvendo os sectores da electricidade e do gds natural.
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I1.2. SECTOR DO GAS NATURAL

111.2.1. SITUACAO DO SECTOR

A opcdo politica de infroducdo do gds natural em Portugal verificou-se em 1989,
com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 374/89, de 25 de Outubro, que definiu o

regime de importacdo, armazenagem, tratamento e distribuicdo de gds natural.

No entanto, por razdes que se prenderam com o incumprimento do consoércio
NATGAS e com alteracéo de prioridades, o regime juridico foi revisto em 1993 e os

projectos sé arrancaram em meados da década de 902,

A logica sistémica, que foi descrita para o sector da Electricidade, cuja
organizacdo assentava na coexisténcia do um sistema de servico publico com

outro de mercado concorrencial, ndo existe no sector do Gd&s Natural.

Neste sector, as actividades sdo todas exercidas em regime de exclusividade,
conferida pelos contratos de concessGo ou pelas licencas, ao abrigo dos quais

decorre o exercicio destas actividades.

Do ponto de vista geogrdfico, as actividades do sector do gds natural podem
assumir um cardcter nacional, como é o caso das actividades de recepcdo,
armazenagem e transporte na rede primdria, podendo também assumir um
cardcter regional, no caso da actividade de distribuicdo em que se verificam dreas
de actuacdo geograficamente bem definidas, tanto no que respeita s concessdes

como as licencas.

As actividades de recepcdo e armazenagem estdo cometidas & Transgds, que

actua a nivel nacional. No caso da recepcdo feita no terminal de Sines, a

25 Quando foi publicada a Directiva 98/30/CE, de 22 de Junho, Portugal era ainda considerado um
mercado emergente.
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Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 150/98, de 23 de Dezembro, cometeu &
Transgds a responsabilidade de constituir uma sociedade, a qual podia
subconceder as obrigacdes e os direitos aplicAveis a construcdo e exploracdo do
terminal. Na sequéncia desta determinacdo, em Abril de 1999 foi constituida a
Sociedade Portuguesa de Gds Natural Liquefeito, S.A. (Transgds Aflantico), que

passou a deter a subconcessdo do terminal de gds natural.

O gds natural liguefeito (GNL) chega ao terminal de Sines através de navios
metaneiros, com uma capacidade de emissdo para a rede de 5.250 milhdes de

ms3/ano.

Apesar da capacidade criada em Sines, o fornecedor mais importante de gds
natural a Portugal ainda é a Sonatrach, a partir da jazida em Hassi R'"Mel, na Argélia.
O transporte é feito através do gasoduto do Maghreb até Ténger, onde é
recomprimido e transportado através do Estreito de Gibraltar até Tarifa. Dai segue,
em gasoduto, até as proximidades de Badajoz, entrando no territério nacional em
Campo Maior, onde estd instalada a estacdo de recepcdo que constitui a
intferligacdo com o gasoduto em Portugal. A capacidade de recepcdo em Campo
Maior é de 3.700 milhdes de m3/ano. Considerando a capacidade de recepcdo em
Campo Maior e a de emissdo do terminal de Sines, o pais estd dotado de uma
capacidade total de importacdo de quase 9.000 milhdes de m3/ano, dos quais

cerca de 500 milhdes de m3/ano sdo destinados a Galiza.

O abastecimento do gds natural deve ser feito de uma forma regular e em
condicdes de seguranca. Deste modo, as consequéncias de eventuais interrupcoes
no aprovisionamento e de picos de consumo sazonais devem ser evitadas, através

de instalacdes de armazenagem que permitam fazer face a estas situacoes.
As bases de concessdo do servico publico de importacdo de gds natural e do seu

transporte e fornecimento através da rede de alta pressdo estipulam que a reserva

deve ser suficiente, para cobrir 20 vezes a média didria do consumo nacional
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verificado no ano anterior, excluindo o consumo inerente ao abastecimento das

centrais de energia eléctrica.

Para a armazenagem do gds natural, existem actualmente duas instalacdes em
Portugal Continental e que passam pelo terminal de GNL em Sines e pela
armazenagem subterr@nea no Carrico. Existe, ainda, uma terceira alternativa de
armazenagem de gds natural com reduzida capacidade, constituida pelas
Unidades Auténomas de Gdas (UAG). Esta forma de armazenagem tem como
principal objectivo viabilizar o fornecimento de gds natural a clientes localizados em
zonas afastadas dos sistemas de fransporte e distribuicdo, sendo abastecidas por

camides cisterna que fransportam o gds natural a partir de terminais de GNL.

A actividade de transporte de gds natural €, também, da responsabilidade da

Transgds, a quem compete:

a) O transporte do gds natural no estado gasoso, através da rede de
gasodutos de alta pressdo, e o respectivo fornecimento de gds a
entidades que detém a concessdo da distribuicdo do gds natural e a
grandes clientes ligados directamente & rede primdria com consumo

anual superior a 2 milhdes de m3;

b) O fransporte de GNL, em camides cisterna até as UAG, e o respectivo
fornecimento as entidades que detém a licenca de distribuicdo do

gds natural e a grandes clientes.

As actividades de distribuicdo e comercializacdo de gds natural tiveram inicio em
Abril de 1997, em Valongo, tendo sido, também nesse ano, que se verificou a
chegada do gd&s a todas as distribuidoras regionais do litoral (Lisboagds,

Lusitaniagds, Portgds e Setgds).
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Actualmente, estdo em funcionamento seis empresas concessiondrias de

distribuicdo e quatro entidades titulares de licenca de distribuicdo:

- BEIRAGAS, tem sede em Viseu e iniciou a actividade em 2001.
Abrange 59 concelhos da zona centro interior, servindo 10% da
populacdo de Portugal;

- LISBOAGAS, foi inicialmente uma concessdo directa & GDP que
explorava o gds de cidade em Lisboa, que entretanto foi obrigada a
reconverter a rede para gds natural. A concessdo foi fransferida para
a GDL, S.A., com sede em QOeiras €, em 2001, a denominacdo foi
mudada para Lisboagds. A zona de concessdo cobre 16 concelhos,
estando actualmente abastecidos apenas 11, servindo 21% da
populacdo portuguesa;

- LUSITANIAGAS, tem sede em Aveiro e foi constituida em 1992. Abrange
38 concelhos da zona cenfro litoral e a drea de concessdo serve 15%
da populacdo de Portugal;

- PORTGAS, tem sede no Porto e foi constituida em 1988. Abrange 26
concelhos da zona norte litoral e serve 25% da populacdo de
Portugal;

- SETGAS, constituida em 1990 e tem sede na Charneca da Caparica,
concelho de Almada. Abrange 10 concelhos e serve 8% da
populacdo de Portugal;

- TAGUSGAS, a sua drea de concessGo & marcadamente agricola.
Abrange 39 concelhos, nos distritos de Santarém, Portalegre e Leiriq,

servindo 6% da populacdo de Portugal.

As Entidades Titulares de Licenca de Distribuicdo sGo a DIANAGAS, na cidade de
Evora; a DURIENSEGAS, com actividade nas cidades de Chaves, Braganca, Vila
Real, Amarante e Marco de Canavezes; a MEDIGAS, que engloba os pdlos

habitacionais e turisticos de Albufeira, Faro, Lagos, Loulé/Quarteira/Vilamoura,
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Olhdo e Portimd&o/Alvor/Praia da Rocha, e a PAXGAS, que é responsdvel pelo

abastecimento da cidade de Beja.

O exercicio da actividade de distribuicdo de gds natural, através do regime de
licenca, pretende proporcionar o acesso a esta forma de energia em zonas do
territério nacional ndo incluidas nas dreas de concessdo dos distribuidores regionais,
minimizando disparidades regionais com forte impacte negativo nos dominios

social, econdmico e ambiental.

l11.2.2. ENQUADRAMENTO LEGAL

A primeira fase de construcdo do mercado interno de gds natural iniciou-se com a
Directiva 91/296/CEE, de 31 de Maio, que visava facilitar o aumento das trocas nas
grandes redes de alta pressdo, tendo em conta a qualidade e a seguranca do
abastecimento. A segunda fase de concretizacdo do mercado interno iniciou-se
em 1992, mas a Directiva 98/30/CE, relativa as regras comuns para o transporte
distribuicdo, fornecimento e armazenamento de gds natural, sé veio a ser aprovada
em 22 de Junho de 1998.

Em 2001, a CE apresentou uma proposta de revisdo da Directiva 98/30/CE. Essa
revisdo veio a concretizar-se através da Directiva 2003/55/CE, de 26 de Junho, que,
conforme j& foi referido, segue uma metodologia semelhante d que diz respeito a

electricidade.

Tal como na electricidade, pode ler-se o seguinte no considerando 27: "O
cumprimento dos requisitos de servico publico constitui uma exigéncia fundamental
da presente directiva e é importante que nela sejam especificadas normas minimas
comuns a respeitar por todos os Estados-membros, que tenham em confa os
objectivos de proteccdo do consumidor, de seguranca do fornecimento, de
proteccdo do ambiente e de equivaléncia dos niveis de concorréncia em todos os

Estados-membros”.
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O artigo 3.° trata das "Obrigacdes de Servico Publico e Proteccdo dos
Consumidores”. Mas, j& o Decreto-Lei n.° 14/2001, de 27 de Janeiro, previa no seu
arfigo 3.° a igualdade de tratamento, de oportunidades e de condicdes e reiterava
a possibilidade de as empresas ficarem sujeitas ao cumprimento das obrigacdes de
servico publico relativas a seguranca, a regularidade, & qualidade, a acessibilidade
dos precos dos fornecimentos e d proteccdo do ambiente. Além da orientacdo
sobre matéria de servico publico, a referida Directiva estabelece regras comuns
quanto aos seguintes aspectos: organizacdo e funcionamento do sector, acesso As
redes, acesso ao mercado e critérios e mecanismos para as concessdes NAs suas

diversas modalidades.

Embora a Directiva 2003/55/CE devesse ter sido transposta até 1 de Julho de 2004,
s6 em Dezembro de 2005 o Governo aprovou um Decreto-Lei que ird assegurar a
sua transposicdo. Trata-se, conforme j& referido, do Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15
de Fevereiro, cujas caracteristicas se enquadram na Resolugcdo do Conselho de
Ministros n.° 169/2005, de 24 de Outubro.

Com este Decreto-Lei pretende-se antecipar a liberalizacdo, embora gradual, e
ultrapassar a situacdo em que Portugal estava classificado como mercado
emergente. Para tal, é introduzido o direito dos consumidores a mudarem de
comercializador e é criada a figura de "operador logistico de mudanca de

comercializador".

O referido Decreto-Lei estabelece as bases gerais de organizacdo e funcionamento

do Sistema Nacional de Gds Natural (SNGN), que integra as seguintes actividades:

a) Recepcdo, armazenamento e regaseificacdo de GNL;
b) Armazenamento subterdneo de gds natural;

c) Transporte de gds natural;

d) Distribuicdo de gds natural;

e) Comercializacdo de gdas natural;
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f)  Operacdo de mercados de gds natural;

g) Operacdo logistica de mudanca de comercializador de gds naturall.

Sdo intervenientes no SNGN os seguintes operadores: os operadores das redes de
transporte de gds natural; os operadores de terminal de recepcdo, armazenamento
e regaseificacdo de GNL; os operadores de armazenamento subterréneo de gds
natural; os operadores das redes de distribuicdo de gds natural; os
comercializadores de gds natural; os operadores de mercados organizados de gds
natural; o operador logistico da mudanca de comercializador de gds natural e os

consumidores de gds natural.

