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INTRODUCAO

O desafio para escrever um pequeno manual sobre
empresarializacdo de servigos e concessodes, com énfase
no nivel autarquico, revelou-se extremamente complicado,
em particular pela falta de fundamentag@o teérica e empirica
das decisoes ja assumidas, designadamente em Portugal.
Por exigéncias de mérito cientifico, do qual ndo posso nem
devo abdicar, optei por fazer uma tentativa de organizacao dos
conceitos econdmicos que me parecem uteis para a compreensao
do problema, tanto mais que, muitos deles, mais do que serem ignora-
dos, sdo, frequentemente, pervertidos na sua essencialidade conceptual.

Dai comegarmos com um capitulo em que se discute as falhas de merca-
do, razdo primeira, mas ndo unica, para a intervencao publica, mostrando,
do mesmo passo, que € preciso nao confundir privatizagdo com bom funcio-
namento do mercado. As falhas de mercado e a intervengdo publica ndo po-
dem ser desligadas da natureza dos bens e servigos em jogo.

O segundo capitulo ¢ votado ao estudo da natureza dos bens e servigos e
das suas ligagOes as estruturas de mercado e ao comportamento dos agentes
econdmicos, incluindo as politicas publicas. E dado um papel central aos
bens e servicos de natureza territorial, afinal aqueles que mais sustentam a
logica da intervengao autarquica.

Levantados os conceitos fundamentais, ¢ possivel, no Capitulo 3, dis-
tinguir entre gestao publica e privada e discutir os varios niveis de inter-
veng¢ao publica, ultrapassando também a dicotomia publico/privado, abrindo
assim a porta as parcerias, buscando motivagao e justificagdo para elas.

Nesse capitulo, dedicado ao estudo da Empresarializagdo e Conces-
soes, utiliza-se a provisdo de agua potavel em Portugal como caso que
permite concretizar os diversos problemas que a empresarializagdo e as
concessdes levantam.

Os capitulos 4 e 5 sdo, finalmente dedicados ao estudo das empresas liga-
das as autarquias, centrando-se, em exclusivo, no caso portugués.

No Capitulo 4, tratamos da Natureza das Empresas Municipais,
colocando-as, fundamentalmente, numa perspectiva de descentralizagdo de
actividades publicas que é confrontada com a mera desconcentracgao de acti-
vidades do poder central, sem esquecer que as decisdes tomadas vao ter de
ser revistas a luz das recentes altera¢des da organizacao territorial.

O Capitulo 5 ¢ uma avaliacdo mais operacional do que se passa em
Portugal, com base na Lei n.° 58/98 que da abertura a criagdo deste tipo
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de empresas e ao estudo de varios casos de empresas ja criadas e em
funcionamento.

Relevam-se as lacunas de fundamentacao e os conflitos que podem surgir
entre as autarquias e as empresas € entre os interesses publicos e privados,
sem esquecer 0s pessoais.

Mas antes disso, coteja-se, obrigatoriamente, a criacao de tais empresas
com a alternativa, que nao pode ser desprezada, da melhoria dos servigos
municipalizados existentes.

A leitura integrada dos capitulos do manual deixou uma sensagao de algo
de inacabado, algo de muito analitico e pouco sintético, que me incita a olhar
para esta versdo mais como um ensaio a melhorar continuamente, no futuro,
que uma obra minimamente acabada.

Reflectindo melhor, chego a conclusdo de que essas caracteristicas aca-
bam por ser um espelho razoavelmente fiel do modo como a empresarializa-
¢do ao nivel autarquico tem tido lugar e, desse ponto de vista, espero que
seja util como reflexao critica.

Centrei-me propositadamente em Portugal e socorri-me também muito
de reflexdes de autores portugueses que t€m, seriamente, pensado no assun-
to sem que sejam devidamente publicitados e ouvidos.

E, provavelmente, o que me sucedera a mim, mas o tempo de reflexdo
que o manual exigiu e as interrogacdes que me deixam sdo motivagao sufici-
ente para achar que valeu a pena.

JOSE MANUEL AMADO DA SILVA



CAPITULO

ASs AUTARQUIAS e o SEU
PAPEL na SOLUCAO

pas FALHAS

ou AUSENCIAS

pE MERCADO

OB JECTI V O S

* Fundamentar a intervencao das entidades
publicas no fornecimento de certos bens e
Servigos.

* Mostrar que as falhas de mercado estdo,
em geral mas ndo exclusivamente, na base
dessa intervencdo.

¢ Distinguir privatiza¢do de funcionamento
do mercado.

» Apreender as razdes especificas de existén-
cia de organiza¢des empresariais na esfera
publica, no contexto de uma intervengao
politica mais alargada.

 Diferenciar o papel dessas empresas face
as empresas de natureza exclusivamente
privada.

» Evidenciar o peso que a natureza dos bens
e servicos tem na intervencao publica.
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P ONTO D A S 1 T UACADO

A empresarializacdo de actividades das autarquias tem avancado, designa-
damente em Portugal, sem uma discusséo tedrica que a fundamente. Em meu
entender, a ldgica prevalecente, se a ha, é a de que a organizagao de servigos de
responsabilidade das autarquias nos moldes tradicionais € menos eficiente (ou
apenas eficaz?) que a sua organizagdo numa légica empresarial, esquecendo,
porventura, que as empresas séo, fundamentalmente, agentes que actuam no
mercado.

Serdo esses servigos (ou mesmo alguns bens) habitualmente proporcionados
pelos servigos autarquicos tipicamente transaccionaveis num mercado?

E, a meu ver, este problema que deve conduzir toda a discuss&o sobre empresa-
rializacéo dos servicos de autarquias, utilizando as ferramentas tedricas e os exem-
plos empiricos que a vida nos oferece.

E por isso que este capitulo se centra em conceitos que, em meu entender,
devem permitir enformar todo o manual, comecando pela apresentacao das falhas
de mercado como base da discusséo do servico publico.

De seguida procura caracterizar-se esse servigo publico, ultrapassando a confu-
sdo reinante entre privatizagéo e funcionamento do mercado, dai emergindo a inalie-
nabilidade da intervengdo publica, de que as empresas de natureza publica sao
apenas um potencial instrumento. E, por isso, necessario distingui-las dos outros
tipos de empresas e coloca-las, em alternativa a outros tipos de intervencao gover-
namental, face ao objectivo de recuperacao das falhas que o mercado apresenta e
que sao, genericamente, estudadas.

Do seu estudo emerge o papel crucial da natureza dos bens e servicos que
determinara, em boa parte, a melhor organizacao para responder as necessidades
das populacdes.

Poucos conceitos tém uma inter-

AS FALHAS pretacdo tdo equivoca como a do
DE MERCADO servico publico. J& Anibal Santos

(1997), perante a confusao que gras-

COMO BASE sava (e grassa) em Portugal, a pro-
DE DISCUSSAO posito das privatizagdes, sentiu

necessidade de classificar o alcance

DO SERVICO PUBLICO do conceito. Comega logo, e bem, por

salientar que «a discussao relativa ao
conceito de servigco publico tem sido mais do dominio ideologico-politico
do que economico.
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A prevaléncia desse dominio levou a uma visdo muito alargada da exten-
sdo do conceito que se foi afunilando ao longo do tempo, pelo confronto
com as logicas de gestdo e os méritos do funcionamento do mercado.

A deslocagao do centro de gravidade da discuss@o do campo politico para
0 campo economico (dicotomia de que ndo partilho, pois s6 conhego a eco-
nomia politica, mas que ocorreu na realidade que, por isso, ndo posso, nem
devo, ignorar) leva-me a colocar, como ponto de partida para a definicdo de
servigo, as denominadas falhas de mercado.

Seguindo os principios fundamentais da economia enunciados por G.
Mankiw (1998), quando o mercado falha, o Governo (em sentido lato)
pode melhorar os resultados econdmicos a que o funcionamento do merca-
do conduziria. Reclamo, pois, a legitimidade de intervengdo do Governo
nestas areas que, por isso, constituirdo, em principio, dominios privilegia-
dos de servigo publico.

Clarifiquem-se, no entanto e desde ja, trés pontos sobre esta intervengao:

1.° Ndo ha nesta reclamacao, a partida, qualquer modelo previamente
definido de intervencao;

2.° O principio invocado apenas afirma que o Governo pode melhorar
o resultado do mercado e ndo que o melhora. Isto significa que a
intervencgdo do Governo pode, também, falhar e ¢ bom ndo omitir as
falhas do Governo;

3.° Ndo se fez qualquer distingdo entre as diversas falhas de mercado,
nem qualquer referéncia a natureza da sua ocorréncia.

Estas clarificagdes sdo essenciais para desenhar os campos de discussdao
em aberto e as alternativas que se oferecem para ultrapassar (ou apenas mi-
norar) essas falhas de mercado. Em particular, importara discutir se todas
elas deverdo cair no ambito do servi¢o publico e se este se deve confinar,
como admitimos a partida, a superacao destas falhas.

Se, por exemplo, houver uma falha de mercado na producao de curtu-
mes (e pode haver!) devera ser essa producdo reclamada para o servigo
publico?

E se ndo houver falha de mercado no fornecimento de um bem essen-
cial (por exemplo, a electricidade) deve esse bem ser considerado fora
dos «servigos publicos»?

A inquestionavel legitimidade destas duas perguntas evidencia bem
a necessidade de ndao confundir «interven¢do do Governo» com «servi-
cos publicos». As falhas de mercado sdo, pois, um ponto de partida
para discutir o alcance do servigo publico, mas ndo podem com ele ser
confundidas.

9
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Invocando, de novo, os princi-

A CONFUSAO pios fundamentais da economia de

ENTRE PRIVATIZACAO G. Mankiw, ai se afirma que o mer-

cado ¢, em geral, o melhor modo

E FUNCIONAMENTO de organizar a actividade economi-

ca de modo a obter-se a performan-
DO MERCADO ., jesejada.

Este principio ¢ complementar (em
termos rigorosos da teoria de conjuntos) ao ja invocado para a intervengao
publica.

A identificacdo dos dois conjuntos complementares estabelece, no entan-
to, segundo os principios invocados, a precedéncia do mercado sobre o Go-
verno, na medida em que o campo de ac¢do deste ¢ supletivo do mercado.

Quando se afirma que, em geral, o mercado ¢ a melhor organizagao,
deixa-se as outras organizacdes (o Governo neste caso) apenas 0s casos
particulares em que ele falha. Se, no limite, ndo houvesse falhas, a aborda-
gem econdmica eliminaria a intervengdo do Governo, na logica da mais
pura tradi¢do liberal.

Quer se queira, quer ndo, esta supletividade do Governo (curiosamente
ao contrario do que sucede na area do ensino na logica constitucional por-
tuguesa!) acaba por lhe conferir um sentido de menoridade no campo da
performance econémica. E na medida em que, implicitamente, se liga o
mercado a esfera privada, acaba por, subliminarmente, confundir-se priva-
tizagdo com melhoria da eficiéncia da actividade econdmica privatizada
ou expectativa de melhoria na proposta de privatizagdo (¢ claro que nao
estou a falar em muitas «privatizacdes a portuguesa», cuja logica ¢ obter
receitas para as despesas do Governo, seja para pagar as suas dividas, seja,
o que ¢ bem pior, para financiar os seus défices).

Este ¢ um equivoco grave de que foram vitimas muitas economias em
transi¢do de sistema econdomico no centro ¢ leste europeus.

A privatizac¢ao nao elimina a falha de mercado, se ela existir, e estd longe
de se provar que um monopolio privado seja mais eficiente que um monopo-
lio publico.

Como refere Anibal Santos (1997) «a fé ilimitada e aprioristica sobre a
superioridade intrinseca da propriedade privada (...) ndo so6 se tem defronta-
do com os limites inerentes a toda a constru¢do tedrica, como tem também
introduzido obstaculos desnecessarios aquilo que se costuma referir como
objectivo fundamental das propostas de desintervengao do Estado, ou seja, o
estimulo a eficiéncia da economiay.
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E que privatizar é sé isto: passar a propriedade da area publica para
a area privada... e mais nada!

Ora o campo de intervencdo do Estado, que reclamamos a propdsito das
falhas de mercado, ndo se esgota na propriedade, longe disso! E, por outro
lado, a mudanca de propriedade nao ultrapassa a falha do mercado!

O equivoco da privatizagdo, no con-

AS SOLUCOES texto da superacao das falhas de mer-
ALTERNATIVAS cado, impde-nos a busca de solugdes

alternativas e essas passam todas, de

PARA ULTRAPASSAR acordo com os principios econémicos
AS F ALH AS jé referidos em Mankiw pela possibi-

lidade de o Governo poder dar uma

DE MERC ADO solugdo ao problema.

Como ja referimos, as solugdes de-
vem ajustar-se ao tipo de falha em causa e ndo podem configurar-se numa
metodologia Unica.

Privatizar, por isso, nunca sera a solucdo, o que nao quer dizer que nao
possa fazer parte da solug@o. Nao esquecer, entretanto, que toda e qualquer
intervencdo do Governo esta sujeita também a falhas e que a solugao rara-
mente sera a 6ptima, mas apenas a possivel. No fundo isto € a caracteristica
essencial de toda a politica econémica.

As solugdes alternativas a procurar terdo varias vertentes a explorar: a
propriedade, a intervencao no funcionamento do mercado seja ela estratégi-
ca (o que pressupoe a propriedade empresarial ou, pelo menos, participacao
nela), legislativa regulamentar ou reguladora, distinguindo-se a regulamen-
tar da reguladora, por aquela se configurar na especificagdo do enquadra-
mento legal que ordena o mercado em eventual falha, enquanto a actividade
reguladora pressupde uma intervencao influenciadora sobre o comportamento
das empresas que operam nesse mercado.

Estas alternativas ndo esgotam, contudo, as possibilidades de intervengao
do Governo, pois se colocam numa visao unilateral ou isolacionista daquele.

A cooperagdo das suas esferas — publica e privada — e, em particular, a
promogao de um papel activo da sociedade civil, organizada em associa-
¢oes, com destaque para os consumidores, sdo vias alternativas para supe-
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ragdo das falhas de mercado e melhoria da performance econémica que €
mister intensificar.

Esta cooperagdo ndo ¢, naturalmente, isenta de perigos, quer de confusao
de objectivos quer mesmo substituicdo dos objectivos publicos por privados,
jé sem falar da apropriac@o dos objectivos e da solugdo para a satisfazer por
parte de grupos de interesse privados ou corporativos.

Mas se esse perigo existe e ndo deve ser minimizado, ndo pode constituir
razao para ndo se explorarem vias que, com governa¢ao adequada, podem
dar resultados muito satisfatorios. As tdo decantadas Parcerias Publico-Pri-
vadas podem ser um passo nesse sentido, embora a experiéncia portuguesa
recente ndo seja particularmente animadora.

A abertura do leque de alternativas para a intervengdo governamental ndo
significa que estejamos a perder de vista o objectivo focal deste manual: a
empresarializacdo dos servigos numa perspectiva autarquica, um dos niveis
de intervencdo do Governo, em sentido lato, aquele que adoptamos para
todo o manual. Ao contrario, ela significa que ndo se pode falar de «empre-
sarializacdo, porque sim!», mas das possibilidades de escolha fundamentada
dessa empresarializagdo no leque de op¢des disponiveis.

De qualquer forma, a escolha da empresarializagdo como foco impde que
nos centremos na logica da empresa da esfera publica, mesmo para a con-
frontar, em termos de performance, com todas as outras alternativas que se
abrem e que foram sumariamente referidas, mas ndo aprofundadas.

As empresas de natureza publica s

AS EMPRE SAS podem encontrar a sua justificagdo na
DE N ATURE 7 A superacao das falhas ou da auséncia do

mercado e, consequentemente, tém que

PI,JB LICA E A SIJA ter um objectivo que ndo pode ser igual
DIFERENCI AC AO ao das empresas privadas. E ndo pode

por duas razdes: em primeiro lugar por-

FACE AS OUTRAS que se o objectivo fosse 0 mesmo limi-

tar-se-iam a repetir os comportamentos
daquelas e ndo eliminariam ou superariam as falhas de mercado. Em segundo
lugar porque, como diria o «amigo banana» (o Sr. Lapalisse portugués), «Se é
publico nio é privado!» e alguma diferenca tem de ser claramente visivel.
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Daqui decorre que o que caracteriza, verdadeiramente, uma empresa de
natureza publica ndo ¢ a posse da empresa, mas o seu comportamento que,
obviamente, deve decorrer do seu objectivo.

A teoria econdmica cléassica afirma que o objectivo de uma empresa pu-
blica é a maximiza¢ao do bem-estar e nao do lucro.

Em teoria econdmica o bem-estar (W) ¢é definido pela soma dos excedentes do produtor
e do consumidor.

Excedente do Produtor (EP) — Diferenca entre o preco efectivamente cobrado por um
produtor pela venda de uma dada quantidade de um bem ou servico e o prego minimo a que
ele estaria disposto a vender esse bem e que ¢ representado por um ponto da curva da oferta.

Excedente do Consumidor (EC) — Diferenca entre o preco maximo que um consumi-
dor estaria disposto a pagar por uma dada quantidade de um bem ou servico (que € represen-
tado por um ponto da curva da procura) e o prego efectivamente pago.

Entdio [W=EP +EC| (1.1)

O grafico 1.1 representa esse bem-estar para as curvas da procura e da
oferta que caracterizam um dado mercado e para um preco p,.

4 S — curva de oferta
P D — curva de procura

Figura 1.1 « Representagao do bem-estar

A expressdo (1.1) deve ser devidamente interpretada: como ¢ uma adi¢@o
e esta operagdo aritmética ¢ homogénea (algo que ¢ esquecido com frequén-
cia), o bem-estar tanto aumenta com o aumento do excedente do produtor
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(que esta correlacionado com o lucro, mas ndo é exactamente igual a ele)
como com o aumento do excedente do consumidor.

E esta ¢ a diferenga crucial entre os dois objectivos «publico» e «pri-
vado». Enquanto este busca o maximo de lucro (e pode, por isso, penali-
zar o consumidor) aquele valoriza igualmente a satisfagao do consumidor.
Nalguns casos, designadamente os ligados a posi¢des mais recentes no
dominio da regulacdo das actividades econdmicas, chega-se a extremar a
posicdo, afirmando-se que o regulador deve procurar o maximo de exce-
dente do consumidor.

Sem ser uma questdo irrelevante — longe disso! — entendo ndo ser este o
local adequado para discutir o assunto, mas lembro que nao pode haver em-
presas sem adequada remuneragao de capital e que ndo pode haver consumi-
dores sem distribuicdo de rendas que s6 podem ser geradas pelas actividades
economicas. Como ja escrevi (J. Amado da Silva, 2004) «a tensao consumi-
dor/produtor é muito mais séria. E que se ndo for produtor nio tem rendi-
mentos (pelo menos auténomos, como impde a dignidade) e se os ndo tem
ndo pode assumir as decisdes optimizadas de um consumidor. Desempregar
pessoas pode fazer baixar o prego para os consumidores, mas s para aque-
les que o puderem continuar a ser!»

Aceitar a expressao (1.1) € ndo sé aceitar a igualdade total entre consumi-
dores e produtores, mas também ndo fazer qualquer distingao no interior de
cada um dos dois grupos. Esta ndo distingdo tem implicito, como ¢ comum
na teoria econémica neoclassica, o sacrificio da formulagdo e tentativa de
resolugdo dos problemas da assimetria da distribuicdo do rendimento no «al-
tar» da chamada eficiéncia economica, que ndo faz qualquer concessdo as
diferenciagdes intra-grupo: ha um consumidor tipico, ha um produtor tipico
e dai se inferem todas as regras optimas da actividade economica.

Sera que uma empresa de natureza publica e, em particular, autarquica
pode alienar essas realidades da assimetria de distribuicdo de rendimentos e
do seu efeito no acesso a bens e servigos essenciais, que todos os dias lhe
batem a porta?

De qualquer modo, e mesmo aceitando essa nao diferenciagdo intra-gru-
pos, a maximizacao do bem-estar tal como est4 definida na expressao (1.1)
pode levantar problemas delicados. A resolugao matematica do problema da
maximizacdo do bem-estar € relativamente simples:

MaxW = | pdq - C(q) (1.2)
! A B

A expressao (1.2) representa, em bom rigor, o conjunto das areas identi-
ficadas da figura 1.1, ja que A representa toda a area do plano abaixo da
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curva da procura, D (por definicdo de integral) e B representa a area do
plano situado abaixo da curva da oferta, S.

A resolugdo do problema formulado em (1.2) leva-nos a solugdo de
equilibrio p=Cm (1.3), ou seja, o prego a pedir pelo bem ou servico da
empresa publica devera igualar o seu custo marginal, condi¢do em tudo
equivalente a da concorréncia perfeita, e que traduz a eficiéncia da afec-
tacdo de recursos pelo menos na logica do curto prazo, uma vez que a
condigdo (1.2) e, consequentemente, a (1.3) t€ém um caracter atemporal,
isto é, ndo tém em conta o trade-off entre a reparticdo Optima no presente
e no futuro.

A condic¢do (1.3) nada diz, contudo, sobre a situagdo econdomico-finan-
ceira da empresa que maximiza o bem-estar. Em particular, no caso mais
tipico da falha de mercado, frequentemente associada a natureza do bem
ou do servico — o monopo6lio natural — os custos marginais sdo sempre
inferiores aos custos médios. Dai decorre que as receitas da empresa publi-
ca ndo cobrirdo os custos totais, pelo que a empresa, para cumprir o seu
objectivo de maximizar o bem-estar, fica numa situagdo deficitaria. Como
ultrapassar este problema?

O problema formulado no ponto

AS DIVERSAS FALHAS  anterior ¢ apenas um dos que a exis-
oOuU AUSENCI AS téncia de falhas de mercado levanta.