Nos termos do referido Decreto-Lei sGo assegurados a todos os interessados os

seguintes direitos:

a) Liberdade de acesso ou de candidatura ao exercicio das actividades;

b) Na&o discriminacdo;

c) Igualdade de tratamento e de oportunidades;

d) Imparcialidade nas decisdes;

e) Transparéncia e objectividade das regras e decisoes;

f) Direito & informacdo e salvaguarda da confidencialidade da
informacdo comercial considerada sensivel;

g) Liberdade de escolha do comercializador de gds natural.

Sdo também reconhecidas obrigacdes de servico publico (OSP) nos seguintes

termos:

a) A seguranca, regularidade e qualidade do abastecimento;

b) A garantia de ligacdo dos clientes as redes nos termos previstos Nos
confratos de concessdo ou nos titulos das licencas;

c) A proteccdo dos consumidores, designadamente quanto a tarifas e

precos;
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d) A promocdo da eficiéncia energética e da utilizacdo racional e a

protfeccdo do ambiente.

Um conceito com interesse na optica das OSP € o de "comercializador de Ultimo
recurso”, ou seja, aquele que estd sujeito a OSP nas dreas abrangidas pela Rede
PUblica de Gds Natural (RPGN).

O Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro, também trata da regulacdo,
designando a ERSE como regulador. Curiosamente, define uma finalidade para a
regulacdo nos termos seguintes: esta deve contribuir para assegurar a eficiéncia e a
racionalidade das actividades em termos objectivos, transparentes, ndo
discriminatérios e concorrenciais, através da sua contfinua supervisdo e
acompanhamento, infegrada nos objectivos da realizacdo do mercado interno do
gds natural. Trata-se, portanto, de uma finalidade geral muito economicista. Porém,
logo a seguir, encontramos atribuicoes de regulacdo muito mais viradas para os

interesses dos consumidores e para as OSP.

Essas atribuicdes sdo as seguintes:

a) Proteger os direitos e os interesses dos clientes em relacdo a precos, servicos
e qualidade de servico, promovendo a sua informacdo e esclarecimento;

b) Assegurar a existéncia de condicdes que permitam a actividade regulada a
obtencdo do equilibrio econdmico e financeiro, nos termos de uma gestdo
adequada e eficiente;

c) Velar pelo cumprimento, por parte dos agentes, das obrigacdes de servico
pUblico e demais obrigacdes estabelecidas na lei e nos regulamentos, bem
como nas bases das concessdes e respectivos contratos e nas licencas;

d) Contribuir para a progressiva melhoria das condicdes técnicas e ambientais
das actividades reguladas, estimulando, homeadamente, a adop¢do de

prdticas que promovam a eficiéncia energética e a existéncia de padrdes
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adequados de qualidade de servico comercial e de defesa do meio
ambiente;

Cooperar com as outras entidades reguladoras nacionais, com as entidades
reguladoras de outros paises e exercer as funcdes que lhe sdo atribuidas no
dmbito do Mercado Interno de Energia, designadamente, no Mercado

Ibérico.

Sdo também enunciados principios a que deve obedecer o sistema tarifdrio, nos

termos seguintes:

a)
b)

c)
d)

lgualdade de tfratamento e de oportunidades;

Harmonizacdo dos principios tarifdrios, de modo a que o mesmo sistema
tarifario se aplique igualmente a todos os clientes;

Transparéncia na formulacdo e fixacdo das tarifas;

Inexisténcia de subsidiacdes cruzadas entfre actividades e entre clientes,
através da adequacdo das tarifas aos custos e da adopcdo do principio da
aditividade tarifdria;

Transmissdo dos sinais econdmicos adequados a uma utilizacdo eficiente das

redes e demais infra-estruturas do SNGN.

No final do Decreto-Lei estd estabelecido um regime transitério que traduz,

conforme j& mencionado, a ideia de que serd feita uma reforma gradual. Tal é

remetido para legislacdo complementar. Alids, encontra-se ao longo do Decreto-

Lei grande numero de referéncias a legislacdo complementar que ndo é listada.

Apenas se dispde de uma lista de regulamentos, que sdo os seguintes:

a) Regulamento do Acesso as Redes, as Infra-estruturas e as Interligagoes;

b) Regulamento Tarifdrio;

c)

Regulamento de Relagcdes Comerciais;

d) Regulamento da Qualidade de Servico;
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e) Regulamento da Rede de Transporte;
f) Regulamento da Rede de Distribuicdo;

g) Regulamento de Operacdo das Infra-estruturas.

Apesar do objectivo expresso neste Decreto-Lei, chega-se d conclusdo que ndo se
pode falar numa verdadeira fransposicdo da Directiva 2003/55/CE. Enquanto esta
legislacdo complementar ndo for aprovada, continuard a vigorar a legislacdo
anterior. Assim, no Decreto-Lei n.° 374/89, de 25 de Outubro, que ainda constitui
orientacdo de fundo, encontramos as seguintes justificacdes para a introducdo de

gds natural no pais:

- Diversificacdo das fontes energéticas;

- Seguranca do aprovisionamento;

- Infroducdo de uma forma de energia mais limpa e, por conseguinte,
mais amiga do ambiente;

- Valia das qualidades intrinsecas do gds natural;

- Disponibilizacdo de uma forma de energia que, pelas suas qualidades
intfrinsecas e maleabilidade de utilizacdo, constitui um factor indutor

do desenvolvimento industrial, social e econdmico do pais.

O regime juridico aprovado por este diploma elevou o exercicio das actividades de
importacdo, armazenagem e tratamento, transporte e distribuicdo de gds natural &
natureza de servico publico, a prestar por empresas vocacionadas para o efeito,
mediante a atribuicdo de concessdes de servico publico, atribuidas pelo Conselho
de Ministros na sequéncia de realizacdo de concursos publicos regulados

autonomamente, nos diplomas a seguir mencionados:

- Importacdo, armazenagem e tratamento do gds natural e seu transporte,
através do Decreto-Lei n.° 285/90, de 18 de Setembro;
- Distribuicdo regional de gds natural, através do Decreto-Lei n.° 33/91, de

16 de Janeiro.
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Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 8/2000, de 8 de Fevereiro, alterou o Decreto-Lei n.°
374/89, de 25 de Outubro, infroduzindo o regime de atribuicdo de licencas, em
coexisténcia com o regime de concessdes, para a implantacdo e exploracdo de
redes locais auténomas a partir de UAG, bem como para postos de enchimento de

veiculos com gds natural.

Mais tarde, o Decreto-Lei n.° 14/2001, de 27 de Janeiro, procedeu a fransposicdo da
Directiva 98/30/CE, estabelecendo as regras para a concretizacdo de um mercado
concorrencial de gds natural, inserido no objectivo da criagdo do Mercado Interno

de Energia.
I11.2.3. POLITICA DE PRECOS

Encontram-se menores divergéncias de precos no mercado do gds, do que no

mercado da electricidade.

Recorrendo ao “Relatdério anual sobre a implementacdo do mercado interno”,
publicado pela CE em 2005, e ja citado a propdsito dos precos da electricidade,
verifica-se a ndo divergéncia de precos, quando comparamos Portugal e Espanha

Nno que respeita aos grandes consumidores industriais.

J& no que respeita aos pequenos consumidores comerciais, a Espanha pratica
precos inferiores aos portugueses em cerca de 25% e, no que respeita Qos
consumidores domésticos, encontramos em Espanha um diferencial de menos 17%.
De qualguer forma, em 2004, os precos baixaram em Portugal cerca de 3% para os
pequenos consumidores comerciais € cerca de 7% para os consumidores

domeésticos.
Uma vez que o gds tende a seguir o aumento dos precos do petrdleo, é de temer

que se verifigue uma escalada de precos. Predomina, pois, um clima de incerteza

em matéria de precos que actualmente indicia aumentos muito considerdveis.
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Por outro lado, o facto de em Portugal serem praticados precos superiores Q
generalidade dos outros Estados-membros da UE pode constituir obstdculo a
enfrada de novos operadores. Além disso, verifica-se entre as empresas uma tal
interpenetracdo de interesses que dificulta a livre e sG concorréncia, embora
também os contratos de concessdo com a sua limitacdo geogrdfica ndo

favorecam o mercado.

111.2.4. SISTEMA DE REGULAGAO

O facto de, ao abrigo da Directiva 98/30/CE, de 22 de Junho, o gds natural ter sido
considerado um mercado emergente em Portugal, permitiuv que |he fosse
concedida a possibilidade de derrogacdo de um conjunto vasto de disposicoes
previstas na citada Directiva, designadamente as disposicdes relativas a abertura

do mercado.

A inaplicabilidade destas disposicdes conduziu ao adiaomento da decisdo de
submeter o sector do gds natural a uma disciplina regulatéria, semelhante a que j&
era aplicavel & fileira da electricidade, disciplina que, face ao novo Decreto-Lei de

enquadramento do sector serd, naturalmente, revista.

Contudo, mais recentemente, como fruto da evolucdo legislativa comunitdria e das
decisdes politicas nacionais, foi decidido que o sector do gds natural passaria a ser
regulado por uma entidade independente, tanto da Administracdo Publica Central,
como dos vdrios infervenientes neste sector de actividade. Assim, o Decreto-Lei n.°
97/2002, de 12 de Abril, alargou as competéncias da ERSE ao sector do gds natural,

o que é confirmado no referido Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro.

J& em 2003, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 63/2003, de 28 de
Abril, o Governo tinha declarado a intencdo de liberalizar parcialmente o sector e
de introduzir alteracdes na sua estrutura empresarial. Em consequéncia, a Transgds,

a semelhanca do que se passou noutros paises da UE, passou a dedicar-se
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exclusivamente ao transporte. A compra de gds natural a fornecedores é realizada
por outras entidades. Quanto & operacdo das redes de distribuicdo, essa tem
também de ser separada das actividades de comercializagcdo das varias empresas
regionais, concessiondrias ou licenciadas. Estas solucdes resolverdo as
preocupacoes dos consumidores quanto d excessiva interpenetracdo de interesses

entre as empresas activas no sector.

Porém, a regulagdo dum sector de actividade econdmica como o do gds natural
visa também, na éptica da proteccdo do consumidor, a melhoria da concorréncia
enfre os vdrios intervenientes e o acesso ndo discriminatério as infra-estruturas e

mercados postos a sua disposicdo.

E neste quadro que compete & ERSE:

Q) Proteger os direitos e interesses dos consumidores em rela¢cdo a precos,
servicos e qualidade de servico;

b) Preparar a liberalizacdo do sector do gds natural e fomentar a
concorréncia de modo a melhorar a eficiéncia das actividades sujeitas a
sua regulacdo;

C) Assegurar a objectividade das regras de regulacdo e a transparéncia das
relacoes comerciais entre operadores e entre estes e os consumidores;

d) Velar, sem prejuizo das competéncias atribuidas a outras entidades, pelo
cumprimento por parte dos operadores do sector do gds natural das
obrigacdes de servico publico e demais obrigacdes estabelecidas nas leis
e nos regulamentos, bem como nos contratos de concessdo e nas
licencas;

e) Conftribuir para a progressiva melhoria das condicdes técnicas,
econdmicas e ambientais no sector, estimulando a adopg¢do de prdaticas
que promovam a utilizacdo eficiente do gds natural e a existéncia de
padroes adequados de qualidade do servico e de defesa do meio

ambiente;

-83-



f)

e)

h)

)

CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

Contribuir para a progressiva adaptacdo do enquadramento regulatério
ao desenvolvimento do sector do gds natural e ao atempado
cumprimento da legislacdo comunitdria aplicdvel, no senfido da
realizacdo do mercado interno da energia;

Coordenar, com a Autoridade da Concorréncia, a aplicacdo da lei da
concorréncia no sector da energia;

Promover a informacdo e o esclarecimento dos consumidores de energiaq,
em coordenacdo com as entidades competentes;

Arbitrar e resolver os litigios que surjam no &mbito do gds natural, nos
termos definidos na lei;

Acompanhar a actividade das entidades reguladoras afins, bem como as
experiéncias esfrangeiras de regulacdo de energia, e estabelecer
relacdes com entidades reguladoras congéneres € com 0s organismos
comunitdrios e internacionais relevantes;

Promover a investigacdo sobre o mercado do gds natural e sobre a sua
regulacdo e desenvolver as iniciativas e estabelecer os protocolos de
associacdo ou de cooperacdo que se revelarem adequados, sem
prejuizo da sua independéncia;

Garantir a existéncia de condicdes que permitam safisfazer de forma
eficiente a procura de gds natural;

Garantir as entidades concessiondrias e licenciadas a existéncia de
condicdes que lhes permitam, no dmbito de uma gestdo adequada e
eficiente, a obtencdo do equilibrio econdmico-financeiro necessdrio ao
cumprimento das obrigacdes previstas nos contratos de concessdo e nas

respectivas licencas.
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111.3.CONCLUSOES E RECOMENDACOES?

A energia & um sector estratégico para o desenvolvimento do pais, garantindo
servicos publicos de qualidade, contribuindo para a defesa do um ambiente
sauddvel, bem como para a proteccdo dos pequenos consumidores domeésticos,

nesta Ultima perspectiva dando expressdo a factores de inclusdo social.

O CES assinala a publicacdo dos Decretos-Leis n.° 29/2006 e n.° 30/2006, ambos de
15 de Fevereiro, mas, conforme j& referido, a transposicdo em sentido proprio das
Directivas que lhes estdo subjacentes sé serd efectiva com a publicacdo da

legislacdo complementar.

O CES defende que a estratégia nacional para a energia deve ser alvo de um
amplo debate publico, conforme previsto na Resolugcdo do Conselho de Ministros
n.° 169/2005, de 24 de Outubro. De qualquer forma, o CES manifesta desde ja a
opinido de que, ndo obstante estarem previstos nos Decretos-Leis alguns principios
claros sobre as obrigacdes de servico publico, a legislacdo complementar deve
especificar os direitos concretos dos consumidores, ndo esquecendo a possibilidade

dos contratos de concessdo imporem deveres quanto ao servico publico.

O CES espera que, do debate publico, resulte um encaminhamento para se
desenvolverem politicas racionais no sector da energia que levem a uma menor
dependéncia do petrdleo e do seu preco. Nestas politicas deverd enquadrar-se o
fomento da eficiéncia energética nas diversas actividades, nomeadamente nos
fransportes e no desempenho dos edificios, bem como na introducdo dos
biocombustiveis e o reconhecimento das potencialidades do gds natural como

carburante.

26 Abrangendo os sectores da electricidade e do gds natural.
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Para as actividades econdmicas €& muito importante disporem de tarifas
competitivas que sdo condicdo determinante do desenvolvimento econdmico e,

por essa via, contribuirem para a coesdo econdmica e social.

No caso da electricidade, a abertura do MIBEL deve ser precedida da eliminacdo
de subsidiacdo cruzada que beneficia os grandes consumidores em Espanha. Além
disso, o Governo, ou a entidade em quem este delega, deve desencadear uma

campanha de esclarecimento sobre as implicacdes do processo de liberalizacdo.

O CES manifesta a sua inquietacdo pelas graves indefinicdes que se arrastam ha
vdrios anos no importante sector do gds natural, sendo urgente recolocd-lo em
condicodes plenamente operacionais, de maneira a que possa ser uma alternativa

vidvel aos produtos petroliferos.

No caso do gds natural, o Governo deve apresentar uma perspectiva de cobertura
do territério nacional com distribuicdo de gds natural e deve preparar uma abertura

do mercado que assegure a focagem na competitividade das tarifas.

E necessdrio que a definicdo e execucdo das politicas energéticas nacionais
permitam o estabelecimento pela ERSE de tarifas competitivas que, no entanto, ndo
devem sacrificar os pequenos consumidores, quer para a electricidade quer para o

s

gds.
Serd importante recriar um sistema de planeamento energético que estimule um

debate fundamentado, ajude a reduzir as incertezas e enquadre decisdes sobre

fontes de energia a utilizar, incluindo a energia nuclear.
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IV. SECTOR DAS TELECOMUNICAGOES

IV.1. SITUACAO DO SECTOR

O Livro Verde sobre os servicos de interesse geral considera que o conceito de
“interesse geral” é dindmico, devendo ter em conta os desenvolvimentos politicos,
sociais, econdmicos e tecnoldégicos que se devem aqjustar as necessidades
evolutivas dos cidaddos. Esta afirmacdo tem plena aplicacdo no caso das
telecomunicacdes como sector em que a evolucdo tecnoldgica e a alteracdo dos
comportamentos dos consumidores fazem evoluir rapidamente as necessidades.
Mas, a evolucdo mina a segurancga juridica e, segundo a maioria dos agentes
activos neste sector, “a evolucdo tanto pode aumentar o dmbito das obrigacoes
de servico universal como diminui-las"?; boa parte das entidades activas no sector
considera, mesmo, que, no limite, poderiam desaparecer as obrigacdes de servico

publico.

Embora a Autoridade Nacional de Comunicacdes (ANACOM), como regulador,
deva zelar pela aplicacdo do principio da universalidade, a Lei n.° 5/2004, de 10 de
Fevereiro, ao ter excluido o telefone do &mbito de aplicacdo da Lei n.° 23/96, de 26
de Julho, veio lancar uma sombra sobre este principio aplicado as
telecomunicacdes, pelo que tal exclusdo implicou o fim da cobranca de consumos
minimos, o fim do prazo prescricional especialissimo de seis meses de facturacdo de
consumos, assim como o fim da proibicdo de caucdo fora dos casos especiais

previstos.

O CES considera importante a reabilitacdo e reintegracdo do servico de telefone
como servico publico essencial e a sua consequente subordinacdo ao regime da

Lei dos Servicos Publicos Essenciais (Lei n.° 23/96, de 26 de Julho).

27 Cf. “Relatdrio sobre o Sector das Comunicacdes Electrénicas”, Prof. Dr. J. M. Amado da Silva, CES,

Marco 2005.
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Em todo o caso, trata-se de um sector com uma carga significativa de regulacdo,

questd@o a que nos vamos referir nos pontos seguintes.

No documento da CE, sobre o desempenho das indUstrias de rede?, encontramos
um grdfico que representa a rdpida evolucdo dos operadores de
telecomunicacdes fixas na UE entre 1998 e 2003. O numero de licencas para “public
voice telephony” que era de 635 em 1998, subiu para 1.352 em 2001 e baixou para
1.202 em 2003. As autorizacdes para operadores de “public network” que eram de

526 em 1998, aumentaram para 1.583 em 2001, reduzindo-se para 1.484 em 2003.

No site da ANACOM enconframos as listagens dos operadores autorizados nos
vdrios ramos de actividade em que este sector se tem desdobrado. A ftitulo de

exemplo, indica-se o nUmero destes operadores em alguns ramos de actividade.

Servico fixo 14
Servico de acesso d Internet 29
Operacodes de servico movel com recursos partilhados 2
Transmissdo via satélite 5
Servicos moveis (inclui o UMTS) 3

Este numero de operadores, embora em reducdo nos Ultimos anos, é
impressionante para um pequeno pais como Portugal. Deve registar-se que a
entidade reguladora tentou promover uma gestdo eficiente da rede existente e a

sua abertura a novos operadores, segundo critérios de orientacdo para os custos.

O aumento de concorréncia foi favordvel em termos de precos. No working paper

da CE, acima citado, constata-se que, no conjunto dos sectores analisados neste

28 Commission Staff Working Paper - SEC(2004) 866, de 23 de Junho.
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Parecer de iniciativa do CES?, no ano de 2003, apenas o preco das
telecomunicacdes se manteve constante, o que levou a CE a concluir que sé para

este sector o aumento de concorréncia foi favordvel em termos de precos.

Apesar de uma certa tendéncia para a banalizacdo do servico de
telecomunicacdes, a Directiva 2002/22/CE, de 7 de Marco, defende o servico
universal com precos comportdveis para toda a populacdo, independentemente
da sua posicdo geogrdfica, admitindo uma intervencdo reguladora, mesmo
quando os mercados sdo perfeitamente concorrenciais, em ordem a fixar precos

abaixo do preco de mercado para melhorar a acessibilidade.

A Lei das Comunicacdes Electronicas (Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro), franspde
as propostas de obrigacdes do servico universal confidas na referida Directiva,
incluindo ligacdes que permitam comunicacdes de dados com débitos suficientes
para viabilizar o acesso 4 Internet, tendo em conta as tecnologias prevalecentes
utilizadas pela maioria dos assinantes e a viabilidade tecnoldgica. Alids, a
transposicdo incorpora todas as preocupacoes relevantes ligadas as caracteristicas
exigidas para o servico universal, incluindo medidas especificas para utilizadores

com deficiéncias e precos especiais para consumidores de baixos rendimentos.

Ndo obstante a sua consagracdo na legislacdo, estes principios ndo tém traducdo
pratica. Por um lado, porque o operador designado do servico universal ndo toma
a iniciativa de dar divulgacdo a esta componente de cardcter social. Por outro,
porque as populacdes nestas condicdes desconhecem, em muitos casos, essa
possibilidade, ndo exigindo o seu cumprimento. Importa, pois, que sejam tomadas
medidas que levem os operadores a garantir esta componente social, mediante a
eventual alteracdo dos respectivos contratos quando a obrigacdo de servico

universal estejam contratualmente obrigados.

2 Neste Parecer sdo fratados os sectores da Agua e Saneamento, Electricidade e Gds Natural,
Telecomunicacgodes e Servicos Postais.
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O ftitulo V da Lei n.° 5/2004 trata do “Servico universal e servicos obrigatdrios
adicionais”, sendo o seu dmbito definido, em termos de conjunto minimo de

prestacdes, do seguinte modo:

a) Ligacdo arede telefonica publica num local fixo;
b) Disponibilizacdo de uma lista telefénica completa;

c) Oferta adequada de postos publicos.

O regulador define as obrigacdes do prestador de servico universal quanto & oferta

de postos publicos.

A Portugal Telecom (PT), como operador histérico, reduziu substancialmente a
instalacdo de telefones fixos no interior do pais e nos meios rurais, o que pode pPor

em causa a universalidade do servico.

Aceite o principio e as condicdes do servico universal, permanecem trés questoes:
guem deverd ser o prestador desses servicos; como redesenhar esses servicos face
as enormes mudancas no sector e & evolucdo da sociedade, designadamente na

busca da ndo criacdo de excluidos; e como financiar o servico universal.

No que toca ao primeiro ponto, as condicdes sdo muito abertas, incluindo o
fornecimento por privados, desde que o processo seja fransparente e ndo
discriminatério e, preferencialmente, através de concurso. Reconhece-se que o
principio de subsidiariedade deve funcionar e cada Estado-membro escolherd o
processo e o confeldo mais adequados, respeitados os principios gerais da

Directiva.