E, portanto, fundamental dar uma aten-

DE MERC ADO ¢do particular as origens das falhas de
mercado e potenciais modos de as su-
EO PAPEL ESSENCIAL perar, tendo em mente a identificagdo

DA N ATUREZ A do campo potencial de ac¢do para em-
presas de base autarquica.
DOS BENS E SERVICOS Genericamente, podemos consi-

derar que ha quatro fontes das falhas
de mercado, nelas incluindo a dificuldade de estabelecimento natural de
um mercado:

* elevada concentracdo no mercado;
* efeitos externos (externalidades);
« assimetria de informag¢do desfavoravel aos consumidores;

* natureza dos bens e servigos.
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1.5.1. A CONCENTRACAO NO MERCADO

As condigdes de oferta e de procura de um dado mercado, a estrutura que
dai decorre ou as estratégias dos agentes economicos que nele operam podem
conduzir a elevadas concentragdes nesse mercado, quer do lado da oferta (as
mais vulgares), quer do lado da procura (crescentemente mais relevantes, como
o demonstra o poder da grande distribuigao no seu papel de compradores, com
as suas centrais de compras). Essa concentragao que pode conduzir, no limite,
a estruturas monopolisticas ou monopsonisticas, mas mais vulgarmente a situa-
¢oes de oligopolios ou oligopsonios fortes, pode ameagar a concorréncia € 0s
seus efeitos positivos desejados, nomeadamente a eficiéncia de afectagdo de
recursos e a eficiéncia da produgao (produzir ao mais baixo custo possivel).

As autoridades publicas ndo poderdo ignorar essas situagdes ¢ terdo de
encarar a possibilidade de intervir, sem que tal signifique que a intervencao
seja imprescindivel.

Em geral, a interven¢o deve pautar-se por um acompanhamento das pers-
pectivas futuras de funcionamento do mercado, a cargo das autoridades de
concorréncia, que s6 deve intervir quando a ma performance resultante da
falha ndo for resolvida pela capacidade de auto-regulacdo dinamica do mer-
cado, designadamente através das condi¢des de entrada e de saida.

De qualquer modo, dificilmente se vislumbrara, salvo em condigdes ex-
cepcionais ligadas a natureza dos bens e servigos, que serdo objecto de estu-
do mais pormenorizado no Capitulo 2, que qualquer intervengao passe pelo
recurso a empresarializagao.

1.5.2. EFEITOS EXTERNOS (EXTERNALIDADES)

Ja ¢ de uso corrente na giria econémica em Portugal o termo «externali-
dades», um anglicismo resultante do original «externalities», que, em portu-
gués, se deveria traduzir por efeitos externos. Mas mais que a discussdo
semantica, importa ir ao fundo do conceito subjacente ao termo, pela impor-
tancia decisiva que tais efeitos tém no funcionamento do mercado e na po-
tencial intervencao das autoridades publicas nesse mercado.

Diz-se que uma actividade economica apresenta um efeito externo (externalidade) quando
recaem custos ou beneficios sobre terceiros em resultado dessa actividade. Se esses efeitos
sdo custos, as externalidades dizem-se negativas. Se esses efeitos configuram beneficios, as
externalidades dizem-se positivas.
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No caso dos efeitos externos negativos, os produtores/vendedores de um
bem ou servigo ndo incorrem em todos os custos que essa produ¢do impde
a sociedade: o custo de oportunidade privado é menor que o custo social.
A figura 1.2 permite perceber quais os resultados previsiveis dessa ndo as-
suncao total de custos.

'8,

Y

Figura 1.2 « Efeitos externos negativos

Se os produtores t€ém custos mais baixos do que aqueles que deveriam ter,
a sua oferta traduzir-se-4 por S, em lugar da que ocorreria se todos os custos
fossem por eles incorporados, S,. O mercado nessas condi¢des consumird a
quantidade q, a um prego p,. Com a assuncdo integral de custos, a quantida-
de consumida seria q, e o prego ascenderia a p,.

Conclui-se que, quando ha efeitos externos negativos e nao ha qualquer
intervengdo publica nesse mercado, havera maior venda no mercado que
aquela que seria socialmente 6ptima e essa quantidade vendida sé-lo-4 a um
preco menor. Em consequéncia, os beneficiados serdo, além dos produtores,
os consumidores desse bem ou servigo, a custa de toda a sociedade. Ha uma
transferéncia desta para um subgrupo especifico, o que, em principio, nao €
aceitavel (ver «Estudo de Caso»).

Como ¢ evidente as autoridades publicas ndo podem alhear-se desta si-
tuagdo, mas também dificilmente se aceitara que a empresarializagdo destas
actividades seja a solugdo.
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Se uma suinicultura polui, vé-se mal que a estratégia politica seja a pro-
ducdo de suinos por parte de empresas de natureza publica.

A politica fiscal (impondo uma taxa por unidade, por exemplo, superior a
diferenca p,-p,, para dissuadir os suinicultores de ndo tratarem os seus eflu-
entes) e a regulamentar (coimas muito elevadas a quem ndo tratar os seus
efluentes ou mesmo encerramento da actividade por incumprimento) sdo
alternativas politicas muito mais sensatas que a empresarializagdo a nivel
autarquico.

ESTUDO DE CASDO

As descargas continuas de suiniculturas
na bacia hidrografica do rio Lis

Séo frequentes as noticias de descargas de suiniculturas na bacia hidrogréafica do rio Lis.
Essas descargas sao constituidas por efluentes néo tratados que provocam polui¢do grave na
zona com efeitos directos e indirectos sobre a populacéo e as actividades locais, designadamente
as turisticas, de importancia ndo despicienda. Em particular, as praias da regiéio viram-se privadas
de bandeiras azuis, muito em consequéncia destas descargas quase sistematicas.

A identificagcdo da fonte das externalidades negativas é imediata: as suiniculturas deveriam
incorrer nos custos de tratamento desses efluentes. Ao ndo incorrerem, conseguem produzir a
carne de suino a custos mais baixos, mas a custa de todos aqueles que vao sofrer as
consequéncias da poluicao indevidamente por eles provocada.

Em boa verdade, ha ainda um efeito indirecto que cai no dominio da violagéo da concorréncia.
Se os produtores de outras carnes ndo violarem as normas ambientais, tém custos mais elevados
gue os suinicultores que, assim, deveriam, também, ser alvo de um processo de violagdo da
concorréncia por praticas de concorréncia desleal.

O caso dos efeitos externos positivos levanta diferentes problemas a in-
terven¢dao do Governo.

A existéncia desses efeitos leva a que terceiros usufruam, sem qualquer
pagamento, de beneficios criados por outrem. Em linguagem comercial, os
produtores desses beneficios ndo conseguiram capturar parte das receitas
que ocorreriam na auséncia desses efeitos. Em termos econdmicos, esta si-
tuacao traduz maior custo relativo por cada unidade de receita efectivamente
realizada, o que leva a um menor nivel de oferta do que aquela que seria
socialmente desejavel.

A figura 1.3 ajuda a compreender a situagdo e as alternativas para uma
tentativa da sua superacao.
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Figura 1.3 « Efeitos externos positivos

A existéncia de efeitos externos positivos levara a coloca¢do no mercado
apenas da quantidade q,, a um preco elevado p,, quando, na auséncia de tais
efeitos, a quantidade colocada no mercado seria q, € o prego mais baixo, p,. Os
efeitos externos positivos, ao invés dos negativos, levam a autolimitagao da pro-
ducdo e a aquisigdo a pregos mais elevados do que os socialmente desejaveis.

Também aqui se coloca a necessidade de intervencao do Governo, ja nao
sendo t3o claro que ndo possa ser ele a prover, através de organizagdes pro-
prias, esse défice da oferta que o mercado, so por si, ndo € capaz de colmatar.
Todavia, a op¢ao mais tipica das modas actuais ¢ induzir (através, por exem-
plo, de uma politica de incentivos) as entidades privadas a produzir uma maior
quantidade do bem ou servigo desejado. O subsidios a essa produgao, adequa-
damente calculados, poderdo, de facto, levar a oferta de S, a situacdo desejada
S,, j& que as receitas passariam a ser as esperadas sem a existéncia do efeito
externo. O Governo substituir-se-ia, assim, aos «borlistas» que recebiam o
servico ou o bem sem pagamento, havendo uma distribui¢do de rendimento
favoravel aqueles (ver «Estudo de Caso»).

ESTUDO DE CASO

A experiéncia da formagdo profissional

A Sociedade do Conhecimento, de que tanto se fala, baseia-se no saber das pessoas e das
organizagles e sua capacidade de o utilizar de maneira a produzir mais e melhores bens e
Servigos para as pessoas.
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Estas sao (ou deviam ser) a principal fonte de riqueza da sociedade e 0s seus conhecimentos
tém de ser permanentemente actualizados.

Quando as pessoas estdo inseridas numa empresa, 0 aumento dos seus conhecimentos
contribui, em principio, para uma melhor performance dessa empresa. Contudo, esses
conhecimentos da pessoa enriquecem também o conjunto do conhecimento da sociedade e séo,
em principio, transferiveis para outra empresa concorrente ou mesmo para outra actividade.

Este facto leva a empresa a refrear os seus gastos na formacao profissional dos seus
trabalhadores, com receio de que estes, enriquecidos no seu conhecimento, se transfiram para
outra empresa que os alicie com melhor pagamento.

Na aplicagdo do PEDIPII algumas empresas declararam, de facto, que preferiam nado fazer
formacao profissional e contratar trabalhadores que tivessem recebido formagao noutras instituicdes.

A existéncia do Fundo Social Europeu e dos apoios a formacéao profissional sdo a expressao
da expectativa da geragéo global de beneficios para a Sociedade através de cada formando,
configurando efeitos externos positivos dessa actividade. E certo que esses efeitos ndo séo
separaveis da natureza da actividade, como discutiremos adiante no Capitulo 2, mas mostram a
necessidade de intervencao do Governo.

1.5.3. 0 PROBLEMA DA ASSIMETRIA DE INFORMACAO

O mercado funcionara tanto melhor quanto mais simétrica for a informa-
¢do, isto ¢, quando os vendedores e compradores t€m o mesmo nivel de conhe-
cimento sobre o bem ou servigo que esta em jogo. Nao estamos aqui a falar da
concorréncia perfeita, uma utopia de um modelo, que pressupoe que todos os
agentes sabem tudo e, por isso, a sua escolha pode ser absolutamente racional
e pautada pelo preco.

Estamos a falar da realidade da informagao incompleta, que arrasta consigo a
incerteza sobre a melhor decisdo a assumir € o consequente risco que ¢ o ele-
mento central de toda a actividade economica, tanta vez esquecido pelos ma-
nuais e pelos sofisticados modelos tedricos de comportamento desenvolvidos.

Em principio, o produtor de um bem ou servigo tem mais informagao sobre
ele que o consumidor que o vai adquirir, isto €, ha uma assimetria de infor-
macgao favoravel ao produtor, que pode vender ao consumidor, usando a giria
popular, «gato por lebre». A aprendizagem do consumidor, através da experi-
éncia, e a competicao de outros vendedores (que sao, de algum modo, fornece-
dores de informagao adicional) limitam essa assimetria.

Esta simples assimetria legitima uma intervencao do Governo no sentido
de repor a equidade no negocio e em defesa do consumidor, mas nao estamos
a ver o Governo a langar uma agéncia de informagdes e a analisar todos os
produtos e servigos antes de o consumidor os poder utilizar. Muito menos,
ainda, estamos a ver o Governo a assumir a producéo de todos os bens para
garantir a defesa do consumidor — estariamos de regresso a situagdo extremada
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da economia de direcg@o central, ainda por cima baseada na presuncao (que a
historia se encarregou de desmascarar e que ndo sera omitida na discussao dos
assuntos deste manual) de que o Governo ¢ uma entidade sem outros interes-
ses que ndo sejam os do servigo da sociedade em geral.

O que o Governo faz ¢ um conjunto de leis e regulamentos que visam
responsabilizar o fornecedor pela prestagdo de servigo ou venda do bem e
defender o consumidor de eventuais abusos. Infelizmente, a aplicagdo des-
sas leis e regulamentos em Portugal esta longe de descansar o consumidor
sobre a possibilidade de ser enganado e, sendo-o, se ver devidamente com-
pensado dos desmandos dos fornecedores.

Ha, todavia, certos bens e servi¢os que, pelas suas caracteristicas, confi-
guram, naturalmente, uma profunda assimetria desfavoravel ao consumidor,
que impde uma intervencio directa do Governo. E o caso, por exemplo, do
langamento de um novo medicamento. O laboratdrio que o produziu sabe
muito mais (mas nao sabe tudo nem, muitas vezes, o suficiente, sobretudo se
ndo for for¢ado pelas regras de ensaio e de teste vigentes, a saber um pouco
mais) que o Governo e, obviamente, que cada um dos consumidores.

Necessaria se torna, por isso, uma intervencdo do Governo, podendo-se
por, no limite, a questdo de ser ele proprio a produzir esses novos medica-
mentos, na perspectiva de defesa da sociedade ja assinalada. Ha outras alter-
nativas que passam pela regulagdo das actividades, como ¢ o caso do
INFARMED em Portugal.

Mas ha muitas outras actividades em que o Governo delega em entidades
civis o papel de certificacdo numa perspectiva de defesa do consumidor e da
sociedade em geral (ver «Estudo de Casoy).

ESTUDO DE CASO

As inspecgdes automoveis

A seguranga nas estradas € um bem social que deve ser garantido pelo Governo. Um dos
elementos de base dessa seguranca € o bom estado das viaturas em circulacéo.

Dai surgiu a necessidade de, periodicamente, haver um controlo publico dessas viaturas. Se
aresponsabilidade é do Governo, poderia surgir a ideia de este, através, por exemplo, da Direcgao-
-Geral de Viacao e das suas delegacoes regionais, estabelecer esses centros de inspeccao.

A opcao foi antes a de certificar centros privados de inspecgéo que, de algum modo, séo
«subcontratados» para esse servico.

Mas ha que ter bem presente esta realidade, normalmente ndo assumida pelos cidadéos: o
selo de certificagdo confere a responsabilidade tltima ao Governo e ndo ao Centro de Inspecgéo.

Aprestacao de servi¢o ndo substitui a responsabilidade da garantia do mesmo, como sucede
em qualquer actividade de subcontratacéo.
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As trés falhas de mercado preceden-

A INFLUENCIA tes sdo apresentadas com generalida-
DA N ATUREZ A de, referindo-se sempre a um dado

mercado, sem recorrer a sua especifi-

DOS BENS cagdo, pesem os exemplos dados de
E DOS SERVICOS efeitos externos negativos como é o

caso da poluigdo, de efeitos externos

NA DEFINICAO positivos, da formagdo profissional ou
po MELHOR NIVEL pg ~ §: imetia da informagio, tipfice

da nos medicamentos.

DESCENTRALIZ AC AO O que importa salientar € que esses

exemplos sdo o indicio de que, embora

DE ACTIVIDADES o0s conceitos subjacentes a essas falhas

ndo necessitem de qualquer situagdo

concreta para serem definidos, como ¢é, alias, tipico de um conceito, a sua
aplicacdo a realidade vé-se bastante limitada pela natureza do bem ou do servi-
¢o que esta subjacente a falha de mercado (nomeadamente no caso dos efeitos
externos), de tal forma que, por vezes, até é confundido com essa natureza.

Em particular, a referéncia a bens publicos ¢ a bens privados esta asso-
ciada a estes efeitos e € implicitamente usada como critério de referéncia
para separar os campos de interven¢do do Governo e da esfera privada.

Essa separac@o baseada nesse critério ¢ demasiado simplista porque di-
cotdmica, assentando numa classificagao de bens que s6 tem duas «cores» —
a publica e a privada — quando a realidade ¢ mais matizada e abre novas
perspectivas a definicdo dos campos privilegiados de acg¢do dos diversos
agentes e instituicdes econdmicas, bem como a identificagdo do nivel de
descentralizacao mais adequado a uma boa performance de actividades em
que o mercado apresenta falhas, mas que sdo essenciais para as populagdes.

Essa a razao porque o tema justifica um capitulo especifico.



CAPITULO

A NATUREZA pos BENS E
A EMPRESARIALIZACAO
pas ACTIVIDADES
MUNICIPAIS

OB JECTI V O S

e Ligar a intervencdo publica a natureza
dos bens.

 Discutir os diversos tipos de bens e dis-
tinguir os publicos dos privados.

 Perceber o0 equivoco que, na giria, e mes-
mo na discussdo teorica, rodeia a dicoto-
mia publico/privado.

* Encontrar as razdes da intervengao publica
para além das divergéncias taxondmicas.

» Ressaltar as caracteristicas dos bens ter-
ritoriais e o seu papel central na potencial
intervencao autarquica.
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P ONTO D A S 1 T UACADO

As privatizacdes, a criacdo de parcerias publico-privadas, a outorga de conces-
sBes com ou sem esquema regulatério associado, a manutencao de varios tipos de
empresas ditas publicas, mas de estrutura de governacdo (mas nem sempre de
propriedade) muito variada e, finalmente, o surgimento de empresas multimunicipais
e municipais sdo uma realidade que nao vemos que tenha resultado de uma estraté-
gia coerente e integrada, bem fundada no papel do Governo nos seus diversos ni-
veis face aos bens e servigcos que devem cair no seu ambito de responsabilidade
gue ndo é sinénimo de provisao.

Entendemos, por isso, que nao faz sentido abordar a questéo especifica da em-
presarializagéo das actividades municipais sem uma discusséo aprofundada desses
fundamentos que vdo bem para além das falhas de mercado que discutimos no
primeiro capitulo. Mais, a natureza dos bens tem implicagfes directas no apareci-
mento e na busca de superacao dessas falhas, exigindo-se, por isso, uma discus-
sdo, nem sempre inequivoca, do que é publico do que é privado, emergindo com
particular relevancia dois problemas: a necessidade de evitar a exaustao dos recur-
S0s comuns e a governagdo dos bens no espaco fisico concreto, légico dominio
privilegiado das autarquias.

Como referi no capitulo anterior,

SO BENS PGBLICOS a discussao trivial sobre a interve.n-
E PRIVADOS‘) ¢do do Governo passa-se no ambito

da dicotomia simplista publico versus

privado.
Esta dicotomia tem de ser ultrapassada e para o fazer basta considerar
as duas caracteristicas, e ndo uma, que distinguem um bem publico de um
bem privado: a rivalidade e a exclusdo.

Um bem ou servigo apresenta a caracteristica de rivalidade se o seu uso por uma pessoa
impede (ou, pelo menos, diminui) a utilidade do seu uso por outra pessoa.

Um bem ou servi¢o apresenta a caracteristica de exclusido se for possivel impedir o
acesso de outrem a esse bem ou servigo quando ele esta disponivel.

Um bem (ou servi¢o) publico ¢ aquele que goza, em simultaneo, das propriedades de
nao rivalidade e de nio excluséo.

Um bem (ou servigo) privado ¢ aquele que goza, em simultaneo, das propriedades de
rivalidade ¢ de exclusio.
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Um par de sapatos ¢, claramente, um bem privado. Se eu estou a usa-lo,
ninguém mais o pode usar, simultaneamente.

A protecgao dada por um sistema de defesa antimissil €, sem qualquer
davida, um servigo publico, porque o facto de eu estar protegido nao impede
que os outros também estejam em simultaneo.

Estes dois exemplos ndo foram escolhidos por acaso. O primeiro parece
perfeito para ilustrar um bem privado.

No entanto, comparemo-lo com um bife. As duas situa¢des sdo, manifes-
tamente, diferentes, quando nos confrontamos com um factor muito despre-
zado pelos economistas: o tempo. E que o bife, se for consumido por mim,
nunca mais pode ser consumidor por alguém. Ao contrario, o par de sapatos
pode ser usado por mais alguém noutra altura. Passa, por isso, a ser um
bem publico? E claro que ndo, mas é inequivoco que é um bem partilhavel
no tempo, ao contrario do bife.

Se considerarmos, como € quase intuitivo, que esses bens sdo ambos pri-
vados, entdo a defini¢do de bem privado passa a ser atemporal, isto €, basta
que em qualquer instante do tempo essa condicao de ndo possibilidade de
uso simultaneo por duas pessoas se verifique. Isso significa que ha alturas
(no caso do par de sapatos) ou ha bens (caso do bife) que, pela sua natureza,
tém a caracteristica de a rivalidade ser, simultaneamente, exclusao.

Mas ha situagdes em que a exclusdo se impde mesmo sem rivalidade: se
eu tiver um par de sapatos que ndo uso € ndo o quiser emprestar a alguém,
toda a gente estd excluida do uso desse par de sapatos porque ele ¢ meu e eu
nao o cedo a mais ninguém, mesmo quando ndo preciso dele. No fundo é o
direito de propriedade que impde esta exclusao e, de alguma maneira, tam-
bém a rivalidade, ja ndo tanto no uso, mas na posse. Estas distingdes sao
cruciais para a discussao posterior do problema da empresarializacdo, desig-
nadamente por causa da defini¢do dos direitos de propriedade que vao ter de
permitir a ultrapassagem da dicotomia simplista de propriedade privada ver-
sus propriedade publica.

O segundo exemplo podera parecer estranho, de tao sofisticado, mas tem
duas boas razdes para isso: a primeira ¢ a de que, como veremos adiante, os
exemplos de bens publicos que satisfagcam, radicalmente, as duas proprieda-
des dadas s@o muito raros. Esta afirmacgdo tem implicita a negagdo de uma
forte convicgdo da generalidade das pessoas de que ha muitos bens e servi-
cos publicos, numa logica extensiva que tem de ser corrigida para evitar
confusdes estéreis (ver «Estudo de Caso»). A segunda decorre do facto de,
muito recentemente, alguns autores imporem uma terceira condig¢@o para que
o bem seja publico: a caracteristica da irrecusabilidade.

Esta caracteristica significa que apesar de estar disponivel um dado bem
ou servigo que nao ¢ rival nem exclusivo, uma pessoa ndo pode, por sua
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iniciativa, excluir-se do seu usufruto. Se puder excluir-se dele, entdo, nesta
versao minimalista da identificagdo de um bem ou servigo publico, o bem
deixa de ser publico (ndo lhe vamos chamar privado, porque, como vimos,
ndo obedece as caracteristicas que definem aquele). Esta defini¢ao coloca-
ria, entdo, nas «maos» do cidaddo a caracterizagdo de um bem ou servigo
como publico ou ndo publico, deixando esta de depender, exclusivamente,
da natureza desse bem ou servigo.

Como ¢ evidente, o exemplo citado incorpora a caracteristica da irrecusa-
bilidade porque ninguém pode, voluntariamente, excluir-se desse sistema de
defesa uma vez que ele esteja implementado. A ndo ser que decida abando-
nar o espag¢o que esta protegido por esse sistema.