No caso portugués, em consequéncia da existéncia de um contrato de concessdo
prévio que j& atribuia o servico universal ao operador histérico e que pelo Decreto-
Lei n.° 31/2003, de 17 de Fevereiro, foi fransferido para a PT Comunicacdes. Essa

atribuicdo foi mantida, sendo até funcionalmente justificada pela necessidade de
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dar acesso 4 Internet com universalidade, continuvidade e qualidade, o que,

actualmente, apenas pode ser assegurado pela rede fixa.

Esta situacdo conduz-nos, naturalmente, ao segundo problema ligado a potencial
evolucdo do servico universal, sobre o qual j&d se descreveu a posicdo do Livro
Verde. Na discussdo publica que se seguiu a publicacdo do Livro Verde, vdarios
grandes operadores de telecomunicacdes se pronunciaram. Vale a pena citar

algumas dessas posicoes.

A Deutsche Telekom defendeu a possibilidade de encarar a reducdo do dmbito
das obrigacdes de servico, tendo em conta o rdpido progresso tecnoldgico e o
aumento de concorréncia entre diferentes plataformas de comunicacdes a precos
reduzidos e qualidade crescente. E, acrescenta em defesa da sua posicdo: “any
extension of universal service obligation to new technologies and developing
markets as the mobile or broadband market would produce the opposite of the
desired results: the costs of the provision of these services would increase as would
the burden for operators, reducing overall efficiency of service provision"30, Esta
posicdo, fundada em bases estritamente econdmicas, parece esquecer um pouco
a ideia de um servico que ultrapassa as regras de mercado que, alids, é
implicitamente retomada na questdo da seguranca de abastecimento. Al a
Deutsche Telekom elogia a posicdo do Livro Verde, salientando ser crucial evitar o
sub-investimento nas infra-estruturas de telecomunicag¢des, quer para assegurar a
continuidade com qualidade da oferta quer para concretizar a Sociedade de
Informacdo para todos os cidaddos europeus, em linha com os objectivos da
Estratégia de Lisboa. E, naturalmente, um problema de meios de financiamento,

mas ndo é legitimo subverter os principios.

E curiosa a posicdo da Telefénica de Espaia nesta matéria. Pelo rigor da defesa do

principio e pela exemplaridade do posicionamento, transcreve-se uma citagcdo

30 Cf. “Relatdrio sobre o Sector das Comunicacdes Electrénicas”, Prof. Dr. J. M. Amado da Silva, CES,
Marco 2005.
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mais extensa, para garantir a fidelidade da ideia: “... bearing in mind that universal
service is a dynamic and flexible concept, the very notion of “universal service”
could tend to be expanded. In fact, the “set of services” that make up universal
service could be increased in the future fo tfake info account the social, economic
and technological evolution. Hence the cost resulting from providing it will also be
increased. Nevertheless, the final objectives which determine the entire legal system
governing universal service go beyond a mere telecommunications policy: the
objective is to avoid a two-tier society, integrate people who have less economic
capacity, reduce geographic distances by the using the new information society

fechnologies™s'.

Voltamos, naturalmente, & questdo da disponibilidade de meios financeiros e das
diferentes capacidades para levar por diante objectivos tdo ambiciosos. Ja é
evidente que alguns paises avancaram mais que outros no campo das obrigacoes
destes servicos, podendo, também, pdr-se em questdo a coesdo europeia na
perspectiva da Sociedade de Informacdo, razdo mais que suficiente para reclamar
a possibilidade de utilizagcdo dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coesdo nestes
dominios, particularmente para os paises do alargamento. Encontramos, adiante,
no ponto sobre Politica de Precos, as principais disposicoes contidas na Lei n.°

5/2004 sobre matéria de financiamento do servico universal.

Nesta matéria, as posicdes actuais sdo muito diferenciadas, pois muitos dos
operadores histéricos, como sdo os casos de Portugal, Espanha e Franca, tém
incorporado, habitualmente, esse financiamento no conjunto de todos os seus
negodcios. Em Portugal estd previsto um Fundo, que até agora ndo foi criado, tendo

o regulador entendido que tal nGo se tem justificado.

No contexto actual, importa equacionar a criacdo do Fundo como forma de

garantir todas as condi¢cdes para que o operador designado (ou o conjunto dos

31 Cf. "Relatdrio sobre o Sector das Comunicacodes Electronicas”, Prof. Dr. J. M. Amado da Silva, CES,
Marco 2005.
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operadores) assuma e cumpra as suas responsabilidades, também no campo
social. Antes de serem tomadas quaisquer medidas, deve-se demonstrar que
existem custos liquidos do servico universal; € sempre possivel que, em alternativa a

activacdo do Fundo, o Estado assuma as suas responsabilidades no campo social.

Importa, ainda, avaliar com rigor as mudancas verificadas nos Ultimos tempos e que
tém conduzido d degradacdo da qualidade do servico. Nos Ultimos dez anos
ocorreu uma reducdo substancial do nimero de trabalhadores do sector, que
passou de 23 mil para cerca de 15 mil, enquanto na PT se verificava uma reducdo

do volume de emprego de 22 mil para cerca de 8 mil trabalhadores.

Esta situacdo resulta do facto de este operador estar a entregar cada vez mais
servico de instalacdo e conservacdo em regime de empreitadas e de
“outsourcing”. Tem resultado uma certa negligéncia da qualidade do servico, que
importa contrariar e que é da responsabilidade dos operadores, nomeadamente
no que se refere & garantia de competéncias e qualificacdes técnicas de todos os

tfrabalhadores envolvidos.

IV.2. ENQUADRAMENTO LEGAL

No seguimento das profundas alteracdes tecnoldgicas havidas e no dmbito do
desenvolvimento da Sociedade de Informacdo, claramente impulsionada pela
Estratégia de Lisboa, o enquadramento legal das comunicagdes electronicas na UE
sofreu modificacdes considerdveis, configuradas numa série de textos legais e

medidas associadas cuja aplicacdo se deve fazer nos 25 Estados-membros.

Os principais objectivos do novo enquadramento sGo 0s seguintess2:

32 Cf. "Relatdrio sobre o Sector das Comunicacodes Electronicas”, Prof. Dr. J. M. Amado da Silva, CES,
Marco 2005.
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- Encorajar a concorréncia, o que sé pode significar que ela ndo é ainda a
desejdvel nos mercados das comunicacoes electronicas;

- Melhorar o funcionamento do mercado interno;

- Garantir a safisfacdo de interesses bdsicos dos utilizadores, que ndo serdo
garantidos pelas forcas de mercado, nomeadamente as “obrigacdoes de

servico universal”.

O enquadramento fornece um conjunto de regras que a CE apelida de “simples”,

dirigidas & desregulacdo, num contexto de neutralidade tecnolégica e
suficientemente flexiveis para poder tratar das rdpidas mudangcas que ocorrem
nestes mercados. Os principais instrumentos de enquadramento regulatério da UE

sGo 0s seguintes:

O enquadramento fornece um conjunto de regras que a CE apelida de “simples”,

dirigidas 4 desregulacdo, num contexto de neufralidade tecnolégica e

suficientemente flexiveis para poder tratar das rdpidas mudancas que ocorrem

nestes mercados. Os principais instrumentos de enquadramento regulatério da UE

sGo 0s seguintes:

Directiva-Quadro (2002/21/CE do Parlamento e
do Conselho Europeus, de 7 de Marco), relativa
a um quadro regulamentar comum para as

redes e servicos de comunicacdes electrénicas

Estabelece os principais principios, objectivos e
procedimentos para uma politica de regulacdo na UE
relativa & provisGo de servicos de comunicacdes
electrénicas e de redes

Directiva Acesso (2002/19/CE do Parlamento e
do Conselho Europeus, de 7 de Marco), relativa
ao acesso e interligacdo de redes de
comunicacdes electrénicas e recursos conexos

Estipula os procedimentos e principios para imposicdo
de obrigacdes pro-competitivas a operadores com
poder de mercado significativo relativamente ao
acesso e d interligacdo de redes

Directiva Autorizagcdo (2002/20/CE do
Parlamento e do Conselho Europeus, de 7 de
Marco), relativa & autorizagcdo de redes e
servicos de comunicacoes electronicas

Infroduz um sistema geral de autorizagdo em vez de
licencas individuais ou por classe, no sentido de facilitar
a enfrada no mercado e reduzir os custos
administrativos dos operadores

-94 -




CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

Directiva Servico Universal (2002/22/CE do
Parlamento e do Conselho Europeus, de 7 de
Marg¢o), relativa ao servico universal e aos
direitos dos utilizadores em matéria de redes e
servicos de comunicacgoes electronicas

Estabelece um nivel minimo de disponibilidade e
acessibilidade de servicos bdsicos de comunicacdes
electrénicas, com a garantia de que esses servicos
bdsicos minimos estdo disponiveis e ao alcance dos
ufilizadores

Directiva relativa a privacidade e as
comunicacgodes electrénicas (2002/58/CE do
Parlamento e do Conselho Europeus, de 12 de
Julho), relativa ao tratamento de dados pessoais

Estabelece as regras de proteccdo de privacidade e
dos dados pessoais processados por comunicacdes em
redes publicas

e a proteccdo da privacidade no sector das
comunicacdes electronicas

Decisdo espectro de radio frequéncias (n.°
676/2002/CE do Parlamento e do Conselho
Europeus, de 7 de Marco), relativa a um quadro
regulamentar para a politica do espectro de
radiofrequéncias na Comunidade Europeia

Estabelece os principios e procedimentos
desenvolvimento e implantacdo da politica do espectro
radioeléctrico da UE quer interna quer externamente

Directiva 2002/77/CE, de 16 de Setembro,
relativa d concorréncia nos mercados de redes
e servicos de comunicacgoes electrénicas

Consolida as medidas legais baseadas no artigo 86.° do
fratado que liberalizou o sector das felecomunicacdes
ao longo dos Ultimos anos

As Directivas acima referidas (que ndo a Decisdo) deveriam ter sido franspostas
pelos Estados-membros até 24 de Julho de 2003, com excepcdo da Directiva sobre
proteccdo de dados, cuja transposicdo poderia ocorrer até 31 de Outubro de 2003.
Porém, no final de Julho de 2003, a CE anunciava que apenas cinco Estados-
membros (Finléndia, Dinamarca, Suécia, Reino Unido e Irlanda) tinham assumido as

acgoes necessdrias para transpor o pacote das Directivas nas legislacdes nacionais.

A fransposicdo para a lei portuguesa foi formalmente concluida pela Lei das
Comunicagodes Electrénicas (Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro), que “estabelece o
regime juridico aplicdvel as redes e servicos de comunicacdes electronicas e
servicos conexos e define as competéncias da autoridade reguladora nacional
neste dominio”, no dmbito do processo de transposicdo das referidas Directivas
emanadas do Parlamento e do Conselho Europeus, com excepcdo da Directiva
2002/58/CE, de 12 de Julho, relativa a Privacidade e Proteccdo de Dados. Ao
confrdrio do que acontece com os Decretos-Leis para a Electricidade e Gads

Natural, a Lei das Comunicacodes Electronicas tem uma densidade que assegura a
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efectiva transposicdo das Directivas, concentrando grandes poderes na Autoridade
Reguladora, antes o Instituto das Comunicacdes de Portugal (ICP) e, desde 2002, a
ANACOM.