Ora, este factor espaco tem sido outro dos parentes pobres da teoria econod-
mica, mas que, nesta discussao vai assumir, como veremos, um papel central.

As defini¢des e os exemplos dados permitem-nos ja uma conclusdo ime-
diata: € que nao ha s6 bens ou servigos publicos ou bens privados, porque ha,
potencialmente pelo menos, situagdes hibridas, como, por exemplo, um bem
rival mas ndo exclusivo. Ha que estudar todas essas situagdes, embora num
trabalho seminal e notavel sobre provisao de bens publicos, Fred Foldvary
(1994) tenha também considerado apenas dois conjuntos de bens (servigos)
definindo os publicos e os privados como complementares:

«A private good’ is defined as any characteristics (of a phenomenon) that
is not public. Hence public and private characteristics are defined as set com-
plements.»

Discutiremos esta visao mais adiante.

ESTUDO DE CASO

O bacalhau ¢ um bem publico??!!

Num teste de frequéncia de Introducéo a Economia, a propdsito da discussdo sobre bens
publicos, um aluno deu como exemplo desse tipo de bens o bacalhau! Importa salientar que o
teste se realizava no Porto, perto da época natalicia.

Fiquei intrigadissimo com a resposta porque ndo ha exemplo mais acabado de bem privado
gue o bacalhau (tal como o bife): se eu como uma posta de bacalhau, ninguém mais a pode
comer, como é 6bvio.

Por isso, noutro teste, feito uns dias depois, decidi colocar este problema (impensavel para
um economista de bom senso!): «Comente a frase seguinte: O bacalhau é um bem publico!».

Para minha surpresa cerca de 30% (!') dos alunos acolheram favoravelmente a solucao e a
sua justificagéo esclareceu-me, em definitivo: o bacalhau era um bem publico porque era um
simbolo do Natal, tinha de estar disponivel para a Consoada. Era um bem que tinha de estar
disponivel para todos.
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Havendo duas propriedades para dis-
tinguir bens ou servigos publicos de bens
privados (ndo consideramos aqui a carac-
teristica da irrecusabilidade), a combina-
¢do das propriedades (e da sua auséncia)
de rivalidade e exclusdo da lugar a qua-
tro situagdes possiveis, (ver «Estudo de
Caso»), como as descritas no quadro 2.1.

Excluséo
Sim Nao
o Sim Privado Comum ou Colectivo
Rivalidade
Nao Monopolio Natural Publico

Quadro 2.1 « Natureza dos bens (servi¢os)

Esta classificagdo, que se encontra também em Mankiw (1998), eviden-
cia duas situagdes de hibridismo, isto €, duas situagcdes em que existe uma
caracteristica tipica de um bem publico e outra caracteristica de um bem
privado, conduzindo-nos a duas defini¢des:

Bem Comum ou Colectivo ¢ um bem (servigo) do qual ninguém pode ser excluido mas
cuja utilizagdo influi na utilidade do bem (servigo) de outros utilizadores.

Monopolio Natural é um bem ou servigo do qual as pessoas podem ser excluidas, mas
cuja utilizagdo por uns nao diminui a utilidade da utilizagado por outros.

ESTUDO DE CASO

Os diferentes tipos de rodovias

De um modo um pouco for¢ado, as rodovias permitem-nos dar exemplos das quatro situagdes

configuradas no quadro 2.1:

— rodovia em que nao ha portagem, mas frequentemente congestionada (ndo ha exclusao,
mas ha rivalidade traduzida pelo congestionamento), reproduz o caso do bem comum —
por exemplo, a marginal de Cascais em horas de ponta;
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rodovia em que ha portagem, mas em que ha congestionamento (ha exclusédo — sé pode
entrar quem pagar — e ha rivalidade imposta pelo congestionamento), reproduz a situagéo
do bem privado, como, por exemplo, a auto-estrada A5 em periodos de ponta;

rodovia em que h& portagem, mas ndo ha praticamente congestionamento, isto €, ha
excluséo, mas néo rivalidade, como é o caso da A6 no Alentejo, que configura o monopdlio
natural;

rodovia em que nao ha portagem (ndo ha exclusdo) nem congestionamento, como € o
caso de muitas estradas no Alentejo, configurando um bem publico.

O exemplo é um pouco forcado, porque as situagdes descritas ndo se verificam sempre nem
sdo, necessariamente, duraveis.

Os bens (servigos) colectivos ou comuns sao frequentemente assumidos
como bens (servigos) publicos. E essa, alias, a posi¢do do ja citado Foldvary
que refere explicitamente que «collective goods is a synonym for public
goodsy», mas, como veremos, essa posicao decorre da sua defini¢do de bem
publico que ndo coincide com a que ¢ usada na teoria economica ortodoxa,
mas que tem plena aplicacdo na ldgica corrente do que deve cair na esfera da
responsabilidade publica.

Por outro lado, a referéncia ao monopo6lio natural suscitara, ao leitor de
mais aprofundados conhecimentos econdmicos, uma certa perplexidade,
porque estara habituado a ver um monopolio natural definido a partir das
economias de dimensao (escala para actividades monoproduto e de gama
para multiproduto) e das respectivas curvas de custo.

No entanto, em meu entender, as duas defini¢gdes ndo sdo, necessaria-
mente, contraditorias.

De facto, um monopélio natural, definido do lado dos custos, ¢ uma
situagdo em que os custos marginais (e consequentemente os médios) sdo
sempre decrescentes. Isto significa que o aparecimento de mais um com-
prador (no curto prazo) ou de um previsivel aumento de uma grande quan-
tidade procurada no longo prazo (que impde a opgdo por uma maior
capacidade) vai conduzir a custos mais baixos e, potencialmente (porque
estamos em monopo6lio!), a precos mais baixos. Entdo, o aparecimento de
novos utilizadores nao s6 nao prejudica os anteriores utilizadores, como
até os beneficia em termos de precos (ndo ha pois rivalidade), configuran-
do-se algo parecido com um efeito externo positivo, confirmando-se, as-
sim, que ndo ha uma disjunc¢ao radical entre os conceitos ligados a natureza
dos bens e aos efeitos externos.

Apesar destas caracteristicas o monopolio natural configura a exclusao o
que, de algum modo, ¢é paradoxal, paradoxo que s6 ¢ superado por recurso
aos direitos de propriedade. A exclusdo ndo é, pois, economica mas legal.
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Ao contrario, nos bens colectivos a exclusao nao ¢ legal mas econémica
por causa da rivalidade que esta subjacente a maior parte deles e que tem o
seu expoente maximo naquilo que € designado por «tragédia dos comuns.

2.3.

L4 A expressao surgiu, ha cerca de
A «TRAGEDIA trinta e cinco anos, num ensaio publi-
DOS COMl | N S» cado pela Science, da autoria de Gar-

ret Hardin.

A actualidade do tema e a sua influéncia nas decisoes publicas estd bem
patente na relevancia dada ao facto, trinta e cinco anos depois, pela mesma
revista Science no seu n.° 5652, de 12 de Dezembro de 2003.

No Editorial intitulado «Sustainability and the Commons», o Editor-Chefe
da revista, Donald Kennedy, afirma a sua admiragao por esse ensaio, admitin-
do que, quando ele surgiu, estava longe de prever a influéncia que ele e o seu
autor teriam sobre o modo de pensar acerca da populagdo e do ambiente.

E que, diz D. Kennedy, a colisdo populagio/recursos (colisdo malthusiana,
afinal) cresceu enormemente em importancia desde o aparecimento desse en-
saio. A populagdo da Terra era, nessa altura, de cerca de 3,5 mil milhdes de habi-
tantes e, agora, esta quase duplicada, atingindo-se 6,3 mil milhdes de habitantes.

Esse crescimento (continua D. Kennedy), multiplicado pelos crescimentos
globais da riqueza e do poder da tecnologia, arrastou consigo uma escalada de
pressdes sobre os recursos comuns («common-pool» resources) tais como o
ar, a dgua potavel e as pescas maritimas que estdo acessiveis a demasiados
utilizadores potenciais... Décadas de uso imoderado destes recursos conduzi-
ram-nos a novas preocupagdes € a novos termos: «sustainability» e «sustaina-
bility science».

E acaba o seu editorial com a formulagdo de um problema que a todos
atinge:

«The big question in the end is not whether science can help. Plainly it
could. Rather, it is whether scientific evidence can successfully overcome
social, economic and political resistance. That was Hardin’s big question 35
years ago, and it is now ours.»

Nao poderei, evidentemente, aprofundar este assunto, mas ele ¢é vital para
o entendimento da intervencao publica. Deixo ao leitor interessado a consul-
ta do ja referido numero da Science para esse aprofundamento. No entanto,
como defesa do fundamento da tematica para o problema da intervencao
publica ndo posso fugir a citar os titulos de alguns dos artigos que compdem
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esta nova abordagem, porque eles sdo, so por si, elucidativos do papel da
intervengao publica neste dominio:

* «The struggle to govern the commonsy;
* «Social capital and the collective management of resources»;
» «Managing tragedies: understandig conflict over common pool resourcesy.

As conclusdes dos dois primeiros artigos citados ratificam, entretanto,
plenamente a necessidade de uma intervengdo colectiva para ultrapassar o
problema da sobre-exploracdo dos recursos comuns:

* «Sound science is necessary for commons governance, but not suffici-
ent. Too many strategies for governance of local commons are designed
in capital cities or by donor agencies in ignorance of the state of the
science and local conditions. The results are often tragic, but at least
these tragedies are local. As the human footprint on the Earth enlarges,
humanity is challenged to develop and deploy understanding of
large-scale commons governance quickly enough to avoid large-scale
tragedies that will otherwise ensue.»

«The ideas of social capital and governance, combined with the recent
successes of local groups, offer routes for constructive and sustainable
outcomes for natural resources in many of the world’s ecosystems. To
date, however, the triumphs of the commons have been largely at local to
regional level, where resources can be closed-access and where institutio-
nal conditions and market pressures are supportive. The greater challenge
will center on applying some of these principles to open-access commons
and worldwide environmental threats and creating the conditions by whi-
ch social capital can work under growing economic globalization.»

Estas duas referéncias apontam para alguns sucessos de governagao local
do uso de recursos comuns, mas para a insuficiéncia dessas abordagens locais
quando estdao em causa recursos partilhados pelo conjunto da Humanidade.

E essa ¢, verdadeiramente, a «tragédia dos comunsy.

Como nao se paga para usufruir, porque a entrada ¢ livre, sem qualquer
exclusdo, usa-se e abusa-se sem restri¢oes. A ignorancia do factor tempo leva
ao sacrificio das geragdes futuras pelo uso imoderado de recursos que, instan-
taneamente ou no curto prazo, ndo se apresentam como escassos, mas que o
sdo na realidade numa perspectiva secular, se ndo houver gestao adequada.

Nem o mercado, nem o Governo, guiado por interesses de curto prazo,
serdo capazes de resolver o problema. O desafio ¢ por isso grande.

Porém, para as comunidades locais, ele tem um outro nivel, menos alar-
gado, mas, porventura, mais adaptado aos primeiros passos da governagao
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local de recursos: a optimizagao dindmica de recursos localmente partilha-
veis, mas relativamente isolados ou isolaveis. E nesse campo, alias, que os
textos referem alguns sucessos (ver «Estudo de Caso»).

E esse o desafio das autarquias e ele decorre, fundamentalmente, de uma
outra dimensdo que, como ja atras referimos, tem tido pouca atengdo dos
economistas: o espago fisico.

ESTUDO DE CASO

Um sucesso na conservagao da natureza

José Marcio Ayres (falecido ha um ano) na reserva de Mamirena (Brasil) criou um
desenvolvimento sustentavel, que se focou nos beneficios do desenvolvimento da populacédo
local, excluindo todos os «de fora». Tal foi possivel porque se encontrou um grupo de animais ao
gual convergiam os interesses dos defensores da conservacao e das populagées locais: o peixe.

Os residentes da area pescam nos regatos e nos lagos desde que ali se instalaram e, nos
finais do século XX, os «de fora» fizeram-lhes concorréncia.

Embora a principal razéo para a fixacéo da reserva tivesse sido a protec¢éo de um certo tipo
de macacos brancos, a consequéncia foi a proteccao de todo o ecossistema.

O peixe foi a chave da solugdo. Embora a captura precedente tenha provocado uma grande
devastacdo nas reservas de peixe, a sensibilizacdo das popula¢des para as necessidades de
conservacao conseguiu que muitas das espécies fossem capazes de uma rapida reproducéo e
crescimento, uma vez aliviada a presséo que sobre elas existia. Para eliminar essa presséo,
Ayres fez duas coisas. Criou uma constituicdo para o seu parque, a qual proibia a pesca as
pessoas «de fora» na maioria dos lagos e reservou os direitos de pesca nos lagos pertencentes
as aldeias. Deste modo, reduziu o nimero de pescadores e, a0 mesmo tempo, eliminou o
problema dos comuns (a tendéncia das pessoas para sobre-explorarem recursos sobre 0s quais
ndo tém direitos exclusivos), criando o que, efectivamente, eram direitos de propriedade de
pesca, embora esses direitos fossem detidos colectiva e ndo individualmente e ndo pudessem
ser transaccionados.

In The Economist, 19.6.2004.

2.4.

Efectivamente, o facto de certos
A NATUREZA DOS BENS bens ocuparem espago determina,
TERRITORIAIS EA SU A desde logo, a sua exauribilidade em

termos de uso, tornando-os, portanto,

GOVERNACAO rivais. E o caso, por exemplo, dos cha-

mados «jardins publicos». Porque sdo
publicos ndo se exclui ninguém e o resultado € que, se o jardim for atraen-
te, fica de tal modo cheio que varias pessoas desistem de o frequentar,
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porque o «seu» espaco estd ocupado por outrem (um exemplo paradigma-
tico de rivalidade).

Neste sentido, o chamado «jardim publico» s6 0 é, em termos rigorosos,
quando atrai pouca gente que ¢, afinal, a negagdo ou, pelo menos, a perver-
sdo das razoes da sua criagao.

Como muito bem diz Foldvary (op. cit.) «os seres humanos sdo animais
terrestres, criaturas que vivem no espaco tridimensional a superficie da Ter-
ra, um facto que € Obvio para toda a gente excepto para os economistas que
escrevem acerca dos bens publicosy.

Deste facto decorre a possibilidade de uma melhor administragao dos
bens colectivos territoriais, impedindo o firee-riding (andar a boleia),
ou seja, o uso de algo sem pagar por isso, nem contribuir para o seu
fornecimento.

Mas o que sdo bens colectivos territoriais? No entender de Foldvary,
bens colectivos territoriais sdo aqueles cujo uso ou impacto significativo
esta confinado a determinado territério, mesmo que ele seja vasto e em que
as entradas e saidas desse territorio possam ser controladas.

Isto quer dizer que os bens territoriais podem tornar-se exclusivos.

De facto, um «jardim publico» pode ser vedado e impor-se, por exemplo,
uma taxa de entrada ou alternativamente, a distribuicéo gratuita de senhas de
entrada mas limitadas em cada espaco de tempo.

No fundo, este «jardim publico» acaba por ter as caracteristicas de um
bem privado, pois nele pode existir rivalidade e exclusdo. Se repararmos
bem, foi essa possibilidade de exclusdo que permitiu a solugdo encontrada
para a reserva ecoldgica que se descreveu anteriormente.

E evidente que um bem publico puro, com as propriedades de nio rivalida-
de e ndo exclusdo, ndo permite qualquer solugdo deste tipo, embora seja dificil
encontrar um bem publico de natureza territorial (ver «Estudo de Caso»).

ESTUDO DE CASO

Um farol € um bem publico?

Esta pergunta foi feita em exame a varios tipos de alunos e tem tido respostas muito
variegadas.

E claro que o farol, propriamente dito, ou seja, o edificio ndo é um bem publico. E um bem
tipicamente privado, mesmo que seja posse do Estado (pode vender-se um farol a uma familia
para ali habitar). O que esta subjacente a pergunta sdo os servicos prestados pelo farol, através
dos sinais luminosos que emite.

E, em principio, esses sinais ndo sdo nem rivais (o facto de um navio estar a ver o sinal ndo
impede que outros o vejam igualmente — a ndo ser em condi¢des excepcionais de alinhamento
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de duas embarcacdes de dimens6es muito diferentes) e, uma vez que o sinal esteja visivel, ja
ndo se pode impedir alguém de o ver.

Curiosamente, o servico do farol ndo obedece a tal terceira propriedade da irrecusabilidade,
na medida em que qualquer pessoa se pode recusar a ver o sinal.

De qualquer modo, o sinal do farol tem algumas caracteristicas de «bem territorial» porque a
sua fonte esté territorialmente localizada e sé é visivel num determinado espagco.

Isto significa que, em certas circunstancias, é possivel fazer alguém pagar pela utilizacéo
desses servigos: basta que a entrada/saida dos navios na area de servigo do farol seja controlavel.
Por exemplo, os faréis que assinalam o melhor modo de entrada no Tejo séo visiveis no alto mar
e dificilmente se podera cobrar uma taxa a um navio que passe ao largo.

Mas ja ndo é assim para um navio que entre na barra do Tejo, ao qual pode ser cobrada uma
«taxa de farolagem», até porque os servi¢os dos fardis foram mesmo utilizados.

Esta realidade, que o estudo de caso bem ilustra, mostra que a categori-
zagdo que figura no quadro 2.1 é teoricamente muito consistente, mas de-
masiado compartimentada para servir de base a uma decisao de politica de
provisao bem fundada. Sera talvez essa a razdo por que, como ja referi-
mos, Foldvary (op. cit.) continuou com a dicotomia, em principio simplis-
ta, do publico versus privado, referindo que esse ¢ o principio fundamental
para aplicag@o de politicas publicas a provisdo de todos os tipos de bens
que, por uma razao ou outra, nao possam ser optimamente fornecidos pelo
normal funcionamento do mercado.

Assim, Foldvary parte de uma defini¢do de bem publico que diverge da-
quilo que foi referido anteriormente e que serve como critério dicotdmico
entre publico e privado:

Um «bem publico» é uma caracteristica de um fenomeno existente com um dominio de
impacto sobre, pelo menos, duas pessoas reais, de tal modo que a quantidade da caracteris-
tica encontrada por qualquer dos individuos nesse dominio seja a quantidade total dessa
caracteristica.

Se atendermos bem a esta defini¢do, verificamos que ela se confina a
propriedade da rivalidade, uma vez que se um individuo ndo encontrar nes-
se dominio a quantidade total da referida caracteristica € porque o uso por
outrem lhe «roubou» a quantidade que falta. Ao centrar-se exclusivamente
nesta caracteristica, ndo admira que surja a dicotomia tipica publico/privado.

E o que o leva a esta posi¢ao ¢ um profundo sentido de operacionalidade,
colocando-se na perspectiva de uso de um bem ou servigo fornecido e ndo na
potencialidade do seu fornecimento. Afirma explicitamente que «a exclusao
s6 pode ser determinada pelo uso do bem uma vez que ele exista». Fora disso
ndo tem sentido.

58
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E claro que a assuncdo desta posi¢do o leva a uma outra, também ela
perturbadora, relativa ao uso de bens ou servigos pelas pessoas: uma pessoa
pode realmente usar um bem ou servigo, mas também presentemente ndo o
usar, embora pudesse fazé-lo. Também aqui Foldvary opta pela interpreta-
cio existencial e diz que o que importa para a defini¢do s@o as pessoas que
realmente estdo a usar o bem ou o servigo.

Aceitando este ponto de vista, o estudo de caso relativo aos diversos tipos
de rodovias nao estaria forcado, como referi, mas absolutamente correcto.

Esta minha afirmacdo entende-se melhor se atendermos a que Foldvary
ainda distingue «rivalidade quantitativa» de «rivalidade qualitativa» que,
dados os seus exemplos, me parece, implicitamente, aplicar a primeira a
bens consumiveis ¢ a segunda a bens ndo consumiveis ou, mais correcta-
mente, aos servigos prestados por eles. Com efeito, define:

Rivalidade quantitativa como a situagdo em que a quantidade consumida por uma
pessoa nao pode ser consumida por outra (o exemplo do bife, adequa-se bem).

Rivalidade qualitativa como uma situacdo em que a utilidade retirada de um bem dimi-
nui com o seu uso por parte de outros (o exemplo de uma piscina cheia de gente ¢ um
exemplo apropriado), mesmo sem haver rivalidade quantitativa.

Como ¢ evidente, a defini¢do geral que ele usa para bem publico incorpo-
ra a auséncia de ambas as rivalidades.

Mas o mais curioso € que ele ndo ignora o que chama um terceiro tipo de
rivalidade:

Rivalidade marginal ¢ a situacio em que a utilidade retirada de um bem diminui com a
adi¢@o de um outro utilizador, mesmo quando nao hé rivalidade qualitativa para aqueles que
estdo realmente a utilizar o bem.

Acrescenta, prontamente, que as duas primeiras rivalidades sdo existen-
ciais, enquanto a ultima ¢ potencial e, por isso, nao deve entrar na sua opgao
pela defini¢do existencial de um bem publico.

Também nao admira que afirme que os «bens colectivos» sdo um sinoni-
mo de «bens publicos», ja que a propriedade de exclusdo ndo ¢ relevante
(alias, a consideracdao de bens territoriais permitira essa irrelevancia, mas,
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paradoxalmente, atendendo a abordagem existencial, sé tera plena validade
se se considerar os utilizadores potenciais).

E evidente que se a opgdo de Foldvary ¢ muito operacional, também é,
em meu entender, parcial, embora muito consistente com a ldgica actual das
decisdes de curto prazo e com a prevaléncia das correntes marginalistas.

Para a outra dimensao muitas vezes esquecida pelos economistas — o tem-
po —, eu posso fazer-lhe a mesma critica que ele fez aos economistas por igno-
rarem o espaco. Alids, ¢ exactamente a atengao ao tempo e a necessidade de
considerar as decisdes a longo prazo que, ndo esquecendo que o optimo de
longo prazo nao ¢ a soma do 6ptimo de curto prazo (foi por se ignorar isso que
se matou a galinha dos ovos de ouro), me levaram, no estudo de caso das
rodovias, a referir que o exemplo esta forcado: ¢ que com o tempo as situacdes
referidas podem alterar-se e, nalguns casos, previsivelmente alterar-se-ao.