A CE adoptou, ainda, outras medidas que pretendem desempenhar um importante
papel no funcionamento do novo enquadramento das comunicacoes electronicas

na UE, designadamente:

- Orientacdes da CE para andlise de mercados e avaliacdo do Poder de
Mercado Significativo (PMS), em que se estabelece uma metodologia
comum e principios para as Autoridades Nacionais de Regulacdo (ANR)
encarregadas dessas tarefasss;

- Recomendacdo da CE relativa aos mercados relevantes de produtos e
servicos no sector das comunicacdes electréonicas, susceptiveis de
regulamentacdo “ex ante”, em conformidade com o disposto na
Directiva 2002/21/CE, de 7 de Margos4.

Para além destas recomendacdes e orientacdes, a CE produziu ainda outros
documentos, no &mbito das Comunicacdes Electronicas, que tém influéncia ndo

negligencidvel sobre a construcdo europeia.

Um desses documentos intitula-se “Guidelines on Criteria and Modalities of
Implementation of Structural Funds in Support of Electronic Communications”35 e tem
particular relevancia para o problema da coesdo econdmica e social para os
paises do alargamento. O outro € uma informacdo (IP/04/235, de 18 de Fevereiro)
em que a CE propde novas regras para aumentar a seguranca legal dos Servicos

de Interesse Econdmico Geral, na sequéncia do Acérddo Altmark.

33 Orientagdo de CE 2002/C 165/03, publicada no J.O. de 11 de Julho de 2002.
34 Recomendacdo C(2003) 497, de 11 de Fevereiro de 2003.
35 Working Paper SEC(2003) 895, de 28 de Julho.
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A Lei n.° 23/96, de 26 de Julho, proibe, para todos os servicos por ela abrangidos, a
cobranca de consumos minimos obrigatdérios. Tal proibicdo fundamentou a acgdo
proposta pela DECO - Associacdo Portuguesa para a Defesa do Consumidor contra
a PT e o entdo ICP, relativamente & taxa de activacdo. Entendia a DECO, e o
Tribunal veio dar-lhe razdo, que tal taxa constituia um verdadeiro consumo minimo,

proibido por aquela Lei que, na altura, abrangia ainda o servico de telefone.

H& um capitulo em relacdo ao qual existe um vazio legislativo, considerando o CES
que o mesmo deve ser devidamente tratado. Trata-se das Redes da Préxima

Geracdo (NGN) e da Voz sobre Protocolo Internet (VolP).

O CES recomenda que a legislacdo tenha em conta as caracteristicas destes
servicos, bem como a necessidade da garantia de emprego compativel resultante

das mudancas tecnoldgicas.

A regulacdo deve ser neutra, do ponto de vista tecnolégico, e garantir que se

reconhecam e incluam nestes servicos, principalmente os seguintes principios:

- Cumprir as obrigacdes do servico universal;

- Acesso d banda larga a precos acessiveis a generalidade dos cidaddos;

- Cumprir as exigéncias da seguranca publica;

- Garantir uma boa qualidade e cumprir os requisitos de fiabilidade da
rede;

- Garantir o acesso privilegiado das pessoas com deficiéncia a rede;

- Garantir a proteccdo dos clientes, incluindo a confidencialidade das
comunicacoes;

- Ser fransparente na estrutura de definicdo das tarifas;

- Oferecer e garantir a portabilidade do numero.

A neutralidade tecnolégica deve ser entendida, exclusivamente, como a ndo

existéncia de qualguer discriminacdo entre tecnologias capazes de fornecer
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rigorosamente o mesmo servico. NGo deve ser completamente identificada com o
conceito de “neutralidade da rede”, caso em que qualquer Internet Service
Provider (ISP) deve assegurar igual acesso a qualquer produtor de conteldos
“web"”, uma vez que desenvolvimentos recentes apontam para uma mais

cuidadosa avaliacdo deste assunto, fendo em atencdo os efeitos dinGmicos.

De facto, continuam em aberto quer a legitimidade de cobrar a todos os “clientes”
dos ISP o mesmo preco, independentemente do volume de “trafego” solicitado e
da velocidade do mesmo (invocando-se, até, semelhancas com os correios e as
auto-estradas), quer, sobretudo, os seus efeitos sobre a recuperacdo dos custos fixos

das redes instaladas e sobre os incentivos & inovagdo.
IV.3. POLITICA DE PRECOS

A Direccdo Geral do Comércio e da Concorréncia, o ICP e a PT Comunicacoes
celebraram, em 30 de Dezembro de 2002, uma Convencdo de Precos para o
Servico Universal de Telecomunicacdes. Esta Convencdo fixava os principios
orientadores dos precos, incluindo as situacoes particulares dos clientes reformados
e pensionistas, dos clientes de baixos rendimentos e dos clientes com necessidades

especiais.

Com a Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro, a transparéncia dos precos € assumida no
artigo 47.° (Obrigacdo de publicar informagcdes) e no artigo 48.° (Contratos da
Seccdo Il do Capitulo sobre “Regras de Exploracdo”).

No artigo 93.° da Seccdo Il do referido Titulo € definido o regime de precos. O
regulador zela para que seja garantida a acessibilidade dos precos do servico
universal. Os regimes de precos podem consistir na “disponibilizacdo de opcdes ou
pacotes tarifdrios” ou “na imposicdo de limites maximos, incluindo o nivelamento
tarifdrio em todo o territério”. A Seccdo Il tfrata do financiamento do servico
universal através do artigo 95.°, que define a compensacdo do custo liquido, do

artigo 96.°, que indica o modelo de cdlculo, e do artigo 97.° que especifica as
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formas de financiamento (compensacdo a partir de fundos puUblicos ou reparticdo
de custos pelos outros operadores que oferecam no territério nacional redes e
servicos de comunicacoes electronicas).

No caso de se optar pela reparticdo de custos dever-se-a constituir um fundo de
compensacdo, administrado pelo regulador nacional ou por outro organismo
independente designado pelo Governo, com supervisdo do regulador. O fundo a
criar deve ser administrado por um organismo auténomo, embora supervisionado

pelo regulador.

E, ainda, de referir o artigo 98.° que diz respeito & necessidade de o regulador

produzir um relatério anual sobre a existéncia de custos liquidos do servico universal.

No working paper da CE, de Junho de 2004, é feita uma andlise sobre a forma
como os consumidores avaliam o desempenho dos servicos de interesse econdmico

geral.

Quanto ao servico fixo de telefone as opinides vao no sentido de que o acesso ndo
é dificil e que a qualidade do servico € boa, excepto na Irlanda e na Espanha.
Quanto aos precos, sé no Reino Unido e na Austria existe uma percepcdo de que os
precos sdo justos. Na Suécia, Dinamarca, Holanda e Portugal as opinides dividem-se
quanto a adequacdo dos precos. Nos restantes nove Estados-memlbros hd a nocdo

de que os precos sdo injustos.

Nos telefones mdveis, o acesso é facil para uma grande maioria, mas hd queixas
guanto a cobertura e quanto & qualidade das transmissdes em certas dreas. Os
precos sdo considerados justos pelos consumidores finlandeses, dinamarqueses,
portugueses e gregos, enquanto na maior parte dos outros Estados-membros sdo

considerados elevados e pouco fransparentes.

O CES entende que se devem ter em conta alguns aspectos relativamente a rede

de telefonia movel. A cobertura ndo é total, ndo cobrindo todo o territério nacional
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e, por isso, importa que sejam tomadas medidas para que os operadores cumpram
0s seus compromissos face aos utilizadores. As populacdes das zonas rurais, do
interior e de fronteira sdo as mais afectadas, j& que ndo tém acesso a cobertura
total, uma vez que os operadores ndo instalam os repetidores necessdrios para que
tal aconteca. Como consequéncia, o acesso ao servico € inexistente ou deficiente,
havendo mesmo situacdes de pagamento de chamadas intfernacionais em sistema

de “roaming”, devido a ndo cobertura de rede por parte dos operadores nacionais.

Admite-se que 0s precos possam ser justos no caso das chamadas dentro da
mesma rede, mas o mesmo ndo acontece para comunicacdes entre utilizadores de
redes diferentes, embora comecem a aparecer ofertas no mercado cujos tarifdrios
ndo diferenciam os precos das chamadas para qualquer rede nacional, seja movel

ou fixa.

Em relacdo as chamadas iniciadas ou concluidas fora do pais de origem, a
situacdo é extremamente injusta e complexa. requerendo uma andlise muito séria e
a procura de medidas concretas de resolucdo. Enquanto que no telefone fixo se
aplica o principio de s6 pagar o telefone chamador, com o sistema “roaming”
pagam o chamador e o chamado, mesmo contra a vontade deste, situacdo tanto

mais injusta quanto sdo elevados os niveis de precos praticados.

O CES assinala, no entanto, a reducdo significativa registada pelos precos das
chamadas nos mdveis com a entrada do terceiro operador e com o aparecimento
de ofertas comerciais a baixos precos. Em relacdo as chamadas em “roaming” (ou
seja, quando o cliente de um operador utiliza a rede de outro operador,
habitualmente de outro pais), os precos sdo claramente elevados face aos precos
praticados dentro do mesmo pais. Esta € uma situacdo que estd a ser analisada

pela CE esperando-se para breve uma proposta de solu¢do.

De qualquer forma, reconhece-se que foi nas tfelecomunicacdes, em consequéncia

da abertura do mercado 4G concorréncia, que mais se reduziram os precos. O
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periodo em que se verificou uma maior reducdo de precos, em Portugal, foi entre
1999-2001, periodo no qual a reducdo média rondou os 4%. Entre 2002-2005

registaram-se pequenas reducdoes de precos.

IV.4. SISTEMA DE REGULAGAO

Conforme se referiu, nomeadamente quanto a Lei n.° 5/2004, & determinante o
papel do regulador para o funcionamento dos mercados das comunicacdoes
electrénicas, quer do ponto de vista de assegurar e promover a concorréncia, quer
na aplicacdo, monitorizacdo e vigiléncia do cumprimento das obrigacdes do

servico universal.

O Livro Verde punha a questdo de um regulador europeu, situacdo radicalmente
rejeitada por praticamente todos os operadores e organizacdes do sector. No
seguimento do novo enquadramento regulaomentar das comunicacoes
electrénicas, foi criado o European Regulatory Groups¢, que inclui os reguladores

nacionais e a CE, no senfido de reforcar a cooperacdo neste dmbito.

A criacdo deste grupo pode contribuir também para o aumento da
responsabilizacdo de cada regulador nacional face a CE e, eventualmente, face
aos outros reguladores’”. Os mais recentes desenvolvimentos nos arranjos
institucionais em Porfugal ddo um maior papel &s instituicdes da UE na verificacdo
da discricdo interna do regulador, pelo menos no que diz respeito as
telecomunicacodess®. A independéncia dos reguladores e o consequente “frade-

off” com a discricionariedade e a responsabilizacdo sdo questdes cruciais.

3¢ Decisdo 2002/627/CE, de 29 de Julho.

37 Jodo Confraria, “Power and discretion in independent regulators: The case of Portuguese
communications markets”, citado em “Relatdrio sobre o Sector das Comunicacdes Electronicas”, Prof.
Dr. J. M. Amado da Silva, CES, Marco 2005.

38 |dem.
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O campo de accdo do regulador em Portfugal permanece vasto e o conjunto de
problemas a resolver também, quer no que toca ao intermindvel problema do
lacete local, quer sobre a efectividade da concorréncia, dada a constante

confrovérsia sobre o nivel relativo de precos no contexto da UE.