Sera talvez por isso que, a certa altura, Foldvary, por um outro caminho,
acaba por eliminar a dicotomia simples publico/privado, ao criar uma taxo-
nomia dos bens publicos, ou seja, verdadeiramente, uma diferenciagao entre
os diversos tipos de bens que ele acolheu sob o guarda-chuva de «bem publi-
co». Mas o que é mais interessante ¢ que acaba por cair nas caracteristicas
potenciais para fixar essa taxonomia e, portanto, na necessidade de conside-
racdo do tempo, e também da exclusdo que o leva a uma classificagao esta-
belecida num quadro que ndo pode deixar de nos fazer lembrar, como adiante
veremos, o quadro 2.1.

Nem faltam as duas propriedades caracteristicas de partida que vao dar,
também, origem a quatro tipos de bens publicos:

* Congestao potencial, que ¢ o custo marginal no consumo por admissdo de pessoas
adicionais no dominio do bem para um certo limiar de populagao.
* A capacidade de excluir alguém desse dominio.

S6 que, ao contrario da taxonomia presente no quadro 2.1, Foldvary nao
encontra os quatro tipos de bens pelo emparelhamento das duas caracteristi-
cas anteriores, mas sim, uma vez mais, pela presenca de uma sé propriedade.
Assim, propde quatro tipos de bens:

Bem congestionavel ¢ aquele que tem um custo marginal positivo por admitir pessoas
no seu dominio.

Bem inesgotavel (capacious) ¢ aquele que ndo tem um custo potencial de congestdo: o
dominio tem uma capacidade ilimitada para a entrada de individuos extra.
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para além dos bens exclusivos e dos nao exclusivos, a que chama bens glo-
bais, isto é, acessiveis a todos.

Como consequéncia desta opgao ndo classifica os bens pelos pares de
caracteristicas, mas apresenta um quadro (2.2) perfeitamente comparavel
ao quadro 2.1, em que da exemplos concretos de situagdes que incorporam
o emparelhamento das duas caracteristicas, sem lhes dar qualquer nova
designagao.

Congestionavel Inesgotavel
Exclusivo Piscina Associagdo politica
Global Crescimento da populagdo Existéncia de vida selvagem

Quadro 2.2 « Tipos de bens publicos (Foldvary)

O mais curioso ¢ que, apesar desta concessdo ao potential, continua a
afirmar que um bem congestionavel s6 ndo ¢ publico quando esta de facto
congestionado no momento em questdo, porque, insiste, a rivalidade poten-
cial ndo ¢ relevante para a determinagao do caracter publico de um bem.

Mas, na realidade, se compararmos os dois quadros ndo ha diferencas
essenciais. E que, ao por em alternativa congestionavel versus inesgotavel,
esta a emular o eixo classificativo do quadro 2.1 relativo a rivalidade, ja que
bens congestionaveis sdo bens rivais no sentido de Foldvary e congestiona-
veis também o sdo se incorporarmos a rivalidade potencial, que Foldvary,
em principio, rejeita (e esta é a unica diferenca).

O outro eixo classificativo é, exactamente, 0 mesmo, com a novidade de
chamar «global» a um bem nao exclusivo.

Neste sentido, a piscina apareceria como um bem privado, a associacao
politica como um monopolio natural, o crescimento da popula¢do como um
bem colectivo e a existéncia de vida selvagem como um bem publico «puroy.

E claro que esta assimilagdo ¢ forgada, porque se esta a confundir bens
com institui¢des e com variagdes de sfock, mas o que importa referir € que
ndo hé divergéncias sensiveis, salvo a indicada. E antes uma questéo de ta-
xonomia que, contudo, Foldvary ndo considera irrelevante. E diz porqué:

«(Esta) taxonomia (...) é util ndo so para clarificar a terminologia relati-
va aos bens publicos, mas para desagregar o conceito em classes que t€ém
naturezas econdmicas diferentes e assim solugdes diferentes relativamente a
provisdo publica ou privada.»

E este ¢, de facto, o problema central que ja esta no quadro 2.1. A poten-
cialidade de provisao publica vai para além dos bens publicos «puros» e
incorpora todos os outros que caem sob a alcada taxondémica de Foldvary ou,
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0 que ¢ o mesmo, todos 0s que ndo sejam estritamente privados, do ponto de
vista do quadro 2.1 — monopdlio natural, bens colectivos e, ¢ claro, bens
publicos.

Nao ¢, por isso, de estranhar que ele afirme que esta classificagdo pde em
causa a teoria classica sobre as falhas de mercado, centrando esta no fiee-
-riding (andar a boleia) e pergunta-se:

«Se um produto ¢ colectivamente consumido, como € que podemos ter a
certeza de que cada um que o usa contribuird para o seu custo na propor¢ao
do valor recebido?»

E ¢ aqui que os bens territoriais, porque susceptiveis de exclusdo (e tam-
bém de rivalidade) podem permitir a captura desses custos aos que os usam,
sendo certo que a maioria dos bens fornecidos tradicionalmente pelo Gover-
no e que na giria, como ja dissemos, sao assumidos como publicos (Foldvary
chama-lhes bens civicos), caem nessa categoria.

Em meu entender fica em aberto apenas o problema da provisao dos bens
nao exclusivos.

Na realidade, fica também em aberto o problema do monopdlio natural,
embora este tenha uma caracteristica bem diferente dos outros que lhe per-
mite ultrapassar o problema central que Foldvary ndo coloca a partida, devi-
do a sua abordagem «existencial»: «Quem esta disposto a produzir bens
quando nao tem capacidade de cobrar por eles?».

Esta discussdo tedrica de fundo é fundamental para entender as diversas
alternativas que se abrem as intervengdes publicas e as solugdes privadas,
em geral, e as autarquias em particular (e, nestas, os bens territoriais tém um
papel central), sem esquecer um ponto crucial da ldgica dessas intervencoes,
ou seja, da estrutura da governacio publica: quais os melhores niveis de
decisdo para essas intervengoes?
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CAPITULO

EMPRESARIALIZACAO
E CONCESSOES

OB JEOCTI V O S

* Compreender que o problema dos direi-
tos de propriedade esta no amago das dis-
cussoes de empresarializagdo de servicos
publicos.

* Discutir as motivac¢des dos actores publi-
cos e privados, evidenciando que o pro-
blema de agéncia se pde em ambos o0s
casos e ndo legitima em absoluto argumen-
tos favoraveis a gestdo privada.

* Reconhecer, através de um exemplo con-
creto, que o problema da gestdo publica
versus privada de bens colectivos ja é an-
tigo, tem tradi¢des na historia portuguesa
e ndo tem tido a continuidade desejavel.

* Entender em toda a sua extensdo o que é
servigo publico, o qual ultrapassa, bastan-
te, a classe muito restrita do fornecimento
de bens publicos.

* Evidenciar, através do exemplo concreto
do fornecimento de dgua potavel em Por-
tugal, as questdes que se pdem ao nivel da
empresarializacdo e a figura da concessao.

 Procurar identificar a responsabilidade e
a discricionaridade das autarquias nas con-
cessOes que ultrapassam os seus limites
geograficos.
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P ONTO D A S 1 T UACADO

A opc¢éo pela empresarializa¢@o de servicos municipais fez-se, em meu enten-
der, sem um suporte tedrico e até empirico minimamente aceitavel, sendo funda-
mental reconhecer que as decisdes politicas devem ter um alcance de longo prazo
e, por isso, uma fundamentacao adequada.

Em particular essa fundamentacéo torna-se mais necessaria e urgente face as
modas de liberalizag&o e até de privatizacdo das actividades que, usualmente, eram
tidas como inalienaveis da proviséo publica.

Procurar fundamentar a discussdo da empresarializacéo exige, pois, uma prévia
definicdo dos direitos de propriedade e das condi¢bes da sua transferéncia ou de uma
cedéncia temporaria em condicdes especificas, como é o caso das concessoes.

As condi¢8es para a cedéncia obrigam a uma reflexdo sobre a melhor maneira
de o fazer, contemplando as alternativas publica, privada ou de colaboracao entre as
duas, que, por vezes, implicam um bom conhecimento das motiva¢gdes de cada um
dos actores e da possibilidade de convergéncia dos interesses de todos em ordem a
um melhor servico publico.

E com esse pano de fundo que neste capitulo se aborda o problema dos direitos
de propriedade e da sua gestao mais eficiente face aos objectivos perseguidos pelo
servigo publico, mostrando, através de um caso da histéria econémica portuguesa,
que o problema é antigo e que ha licdes do passado que podem, devidamente actua-
lizadas, ajudar a equacionar os problemas e a encontrar solucdes adequadas.

Porque estamos em Portugal, ha uma opgédo empenhada pelo estudo desta maté-
ria, pelo que nos socorremos, fundamentalmente, de autores e informacé&o nacional e
de casos portugueses, centrando-nos essencialmente no fornecimento de agua, pelo
manancial de alternativas e controvérsias que proporciona para o estudo do servico
publico e do papel que neste podem ter as empresas publicas e as privatizages, sem
deixar de reconhecer o papel de charneira das autarquias, em resultado das caracte-
risticas do bem territorial que, inevitavelmente, esse servico comporta.

3.1.

DE

@) PROBLEMA Os equivocos sobre ptblico e pri-

vado sdo claramente aligeirados, em-

CENTRAL bora ndo completamente eliminados,
uando se passa a definicdo da pro-
pos DIREITOS ! b P

priedade.

PROPRIED ADE Ai, em principio, ninguém tem du-

vidas de que a propriedade publica ¢é
a que pertence ao Governo (no tal sentido lato que usamos neste manual) e
a privada quando ndo lhe pertence. Ao usarmos esta dicotomia estamos a
admitir que a propriedade cooperativa cai no ambito privado, a0 mesmo
tempo que ignoramos situacdes mistas, ou seja, aquelas em que a proprie-
dade ¢ partilhada por entidades publicas e privadas, razdo, alias, para a
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qualificacdo cautelar acima apresentada, relativamente a ndo eliminagao
integral do equivoco.

Ha um ponto de partida que, dentro de certos limites, ninguém contesta: o
dono da propriedade tem o direito de fazer com ela o que entender (dai a
designacao de direitos de propriedade). A restricao que apresento decorre,
obviamente, da consideragao de que todos os direitos de propriedade tém um
enquadramento legal que devem respeitar e que tem subjacente o equilibrio
entre os direitos individuais e os direitos ultimos da sociedade.

Sendo o dono dos direitos de propriedade publica, o0 Governo tem obrigagao
de os usar de modo mais eficiente e equitativo (o que impde um equilibrio
dificil de conseguir) de forma a servir a sociedade em geral e cada um dos
cidaddos em particular. Para isso, deve escolher o modo de organizacado e
governacdo desses direitos que melhor possa responder aos objectivos tragados.

O paralelo com a situagao tipicamente privada ocorre de imediato: a explo-
racao directa desses direitos de propriedade de modo a chegar a obtengao dos
objectivos especificos de cada um.

E aqui aparece, naturalmente, a primeira diferenca na teoria econdémica
neoclassica que ja referimos no Capitulo 1, com a empresa publica a
maximizar o bem-estar ¢ a privada o lucro, estratégia que s6 conduz, tam-
bém, a0 maximo de bem-estar no modelo utdpico da concorréncia perfeita.

Como, em consonancia com o que ja foi discutido no Capitulo 1, as em-
presas publicas s6 fazem sentido quando existem falhas de mercado, parece
evidente no caso em que, porventura, o Governo seja dono de empresas,
actuando em mercados abertos e concorrenciais, a solucao ¢ vendé-las, ou
seja privatiza-las.

Nao ¢ um exemplo espurio ou inédito, porque, aquando das chamadas
nacionalizacdes, ou antes estatizac¢ées, algumas pequenas empresas, que es-
tavam nas maos dos bancos estatizados, passaram a ser propriedade publica.
O destino delas ndo poderia ser outro sendo a passagem ao sector privado.

Nao estavam, pois, em causa os direitos de propriedade, mas o sentido
dessa propriedade. A situag@o ja ndo ¢, exactamente, a mesma para uma
empresa publica que produz um bem ou servigo que o mercado nio conse-
gue satisfazer em condicdes aceitaveis.

Ai o Governo ao assumir a empresa como sua ¢ ao geri-la, fa-lo, teorica-
mente, em busca da maximiza¢do do bem-estar. Perguntar-se-4, entdo, por
que razdo se pdem em causa as empresas publicas.

Hé duas razdes da literatura (e, porque nao, da observagao empirica) que
legitimam as duvidas sobre a op¢ao por uma empresa publica:

1.* A dificuldade em assegurar que os gestores estejam empenhados na
maximizagao do bem-estar, até por dificuldades de estabelecimento de
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um indicador claramente visivel como existe para os objectivos priva-
dos, designadamente para o lucro. Isto, claro, para além de, em mono-
polios naturais, como ja assinalamos, a maximizagao do bem-estar, ou
melhor, da contribui¢do para o bem-estar num dado mercado poder
impor o recurso a transferéncia de fundos do resto da economia, pondo
em causa, afinal, a certeza de se estar a optimizar o bem-estar global.

2.2 A existéncia de Ineficiéncia-X. E uma teoria que, como assinalo
noutra publicacao (J. Amado da Silva, 1991) desde que foi apresen-
tada por H. Leibenstein (1966), tem levantado fortes controvérsias
sobre o seu mérito, aplicabilidade e, sobretudo, novidade.

A ideia central é a de que a empresa ndo ¢ uma «caixa negra» e cada indi-
viduo procura, dentro dos limites que lhe s3o impostos, optimizar os seus ob-
jectivos que ndo tém de coincidir, forcosamente, com os da empresa. Isso tem
como consequéncia que, muitas vezes, as empresas nao estao a minimizar os
seus custos, e as curvas de custos que servem de referéncia quer a maximizagao
do lucro, quer do bem-estar, ndo sdo as adequadas, conduzindo a valores para
ambos 0s objectivos que sdo inferiores aos que se verificariam se todos os
individuos contribuissem, no seu maximo, para o objectivo comum.

Como ¢ 6bvio, este conceito levanta até graves problemas éticos (ver J.
Amado da Silva, op. cit., para um maior desenvolvimento do tema), mas,
pesem todas as criticas e defesas, nao parece haver qualquer davida de que a
teoria da Ineficiéncia-X ou, pelo menos, os problemas que ela levanta ndo
sdo sem valor.

Alias, ela ¢ referida praticamente em todos os livros de economia indus-
trial, a partir dos anos 80. Saliento, em particular, F. Scherer (1980), que diz,
explicitamente, que qualquer pessoa com conhecimentos, ainda que remo-
tos, das organizacdes do mundo real, deverd reconhecer que, pelo menos,
algo parecido a Ineficiéncia-X existe.

Mais interessante € a sua citagdo como fenomeno explicativo da relativa
ma performance das economias europeias face a norte-americana, em A.
Jacquemin (1984), bem como a sua utilizagdo como um permanente concei-
to de referéncia no estudo de uma unido aduaneira em J. Pelkmans (1984).

As explicagdes de Jacquemin entroncam bem na ideia generalizada de
que os trabalhadores europeus t€ém uma rede de seguranca social que ndo
existe nos Estados Unidos da América e lhes da maior discricionariedade no
comportamento que aos seus congéneres americanos.

Na linguagem de Leibenstein, as areas inertes dos trabalhadores das
empresas europeias sao maiores que as dos americanos, o que leva a um
menor esforco relativo dos europeus, ou seja, menor produtividade e ceteris
paribus a maior custo — a tal Ineficiéncia-X.
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Area inerte ¢ um conjunto de pontos de esforgo tais que o custo de deslocamento de um
ponto para outro, dentro da area, ¢ maior que a utilidade que advém do deslocamento.

Como ¢ evidente, a dimensao das areas inertes dependera das motivagoes
pessoais, das condicdes legais e, sobretudo, contratuais e, também e funda-
mentalmente, da pressdo do ambiente.

Em ambiente fortemente concorrencial, a pressao faz diminuir a area inerte
¢ a discricionariedade dos elementos da empresa.

Ao contrario, em situacdo de monopolio, em principio, e dependendo
obviamente das condi¢des de entrada e dos rigores de uma eventual regula-
¢d0, a pressdo para a minimizagdo dos custos ¢ menor. E neste contexto que
ficou célebre a frase de Sir John Hicks, Prémio Nobel da Economia: «A
vantagem de um monopolista ¢ ter uma vida descansada.

Uma empresa publica, que, normalmente, ndo defronta um mercado con-
correncial, € um alvo apetecido para encontrar razdes para a existéncia de Ine-
ficiéncia-X: a situagdo monopolista ou quase monopolista e a ideia generalizada
(mas nem sempre comprovada nem comprovavel) de maior liberdade (maior
area inerte) dos empregados dessas empresas face aos das empresas privadas,
o0 que se traduzira por menor produtividade e consequente maior custo.

Se a isso acrescentarmos as posicdes dos gestores e a auséncia de bench-
markings tdo evidentes como os existentes para as empresas privadas, estdo
criadas as condigdes para se afirmar que as empresas publicas sdo menos
eficientes que as empresas privadas. Dai a proposta de privatizacdo vai um
passo muito curto e dado em solo porventura ndo tao seguro quanto se pensa.

O estudo de caso, que apresentamos, parece ir nesse sentido, a0 mesmo
tempo que alia a Ineficiéncia-X a um comportamento discricionario dos gesto-
res. Nem outra coisa ¢ de esperar, pois, como também evidencia o estudo de
caso, os gestores nao sdo donos, aplicando-se-lhes também o conceito de area
inerte, o que sugere que a teoria da agéncia e a da Ineficiéncia-X tem sérios
pontos de convergéncia.

ESTUDO DE CASO

A Ineficiéncia-X nos restaurantes franquiados

Fez-se um teste da existéncia de Ineficiéncia-X em condi¢des bem controladas, envolvendo
22 restaurantes, e os resultados sdo determinantes e significativos no reforco da evidéncia
citada por Leibenstein em relacdo ao impacto da performance dos gestores sobre a eficiéncia
das empresas.
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Nesse estudo, tudo é mantido constante excepto o tipo de gestao (e também de propriedade).

Conclui-se que a evidéncia é demasiado persuasiva para ser ignorada. A despeito da forte
supervisdo que pareceria dever minimizar as oportunidades de iniciativa discricionaria dos
gestores, os restaurantes explorados pelos préprios donos franquiados e independentes
suplantaram, em performance, os operados por gestores da empresa, mesmo quando estes
eram pagos numa base que envolvia compensagéao pelos lucros obtidos.

O impacto da motivagéo resultante de o dono ter investido o seu capital no negdcio e receber
como rendimento apenas os lucros é revelado nos dados que, claramente, suportam a importancia
da Eficiéncia-X.

Retirado de J. Shelton, 1967.

De algum modo, podemos reconfigurar o famoso problema do agente-
-principal, em que, neste caso, o agente € o gestor e o principal o dono, numa
perspectiva de Ineficiéncia-X.

Se assim ¢, hd sempre o argumento (favoravel a privatizacao) de que o
Governo ¢ uma entidade ndo completamente determinada, permanentemen-
te sujeita a um exercicio de agente-principal, com grande vantagem daquele.
Em termos de verdadeiro aprofundamento democratico, o Governo é,
ele mesmo, ja um agente do povo que, esse sim € que ¢, no seu conjunto,
0 dono. Temos, por isso, um problema mais complicado do agente 1 (quem
nos governa) versus agente 2 (o Governo como entidade abstracta cujos ob-
jectivos sdo especificados) versus o principal, neste caso o povo.

De acordo com a Teoria da Eficiéncia-X, quanto maior for o controlo que
o povo tem sobre o Governo (pelos mecanismos de electividade) e quanto
maior o controlo sobre quem assume as fun¢des governativas, mais a vonta-
de do dono sera realizada.

Como estes mecanismos de controlo sao dificeis de implementar, cai-se
na légica da privatizacao, sob o putativo argumento de que ali ha um dono
bem identificado e esse defendera os seus interesses, que se traduzirdo por
uma maior eficiéncia de prestacdo do servigo. Os defensores da ideia nem
deixam de reconhecer que ha o perigo da exploracdo do consumidor e de
outros stakeholders, quer pelo prego, quer por uma menor qualidade de pres-
tacdo de servigo e ddo, de imediato, a solugdo: ha que criar um regulador
para essa utilidade.

O Governo deixa de ser dono (que nunca foi, de facto, porque o dono é o
povo, embora os governantes ¢ até os gestores de fundos europeus se com-
portem como verdadeiros donos, usando expressoes como «Eu dei x milhoes
para aquela empresa ou para aquele projecto») para ser garante da ndo ex-
ploracdo dos consumidores, ou seja, dos cidaddos que, em conjunto, deveriam
ser os verdadeiros detentores dos direitos de propriedade que sustentam a
produgdo do bem ou do servico em causa.
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Mas ¢ preciso ndo esquecer que, também nas empresas privadas, sobretu-
do nas de maiores dimensdes — e sera a generalidade das empresas publicas
— ha, frequentemente, o problema da agéncia, com os gestores a ndo serem
os donos, mesmo quando eles tém alguma presenca na gestdo. Esse ¢, alias,
o grande problema das sociedades familiares quando crescem e, sobretudo,
quando tém de defrontar sucessoes.

ESTUDO DE CASO

Manter os negocios na familia

«Detecto uma crescente falta de gosto entre os donos-gestores pelo cocktail toxico que
pode resultar quando questdes amorosas, dinheiro e dominio se misturam no shaker do negécio
familiar.

E uma razéo, a par da existéncia de dinheiro para aquisicbes de empresas, por que 0s
empresarios estao crescentemente a ndo querer deixar as empresas a sua descendéncia. Em
1996, 30% dos donos-gestores planeavam a sua saida deixando o ceptro do dominio aos filhos,
segundo uma investigagdo de Grant Thorton. No ano passado, a proporgdo caiu para 8%, com
92% das empresas a porem a hipotese de venda...

Os empresarios estdo frequentemente divididos entre a lealdade familiar e o0 empenho
em assegurar que 0 seu negocio continuard com sucesso apds a sua reforma. Um dono-
-gestor de segunda geragdo que emprega mais de 1000 trabalhadores, disse-me: “O meu filho
qguer tomar as rédeas da gestdo, mas eu ndo tenho a certeza de que ele tenha capacidade
para o fazer. E muito raro que o ‘faro para o negécio’ se estenda até a terceira geragao.”»

Retirado de Jonathan Guthrie in FT.com, 5.7.2004.