No que concerne as comunicacdes electrénicas, tal facto ndo deixa de estar
infimamente ligado ao proprio processo de liberalizacdo do sector das
comunicacodes electrénicas nacionais, o qual, por sua vez, tem vindo a encontrar
sucessivos obstdculos colocados pelo prestador histérico portugués, que ainda

detém cerca de 86% da quota de mercado dos servicos de comunicagoes.

Uma das questdes de fundo dos conflitos entre o operador histérico e os novos
operadores prende-se com a gestdo da rede fixa existente e o necessdrio acesso
ao lacete local por parte das novas concorrentes no mercado, designadamente, o
tipo e condicoes de acesso a fornecer pela PT Comunicacdes aos restantes

operadores de telefonia fixa concorrentes.

Neste ponto, desde cedo que a entidade reguladora tomou a posicdo de ndo
promover a priori 0 aparecimento de novas redes, mas, antes, apostar numa gestdo
mais eficiente da rede existente e a sua abertura aos novos operadores, segundo

critérios de orientacdo para os custos.

Na perspectiva dos consumidores, a existéncia de uma rede Unica de telefonia fixa,
a manter-se a tendéncia e modelo actual, deverd constituir um elemento neutro,

permitindo a diminuicdo dos pre¢cos no consumidor.

Saliente-se o seguimento dado aos inUmeros processos de consulta conducentes ao
estudo e avaliacdo dos 18 mercados, na sequéncia da Recomendacdo sobre
mercados relevantes(“Revisdo 99"), e a avaliacdo sobre o “Poder de Mercado

Significativo™ (PMS). Estes Ultimos tém muito que ver com a promocdo e a garantia
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de concorréncia no sector, que constitui uma das formas de proteccdo do
consumidor.

Todavia, o CES recomenda o aumento do rigor da vigilncia relativamente d
qualidade e fiabilidade das chamadas e para a necessidade de dar prioridade &

verificacdo das obrigacdes do servico universal.

IV.5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este € o sector dos servicos de interesse geral que mais parece ter beneficiado com
a abertura do mercado. No entanto, o CES recomenda que sejam criadas
condicdes para que se reduza o défice de concorréncia no que respeita das

comunicacdes fixas.

Por outro lado, o enquadramento legal, nacional e comunitdrio, parece ser
adequado, embora existam aspectos que necessitam ser revistos e acautelados, o
que pode ser feito dentro do enquadramento normativo existente.

No entanto, ndo hd uma visdo clara das caracteristicas do servico universal, em
parficular no que respeita aos operadores que o podem assegurar € Ao

financiamento desse servico.

Em Portugal, Espanha e Franca os operadores histéricos fendem a assumir os
encargos do servico universal. Mas fard sentido que as obrigacdes de servico
pUblico sejam reservadas apenas para esses operadores? A Lei admite que os

novos operadores possam participar nas obrigacdes de servico publico.

Serd de equacionar a activacdo do Fundo previsto na Lei que o regulador tem
considerado desnecessdrio, desde que acautelada uma avaliagcdo dos custos e a
forma de financiamento. Este Fundo deve ser activado como entidade

independente e comparticipado, eventualmente, por todos os operadores.
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Considerando que, no sector das telecomunicacdes, estd em causa quer o acesso
das populacdes a servicos essenciais, quer a inclusdo de todos os cidaddos na
chamada Sociedade da Informacdo e do Conhecimento, o CES defende que,
para além da reintegracdo do servico de telefone no dmbito da aplicacdo da Lei
n.° 23/96, de 31 de Julho, devem progressivamente ser infroduzidos no conceito de
servico universal, e considerados como servigcos publicos essenciais, outros servicos
que, pela sua relevancia social e procura, sejam merecedores de oferta a todos os

utilizadores finais a um preco acessivel.

Dois aspectos importantes de servico universal estdo longe de estar resolvidos: o
acesso em todo o pais a rede de suporte dos telemdveis e o acesso em banda

larga & Internet.

O CES defende, também, que seja reabilitado o servico de telefone como servico
publico essencial e que, como tal, volte a ser subordinado ao regime da Lei n.°
23/96, de 31 de Julho.

Quanto aos precos, embora haja em Portugal uma percepcdo relativamente
positiva, no que respeita & adequacdo dos precos, a ANACOM deveria publicar o

relatdrio sobre precos previsto na Lei n.° 5/2004.

O CES considera necessdrio, ainda, que o sistema de “roaming” deveria ser
alterado, por forma a conseguir precos mais justos para os utilizadores, o que exige
um didlogo a nivel internacional, a comecar ao nivel da UE, tendo em conta que a

CE j& estd a analisar o assunto.

Finalmente, recomenda-se uma informacdo no site da ANACOM, em especial no

que respeita a indicadores de qualidade, mais acessivel ao publico em geral.
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V. SECTOR DOS SERVICOS POSTAIS

V.1. SITUACAO DO SECTOR

Na década de 90, o servico postal passou por um processo de liberalizacdo,
iniciado em 1992, com a publicacdo pela CE de um Livro Verde sobre a sua
liberalizacdo. Contudo, sé em 1997 surgiu a Directiva 97/67/CE, de 15 de Dezembro,

que foi transposta em Portugal pela Lei n.° 102/99, de 26 de Julho.

Embora os Correios de Portugal (CTT) continuem a ter uma posicdo dominante, com
quotas de mercado que se situam entre os 85% (tradfego postal internacional de
entrada)¥®, os 94% (trafego postal internacional de saida) e os 93% (frafego postal
nacional), existem actualmente, em Portugal, 10 empresas de servico de correio
expresso e 4 empresas que prestam outros servicos como prestadores autorizados
ou licenciados. Os Ultimos dados referentes ao 3.° trimestre de 2004 indicam que o
trdfego postal atingiu cerca de 65 milhdes de objectos naquele trimestre, o que
corresponde a um aumento de 5.6% em termos homaologos. O trafego internacional
(entradas e saidas) € o que cresce mais rapidamente, embora represente apenas
entre 13 e 14% do total.

As receitas dos mercados postais portugueses, no seu conjunto, tém vindo a crescer
e aumentado ligeiramente o seu peso no produto, situando-se em 0.61% do PIB em
2003.

No entanto, este crescimento global tem sido diferenciado nos vdrios segmentos de
mercado. O correio expresso € aquele em que se tem observado maior
crescimento, esperando-se que essa tendéncia continue nos préoximos anos, Ndo s6
em Portugal, mas, também, na generalidade dos paises europeus. A reducdo do
correio ndo expresso provocou um decréscimo do trafego postal, cifrando-se, em

2003, em 125 objectos postais por habitante. Este niumero € inferior & média

3% Dados do 3°.tfrimestre de 2004 (fonte: ANACOM).
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europeia, que se situa perto dos 200 objectos. Estes dados sugerem que a
actividade postal tem tido uma capacidade de penetracdo na economia

portuguesa correspondente, pelo menos, ao seu nivel de desenvolvimento.

Porém, evidencia-se, também, que o negdcio postal e o servico universal, tal como
tém sido tradicionalmente considerados, enfrenfam desafios que ultrapassam os

desafios da liberalizacdo4.

As novas tecnologias de informacdo e de comunicacdo tém permitido desenvolver
a oferta de novos servicos postais, poftencialmente mais interessantes na
perspectiva de, pelo menos, alguns utilizadores, por exemplo, em matéria de
localizagcdo de objectos postais. Os maiores impactos na evolucdo futura talvez se
relacionem com o0s incentivos ao desenvolvimento de servicos substitutos e
complementares dos servicos postais fradicionais. Entre os primeiros poderd referir-se
o correio electronico, potencial substituto das correspondéncias, incluindo as do

segmento empresarial.

Em Portugal, o principal objectivo de interesse publico, no dmbito dos servicos
postais, & assegurar a satisfacdo das necessidades das populacdes, assim como das
entidades publicas e privadas nos varios sectores de actividade. Assim, o Estado
assegura um servico universal, entendido como uma oferta permanente de servicos
postais com qualidade especificada, prestados em todos os pontos do territdrio
nacional, a precos acessiveis a todos os utilizadores. Compreende um servico postal
de envios de correspondéncia, livros, catdlogos, jornais e outras publicacdes até 2
kg de peso e de encomendas postais até 20 kg de peso, bem como um servico de
envios registados e de envios com valor declarado. Estes servicos tém sido
fornecidos com o mesmo preco em todo o territério, e, nalguns casos, com a

mesma qualidade de servico.

40 Cf. “Relatdrio sobre o Sector Postal”, Prof. Dr. Jodo Confraria, CES, Marco 2005.
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O servico universal pode ser assegurado pelo Estado directamente, através de
pessoa colectiva de direito publico ou de pessoa colectiva de direito privado, neste
Ultimo caso mediante contrato, de acordo com os artigos 5.° e 7.° da Lei n.° 102/99,
de 26 de Julho. A opcdo seguida foi a de se fazer um contrato de concessdo para
o estabelecimento, gestdo e operacdo da rede postal publica e para a prestacdo
dos servicos reservados e ndo reservados que constifuem o servico universal, sendo

a concessiondria a empresa CTT.

Nos termos da concessdo, os objectivos de interesse publico, em matéria de
qualidade de servico, sdo estabelecidos em convénio a celebrar entre os CTT e a
autoridade reguladora, de acordo com os critérios gerais definidos na Lei de Bases.
Procura-se assegurar, designadamente, uma recolha e uma distribuicdo
domicilidria, pelo menos uma vez por dia e em todos os dias Uteis. Nos casos em
que isso ndo seja possivel, esses servicos devem ser prestados em instalacoes
apropriadas. Além disto, procura-se garantir padréoes adequados de qualidade,
designadamente no que se refere a continuidade, prazos de entrega, densidade
dos pontos de acesso, regularidade e fiabilidade, em condicdes de igualdade e de

ndo discriminacdo, e com informagcdo adequada ao publico.

Sdo impostas algumas restricoes a autonomia de actuacdo da empresa. O
encerramento dos estabelecimentos postais e a alteracdo do hordrio de
funcionamento, nos termos da concessdo inicial, ndo se podia verificar sem o
parecer prévio favordvel da entidade reguladora. Na prdtica, este parecer era
emitido na sequéncia de um processo de auscultacdo realizado ao nivel
autdrguico. Com a revisdo da concessdo em 2003, deixou de ser necessdrio um
parecer prévio favordvel da ANACOM para as decisdes de abertura e para
alteracdo do hordrio de funcionamento dos estabelecimentos postais. A ANACOM
s6 pode opor-se ao encerramento ou d reducdo do hordrio de funcionamento das

estacoes.
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De facto, o nUmero de estabelecimentos postais diminuiu de 2002 para 2003. As
estacdes de correio passaram de 1.090 para 1.078 e os postos de correio de 2.771
para 2.471. Este abaixamento do nUmero de estabelecimentos postais
correspondeu, entre os 3° tfrimestres de 2003 e de 2004, a uma reducdo do emprego
em cerca de 5.3% e isso coincidiu com um esforco de reducdo dos custos que

contribuiram para um melhor equilibrio financeiro dos CTT.

O numero de postos de acesso (marcos de correio colocados ou ndo na via
pUblica) também foram ligeiramente reduzidos. De qualquer forma, o nUmero de
habitantes servidos por um estabelecimento postal, em Portugal, era de 2.951, o

que compara favoravelmente com os 5.121 habitantes relativos @ média da UE-15.

V.2. ENQUADRAMENTO LEGAL

A Directiva 97/67/CE, de 15 de Dezembro, optou por uma liberalizacdo gradual,
com base em escaldes de peso e de preco, tendo sido fransposta em Portugal pela
Lei n.° 102/99, de 26 de Julho. O seu regime juridico foi desenvolvido pelo Decreto-
Lei n.° 448/99, de 4 de Novembro, que aprovou as bases da concessdo do servico
postal universal e pelo Decreto-Lei n.° 150/2001, de 7 de Maio, que estabeleceu o
regime de acesso e exercicio da actividade aos servicos abertos d concorréncia. A
Directiva 2002/39/CE, de 10 de Junho, é o segundo marco fundamental neste
processo, alargando a drea dos servicos postais aberta G concorréncia, e
estabelecendo novo alargamento para 2006. Foi fransposta em Portugal pelo
Decreto-Lei n.° 116/2003, de 12 de Junho, diploma que também introduziu diversas

alteracdes d concessdo.

Ao mesmo tempo, foi reforcado o papel da regulacdo independente. Nos termos
das Directivas, os Estados-membros deveriom estabelecer mecanismos de
regulacdo independentes dos operadores, medida que se justifica, dadas as
funcdes do Estado, incluindo na prdtica a assessoria ao Governo em matéria de

politica de comunicacdes, desempenhada, no passado, pelos operadores publicos.
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Contudo, em Portugal, de forma semelhante & que se deu no sector das
telecomunicacodes, esta ideia de regulacdo independente do operador
tfransformou-se numa ideia de regulacdo independente do Governo. Neste
contexto, a ANACOM viu o seu papel reforcado, designadamente pela autonomia
que ganhou em sede de regulacdo de precos, com a substituicdo do regime do
Decreto-Lei n.° 207/92, de 2 de Outubro, que previa o envolvimento do Governo e
da Autoridade de Concorréncia, pelo regime resultante de Lei n.° 102/99, de 26 de
Julho, e das Bases da concessdo, anexas ao Decreto-Lei n.° 448/99, de 4 de
Novembro, que lhe d& a capacidade de acordar o regime de precos directamente

com o operador.

V.3. POLITICA DE PRECOS

Nos convénios estabelecidos entre a autoridade reguladora e a concessiondria, a
variacdo média de precos para os servicos reservados acompanhou, entre 2001 e
2003, a inflagcdo prevista, tendo ficado ligeiramente abaixo da inflacdo prevista
para 2004 e 2005. Para os servicos ndo reservados, as regras foram mais flexiveis.
Entre 2001 e 2003 foi permitida uma variacdo média real de precos de 1% e, para
2004 e 2005, foi previsto um regime com maior flexibilidade de actuacdo para a
empresa, ndo havendo imposicdo de uma variagcdo média de precos mdxima a

observar.

Quadro V.1
Variagdo média real de pregos que integram o servigo universal (*)
2001 2002 2003 2004 2005
Servicos reservados 0% 0% 0% -0,5% -0,5%

Servicos n@o reservados

1%

1%

1%

_ (**)

_ (**)

Fonte: Convénios de precos celebrados entre a ANACOM e CTT de 2001 a 2004.

(*) Variacdo média calculada de acordo com os métodos estabelecidos no convénio.

(**) Sem limites ex-ante, sendo dos CITT a liberdade de estabelecimento de precos, com
possibilidade de verificagcdo e correccdo “ex-post” pela autoridade reguladora.
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No entanto, o regulador pode sempre impor alteracdes aos precos praticados, caso
eles ndo sejam coerentes com os objectivos existentes em matéria de
acessibilidade de precos, de orientacdo para os custos, de transparéncia, de ndo
discriminacdo e de uniformidade tarifaria4!. Na prdtica, estas regras tém geralmente
implicado alguma queda de precos em termos reais, dado que o indicador de
inflacdo utilizado é a previsdo inscrita no Relatério do Orcamento de Estado de

cada ano, que muitas vezes é subestimada“2.

A evolucdo de precos ndo foi uniforme para toda a gama de servicos prestados.
Ao longo dos anos, aceitando uma expressdo utilizada pela autoridade reguladora,
deu-se um processo de rebalanceamento tarifdrio. Observou-se uma queda
substancial dos precos do correio azul, superior a 25% em termos acumulados de
1993 a 2003, assim como do correio normal para fora da Europa, e uma queda de
precos mais ligeira, com um valor acumulado inferior a 5% ao longo do mesmo

periodo, dos restantes componentes do correio normal, nacional e europeu.

Quadro V.2
Evolucdo real dos pregos médios de 1993 a 2003 (1993 = 100)
Correio normal Correio azul
Totall 95.8 74.8
Nacional 96.1 75.4
Europa 99.8 72.2
Extra Europa 76.2 70.4

Fonte: ANACOM 2003, “Evolucdo de precos e comparacdes infernacionais”.

De acordo com a ANACOM, este processo de rebalanceamento ndo estd
concluido, na medida em que “os precos relativos dos vdrios servicos ainda se
enconfram desequilibrados, quando comparados com os rdcios de custos”. Estes

desequilibrios verificam-se entre “o preco médio do correio normal e o preco médio

41 Artigos 2.°, 5.° e 11.° do Convénio de precos do servico universal celebrado entre a ANACOM e os
CITT.

42 Este argumento é compativel com resultados publicados pela ANACOM num estudo sobre a
evolugdo dos precos entre 1993 e 2003, que sugere uma queda real de precos de 2.1% em 2001 e de
0.5% em 2002 e em que sdo utilizadas taxas de inflagdo registadas em cada ano, publicadas pelo INE.
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do correio azul, entre o servico nacional e o servico internacional e, por Ultimo, entre
0s escalbdes de peso mais baixo e os escaldes de peso mais elevado”. Este facto
pode ter implicacdes negativas na prestacdo do servico universal, dado o normal
desenvolvimento da concorréncia, facilitando estratégias de entrada com base na
desnatacdo do negdcio do prestador de servico universal. Em  termos
internacionais, os precos em Portugal comparam favoravelmente com os precos na
UE. Isto verifica-se para o correio prioritdrio e para o correio ndo prioritdrio, e tem

maior expressdo em termos do correio nacional4s,

Figura 5.1 - Niveis de precos do servigo nacional
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Fonte: ANACOM, 2003, "Evolucdo de precos e comparagoes internacionais”.

Numa perspectiva geral, a evolucdo de precos dos servicos postais deve ser
equacionada em paralelo com a evolugcdo da qualidade de servico. A uma maior
exigéncia em matéria de qualidade de servico, pode corresponder maior
flexibilidade em termos de precos. Uma maior pressdo regulatéria sobre os precos
pode levar a uma menor exigéncia em termos de qualidade. A andlise destas
opcdes torna-se naturalimente mais complexa quando se observam algumas
grandes tendéncias de evolucdo das condicdes bdsicas de mercado em que

actuam os operadores postais.

3 Cf. “Relatdrio sobre o Sector Postal”, Prof. Dr. Jodo Confraria CES, Marco 2005.
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As obrigacodes de servico universal, normalmente, impdem aos prestadores custos
superiores agueles que seriam suportados numa operacdo comercial normal. Esses
custos resultam das obrigacdes de recolha e entrega de correspondéncia, de
densidade e de abrangéncia geogrdfica da rede, destinada a garantir a facilidade
de acesso por parte da populacdo e do estabelecimento de obrigacdes de
qualidade de servico a niveis mais exigentes do que aqueles que seriam atingidos
no quadro de uma operacdo comercial normal. A uniformidade dos precos no
territério, concretizada através do principio de um preco Unico para o mesmo
servico, independentemente do custo da sua prestacdo, combinada com o
principio geral de acessibiidade dos precos, pode confribuir para encargos
adicionais, na medida em que dé origem a precos abaixo dos custos dos servicos

que lhes correspondem.

Para ultrapassar este problema, admitem-se trés instrumentos na legislacdo
portuguesa: a prestacdo de servicos em exclusivo, a constituicdo de um fundo de

compensacdo e um envolvimento financeiro do Estado.

A prestacdo de servicos prestados em exclusivo foi a forma histérica pela qual se
procurou resolver o problema dos custos do servico universal. Neste dmbito,
permitia-se a um prestador obter lucros nalgumas rotas e trafegos, utilizando esse
lucro para financiar os prejuizos que resultavam do cumprimento das obrigacdes de
servico universal. O édmbito do exclusivo tem sofrido evolucdo, acompanhando as
tendéncias gerais de liberalizacdo na UE. Em 1999, na drea designada como
reservada incluia-se o servico postal de envio de correspondéncia (incluindo a
publicidade enderecada), desde que o seu peso fosse inferior a 350g. Incluia-se
também o servico postal de correspondéncia registada e com valor declarado
com as mesmas caracteristicas de peso, a emissdo e venda de selos e a colocacdo

na via publica de marcos e caixas de correio.

Em Abril de 2003, os limites de peso referidos foram revistos, 0 que reduziu o dmbito

do exclusivo e foi estabelecida nova reducdo, a ter efeitos a partir de 1 de Janeiro
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de 200644, Em principio, o processo de subsidiacdo inerente d manutencdo de uma
drea reservada dd-se dentro dessa mesma drea reservada, mas, também, se
admite a existéncia de subsidiacdo a servicos ndo reservados, desde que

infegrados no dmbito do servico universal.

O fundo de compensacdo pode ser constituido se a entidade reguladora
considerar que das obrigacdes deste servico resultam encargos econdmicos e
financeiros ndo razodveis. E financiado por comparticipacdes de todos os
prestadores de servicos postais que oferecam servicos na drea ndo reservada, mas

no dmbito do servico universal e, também, por lucros da actividade filatélica.

O envolvimento financeiro directo do Estado pode dar-se na medida em que este
aceite deduzir custos do servico universal a renda que a concessiondria lhe deve
pagar, correspondente a 1% da receita bruta da exploracdo dos servicos objecto

da concessdo prestados em regime de exclusivo.

Estas opcdes tém interesses praticos diferentes. Em primeiro lugar, ndo é evidente a
capacidade de envolvimento financeiro directo do Estado em Portugal, dadas as
dificuldades orcamentais correntes e as que se perspectivam. E isto apesar, de num
contexto diferente do servico universal, o Estado subsidiar o preco pago para o
envio de jornais e de revistas. E apesar também da abordagem flexivel com que a
UE tem encarado apoios do Estado a operadores postais, aceitando justificacoes
diversificadas segundo os paises, incluindo a existéncia de ineficiéncia tradicional

na operacdo, como sucedeu em Itdlia.

Quanto ao fundo de servico universal, deve ter-se em conta a relut@ncia que as
autoridades reguladoras tém mostrado em matéria de constituicdo de fundos de
compensacdo em vAarios paises europeus nos mercados de telecomunicacdes. Por

outro lado, em Portugal, a quota de mercado dos operadores da drea liberalizada

44 Bases da concessdo do servico postal universal, anexas ao Decreto-Lei n.°448/99, de 4 de Novembro,
que foram revistas através do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 116/2003, de 12 de Junho, que d& uma nova
redaccdo & Base Il da concessdo original.
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é, ainda, muito pequena, pelo que um eventual fundo de compensacdo ndo teria

impacto significativo nas condicdes de operacdo da concessiondria.

Estes argumentos sugerem que a hipdtese mais realista para cobrir eventuais custos
do servico universal em Portugal €, neste momento, a manutencdo de uma drea

reservada.