E curioso que ja nos anos 70 e nos Estados Unidos da América, F. Scherer (1980) referia
como uma das grandes motivacdes para a venda das empresas, o dono ndo encontrar sucessor
a altura e preferir ver a sua empresa entregue a quem pudesse continua-la com sucesso.

As recentes convulsdes nos Estados Unidos da América (Enron, World-
-com, Arthur Andersen, por exemplo) e na Europa (Parmalat, Ahold e Shell,
por exemplo) sdo evidéncia clara de que a satisfacao dos interesses dos ges-
tores, mesmo fraudulentamente, esta a frente dos interesses de todos os
stakeholders incluindo os dos donos.

Estas realidades, que nao podemos ignorar por serem demasiado eviden-
tes (e previsiveis!), implicam que se busquem outros caminhos para resolver
os problemas em apre¢o, que ndo passem pela abolicao dos direitos de pro-
priedade do povo em areas de interesse vital, que o mercado ndo resolve
adequadamente.
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3.2.

Nao se entenda, do que acima fica

HA MAIS DE CEM dito, que se pdem em causa todas as
ANOS 0 PROB LEM A privatiza¢des, mas apenas aquelas que

tém a ver com actividades considera-

ERA RECONHECIDO das, sem ambiguidades, de interesse

publico ou interesse econdomico geral.
Mas nao privatizar, como ja evidenciei repetidas vezes, ndo quer dizer que
o Governo seja o produtor, podendo continuar a ser o garante sem perder
os seus direitos de propriedade nem se embrenhar nos meandros da produ-
¢do e da venda.

A actual ansia pela novidade faz com que, frequentemente, se apresen-
tem invengdes que mais ndo sdo que meras cosméticas de algo que ja exis-
tia, mas a generalidade das pessoas nao conhecia. Como se diz na giria,
«ndo vale a pena reinventar a roda». E nessa perspectiva que procuro apre-
sentar um problema concreto que trata da gestao de direitos de proprieda-
de, com grande acuidade e sensatez ¢ que data de 1880 (!). A formulagdo
do problema esta feita, em meu entender, com tal rigor que ndo ousarei
sequer fazer qualquer resumo ou alterar qualquer frase. Segue a citagdo
integral (com a ortografia da época):

«Sendo incontestavel a conveniéncia de utilisar, para a indUstria e para
o comércio, os produtos secundarios das florestas, quando a sua explora-
¢d0 nao prejudica a creacdo e valor dos productos de primeira ordem, ou
estes ndo podem ser aproveitados, com segura vantagem economica, por
dificuldades de extracc¢do ou de consumo, e, tendo-se ha annos estabeleci-
do nos pinhaes nacionaes de Leiria, debaixo d’este ponto de vista e como
ensinamento para a industria nacional, a exploracao resinosa dos pinheiros
bravos, entdo desusada no paiz, e ja hoje n’elle muito conhecida, continu-
ando-se ali a referida exploracdo em escala bastante larga, para dar logar a
criticas e debates scientificos na imprensa periodica, que, pondo em duvi-
da as vantagens d’esta exploracao, devem ser competente e imparcialmen-
te examinados em seu fundamento e procedencia: Sua Magestade, El-Rei,
tendo ouvido sobre este importante assumpto o administrador geral das
matas do Reino, manda, pelo ministerio das obras publicas, commercio e
industria, que uma Commissao composta do conselheiro, lente de chimica,
agricola e technologia rural e director do instituto geral de agricultura,
Jodo Ignacio Ferreira Lapa; do chefe de servigo do mesmo instituto, regen-
do as cadeiras de botanica e economia agricola e florestal, Jayme Batalha
Reis, e do chefe de divisao florestal do centro, Bernardino Barros Gomes,
a qual sera presidida pelo primeiro nomeado e escolhera d’entre si o se-
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cretario, passe aos pinhaes nacionaes de Leiria e ahi examine, sob o ponto
de vista technico e administrativo:

1.° Se a exploragao resinosa dos pinheiros, como se pratica nos pinhaes
de Leiria, prejudica as arvores, atrophiando o seu crescimento e di-
minuindo sensivelmente o valor das madeiras;

2.° No caso affirmativo, se o valor d’esta exploracdo compensa a diffe-
renga de estimacao venal da matéria lenhosa;

3.° Admitida a continuagao da exploragdo das resinas, se n’esta empre-
za e na do seu fabrico ¢ preferivel a administracdo do estado ao
arrendamento, e optando-se por este, quaes as condi¢des de conser-
vacdo do arvoredo, que devem ser impostas aos rendeiros;

4.° Dada a inconveniéncia de sacrificar a exploracdo de madeiras a in-
dustria resinosa, o que convira fazer para a melhor administragao
dos pinhaes de que se trata, nas condigdes actuaes dos seus povoa-
mentos, faculdades de extrac¢ao e de consumo dos seus productos,
situagdo e presentes compromissos da fabrica resinosa.

Sua Majestade espera da reconhecida competencia dos membros da com-
missao se desempenhardo d’ella com a a costumada proficiencia, dando conta
por este ministerio das suas observagdes, estudos e parecer sobre os pontos
submettidos ao seu exame.

O que se participa ao director geral do commercio e industria, para seu
conhecimento e devida execugdo

Pago, aos 3 de agosto de 1880

Augusto Saraiva de Carvalhoy

Veja-se o tipo de abordagem a um assunto de cariz comunitério e localiza-
do, mas considerado de interesse nacional, uma vez que ¢ resolvido a nivel do
governo do reino e ndo das autoridades locais. Alias, a passagem para as auto-
ridades locais seria equivoco, porque o pinhal de Leiria esta presente em va-
rios municipios que ndo constituem nenhuma estrutura organica especifica.

Mas ha varios lados que desafiam o que se faz hoje, ja no século XXI:

1.° A preocupag@o pelo equilibrio ecoldgico, centrado numa visao inte-
grada da riqueza florestal nacional.

2.° A aguda percepcao da necessidade de separar o que pode ser ptblico
e privado, intuindo, claramente, a separacdo entre a posse € a gestao,
abrindo as portas ao arrendamento mas ndo a venda.

3.° O entendimento ltcido do perigo dos contratos de arrendamento, de-
signadamente os relativos as chamadas «condi¢des finaisy, isto €, a
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situa¢do em que o patrimoénio ¢ entregue no final do prazo de arrenda-
mento, em resultado do incentivo & minimiza¢ao dos custos de con-
servagdo do rendeiro, para aproveitar a0 maximo a geragdo de lucros
nessa altura. E um bom aviso para qualquer contrato de concessdo.

4.° A nomeagdo de uma pequena comissao composta por especialistas
de reconhecido mérito e com experiéncia local. Alids, o proprio des-
pacho impde que o estudo seja fundamentado em observagdes locais
e ndo em consideracdes de natureza tedrica: «(a comissao) passe
aos pinhaes nacionaes de Leiria e ahi examine».

5.° O recurso a Universidade para tomadas de decisao fundadas ndo so6
nos conhecimentos cientificos, mas também na experiéncia de acti-
vidades econdmicas, mostrando o que pode e deve ser a verdadeira
inser¢ao da Universidade na Sociedade.

Mas os ensinamentos para a gestio autarquica nio ficam por aqui. E que,
com ensaios florestais, estudos estatisticos, ensaios laboratoriais, calculos
de rendibilidade das actividades, com comparagdes entre matéria lenhosa
perdida por resinagem e valor da resina e dos produtos dela extraidos, um
relatorio final, claro, sucinto e com respostas objectivas as perguntas que o
despacho punha, numa altura em que ndo havia maquinas de calcular e, muito
menos, computadores, foi concluido a 2 de Dezembro de 1880(!).

Quando se fala hoje da velocidade a que se vive e da necessidade de
decisdes rapidas, este relatorio da que pensar!

Mas da-o também pelo equilibrio entre o rigor cientifico e a preocupagdo
de operacionalizagdo que é manifestada nas conclusdes, das quais destaco,
naturalmente, aquelas que mais se prendem com o problema da posse e da
gestdo publicas:

i) «A comissdo ndo pode, em vias destes factos, deixar de votar pela
continuacao da industria resineira. Nao compromette ella a produ-
¢do lenhosa do pinhal relativamente a procura de madeiras, porque
esta tem sido e é muito inferior a possibilidade da matta.»

ii) «Contudo, a commissdo ndo pdde deixar de considerar que serd de
extrema vantagem evitar que a resinagem comprometta o menos
possivel a formagao das grandes pegas de madeira, as quaes, se ago-
ra ndo téem o valor e procura que ja tiveram em outros tempos, po-
dem vir a tel-os ainda.»

iii) «A resinagem foi introduzida no pinhal de Leiria com um certo en-
thusiasmo. Nao se olhou sendo ao lucro immediato que ella produz.
E para que este lucro fosse ainda maior, tratou-se de diminuir as
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despezas de fabrico, comegando por approximar quanto possivel da
fabrica a arca resinada do pinhal, a fim de tornar mais barato o trans-
porte e colheita da gemma. Escolheu-se para isso a queimada de
1824, e ali foi-se resinando a eito quasi todo o arvoredo, as arvores
de madeira alta, assim como as de taboado e as de simples lenha.»

iv) «Quereria a commissdo que houvesse mais critério na escolha do
arvoredo para a resinagem. Que se dilatasse muito embora a area
resinada, mas que se poupassem todas as arvores bem formadas e
aprumadas. Que nao fossem sangradas sendo as arvores defeituosas,
achaparradas e a dos desbastes e, em ultimo caso, as arvores mais
antigas, embora bem aprumadas, contanto que a sangria se fizesse
n’estas, apenas nos ultimos quatro annos antes de serem abatidas,
porque d’este modo as feridas ndo dannificariam o cubo lenhoso de
uma so6 peca que podessem fornecer.»

v) «Quanto a decidir qual seria mais conveniente para o paiz, se conti-
nuar a industria da resinagem por parte do estado, como até aqui, se
entrega-la a exploracdo particular, a commisdo entende que o estado
so0 deve occupar-se das industrias quando, sendo a sua existéncia
indispensavel, a iniciativa particular ndo basta para sustental-as. Se,
pois, for provado que, dentro de certos limites, a extrac¢do da resina
dos pinheiros nao prejudica economicamente os outros produtos que
essas arvores devem fornecer, e se se provar tambem que esta indus-
tria da um lucro que pode pagar o emprego dos capitaes particulares,
deve o estado, depois de dar a maior publicidade a este ultimo facto,
entregar esta industria as condigdes geraes que regem todas as in-
dustrias portuguesas.»

vi) «A comissdo ndo pdde porem prever, se effectivamente os capitaes
particulares quererdo ja tomar a si a industria da resinagem, nem
pode por isso decidir da opportunidade d’essa reforma, ainda por-
que ella tem que entrar n’um calculo para o qual sdo tambem ele-
mentos todas as questdes complexas que actualmente constituem o
problema das mattas do estado.»

vii) «A fiscalizacdo que hoje se exerce, € que a comissao teve occasido
de admirar, relativamente a extrac¢ao da gema por empreitada seria
a mesma a seguir, sem duvida, com iguaes bons resultados, quando
os particulares fizessem essa mesma extracgao.»

Este conjunto de conclusdes serve na perfeicao para colocar, em pleno
século XXI, o problema da empresarializagdo dos servigos autarquicos, de-
signadamente através de concessdes.
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Estas conclusoes do estudo, aliadas as preocupagdes expressas no des-
pacho ministerial que as veio ocasionar, sdo uma clara resposta, que parti-
lho, ao problema da gestdo da propriedade publica e, bem assim, da logica
da sua existéncia. Do mesmo passo, dao-se indicagdes preciosas sobre as
condi¢des em que as concessdes devem ser estabelecidas e fiscalizadas,
tendo em vista as condi¢des terminais, bem como as condi¢des do seu de-
senho, a partida, de modo a que ndo haja abuso do usufruto dos direitos de
propriedade publica.

Vé-se isso, claramente, no cuidado posto na defini¢do das condi¢des
de resinagem, no respeito pelo trade-off entre o presente e o futuro (aten-
te-se na visdo da frase «a resinagem comprometa o menos possivel a
formacio das grandes pecas de madeira, as quaes, se agora nio téem
o valor e procura que ja tiveram em outros tempos, podem vir a tel-os
ainda») dando um exemplo as prevalecentes visdes actuais de curto pra-
z0, bem como a defini¢do dos termos em que a propriedade e a gestdo
devem ser privadas.

Mas para essa transferéncia ndo deixa de assinalar a necessidade de asse-
gurar a prévia existéncia de um mercado normal, para o que ¢ essencial uma
clara defini¢ao dos direitos de propriedade publica e da sua organizagao.

Atente-se na cuidadosa frase: «Sao também elementos todas as ques-
toes complexas que actualmente constituem o problema da administra-
¢ao das mattas do estado».

Mas nao se fica por aqui! Responde as perguntas sobre as condigdes ter-
minais, referindo a exigéncia de uma fiscalizagdo cautelosa que, curiosa-
mente, ja existia mesmo com a gestao e exploracao publicas. Quer isto dizer
que o sistema publico ndo deixou de ter controlos internos exigentes. Basta
ndo os deixar cair com a privatizagdo ou com a concessao privada.

Fica, assim, bem evidenciada a necessidade de um rigoroso e inequivoco
enquadramento legal e regulamentar ndo sé dos direitos de propriedade pt-
blica mas, sobretudo, do contrato de concessao, no caso de ser esta a op¢ao.

Em particular, para além das condigdes terminais, exige-se uma escrupu-
losa vigilancia das condi¢des operacionais da concessdo, designadamente
sobre a qualidade dos servicos prestados e sobre a legitimidade dos paga-
mentos exigidos aos cidaddos por esses servicos, tanto mais que, na genera-
lidade, estamos em presenca de monopo6lios naturais, como ja se salientou e
o exemplo dos pinhais de Leiria ndo esquece.

O sistema de fiscalizacdo da qualidade e de regulagdo dos pregos tem que
ser claro e inequivoco, o que pode colocar sérios problemas ao nivel autar-
quico por eventual falta de capacidade humana para o fazer, designadamente
em termos de capital humano, «saber fazer» e forca politica suficiente para
impor decisoes.
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Estas duvidas que levanto tém absoluta legitimidade se atendermos ao
relativo fracasso da fiscalizagdo e regulagdo de actividades de servico publi-
co ao nivel nacional como o Estudo de Caso da Brisa bem ilustra.

ESTUDO DE CASO

Os trabalhos da Brisa

Esta em curso o alargamento para seis faixas da A5 — Auto-estrada de Cascais, alargamento
esse que ja deveria estar completo.

Quem usa essa auto-estrada lembrar-se-a do alargamento Lisboa-Estadio Nacional, realizado
alguns anos atras, e ndo pode deixar de comparar as duas situac@es, com absoluta desvantagem
para o actual alargamento.

O de Lisboa-Estadio Nacional foi feito com grande sentido de responsabilidade e atengéo
aos utentes, com privilégio pelos trabalhos nocturnos, sempre fora das horas de ponta e com
uma sinalizagdo de seguranca cuidada.

O actual alargamento faz-se com muito pouca (para ndo dizer nenhuma) atengéo aos utentes
e até com evidente exploracdo dos mesmos. O que aconteceu comigo € tradugdo inequivoca
dessas duas situagdes.

Numa quinta-feira de Novembro de 2004, a noite, regressava a Cascais por volta da meia-
-noite. N&o havia quaisquer trabalhos na auto-estrada mas os desvios de transito la estavam,
porém, muitos deles sem qualquer sinalizagdo nem visibilidade, potenciando a ocorréncia de
um acidente grave. De facto, o tracado dos desvios era inesperado, mal sinalizado e definido
por blocos de cimento que, em muitas zonas, néo tinham qualquer reflector.

Na manha seguinte telefonei para a Brisa para chamar a atengédo para os factos. Contudo, o
gue consegui foi dizerem-me para fazer uma exposi¢ao por escrito, sinal evidente que a Brisa
ndo tem grande vontade de ouvir e atender queixas legitimas. Tentei entédo o IEP mas fui parar
a Direccdo-Regional de Estradas de Lisboa onde fui informado que tanto um como o outro nada
tinham a ver com isso (n&o deixa de ser curioso, no entanto, que uns dias mais tarde o IEP tenha
dado publicidade a uma potencial acg&o de verificacdo das condigbes de seguranca em estradas
e auto-estradas).

Dos varios contactos que fiz, percebi que o acompanhamento e a fiscalizagcao deste contrato
de concessao ou nao esta claramente definido ou, estando, néo se faz adequadamente.

A prova foi dada na quarta-feira seguinte pelas 7h20 da manha, pois, com surpresa, fiquei
numa fila enorme quase logo a entrada de Cascais, situacéo absolutamente anormal.

Admitindo que tivesse havido um acidente, telefonei para a Brisa, onde me informaram de
gue a fila era consequéncia de trabalhos na via. De facto, havia apenas uma fila durante varios
quilémetros, que incluia a entrada no Estoril (!) a uma hora de ponta, com absoluto desrespeito
pelos utentes.

Protestei, mas l& me mandaram, de novo, fazer uma exposi¢&o por escrito.

O mais curioso € que eu dei, de imediato, a informagao para a TSF, para que as pessoas que
ainda nao tinham saido pudessem ser avisadas.Seis minutos depois a estacdo interrompeu a
emissao para dar a noticia de um automével parado numa faixa da Marginal, porém, ndo deu
qualquer informagéo sobre a situagdo na A5, s6 o tendo feito por volta das 8H15 e ap6s um
violento protesto meu e um desafio a difusédo imediata (que o néo foi) da informacéo. Mesmo
assim, a noticia diluiu o peso da situagdo informando pressurosamente que ja estavam a ser
retirados os «mecos» que impediam a circulagéo em duas faixas. O leitor julgara este procedimento!
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Como é de calcular, a viagem até Lisboa demorou cerca de 1h30, tendo causado graves
perturbagdes profissionais, para além do custo da viagem em si e, é claro, da portagem.

Como é possivel que, nestas circunstancias, haja cobranca de portagem? O utente é
claramente espoliado dos seus direitos contratuais e, ainda por cima, paga para isso? Aonde
esta a fiscalizacdo? Aonde esta a regulacao?

O comportamento da Brisa foi, praticamente, exemplar antes da outorga
das varias concessoes que estavam em aberto, mostrando o potencial méri-
to da concorréncia pela concessiao.

Mas pobre daquele que fica sossegado por ter garantido esse processo de
um modo imparcial (que nem sempre ¢ facil ou mesmo exequivel).

E que a logica do processo concorrencial esgota-se no momento em que
se assina o contrato de concessao.

A partir dai fica o monopdlio, embora sujeito as condigdes expressas no
contrato de concessdo que, para além de terem de ser bem desenhadas de
modo a poder impedir o uso do poder de monopélio, t€ém de ser rigorosa-
mente fiscalizadas e acompanhadas para que, como no caso da Brisa, os
abusos ndo surjam.

E se essa possibilidade de abusar dos cidaddos é evidente em instancias
de nivel nacional, o que esperar da capacidade de intervengao das autarquias
quando se defrontarem, como pode ser o caso, com empresas de expressao
nacional e multinacional, cujo poder se impoe?

Mesmo quando tal ndo suceda, a falta de capacidade de fiscalizagado per-
mite, potencialmente, abusos das empresas concessionadas (mesmo que se-
jam de natureza publica ou com presenga de capitais publicos, incluido
autarquicos) que levam a complicadas situagoes legais, com o cidadao a ser
sistematicamente perdedor.

Nao é, por isso, de espantar que surjam pleitos arrastados, como ¢é o caso
que envolve a Associacdo de Municipios das Terras de Santa Maria ¢ uma
empresa de Oliveira de Azeméis, em que esta intentou uma ac¢@o ordinaria
por incumprimento do contrato de concessao de exploracdo de aterro sanita-
rio, sito no lugar de Pereiro, freguesia de Ossela, do concelho onde esta a
sede da empresa.

Houve uma primeira sentenca do Tribunal Administrativo de Coimbra,
seguindo-se um recurso para o Supremo Tribunal Administrativo que, a 21
de Setembro de 2004, publicou um acordao em que foi declarado nulo o
referido contrato de concessao.

Entretanto, conforme consta do referido acordao, a 12 de Outubro de
1993, a Associagdo invocara a nulidade do contrato, tendo a empresa comu-
nicado, sete dias depois, a sua «aceitagao».
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A empresa mantivera-se na exploracao do aterro até Junho de 1993, altu-
ra em que populares das povoagdes vizinhas bloquearam o acesso a esse
aterro, sendo que ficara provado que a empresa carecia de alvara que especi-
ficadamente permitisse a recolha de lixos industriais que a empresa ja reco-
lhera e depositara no aterro.

O funcionamento do aterro poluia dguas existentes no seu exterior, até
porque «a empresa ndo impermeabilizou as células para disposi¢ao de lixos,
nem construiu um adequado sistema de drenagem de lixiviados delas prove-
nientesy, tal como «ndo drenou nem desviou as dguas das nascentes existen-
tes no interior do aterro». Com essa conduta a empresa «originou escorréncias
e infiltragdes para o exterior do aterro».

Por isso, as aguas das nascentes, minas, pogos e presas de varias aldeias,
sitas a jusante do aterro e em plano inferior a este, ficaram contaminadas e
improprias para consumo e até para rega.

Ora, «o abastecimento de agua dessas aldeias era feito através desses
pogos, nascentes, minas e presasy.

Foi devido a essa contaminagao que a populagdo cortou o acesso da em-
presa ao aterro e a Associacao teve de fazer, em 1994, investimentos de
emergéncia para minorar a situagao.

Pergunto-me: como foi possivel dar uma concessao, por concurso publico,
a uma entidade que ndo tinha sequer alvara para exercer uma actividade tdo
sensivel para as populagdes quando, até, deveria ser exigida certificagao?

A tnica certeza ¢ que quem sofreu foi a populagdo e € o receio de mais
casos como este que manifesto com legitimidade.

Bem avisada andava a comissao para a resinagem dos pinhais de Leiria
quando impunha a continuagdo explicita da fiscalizacao.

Dirao os mais atentos que o despacho de 1880 nao fala de concessao,
mas de arrendamento. Contudo, atentos os conteudos dos dois conceitos,
estou firmemente convencido de que na mente dos elementos da comissao
nao havia separacao dos conceitos e as conclusdes sao perfeitamente extra-
poléveis as concessoes.

«Concessao (Econ.) — Atribui¢do pelo poder publico a individuos ou empresas, medi-
ante contrato de exploragdo de servico publico, de execugdo e exploragdo de obra publica,
de utilizagdo de bem publico, ou de exploracdo de recursos naturais (jazidas, energia hi-
draulica) pertencente a Unido (Republica Federal do Brasil)» in Novo Aurélio, século XXI).

«Arrendamento — Aluguer ou contrato pelo qual alguém cede a outrem, por certo tem-
po e prego, o uso e gozo de coisa ndo fungivel (geralmente imoveis)».
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«Arrendamento mercantil (Econ.) — Operacdo entre pessoas juridicas pela qual uma
delas cede o uso de um ou mais bens (como veiculos, maquinas, equipamentos, etc.) medi-
ante o pagamento pelo outro de prestagdes periodicas, sendo usual que no fim do contrato o
arrendatario tenha opgao de compra dos bens (em inglés leasing)».

A comparacgao dos dois conceitos mostra bem que, ndo havendo coin-
cidéncia entre os dois, a concessao ¢, contratualmente, mais exigente que
o arrendamento, pelo que todas as cautelas postas pela comissao no ar-
rendamento tém de ser transpostas, porventura reforgadas, no caso da
concessao.

Repare-se que a concessdo pode assentar também no arrendamento de
infra-estruturas, mas complementa-se com obrigacdes especificas de servigo
(o tal servigo publico) e, ao contrario do arrendamento, pode dizer respeito
a bens fungiveis, isto €, que se gastam, como ¢ o caso da exploragdo de
recursos naturais que podem ser, naturalmente, exauriveis, exigindo um cui-
dado acrescido na sua gestao.

No caso da resinagem, estamos, de facto, numa situagao intermédia entre
um arrendamento puro ¢ uma concessao. Efectivamente, arrenda-se a em-
presa de resinagem uma parte do pinhal para ser resinado, mas ha alguma
fungibilidade nas arvores que sdo resinadas e que, alias, justificam todas as
cautelas que a comissao antecipou para o processo de resinagem.

De facto ai se refere, apds ensaios laboratoriais e trabalhos de medigao e
crescimento dos pinheiros, que:

«Estes trabalhos de medig¢ao dos crescimentos em diametro executados
em pinheiros resinados e ndo resinados nas mais uniformes circunstancias
que se podem estabelecer, testemunharam em toda a evidéncia que a resi-
nagem diminue o crescimento annual das arvores na propor¢ao de 13 por
cento (...)»

E que, no fundo, ndo ha bens verdadeiramente nao fungiveis e, mesmo no
caso daqueles que assim sdo considerados, ha sempre o efeito da usura e
todos sabemos que, mesmo no caso dos arrendamentos tipicos, ha que ter
cuidados de manuten¢ao, conservagdo e substituicdo que devem estar incor-
porados nas rendas pagas. Veja-se, em sentido negativo, o que sucede com o
congelamento das rendas de imdveis que prevaleceu durante anos.

Para além da discussao sobre a natureza, fungivel ou nao fungivel, dos
bens a arrendar ou a concessionar, a definicdo de concessdo apresenta um
conceito fundamental que estd na base de muitas concessdes e, em rigor,
da maior divergéncia entre concessao e arrendamento: o conceito de servi-
¢o publico.
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Segundo Anibal Santos (1997), o

O SERVICO conceito de servigo publico tem tradi-
PUBLICO cOes marcadamente latinas com asso-
”

ciagdo historica ao «Contrato Social»

AS EMPRE SAS de Rousseau, de tal modo que «a ex-
P[,JBLIC AS pressdo servigo publico aparece (...)

pela primeira vez, como referida a to-

E AS PRIVATIZ AC OES das as matérias que constituem assun-

tos colectivos dos cidadaosy.

Foi assim justificada a presenca do Estado (ou do Governo) no sentido
lato em que estou a usar o termo na actividade de interesse publico ou inte-
resse geral, com destaque para a «promocao do emprego, o desenvolvimento
regional, a segurang¢a de abastecimento, a promog¢ao da investigagdo, a rup-
tura com situa¢des monopolistas, a substitui¢do de importacdes, etc.».

Como muito bem refere Anibal Santos (op. cit.), em perfeita consonancia
com as observagdes que tenho vindo a fazer, «para alguns, hoje, a declaragao
de servico publico significa ainda a sua exclusdo da esfera da ac¢do dos
agentes economicos privados. Pressupde-se, assim a titularidade publica so-
bre a actividade respectiva do servigo a prestar. Dada a vinculagao particular
ao interesse publico, entende-se que estes sectores sdo reservados, em prin-
cipio, ao poder publico, que passara entdo, a exercer sobre eles uma direc¢ao
unitaria e exclusivay.

Foi esse entendimento que levou ndo so a preservar essas areas no domi-
nio publico, mas até a «conquistar» algum ao sector privado, através de na-
cionalizag¢des, ou apenas estatizagdes, que levaram ao desenvolvimento
generalizado de empresas publicas que, designadamente, em Portugal, apos
0 25 de Abril de 1974, ndo o eram verdadeiramente, no sentido em que uma
empresa deve assentar também (embora ndo s6) num conjunto de direitos de
propriedade exclusivos, independentemente do dono desses direitos.

Essas alegadas nacionaliza¢des tém também um inesperado e indesejavel
efeito centralizador, como resultado da filosofia de uma economia de direc-
cdo central que, sem qualquer equivoco, lhes esteve subjacente, no periodo
apds o 11 de Marco de 1975.

Como muito bem refere Anibal Santos, «a nacionalizagdo surge, entdo,
como a ultima das etapas da corrente de integragcdo dos servigos publicos
que, pouco a pouco, passam a responsabilidade das entidades locais para
serem controlados e geridos pela administragdo central. Os governos cen-
trais tomam, assim, a iniciativa da prestagdo e ampliagdo dos servicos
publicosy.
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Este novo e estendido papel acabou por, em Portugal, ser corporizado
numa logica de empresa publica, mas em que, como acima referimos,
ndo tinha comportamento tipico de empresa, pois, «neste ambito, a maio-
ria das questoes relativas a financiamento, planeamento e obrigacdes de
servico publico passam a ser resolvidas de forma informal entre os con-
selhos de administragdo e os ministérios, desaparecendo a desejada auto-
nomia empresarial e integrando-se, sem qualquer distingdo e sentido
comercial, a no¢do de servigo publico no mundo das empresas publicas»
(ver «Estudo de Caso»).

ESTUDO DE CASO

O papel do «Sr. Prior»

Nos primeiros anos seguintes a arbitraria «nacionalizagdo» que ocorreu em Portugal, os
equivocos sobre o julgamento da performance das empresas publicas era evidente. Entendia-
-se que elas tinham de servir o interesse da sociedade e de cada um dos cidadaos em geral,
mas, ao mesmo tempo, e dada a falta de dinheiro que, entretanto, afligia o accionista Estado,
delapidados que estavam os recursos deixados pelo regime precedente, agravado pelas
exigéncias crescentes do FMI, comegava a exigir-se que elas ndo dessem prejuizo.

Perante este quadro de objectivos incompativeis, um gestor dizia-me: «N&o podem querer
que eu faca de Sr. Prior e, a0 mesmo tempo, ndo tenha prejuizos. E que a tutela obriga-me a
fornecer produtos e servicos em locais e em areas que qualquer raciocinio econémico
minimamente consistente mostraria ser inviavel.

Se a tutela entende que os cidad@os, mesmo assim devem ser servidos, entéo eu sirvo-os,
mas ponho um papel nas contas que diz: Fazer de Sr. Prior na data x e no local y custou-me z
milhGes de escudos. No fim do ano faco a soma de todos esses z. SO se eles forem menores
que o prejuizo contabilistico global é que me podem acusar de ter tido prejuizo».

Como ¢ evidente, passada a euforia socializante e soprando, nas décadas
de 80 ¢ 90 do século XX, os ventos da liberalizacdo, o papel do Estado como
empresario foi posto em causa, levando a uma onda de privatiza¢des que
Anibal Santos categoriza da seguinte forma:

«— privatizacdo de empresas competitivas — ou mais geralmente, a
transferéncia para o sector privado de empresas cujo proprietario € o
Estado, e que operam nos mercados competitivos dos produtos, onde
ndo existem falhas substanciais de mercado;

— privatizacao dos monopdlios — transferéncia para o sector privado
de empresas do Estado com significativo poder de mercado, tais como
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as empresas de servicos de utilidade publica, sobretudo as baseadas
em tecnologias de rede;

— administrac¢ao por conta e ordem do Estado (administracdo cen-
tral e local), através de contratos de concessao entregues a empre-
sas privadas, de servicos até entdo financiados e geridos por
entidades publicas.»

A primeira categoria nunca deveria ser considerada do ambito da pro-
priedade publica como, ha mais de 100 anos, a comissdo para avaliagdo da
resinagem do pinhal de Leiria ja especificava e, no que toca aos segundos,
apenas devemos neles incorporar os monopolios naturais, em particular ou
mesmo exclusivamente, aqueles que estio ligados a actividades de interesse
geral, como € o caso das utilidades ja referidas no Capitulo 1.

Ha ainda, claramente, uma diferenga essencial entre as duas primeiras
categorizagoes e a ultima.

Anibal Santos distingue-as afirmando que «o caso da administracio
por conta e ordem do Estado ndo envolve a venda de activos fisicos,
sendo, no entanto, normalmente apresentada como uma forma alternativa
de privatizagao.

Este caso, sendo ja comum na Europa, ¢ bastante utilizado nos EUA, onde
o termo privatizagdo ¢ bem mais entendido nesse sentido (e.g., a recolha e
tratamento de residuos sélidos urbanos)y.

Sendo certa a diferenca assinalada, ndo ha qualquer davida de que nos
dois primeiros casos ha transferéncia de propriedade e no terceiro caso nio,
0 que configura, basicamente, um arrendamento ou, mais provavelmente,
uma concessao, sem embargo de, hoje em dia, continuarem alguns autores a
contestar, nalguns casos, a privatizagdo dos direitos de propriedade de certos
monopdlios naturais ligados as utilidades.

Na andlise da evolugdo da situacdo institucional da organizagdo econo-
mica dos servicos de utilidade publica, Anibal Santos refere que «as maiores
exigéncias das comunidades, as inovagdes tecnoldgicas e a tendéncia para a
privatizagdo e liberalizagdo implicaram alteragdes substanciais no conceito
de empresa de servigo publico». Mas alerta para algo que ndo ¢ despiciendo
e que tem de ser levado cada vez mais em conta no ambito da globalizagao
econdmica crescente: «Isto para ndo referir alguns casos em que as empresas
de servigo publico, que, tradicionalmente, actuavam dentro dos seus paises
de origem se internacionalizaramy.

A pergunta, crucial, que daqui resulta € evidente: Pode um servico publi-
co ou um servico de interesse econdmico geral estar nas maos de uma enti-
dade estrangeira?
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Esta pergunta ndo estd completamente omissa na formulagdo integrada
do problema feita por Anibal Santos, mas também ndo estd completamente
expressa:

«A oferta de servico publico pode ser vista basicamente como um proble-
ma do tipo agente-principal no sentido em que sdo o objecto da procura por
todos os cidaddos mas exigem, para a sua oferta adequada um conjunto de
instituicdes e organizagodes. A interac¢ao entre essa procura e oferta ¢ medi-
da pela classe politica que representa a populagdo e nomeia, no caso de de-
terminados organismos e empresas publicas, os responsdveis pela
administracao desses servigos.»

Desta posi¢ao decorrem, de imediato, quatro perguntas:

1.* Se se cederem os direitos de propriedade sobre as infra-estruturas
que proporcionam a prestacao de servicos de utilidade publica, como pode
o poder politico ter alguma autoridade sobre as estratégias a seguir ¢ as
performances a alcangar, a nao ser pela regulacio que é sempre e s6 um
meio de constranger, mas nunca um meio de impor qualquer orienta-
cio especifica?

E se essa valéncia dos direitos de propriedade for para entidades estran-
geiras, de grande poder econdmico, onde estara a discricionariedade do po-
der politico para impor o que quer que seja?

E que quando se cedem esses direitos de propriedade, elimina-se tam-
bém o problema do agente-principal, ou melhor, as entidades que consti-
tuem o trade-off sdo outras e nenhuma delas ¢ a autoridade politica. E isso
toleravel?

2.° Qual o nivel politico adequado para assegurar o controlo do compor-
tamento do agente pelo principal, tendo em atengdo que, designadamente em
Portugal, houve uma centralizagao atribiliaria de competéncias, em total dis-
sondncia com a tradi¢do e desrespeito pelo principio da subsidiariedade
que deve nortear todas as reparticdes de competéncias?

3.° Renovando os principios de descentralizagdo subjacentes ao conceito
de subsidiariedade, sera a autarquia classica, o municipio (qualquer munici-
pio!) a institui¢do adequada para, de uma forma optimizada, responder as
necessidades dos cidadaos no que toca a disponibilizagao e garantia dos ser-
vigos publicos?

E, encontrada a dimensao dptima, para prestacdo e garantia desses servi-
¢os, sera a instituicdo «empresa» a melhor opgéo, face aos tradicionais «ser-
vicos municipais»?

4.° Sendo a hipdtese favoravel a opcdo «empresa» — e assim cairemos, de
facto, na «empresarializagdo» a nivel autarquico — devera essa empresa ter
caracteristicas exclusivamente publicas, privadas ou, como hoje se alvita em
certos casos, mista, através de parceria publico-privada?
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E com que forma? Privatizagdo ou concessao?

Ha, obviamente, um conjunto de discussoes teodricas, algumas das quais,
ja vém sendo desenvolvidas nos capitulos precedentes, que permitem esbo-
car algumas respostas. Mas elas, sem um suporte de andlise da realidade,
serdo sempre uma imperfeita orientacdo para as medidas de politica publica
orientadas para o real servigo do cidadao.

O caso do abastecimento de agua em Portugal, pelas alteragdes que tem
sofrido e pelas discussdes que tem suscitado, ¢, em meu entender, um bom
ponto de partida empirico para fundamentar as respostas a algumas das per-
guntas formuladas, algumas das quais, no entanto, ficardo sem uma resposta
adequada, pois constituem-se basicamente como um necessario exercicio de
reflexdo sobre o termo, reflexdo essa que esta por fazer.

E do conhecimento de todos as re-

0) ABASTECIMENTO centes controvérsias geradas em tor-
DE AGU A no da Lei das Aguas e bem assim da

organiza¢do do abastecimento de

AS POPUL ACC)ES aguas ao cidadao, que tem sido fun-

damentalmente publico, aliado em
muitos casos, aos servigos de saneamento basico, mas cuja perspectiva de
privatizacdo parcial foi anunciada e estruturada recentemente, ndo sem uma
enorme controvérsia.

Para situar adequadamente o problema, socorro-me de um artigo de Ani-
bal Santos (2003) do qual saliento os seguintes pontos:

«— Apesar de no caso da Industria da Agua estarmos perante um recur-
so natural, os investimentos necessarios para a criagdo das infra-
-estruturas de raiz, expansao das existentes, manutencdo e melhoria
da qualidade sdo — devido ao atraso do nivel de maturidade do sector
— talvez dos mais significativos de todas as public utilities.

— Estamos, assim, inevitavelmente, perante oportunidades de negécio
que, tal como quaisquer outras, pressupdem uma rendibilidade espe-
rada adequada para quem investe. A capacidade financeira das auto-
ridades locais e dos governos centrais — para alguns, os investidores
privilegiados nesta industria — apresentam restrigdes de financiamento
cada vez mais activas...
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— A (baixa taxa de progresso tecnologico no sector) configura a
existéncia de monopolios naturais locais (que) ndo parece poder
ser alterada num horizonte previsivel.

— A discussdo em torno da integragao vertical ou separagao das acti-
vidades de abastecimento de agua e¢ sanecamento das aguas resi-
duais ou, dentro de cada uma destas, dos seus varios segmentos,
permitindo varios esquemas alternativos de organizacao, parece
apontar para o facto de as vantagens da integracao vertical se
sobreporem a algumas eventuais desvantagens. E claro que tal
dependera, entre outros factos, da dimensdo e caracteristicas do
mercado objectivo.

— A Industria das Aguas é composta por um conjunto de mono-
polios naturais locais. Tal ndo elimina, necessariamente, formas
indirectas de concorréncia, como a concorréncia pelo mercado.

— A inexisténcia de redes de bombagem de ambito nacional — da-
dos os custos incomensuraveis da bombagem — conduz neces-
sariamente a estruturas de mercado locais e regionais, devendo
os modelos de organizacdo da industria adaptarem-se a essa rea-
lidade.

— Independentemente dos diferentes poderes conferidos as autori-
dades locais, nos diferentes paises, as autarquias sdo, na Indus-
tria das Aguas, mais do que nas outras utilities, um interlocutor
fundamental e muitas vezes, um agente activo no «mercado
da aguay.

— A questdo de base, em termos do modelo de organizagdo, centra-se
na discussdo sobre o grau de fragmentacdo da industria para 1a do
que serd justificdvel por razdes geograficas. A possibilidade de criar
estruturas empresariais sem dimensao critica e, portanto, ineficien-
tes, por vezes acontece, por efeito de imitagdo do «vizinho» sem
qualquer suporte de racionalidade econémica pode conduzir — ¢
tem conduzido na pratica — a empresas sem qualquer possibilidade
de virem a ser financeiramente viaveis.»

A situagio vigente em Portugal, concentrada praticamente no Grupo Aguas
de Portugal cuja estrutura se apresenta na figura 3.1, evidencia a integragdo
vertical de que se fala, a0 mesmo tempo que incorpora, em simultaneo, as
vertentes do abastecimento de agua e o saneamento, este concentrado na
sub-holding EGF.
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Figura 3.1 « A Estrutura da Aguas de Portugal
Fonte: Jornal de Negdcios, 25.5.2004

ESTUDO DE CASO

Os investimentos da Aguas de Portugal

As empresas de construgdo vao ser chamadas a fazer muitas das infra-estruturas que
faltam ao pais, quer ao nivel dos sistemas de captagéo e distribuicdo de dguas, quer ao nivel
da recolha e tratamento das descargas e efluentes, num plano de trabalhos que permitira a
Aguas de Portugal chegar a 2008 com um investimento global acumulado de 3,48 mil milhdes
de euros.

Projectado em 2000, a Aguas de Portugal ja executou uma parcela importante deste
investimento, mas ainda resta uma fatia de ledo: 1,4 mil milh6es de euros para o sistema de
captacao, tratamento e abastecimento de aguas e 1,05 mil milhGes de euros para o saneamento
e tratamento de aguas residuais. No caso das aguas, mais de metade do investimento sera
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em adutores para o transporte, enquanto na area do tratamento de esgotos, a construcéo da
ETAR representara a maior fatia do investimento.

Neste momento, a Aguas de Portugal ja abastece mais de metade da populagéo portuguesa e
trata as aguas de cerca de um terco, mas ainda ndo chega ao objectivo de servir 95% da populacéo
em termos de abastecimento de agua e 90% da populagcao em termos de aguas residuais.

In Publico, 22.5.2004.

Mesmo assim estd muito longe de alcancar os objectivos a que se propos
(ver «Estudo de Caso»).

O que exigira, como se v€, um enorme esfor¢o de meios financeiros que,
como assinala Anibal Santos, «se defrontam com restri¢cdes (as disponibili-
dades publicas) cada vez mais activasy.

A logica da privatizagdo, ou melhor, da participagdo de privados, porque
¢ disso que se trata na verdade, pelo menos na fase actual, ¢ a de atrac¢do de
capitais que o Governo, por si s0, ndo pode disponibilizar. Mas isso pres-
supde que o negocio seja atractivo e rendivel, como, ha mais de cem anos, a
Comissao para a Resinagem do Pinhal de Leiria ja assinalava.

E neste contexto que devem ser lidos e discutidos os desenvolvimentos
mais recentes, dos quais destaco:

1.° «O Grupo Aguas de Portugal (AdP) vai alienar a participagdo que
detém na Aquapor Servigos (75,5%), empresa da holding que concorre
com as empresas privadas no mercado de concessdes em baixa, ou seja,
no abastecimento ao consumidor final (...)

No que diz respeito a relagdo da AdP com os municipios, a estratégia ¢
proceder a um novo enquadramento legal, de modo a que a politica tarifaria
assegure as necessidades de desenvolvimento econdmico e sustentabilidade
economico-financeira do sector.» (Didario Economico, 18.5.2004).

2.° «O tema das aguas — da gestdo, da distingdo entre o bem publico ¢ a
iniciativa dos privados, da eficiéncia mas, sobretudo, dos mecanismos de soli-
dariedade entre regides ricas e pobres — ¢ complexo e precisa ser estudado.

E foi. Isaltino nomeou uma comissdo liderada por Luis Todo Bom que
levou praticamente um ano para desenhar um novo modelo. Cria¢do de em-
presas regionais. Integracdo horizontal e vertical de toda a fileira da agua.
Bacias hidrograficas como base dessa «regionalizagdo» (...)

O caminho ndo era facil. Mexia com os interesses instalados. Rompia
com a légica das quintinhas. Obrigava os municipios a perder o controlo
das aguas (...)

E abriu o espaco ao investimento privado — sem o qual é absolutamente
impossivel ao Pais canalizar os recursos necessarios para travar a degrada-
¢do em curso da qualidade da agua.
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(...) O Ministro Theias (...) mandou o estudo para o lixo.» (Sérgio Fi-
gueiredo, Jornal de Negocios, 18.5.2004).

3.° (Segundo uma fonte governamental) «este governo ja assumiu que vai
manter o controlo publico do sector das dguas e saneamento e portanto ndo vai
passar a maioria para as maos de privados». O executivo acredita que a opera-
¢ao vai ser bem sucedida. «Havera certamente muitos interessados. A AdP vai
proporcionar rendimentos interessantes a longo prazo. Admite que possa inte-
ressar mais a institucionais financeiros» (conclui o0 mesmo responsavel).

(In Diario Economico, 19.5.2004).

4.° «Unica concessionaria do abastecimento de 4gua a operar nestes mol-
des em Portugal, a EPAL (que esta valorizada em cerca de 80% do valor
total da AdP) esta a funcionar sem um contrato de concessao semelhante aos
sistemas multimunicipais (...) Este cenario tem de ser alterado para que o
processo de restruturagdo das aguas em curso seja concluido (...)