V.4. SISTEMA DE REGULAGAO

De acordo com os estatutos aprovados pelo Decreto-Lei n.° 309/2001, de 7 de
Dezembro, a ANACOM ¢é a entidade responsdvel pela regulacdo do sector postal,
assegurando a emissdo de licencas e de autorizacdes, bem como a supervisdo do
cumprimento das obrigacdes de servico publico. Conforme j& foi referido, com a
revisdo da concess@o do servico universal aos CTT deu-se, em 2003, uma reducdo

dos poderes de supervisdo por parte da ANACOM.

Os efeitos da reducdo do dmbito de intervencdo reguladora, no que respeita aos
estabelecimentos postais, ndo sdo evidentes. Num cendrio em que o parque de
postos e de estacdes fosse estdvel, no sentido de ndo haver transformacdo de
estacdes em postos, tal ndo infroduziria grandes diferencas praticas relativamente
ao enquadramento legal anterior. Porém, no caso de uma politica deliberada e
geral de encerramento de estacdes e da sua substituicdo por postos, pode assistir-
se a uma reducdo efectiva do nivel de servico universal garantido pela concessdo.

Mais grave ainda seria num hipotético cendrio de privatizacdo da concessiondria.

Na verdade, segundo informacdo da ANACOM, em 2004 houve 65 estacdes de
correio que foram substituidas por postos e é estacdes que foram encerradas, tendo
sido abertas apenas 2 novas estacoes. As consequéncias prdaticas desta evolucdo
também tém a ver com a definicdo que venha ser dada a postos de correio e a

estacdes de correio.
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Actualmente, a ANACOM considera que as estacdes sdo detidas pelos CTT e 0s
postos sdo geridos por terceiros sob responsabilidade dos CTT. Sendo assim, ganha
importdncia o quadro contratual entre os CTT e os detentores dos postos de correio.
Os postos antigos, com uma relagcdo contratual histérica com os CTT, ndo terdo os
mesmos contfratos que os postos mais modernos. Os postos geridos por enfidades
publicas, actuardo num quadro diferente daqueles que sdo geridos com objectivos
privados e postos criados de raiz nGdo tém de ter o mesmo significado dos que

resultam da transformacdo de estacoes.

Assim, neste contexto, que pode ser visto como relativamente novo, hd vdrios
aspectos a clarificar, tanto mais que se trata de uma situacdo que, pelo menos, no
ano de 2003, em que se comecou a evidenciar, ndo tinha ainda expressdo muito
significativa em termos do nUmero de estabelecimentos envolvidos. A maior parte
das comunicacdes dos CTT, readlizadas no &dmbito do cumprimento das suas
obrigacdes nesta matéria, relacionou-se com o encerramento de estagcdes de
correio e com a sua substituicdo por postos de correio. No entanto, face ao
conjunto dos estabelecimentos postais, estes movimentos fiveram, na altura, um

peso relativamente reduzido.

A qualidade dos servicos que integram o servico universal degradou-se em 2003.
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Quadro V.3 - Indicadores de qualidade de servico observados

Unidade 2001 2002 2003
Correio normal
Demora de encaminhamento (entregas até 3 dias Uteis) % 97.3 97 .4 95.7
Correspondéncia ndo entregue até 15 dias Uteis p/mil 1.5 1.4 1.4
Correio Azul
Demora de encaminhamento (entrega no dia Util seguinte) % 93.7 93.1 91.7
Correspondéncia ndo entregue até 10 dias Uteis p/mil 1.7 1.6 1.7
Tempo em fila de espera nas estacoes dos correios
Tempo médio minutos 4.05 4.46 5.23
Tempo na hora mais carregada minutos 4.54 7.07 7.11
Demora de encaminhamento da encomenda normal % - 91,6 85
Ejgggggiseggﬁoérgiggsmen‘ro de jornais, revistas e % ) 975 96,2

Fonte: ANACOM, Anudrio Estatistico de 2003; CTT, Relatdrios e Contas de 2002 e de 2003.

A concessiondria ndo cumpriu as obrigacdes definidas no convénio de qualidade
relativo ao periodo de 2001 a 2003, tendo-lhe sido imposta, pela ANACOM, a multa
madxima, nos termos legalmente estabelecidos, o que se reflectiv na reducdo dos
precos. Com o convénio para 2004 e 2005, foi alterada a definicdo dos indicadores

e dos objectivos de qualidade de servico.

Essas alteracdes envolvem aspectos relativamente diversificados que importa

considerar.

Em primeiro lugar, foram estabelecidos mais indicadores, designadamente
obrigacdes de qualidade de servico em separado para as Regides Autdbnomas dos
Acores e da Madeira, e para o correio transfronteirico. Estas alteracdes aumentam
a informacdo ao publico sobre o sistema, mesmo que ndo seja evidente que
tenham implicacdes efectivas na qualidade de servico observado sobre o qual

continua a ndo haver informacdo transparente.
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Notam-se, em especial, grandes divergéncias regionais nos fempos de entrega do
correio. A DECO - Associacdo Portuguesa para a Defesa do Consumidor, que
mantém testes de qualidade do servico, reporta para o Continente que, em média,
cerca de 80% das cartas de correio azul sdo entregues dentro do tempo
estabelecido, mas que em vdrias cidades essas percentagens oscilam entre 40% ou
50% e 77%.

Em segundo lugar, modificaram-se definicdes e formas de cdiculo de indicadores,
assim como os objectivos estabelecidos. Os indicadores relacionados com o tempo
de espera foram os mais afectados. Passam a ser calculados, ndo sé em relacdo as
estacdes, mas, fambém, em relacdo aos postos de correios. E uma medida que é
coerente no contexto da evolucdo recente, acima descrita, embora ndo seja dbvia
a forma como vao ser recolhidas observacdes amostrais nos postos de correios,
nem a fiabilidade dessas observacoes. Mais substantivas sdo as modificacdes na
definicdo desses indicadores. No convénio anterior, a qualidade era definida em
relacdo ao tempo em fila de espera nas estacdes de correios, quer tempo médio,
quer tempo na hora mais carregada. No novo convénio a qualidade é definida em

termos de percentagem de clientes cujo tempo de espera € inferior a 10 minutos.

Um Ultimo aspecto a referir, sobre a evolucdo da qualidade de servico em termos
nacionais, relaciona-se com a percepcdo do publico a respeito qualidade do
servico universal. Até 2002, a ANACOM publicou anualmente os resultados de um
inquérito realizado junto da populacdo sobre a qualidade dos servicos postais, mas

em 2003 e em 2004 este inquérito ndo foi realizado.

V.5. CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

Reconhece-se que, em Portugal, o sector postal se modernizou nos Ultimos anos e

caracterizou-se pela moderacdo dos precos.
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A viabilidade econdmica do servico postal universal ndo estd, no entanto,
assegurada. Esta viabilidade é condicionada pela liberalizacdo, pelas novas
tecnologias e pela alteracdo das preferéncias dos consumidores. Os resultados
finais sdo ainda incertos, o que explica alguns dos cuidados que tém envolvido o
processo de liberalizacdo na Europa. E possivel que, neste contexto, se reforcem
tendéncias para reduzir a qualidade, ou aumentar precos na drea reservada, como
forma de reduzir custos de forma a contribuir para a viabilidade do servico universal.

Em relacdo a esta provavel tendéncia o CES manifesta a sua preocupacdo.

Nouftro sentfido, as mudangas podem corresponder a uma utilizacdo das redes de
estacdes e de postos para a prestacdo de uma gama alargada de servicos,

desighadamente servicos ndo postais.

As recomendacdes vao no senfido de tomar medidas que acautelem a qualidade
que, conforme referido, se degradou entre 2001 e 2003, levando a ANACOM a
aplicar uma multa. Sdo particularmente criticos os tempos de espera nas estacoes e
postos de correio, tanto mais que hd tendéncia para reduzir 0 nimero de

estabelecimentos postais.

Por fim, fendo em conta a falta de informacdo por parte da ANACOM, sobretudo
no que respeita a producdo de relatérios sobre a qualidade, baseados em
inquéritos a populacdo, recomenda-se dguela entidade o cumprimento das suas

obrigacdes nesta matéria.
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DECLARACAO DE VOTO
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Declarag¢adao de voto da

Confederagao Geral dos Trabalhadores Portugueses - Inter Sindical

A CGTP-IN considera importante a aprovacdo do Parecer sobre Servicos de
Interesses Geral (SIG) que acabou de ser realizada pelo Conselho Econdmico e
Social (CES).

Em primeiro lugar, porque a necessidade de o CES se pronunciar sobre esta matéria
foi sentida pela CGTP-IN que propods no seu Conselho Coordenador a elaboracdo
de um Parecer de Iniciativa. Em segundo, porque o debate travado no grupo de
trabalho, constituido para a redaccdo do Projecto de Parecer, para o qual a CGTP-
IN convidou a participar especialistas dos vdrios sectores em andlise (Agua e
Saneamento, Electricidade e Gdas Natural, Telecomunicacdes e Servicos Postais) de
reconhecida competéncia técnica e conhecimento da realidade dos diversos
sectores, foi bastante enriguecedor e correspondeu as nossas expectativas e

preocupacoes essenciais sobre esta temdatica.

Pese embora o facto de, ainda na reunido da CEPES de 5 de Abril, terem sido
infroduzidas diversas alteracdes, resultando um texto final ao qual a CGTP-IN deu o
seu consenso no sentido de viabilizar a sua aprovacdo, a verdade € gue no
decorrer do processo de elaboracdo deste parecer algumas das nossas posicoes
defendidas no grupo de trabalho ndo mereceram o consenso geral e,

consequentemente, ndo estdo nele reflectidas.

Dai que a CGTP-IN faca questdo de, nesta declaracdo de voto, reforcar o seu
entendimento sobre a necessidade de aprofundar o debate sobre os servicos
publicos: o seu papel na satisfacdo de necessidades bdsicas dos cidaddos, na
coesdo econdmica e social, na proteccdo dos consumidores €, em geral, na sua
contribuicdo para os Direitos do Homem; o papel dos servicos publicos na defesa
dos interesses nacionais e no cumprimento da CRP; o seu &mbito e financiamento;

a regulacdo econdmica e social e o papel dos mecanismos de mercado; a
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universalidade face a dindmicas em curso como a emergéncia da designada
sociedade do conhecimento; os servicos publicos enquanto componente essencial

do modelo social europeu.

A CGTP-IN ndo pode deixar também de acentuar o impacte negativo das
reestruturacdes de empresas que asseguram servicos publicos no volume e
qualidade do emprego; o problema da deterioracdo da qualidade dos servicos
publicos; a necessidade de uma maior transparéncia, particularmente a
informacdo aos cidaddos (precos, avaliacdo da qualidade dos servicos prestados);
o cumprimento das obrigacdes de servico publico; o cumprimento pelo Estado das
obrigacdes em matéria de indemnizacdes compensatdrias as empresas que
asseguram servicos publicos; o confributo dos servicos publicos para a coesdo
territorial e para que ndo se promova a desertificacdo das regides; a necessidade

de controlo democrdtico das entidades com poderes de regulacdo.

No entender da CGTP-IN, os Servicos PUblicos constituem um importante pilar do
modelo social europeu. Mas € um facto que existem ainda algumas indefinicoes
sobre estas matérias, tdo fundamentais para os trabalhadores e os cidaddos em
geral, importando que o Governo e a Assembleia da Republica as venham
clarificar no interesse dos trabalhadores, dos cidaddos e do desenvolvimento do

pais.

Lisboa, 21 de Abril de 2006
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