(...) Aideia do governo, ainda em estudo, € que na altura da celebragdo
do contrato da EPAL, os contratos de concessao actualmente em vigor dos
sistemas multimunicipais sejam extintos e renegociadas as condi¢des com as
partes envolvidas (Camaras, Estado e operadores privados) de modo a serem
estabelecidos novos contratos (...)

Além disso, a EPAL ¢ a tinica concessionaria em Portugal com abasteci-
mento simultdneo de agua em alta (captagao até distribui¢ao) e baixa (distri-
buigdo até consumidor final).

O objectivo do governo ¢ alargar este principio a todos os sistemas mul-
timunicipais tanto ao nivel do estabelecimento de 4gua como saneamento.»

(In Jornal de Negocios, 21.6.2004).

«Joaquim Pogas Martins (Presidente da AdP) destacou que a venda dos
75% que o Grupo detém na Aquapor (...) tera de ser preparada, adiantando
que ela tera de ser objecto de didlogo com o BPI, detentor dos restantes 25%
do capital social da Aquapor.»

«Mas em primeiro lugar, ja decorrem contactos com os municipios, por-
que sem eles nada se pode fazer (...)

(...) Apesar dos constrangimentos das autarquias em termos de endivida-
mento, € possivel avancar com o novo modelo sem onerar o endividamento
dos municipios.»

(In Didrio Econdémico, 8.7.2004).

A formulacdo do problema feita por Anibal Santos apresenta nesta evolu-
¢do recente varios pontos de contacto e varios entorses, sem contar com
oposicdes frontais a qualquer privatizagdo, como se vé no Estudo de Caso
«Ao Estado o que ¢ do Estado».

Af a afirmacg@o ¢ a de que ndo ¢ necessario capital privado nessa area
porque ¢ sem risco.
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A légica de atracgdo de privados €, exactamente, baseada na necessidade
de atrair capitais que escasseiam no sector publico e ultrapassam, porventu-
ra, as suas capacidades de endividamento.

Entretanto o Governo privatiza uma parte, mas diz manter o controlo
estratégico. Que querem entdo os privados? Qual ¢ a fungdo objectivo e a
governacao destas empresas onde, ainda por cima, figuram dois niveis do
governo — o central e o autarquico?

Aonde ja vdo os Servicos Municipais de Agua e Saneamento? Empresa-
rializaram-se ou foram «engolidos» pela dimensao do problema?

Que discricionariedade mantém? E que «servigo» aos cidadaos asseguram?

Importa, entretanto, por €nfase no facto de que estamos preferentemente
perante a opgao por concessoes e, quando se refere a privatizacdo, ndo se
esclarece, em bom rigor, se se passam ao privado os direitos de propriedade
ou apenas de explora¢do nos termos que as concessoes estabelecem.

E isto levanta afinal uma nova questio: concessao publica, privada ou mista?

Sao estes alguns dos problemas que o caso da 4gua, o mais intrincado de
todos, levanta a logica empresarial ligada as autarquias. Outras empresariali-
zacdes, mais simples, mais proximas de cada autarquia, ocorreram entretanto,
ultrapassando a velha ldgica organizativa dos «servigcos municipalizadosy.

Para melhor? E a cena dos préximos capitulos!

ESTUDO DE CASO

Ao Estado o que ¢ do Estado

«O governo decidiu abrir ao capital privado 49% das Aguas de Portugal. Do meu ponto de vista
esta decisdo é completamente injustificada e altamente lesiva dos interesses nacionais. Nao sei
mesmo (0s juristas o dirdo) se é possivel no nosso enquadramento constitucional e legal.

E uma decis&o injustificada porque n&o faz sentido que a captacéo de dgua seja realizada
segundo uma 6ptica de lucro.

A agua é um recurso essencial e escasso. Logo, a quantidade 6ptima que deve ser captada
em cada ano ndo deve ser aquela que a empresa que tem a seu cargo essa captagdo considere
gue lhe maximiza o lucro. Deve ser, antes, a que se considere adequada face as necessidades
do presente e do futuro da sociedade portuguesa, o que pode dar resultados muito diferentes
daqueles a que chegaria uma decisédo subordinada a uma éptica de lucro privado.

Por outro lado, a 4gua néo pode faltar. O que significa que qualquer que seja a situacao
financeira da organizacdo que tem a seu cargo o abastecimento, os investimentos apropriados
tém de ser realizados. Isto é totalmente incompativel com uma éptica de lucro privado.

A decisdo é também altamente lesiva dos interesses nacionais. Na medida em que o capital
vier a ser privado, nada podera impedir que ele seja adquirido por empresas estrangeiras (...)

(Este) capitalismo ‘as avessas’ caracteriza-se por atrair o capital privado para os sectores
em que ele ndo é necessario, porque sao sectores de baixo risco, como é o caso das aguas, ou



CAPITULO 3
EMPRESARIALIZAGAO E CONCESSOES

como foi o caso das auto-estradas (...) Ndo ha como investir em sectores que déo lucro garantido
sem concorréncia nem risco (...) Abrir sectores a iniciativa (mas que iniciativa?) privada nédo é a
mesma coisa que desenvolver a economia de mercado (...)

E ja que, pelo menos na retorica oficial, se endeusa a economia de mercado, ao menos que
se tome a sério a mensagem evangélica de ao Deus-Mercado o que é do Mercado, ao César-
-Estado o que é do Estado.»

Jodo Ferreira do Amaral in Jornal de Negdcios, 24.5.2004.
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CAPITULO

ANATUREZA
DAS EMPRESAS
MUNICIPAIS

O B JECTI V O S

* Fundamentar a decisdo ao nivel municipal
ou intermunicipal, pela necessidade de pro-
ximidade aos cidaddos.

» Evidenciar as caracteristicas de uma ade-
quada descentraliza¢do, confrontando-a com
a mera desconcentracao de actividades.

* Discutir se essa descentraliza¢do ou devo-
lugdo ao nivel autarquico se deve fazer por
reorganizagdo dos servigos ou também pela
empresarializagdo de algumas actividades.

* Estudar a op¢do feita em Portugal para cria-
¢do de empresas deste tipo face ao ambito
abrangido pelas actividades e tipologia dos
direitos de propriedade.

* Confrontar a opg¢ao com a auséncia de fun-
damentagao adequada e com os desafios a
nova organizagdo administrativa em de-
senvolvimento.
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P ONTO D A S 1 T UACADO

A empresarializac@o de actividades publicas € sempre motivo de controvérsia
em dois niveis: o da geografia e o da titularidade dos direitos de propriedade.

Na primeira vertente, deve discutir-se a escolha do a&mbito geografico mais ade-
quado para, eficientemente, servir todos os cidad&os. E nessa perspectiva que se
deve considerar a descentralizagdo ou a devolugdo aos locais mais proximos dos
cidaddos das funcdes que um Estado demasiadamente centralizador usurpou.

Mas tal descentralizacao nao deve ser confundida com uma mera desconcentra-
¢ao de servicos, pois nesta as decisdes continuam a ser centralizadas.

Discutida a necessidade de descentralizacéo ha que procurar, fundamentalmen-
te, a melhor maneira de a concretizar, tendo em atengéo as economias de dimenséo
que os servigos podem evidenciar e o dever de cooperagdo entre autarquias vizi-
nhas para evitar a proliferagdo de servi¢os, ou de empresas, sem massa critica
suficiente e, por isso, ineficientes.

A opcao pela empresarializacdo desses servicos, em particular, deve fazer-se
num cotejo aberto com a alternativa de reorganizagdo dos servicos municipais se-
gundo uma éptica de servigo ao cliente, como hoje tantos autores propdem.

E nessa perspectiva que se descreve a opgéo em Portugal contida na Lei n.° 58/
/98 de 18 de Agosto — Lei das Empresas Municipais, Intermunicipais e Regionais — e
se discute a légica (ou falta dela) das opc¢des tomadas.

Mas mais do que por em causa as op¢des tomadas na altura, € mister ndo igno-
rar a necessidade de repensar essas opgdes face ao novo enquadramento adminis-
trativo configurado nas leis 10/2003 e 11/2003.

A latitude que dei ao conceito de

ACTIVIDADES Governo implica que as actividades
MUNICIP AIS E municipais ai estejam englobadas, o

que significa que a organizagdo des-

DESCENTRALIZAC AO sas actividades e o modo de governa-

c¢do que lhes esta subjacente devem ser
estabelecidos com o fim de melhor servir o publico local, atentas as realida-
des nacionais e, em particular, as economias de dimensao que, a esse nivel,
possam nao ser realizadas, assegurando uma distribuicao equitativa.

Este enquadramento pressupde que a organizagao das actividades liga-
das aos servigos publicos tem um ambito meramente nacional e que € nes-
se quadro que a melhor organiza¢ao pode ser encontrada. Mas, de facto,
assim nao ¢, e boa parte das actividades publicas, incluindo as que veicu-
lam decisdes politicas e até estratégicas, ultrapassam as fronteiras nacio-
nais, dada a nossa inclus@o na Unido Europeia e na Unido Econdmica e
Monetaria e dado o peso crescente da globalizacdo que ndo deixa imunes
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as actividades de servico publico. Relativamente a este ultimo, invoco pela
novidade, Thomas Collins e J. Wingard (2000) que referem: «O ponto ¢
que o sistema de mercado mundializado é uma for¢a que cada comunidade
deve ter em conta e contra a qual, muitas vezes, terd de lutar (...) As em-
presas continuam empenhadas em extrair mais valor do trabalho. As Co-
munidades, contudo, podem tornar-se uma nova fonte de resisténcia,
substituindo os velhos conflitos de classe e as organizag¢des internacionais
de trabalho. Se o fizerem podem tornar-se um contrapoder dentro deste
sistema crescentemente globaly.

As autarquias, porque ligadas a bens de natureza territorial, ndo podem
deixar de ter este aviso em boa conta, mas a busca da melhor resposta depen-
de quer da sua propria capacidade de gestdo, quer do modo como se articula
com 0s outros niveis locais, regionais e nacionais, do Governo.

Um ponto parece-me claro a partida: a logica de empresas municipais
que corporiza a empresarializagao dos «velhos» servicos municipais ¢ a le-
gitima herdeira da empresa publica a um nivel local. Mas, entdo, porque nao
a nivel nacional? A discussdo sobre as aguas no Capitulo 3 revela bem os
pros e os contras desta integragdo/desintegracao, em particular quando, como
€ 0 caso, o territorio ¢ uma condicionante.

Em propostas relativamente recentes a OCDE (OCDE, 2001), muito na
linha da citagdo anterior de Collins e Wingard, defendia que a globalizagao
ndo fosse unificagdo devendo coexistir com aquilo que chama devolucao
(devolution) que distingue claramente de desconcentracio.

Desconcentracio ¢ a presenca de escritorios locais ou regionais de departamentos do
Governo central com o fim de aumentar a eficiéncia das politicas. Busca uma melhoria dos
circuitos de informacao e o diagnoéstico das situagoes.

Devolucio ¢ o meio de tornar o processo de decisdo mais proximo das pessoas que por
ele sdo atingidas. O desafio a devolug@o ¢é ndo s6 melhorar as decisdes tomadas no ambito
das politicas tradicionais, mas também mudar o sistema.

A devolucio €, pois, bem mais que uma desconcentragao e configura
uma verdadeira descentralizacdo assente na correcta aplicacdo do prin-
cipio da subsidiariedade, ou seja, as decisdes devem ser tomadas, atento
o equilibrio entre a eficiéncia e a equidade, ao nivel mais préoximo das
pessoas envolvidas.

Qual a principal diferenca desta abordagem? E que o poder central, qual-
quer que ele seja, € um parceiro do nivel local e ja ndo € s6 o seu controlador.
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Se repararmos bem, o problema levantado nas aguas sobre a presenga nas
empresas concessionarias de trés entidades — Estado, Camara e privados —s6
faz sentido se, previamente, existir esta logica de devolugdo, e ela é incom-
pativel com a submissao dos interesses das camaras aos interesses do Esta-
do, naquilo em que, e s6 nisso, ndo tenha a ver com interesses gerais de nivel
superior (ver «Estudo de Caso»).

ESTUDO DE CASDO

A proposta da saida de ministérios de Lisboa
¢ desconcentracao ou devolugao?

O Dr. Santana Lopes, em entrevista, antes da indigitagdo como primeiro-ministro de Portugal,
agitou as aguas ja turbulentas da politica nacional ao anunciar a intengdo de deslocar alguns
ministérios ou secretarias de Estado para fora de Lisbhoa.

N&o esta em causa discutir a bondade da solucéo e dos seus custos mas, apenas, a luz dos
conceitos desenvolvidos, qualifica-la.

Havera uma desconcentracdo de servigos? Ha, com certeza, uma desconcentracao do
Governo.

Mas equivale isso a uma devolugéo, a uma verdadeira descentralizacéo de decisdes?

Repare-se que a l6gica da mudanca — estar mais proximo das populages — cabe no conceito
de devolucéo e de descentralizagdo, mas ndo o preenche perfeitamente se ndo se enunciar
plenamente o objectivo final da mudanga.

Se melhorar a eficiéncia das politicas, através de um aperfeicoamento dos circuitos de
informacao e apenas se pretende um diagnostico mais fundado da situacéo, trata-se, claramente
e so, de uma desconcentracdo. A decisdo continua a ser centralizada no mesmo nivel de
governagédo (ndo em Lisboa, é certo, mas isso € um mero problema de geografia), s6 que a
«recolha de elementos para a decisdo» faz-se mais proxima da «fonte» do problema.

Se é uma mudanca em que as decisfes sdo transferidas para o nivel local, isto €, criadas ai
numa légica de abordagem, usando o caldo muito do gosto da gestéo, bottom-up e nao top-
-down e apenas, depois, conciliada com os interesses gerais do Governo, entdo haveria uma
verdadeira devolucao.

E isto que se pretende?

S6 que nada nesta defini¢do de devolucdo diz que o melhor nivel para
resolver o problema é, exactamente, o nivel autarquico e, ainda muito me-
nos, que, mesmo que o seja, tal se deva fazer através de uma empresa em vez
dos tradicionais servigos publicos. E 6bvio que também ¢é omisso sobre a
natureza dessa eventual empresa.

Por isso, a primeira questdo a enfrentar e sem a qual ndo ¢ possivel esta-
belecer a desejada fundamentagao para a empresarializagao €, porque € uma
empresa e nao um servigo municipalizado.
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A posigao aprioristica € a de que estes t€m uma légica de «funcionalis-
mo» que vai mais ao encontro dos interesses dos funcionarios que do servigo
do cidaddo. Sera assim?

A maneira de conseguir uma maior

PORQUE NAO U~N[A proximidade do cidaddo e de dar res-
ADMINISTRAC AO posta as suas necessidades de servi-

¢os publicos que acaba por propor a

PUBLICA LOCAL empresarializacao, quando nao a pri-
ORIENT AD A vatizagao desses servigos, tem sido

mais baseada na aprioristica logica

PARA O CID AD AO? dos incentivos que na observagdo das

performances efectivamente obtidas
nas experiéncias ja em vigor.

Efectivamente, a ideia prevalecente na opinido publica ¢ a de que nao
estando criado um controlo apertado sobre os funcionarios publicos e haven-
do um controlo mais apertado nas empresas privadas (e dai a ideia de que
nas empresas os controlos sao mais apertados que nos servigos), a empresa
acaba por estar mais ao servico do cidaddo e por ser mais eficiente que os
tradicionais servigos publicos.

Ja mostrei, nos capitulos precedentes, que nao tem de ser exactamente
assim. Estes preconceitos assentam muito na presuncao da prevaléncia da
teoria-X relativa aos fundamentos dos varios modos de lideranga, segun-
do a qual sem uma direc¢@o e supervisao constante as pessoas nao sao
eficientes.

No fundo é uma nova maneira de descrever a Ineficiéncia -X.

Se o leitor estiver atento, dira que ha alguma contradi¢do neste racioci-
nio, pois ndo vé nesta teoria qualquer incentivo. Ao contrario, vera nele, e
com razao, um processo de apertada vigilancia e, de algum modo, de impor
um comportamento a forca.

Diriamos, entdo, que este comportamento pela forca estd mais presente
nas empresas que nos servigos publicos, o que vai dar ao mesmo.

Mas esta ¢ uma visao muito reducionista, pois liga o comportamento das
pessoas exclusivamente a pressao que o meio faz sobre elas, independente-
mente da sua motivagdo face a execugao das tarefas que lhe sdo propostas.

Ao contrario, na mesma perspectiva de lideranca, a teoria-Y consiste
num conjunto de hipéteses mais optimistas que consideram os trabalhadores
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como automotivados e capazes de empreender trabalhos complexos com uma
discreta supervisao directa, sob condi¢des adequadas.

Esta visdo ndo distingue tao facilmente a organizagdo de um servico de
uma organizacao empresarial, porque assenta na motivagao pessoal. S6 que,
ainda ai, a opinido corrente ¢ que as condi¢des vigentes nas empresas (em
particular nas privadas) sdo mais incentivadoras a auto-realizacao que as dos
servigos publicos.

Importa deixar bem vincado, da minha experiéncia e, provavelmente, da
do leitor, que ndo € claro que uma menor Ineficiéncia-X empresarial face a dos
servigos (se existir) resulte da logica da teoria-Y ou da teoria-X. Tudo depende
das condigdes de lideranca prevalecentes nos dois tipos de organizagao.

E por isso que vale a pena, na linha de um estudo de Amparo Taulet
(1999), perguntarmo-nos se o que falta aos servigos publicos e, em parti-
cular, aos autarquicos, para estarem mais proximos do cidadao e melhor o
servirem, ndo sera antes uma reorientagao dos servigos na logica do marketing
— ou seja, uma orientagdo para as necessidades do utente (cliente) — sem cair
necessariamente na empresarializacao.

Por outras palavras, ndo serad suficiente criar uma organiza¢do ¢ uma
lideranga dos servigos publicos voltada para a implementag¢do de uma fun-
¢do que tem sido especificamente empresarial — o marketing — mas que
pode ser perfeitamente desenvolvida a nivel dos servigos publicos? Alias,
o marketing de servigos (incluindo, de algum modo, o marketing politico)
tem tido uma expressao independente da do marketing de bens que justifi-
ca a hipotese feita.

Amparo Taulet (op. cit.) desenvolve exactamente o estudo nesta pers-
pectiva, salientando que a necessaria analise da Administracdo Publica,
em todos os seus niveis, tendo em atencdo os aspectos relevantes, tais
como, os recursos que utiliza, os gastos que realiza, a propriedade, o que
contrata e o que produz, ndo permite uma classificacdo das organizacdes
muito facil. E, no entanto, essa classificagdo ¢ de grande utilidade e deve
procurar-se uma razoavelmente invariante face as diferentes legislagoes e
tradigOes nacionais.

Depois de estudar varios autores acaba por optar por uma classificacao
que se me afigura, de facto, de grande oportunidade:

— Empresas produtoras publicas de bens tangiveis (construgao na-
val, extrac¢@o mineira, etc.) tradicionalmente subvencionadas;

— Empresas de servicos publicos, tanto as que sdo concessionarias
de servicos publicos como outras, nas quais o papel do Estado ¢ de
regulacgdo e de controlo da actividade para garantir o caracter publi-
co da sua prestagao;
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— Servi¢os da Administrac¢io, que englobam toda a actuagdo que se
realiza no ambito da Administragdo, desde a planificagao até a exe-
cugdo e controlo das suas ac¢des de servigo ao publico.

Diferencia, depois, a administragdo local das actividades da administra-
¢do a nivel superior, invocando, em particular, as caracteristicas seguintes:

* «Desempenho de fungoes diferentes — a administracdo local assume,
geralmente, as politicas de prestacao de servigos aos cidaddos com maior
imediatismo;

Responsabilidade mais difusa e dificuldade de tomada de decisdes —
as responsabilidades assumidas relativamente as fun¢des desempenha-
das pelo governo local estdo mais difusas, dada a fragmentagdo de po-
deres e competéncias e a grande dependéncia de recursos de outros niveis.
Isto dificulta também o processo de decisao;

As caracteristicas dos servigcos prestados — os servigos prestados pela
administracdo local tendem a ter um caracter directo, estar localizados
territorialmente, ser muito divisiveis e experimentar grandes variagdes
da procura;

A relacao com os administrados — a forte ligagdo directa entre o pres-
tador de servigos e o utente, no caso da administragdo local, leva a uma
actuagdo segundo uma légica de servico (...) que poderia ser tornada
mais adequada ao desenvolvimento de uma orientacdo de mercado (cli-
ente em vez de utente);

Maiores dificuldades de avaliacdo da gestao local — as caracteristicas
proprias dos servigos prestados e as relagdes que se estabelecem difi-
cultam mais a avaliacdo do rendimento dos governos locais.»

Reconhece, entretanto, que, em geral, o sector publico tem experimenta-
do uma série de mudangas que, independentemente do pais considerado, tem
tendencialmente diminuido a sua dimensao e procurado obter capitais atra-
vés de processos de privatizagdo. E vai mais longe: os processos de adapta-
¢do, coordenagdo e integracao na Unido Europeia sdo responsaveis também
por essa aceleragdo da tendéncia.

Eis as principais caracteristicas dessa transformacao tendencial:

* «desagregagdo das tarefas da administrag@o publica através de formu-
las semicontratuais ou semimercantis para substituir as tradicionais es-
truturas unificadas de prestagdo e planificacao funcional;

» fomento da concorréncia entre entidades publicas, empresas privadas e
organizacdes nao lucrativas que prestam determinado servigo publico;
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* descentralizagdo da provisdo proporcionando aos utentes uma maior
margem de op¢ao entre provedores alternativos (exit options), minimi-
zando o interesse por outras opg¢des, como a expressao da sua opinido
sobre os servigos recebidos (voice option);

» modificacées orcamentais destinadas a melhorar a transparéncia
contabilistica e a relacionar os custos, nao tanto com os recursos
utilizados, mas com os resultados obtidos, com elaboracio de indi-
ces que mecam esses resultados de forma idonea.»

Vemos nestas tendéncias uma clara aproximacao a logica de mercado,
enquanto ponto de encontro entre fornecedores e clientes (veja-se a ten-
déncia para as alternativas de provisdo dos servigos e a preocupacdo por
uma concorréncia entre varios tipos de organizagdes) e de uma organiza-
¢do de tipo empresarial.

Estaultima ¢ particularmente visivel nas referéncias dos contratos (mes-
mo que s6 «semi»), e sobretudo na referéncia a orientagdo pelos resultados
e ndo pelos custos, ultrapassando, em absoluto, a 16gica da contabilidade
publica.

Alias, a referéncia especifica a elaboracao de indices idoneos que per-
mitam medir esses resultados é um meio de responder positivamente as
caracteristicas da administracio local atras referidas, designadamente
a responsabilidade mais difusa, a dificuldade de tomada de decisdes, a
elevacao do utente a categoria de cliente (com a subida do nivel de exi-
géncia que tal mudanca conceptual acarreta) e, fundamentalmente, a
avaliacido da gestio local.

Em bom rigor, nao se pode dizer que se propde a criagao de empresas em
substituicdo dos servicos, uma vez que se admite que estes podem ser reor-
ganizados de modo a suprirem, pelo menos em parte, as deficiéncias detec-
tadas, mas nao ha divida de que, na onda das tendéncias recentes, fica aberta
a porta a empresarializagao de servigos publicos como processo de busca de
uma maior eficiéncia e de qualidade desses servigos.

Nao se fala, também, na tipologia da empresa quanto a posse — se priva-
da, se publica — mas nunca se abdica do papel de garante do Estado.

A eventual virtualidade da empresarializagdo, sob qualquer forma de
titularidade, é a identificagdo de um conjunto bem definido de direitos de
propriedade, aos quais pode corresponder uma gestao dentro de uma fron-
teira bem visivel e um conjunto de objectivos, limitados, mas bem especi-
ficados, compativeis com a capacidade aberta pela exploragao desses direitos
de propriedade.

Esses objectivos podem ser medidos ¢ a gestdo julgada pelo nivel de con-
cretizagdo dos mesmos.
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Noutro plano, ¢ preciso ndo deixar de lado a discussao da presenga de
entidades privadas nesta area de prestacao de servigos publicos.

A figura de concessio, tal como se definiu anteriormente, parece bem
mais segura na perspectiva de adequada manutencio do papel do «ga-
rante» do Estado do que qualquer privatizacio dos direitos de proprie-
dade. E que, volto a referir, quem é dono manda e se se transferem os direitos
de propriedade para os privados, no maximo pode regular-se o seu compor-
tamento, mas ndo impd-lo. Ao contrario, nas concessdes, os contratos, quer
em calendario, quer a nivel de aprofundamento de exigéncias, se forem cau-
telosamente redigidos e com execugao criteriosamente vigiada, como ja pro-
punha a Comissao para os pinhais de Leiria, garantem que os objectivos da
comunidade sdo cumpridos.

Mas os contratos de concessao vao mais longe: permitem a concor-
réncia pelo mercado, referida por Anibal Santos (op.cit.).

Com efeito, a outorga de uma concessdo ¢ sempre realizada através de
um concurso, ou seja, de um processo caracteristicamente concorrencial para
escolha do concessionario, se ndo houver «captura» do juri do concurso.

Nesse processo, se adequadamente elaborado e correctamente avaliado
segundo os principios e os critérios devidamente explicitados no programa
de concurso, estardo jogados os efeitos dos incentivos tipicos de iniciativa
privada, designadamente a procura da eficiéncia na concretizag@o dos objec-
tivos propostos pelo concurso.

E com este conjunto de perspectivas que me debrugo, agora, sobre 0 en-
quadramento legal das empresas ligadas as autarquias e regides, tal como
esta na Lei n.° 58/98 de 18 de Agosto.

4.3.

N Uma das perplexidades que a Lei
AMBITO E TIPO n.° 58/98 me deixa ¢ uma inaceitavel
DAS EMPRE S AS indefinicdo sobre a diferenca entre as
empresas especificadas segundo crité-

LIGADAS rios de ambito geografico.
AS AUT ARQUI AS Dizon.® 1 do artigo 1.°, exactamen-

te relativo ao Ambito, que «a presente
lei regula as condi¢des em que os mu-
nicipios, as associagdes de municipios e as regides administrativas podem
criar empresas dotadas de capitais proprios». E no n.° 2 do mesmo artigo
explicita-se: «As entidades referidas no niimero anterior podem criar, nos
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termos do presente diploma, empresas de ambito municipal, intermunicipal
ou regional, doravante denominadas empresas, para exploragdo de activida-
des que prossigam fins de reconhecido interesse publico cujo objecto se con-
tenha no ambito das respectivas atribuigoes».

Nada as distingue no que diz respeito aos seus fins que parecem rigorosa-
mente iguais, sendo apenas a escolha determinada pelo nivel geografico que
toma a decisdo. Faria mais sentido, em meu entender, que nao houvesse lu-
gar a empresas municipais com um certo objecto quando este pudesse ser
concretizado de forma mais eficiente e igualmente proximo dos cidadaos, a
nivel intermunicipal (e geral) ou a nivel regional (e qual?).

Posto o problema desta maneira, as empresas poderdo nascer por um,
mais que provavel, voluntarismo autarquico, sem coordenag@o e com claro
desperdicio de recursos publicos, uma forte potencialidade de um deficiente
servico aos cidadaos.

A situagdo €, agora, mais grave com o novo ordenamento territorial em
construgdo, quer no que diz respeito ao reenquadramento das empresas exis-
tentes, quer quanto ao seu futuro, bem como daquelas que vierem a ser criadas.

O Estudo de Caso anexo da apenas uma breve ideia de alguns problemas
que se podem levantar, bem como as questdes que, a partida, devem ser
respondidas para que o ambito escolhido seja o adequado.

ESTUDO DE CASO

As areas metropolitanas e o queijo Gruyere

Considero, inequivocamente, que as decisfes devem ser tomadas ao nivel mais
descentralizado possivel, sendo este nivel determinado pela comunidade que, directa ou
indirectamente, por elas é afectada. E este o famoso (mas n&o tdo decantado, porque nem
sequer discutido com rigor) principio da subsidiariedade.

Tentando uma abordagem metodologicamente consistente com esse principio, centremo-
-nos em trés pontos que me parecem os mais marcantes: 1.° Como definir quem séo as pessoas
e as suas organizacgOes directa e indirectamente afectadas por uma decisédo? 2.° Sdo apenas as
pessoas e as instituices que devem ser a motivacdo da decisédo ou também o territorio que
habitam? 3.° Qual a forma de expresséo, verdadeiramente democratica, para se apurar o sentido
dessa deciséo?

Do ponto de vista metodoldgico, € dbvio que a 3.2 pergunta ndo pode ser respondida sem
gue as duas primeiras o sejam. SO que os mais pragmaticos poderdo dizer, e com alguma
razao, que, como neste momento globalizado, ainda por cima com uma expressao subsidiaria
em construcao, chamada Unido Europeia, «tudo tem a ver com tudo», entdo, o melhor é procurar
avancar com uma deciséo, utilizando a Idgica do poeta — «o caminho faz-se caminhando».

Vamos la aceitar este voluntarismo e punhamo-nos a caminho, como o parecem ter feito as
leis 10/2003 e 11/2003.
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Ai se coloca como requisito de constituicdo de uma area metropolitana (tal como de uma
comunidade intermunicipal) «um nexo de continuidade territorial», alias perfeitamente
compreensivel.

S6 que, olhando para a realidade do distrito de Leiria (e, pelos vistos nem € preciso sair «ca
de casa») h& «uns que sdo menos iguais que outros» e nio se podem pdr ao caminho. E o caso
da Nazaré que so6 pode ligar-se a quem Alcobaga decidir. Esta logo ferida de morte uma das
condigbes de subsidiariedade, ou antes, em boa verdade, a luz da tal lei que cria as Areas
Metropolitanas em que, alegadamente, se confere aos municipios a capacidade de se associarem
a quem entenderem (desde que sejam vizinhos!) o municipio da Nazaré ja ndo existe! Pelo
menos, ndo tem todos os direitos que, a luz da nova lei, um municipio deve gozar.

Mas, facamos de conta que n&o vimos isto, e que se constréi uma Area Metropolitana com
0s requisitos expressos no diploma! O prazo de validade garantida é cinco anos, pois, ao fim
desse tempo, todo e qualquer municipio pode decidir sair da Area Metropolitana. E, o que é mais
interessante é que, desde que os restantes municipios, que decidem ficar juntos, cumpram
ainda os requisitos relativos ao nimero de municipios e nimero de habitantes, a Area
Metropolitana pode manter-se mesmo sem «nexo de continuidade territorial»!

Isto é, o primeiro requisito que figurava no diploma deixa de o ser ao fim de cinco anos ou
mesmo menos, se houver transfugas!

E ent&o ficamos com areas metropolitanas com «buracos» qual afamado queijo gruyére. E
um conceito interessante e vé-se perfeitamente que faz todo o sentido lan¢carmo-nos ao caminho
com orientacdes tdo seguras!

J. M. Amado da Silva, in Jornal de Leiria, 24.7.2003.

Ao contrario do que acontece com o ambito, a tipologia relativa a proprie-
dade dessas empresas vem claramente explicitada no referido diploma, em
que se identificam trés tipos de empresas:

* publicas — caso em que os municipios, associagdes de municipios ou
regides administrativas detenham a totalidade do capital;

* de capitais publicos — em que as entidades atras referidas detenham
participacao de capital em associagdo com outras entidades publicas;

* de capitais maioritariamente publicos — quando existe uma associa-
¢do com entidades privadas.

Contudo, quando se olha para a sua fundamentagdo ha alguma razao es-
pecifica para a op¢do por uma ou outra forma de propriedade?

E que cruzando esta tipologia de posse com as categorizagdes de dmbito
temos nove (!) alternativas. Se a estas, por coeréncia com as realidades (ou
ficgdes?) regionais em criagdo, acrescentarmos 0s NOVOs espagos organiza-
tivos do territério, ainda poderemos ter as empresas de comunidades ur-
banas e as empresas metropolitanas, o que aumentard, em muito, o leque
de opgoes.

Onde estdo as orientagdes para as opgdes a escolher fundamentadamente?

7






CAPITULO

CRIACAO, GESTAO

E GOVERNACAO

pE EMPRESAS LIGADAS
As AUTARQUIAS

OB JECTI V O S

 Discutir as opg¢des entre a melhoria dos
servigos municipais e a criagdo de empre-
sas para a realizacdo desses servigos.

* Colocar o servigo do cidaddo e a busca da
eficiéncia na prestagdo desse servico com
qualidade no centro da discussao.

 Analisar o processo de criacdo de empre-
sas com liga¢@o as autarquias em Portugal.

Estudar a tipologia dessas empresas com
base no ambito geografico coberto e natu-
reza dos direitos de propriedade.

» Evidenciar os desafios que se pdoem a go-
vernagdo deste tipo de empresas, tendo em
atencdo eventuais conflitos de interesse e
o estatuto do pessoal.
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P ONTO D A S 1 T UACADO

Apbs a publicacdo da Lei n.° 58/98 comecgaram a proliferar empresas com base nas
autarquias. Essas empresas visam substituir alguns dos servicos municipais ou prestar
novos servicos, alegadamente para melhorar a eficiéncia da sua prestagéo, atraindo
também entidades privadas para parcerias que trazem, a um tempo, capitais que escas-
seiam no sector publico e uma mentalidade mais dirigida para a procura de eficiéncia.

O facto € que, em muitos casos, essa criacdo de empresas em Portugal ndo esta
adequadamente fundamentada, tal como néo estédo as op¢des pelas tipologias, nem
os direitos de propriedade que verdadeiramente estdo em causa,

A experiéncia portuguesa revela um excessivo voluntarismo e uma ndo adequa-
da separacao entre as cAmaras e as empresas, que podem pér em causa a ldgica da
sua criagao.

E nesse contexto que se estuda a criacdo, a gestdo e a governacgéo dessas
empresas, com base na ja referida lei e em Estudos de Casos, tanto quanto pos-
sivel, diferenciados.

Esse estudo impde, antes de tudo, um confronto claro com a manutencéo de
servicos municipalizados reorganizados e, no fim, a avaliacdo da légica de entida-
des privadas, a luz dos interesses eventualmente conflituais e dos estatutos do pes-
soal dessas empresas, que sdo pec¢a fundamental dos processos de governagdo
das mesmas.

A Lein.® 58/98, como ¢ patente no

O PROCES SO jacitadon.® 2 do artigo 1.°, nada mais
DE CRI AC AO diz sobre a motivagdo para a criagdo

deste tipo de empresas sendo a condi-

DESTAS EMPRES AS ¢ao de se destinarem a «exploragao

EM PORTUG AL de actividades que prossigam fins de

reconhecido interesse publico cujo

objecto se contenha no ambito das res-
pectivas atribuicoes».

Com este pano de fundo tdo fluido, assume particular relevancia o artigo
4.° relativo a criacdo dessas empresas.

S6 que ele descreve apenas quem ¢ competente para as criar, o que, tendo
em atengdo o espectro tao alargado e de interpretacao tao livre, quanto o sdo
as actividades que prosseguem fins de reconhecido interesse publico, deixa
grande discricionariedade a essa criagdo. O reconhecido voluntarismo autar-
quico e o espirito de copia da «vizinhanga», como ja referiu Anibal Santos,
ndo encontra nesta lei qualquer travao, o que € preocupante.

Basicamente, as propostas de criaciio ou de participacio em empre-
sas emergem sempre dos 6rgaos executivos (Camara Municipal, Conse-
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lho de Administracio da Associacio de Municipios ou Junta Regional)
tendo de ser aprovados nas assembleias respectivas (Assembleia Muni-
cipal, Assembleia Intermunicipal e Assembleia Regional), com a parti-
cularidade de, no caso das empresas de ambito intermunicipal, a apresentacao
a Assembleia Intermunicipal ter de ser precedida pelo parecer favoravel das
assembleias municipais dos municipios integrantes.

E certo que o artigo 4.° no seu n.° 3 refere que «as propostas de cria-
¢ao ou de participacio em empresas serdo sempre acompanhadas dos
necessarios estudos técnicos e economico-financeiros, bem como dos res-
pectivos projectos de estatutos».

Contudo, ndo ha qualquer especificagdo sobre o objectivo dos estudos —
viabilidade pura, viabilidade condicionada a subsidios ou exigéncia de fun-
damentagao do interesse publico.

Mas mais do que isso: esses estudos apresentam a alternativa, que ja refe-
rimos no Capitulo 4, de essas actividades poderem ser bem desempenhadas
por servigos municipais reorganizados?

E se a l6gica empresarial prevalecer sobre a logica do servigo tradicional,
estudam-se alternativas de cooperacao com outros municipios ou com ou-
tras regioes?

Com as actuais comunidades urbanas ou areas metropolitanas como se
tomara uma decisdo sobre a criacdo dessas empresas?

Mas ha um outro ponto de bem maior sensibilidade que todos os anterio-
res: se se delibera criar uma empresa (de um dos trés tipos enunciados — e o
estudo aponta também para essa vertente?) para executar determinado servi-
¢o, deu-se-lhe, de alguma maneira, um monopélio desse servigo, a menos que
ja existam outros ou se abra a possibilidade de outros o executarem simulta-
nea ou sequencialmente. Mas outros, quais? Organizagdes nao lucrativas,
empresas privadas ou cooperativas? Entdo para que se criou a empresa?

Mas mais do que isso, ha a eliminacdo do concurso pela concessao que
acaba por ndo existir, a menos que essas empresas sejam criadas para res-
ponder a um concurso para uma concessao previamente definida. Mas quem
a definiu? Nao havera conflito de interesses?

Dir-se-a que nfio se criam empresas sem um controlo democratico das
assembleias, 0 que é formalmente verdade, mas quando existem maiorias
muito fortes, a tentacio do voluntarismo ultrapassa facilmente a necessi-
dade de estudos aprofundados e conclusivos para a tomada de decisio.

E que, de facto, se se pretende a participagdo (ou melhor a co-participa-
¢do ou parcerias privadas) a figura da concessdo (ultrapassada que esta a
logica da privatizag@o pura e simples) ¢ a mais equilibrada, até porque, como
refere Anibal Santos (2003) elas atribuem a responsabilidade pelo investi-
mento aos operadores. E se uma razdo vital para a participacdo privada ¢ a
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disponibilizagdo de capitais que escasseiam no meio autarquico, a figura da
concessao nao pode sendo sair reforgada.

E certo que estdo previstas empresas maioritariamente de capitais ptbli-
cos, onde, portanto, participam os privados. Mas qual a logica da criagao? E
como se faz a negociacdo para a entrada dos privados se as decisdes sdo
assumidas ao nivel das Assembleias? Exigir-se-a4 uma prévia negociagao entre
0s executivos e os privados para elaborar uma proposta para apresentar a
Assembleia? Mas quais os critérios que nortearam a negociacao? E, mais
importante do que isso, quais os critérios para escolher os parceiros?

O nimero de empresas municipais tem crescido enormemente na sequéncia
da Lei n.° 58/98 e cobre uma grande variedade de actividades: ensino e for-
magcao profissional, gestdo de equipamentos desportivos, gestdo de parques
municipais, fornecimentos de transporte e de parqueamento, servigos cultu-
rais e recreativos, recolha de residuos solidos urbanos, limpeza e higiene
publica, manutengdo e conservacao de espacos em edificios publicos e pri-
vados, manutencdo de parques e jardins, promog¢ao de habitacdo social, pro-
mogao de feiras, congressos e outras iniciativas de caracter socioecondmico
e turistico, tratamento e rejeicao de efluentes através de rede fixa, renovagao
de areas urbanas, promogao de edig¢des graficas das Camaras, exploracao de
publicidade, s6 para citar as mais comuns.

A simples enumeracao destes servicos legitima de imediato a pergunta: nao
havera alternativas a uma empresa municipal para a prestagao destes servicos?

Muitas destas actividades nao sao daquelas que, no campo da diminuigao
da intervencdo da provisdo publica sem abdicar da garantia da sua disponibi-
lizagdo, aparecem sempre como exemplo tipificados de potencialidade da
provisado privada?

Mais! Muitas delas nao defrontam mesmo ja a existéncia e, portanto, a
competi¢ao de empresas privadas, como € o caso do ensino e da formacao
profissional ou de edi¢des e publicidade para nao falar de actividades turisti-
cas? Que estudos estiveram, entdo, por detras da justificacdo da sua criagdo?

Noutro plano muitas entram em areas que, habitualmente, tém con-
cretizacées a nivel multimunicipal ou regional, como ¢ o caso do abaste-
cimento de agua ou do tratamento de residuos sélidos urbanos. Que condi¢des
especificas existiram e como foram provadas para a decisdo de avangar
isoladamente?

Para além destes casos, outras ha que dao nas vistas em sentidos opostos:
umas porque t€ém um objecto de um alcance absolutamente inimaginavel;
outras porque, muito mais compreensivelmente, exploram caracteristicas
locais. Como exemplos da primeira situagao, cito a INFRAQUINTA —
Empresa de Infra-estruturas da Quinta do Lago, E.M., cujo objecto prin-
cipal é a «realizagdo de quaisquer obras e trabalhos; prestacao de quaisquer
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outros servicos publicos que tenham sido delegados pela Camara Munici-
pal» ou a INTRALOBO — Empresa de Infra-estruturas de Vale do Lobo,
E.M., também de Loulé e exactamente com 0 mesmo objecto.

Quer dizer, a Camara Municipal de Loulé, com total discricionarieda-
de, faz ex-ante a reparticdo de mercados por duas empresas (mas qual é a
diferenga para os servicos municipalizados, em termos de primeira deci-
sd0?) afectadas a dois locais especificos. Nao haveria ganhos de dimensao
em haver apenas uma empresa? E porqué com essa extensao e discriciona-
riedade de objecto? Era preciso serem empresas municipais? E esse objec-
to de indiscutivel interesse publico e, sendo-o, s6 pode ser respondido por
duas empresas municipais?

Como exemplo do segundo tipo, temos a Empresa Municipal Celoricen-
se, de Celorico da Beira, que tem como objecto o «funcionamento e gestao
do Solar do Queijo da Serra, do Museu do Agricultor, do Museu do Lagar, do
Centro Coordenador de Transporte, do Centro Cultural e da Piscina Munici-
pal e de qualquer outro bem patrimonial que a Camara Municipal delibere
afectar a empresay.

Repare-se que aqui ha uma actividade tipica e bens sociais e culturais que
justificardo uma intervengao autarquica, mas que nao deixa de ser aproveita-
da pela Camara Municipal para ai colocar outras quaisquer actividades que
entenda? Aonde esta a vigilancia da Assembleia Municipal?

Esta pergunta leva-nos da logica de criagdo a logica de gestdo dessas
empresas.

Os principios de gestao estio resu-

PRINCIPIOS midos no artigo 29.° da Lei n.° 58/98
DE GEST AO cujo conteudo € o seguinte:

«A gestao deve articular-se com os

DAS EMPRE S AS objectivos prosseguidos pelas respecti-
LIG AD AS vas entidades participantes, visando a

promocao do desenvolvimento local e

AS AUT ARQUI AS regional e assegurando a sua viabilida-

de econdmica e equilibrio financeiro».

Estes principios parecem nao se afastar muito da l6gica de qualquer em-
presa privada, ja que assentam na viabilidade econémica e no equilibrio fi-
nanceiro, a menos que nessa viabilidade e nesse equilibrio ja se esteja a
contar com comparticipagdes publicas definidas ex-ante.
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Alias, conforme refere o artigo 31.°, sempre que os accionistas publicos
pretendam que as empresas prossigam objectivos sectoriais, realizem inves-
timentos de rendibilidade ndo demonstrada ou adoptem pregos sociais, cele-
brardo contratos-programa, de que constardo o montante dos subsidios e
indemnizagdes compensatorias.

Além disso, as empresas publicas municipais tém, do ponto de vista
de empréstimos de médio e longo prazo, que atender aos limites de
capacidade de endividamento dos municipios. Isto parece significar que,
do ponto de vista do orgamento autarquico de investimento, ndo havera
diferenca significativa entre servigos municipalizados e empresas publicas
municipais.

Daqui resultara, com toda a naturalidade, € como processo para fugir aos
apertos orgamentais, um incentivo a criacdo de outros tipos de empresas
municipais, em particular em parceria com privados.

O artigo 35.° impoe, ainda, que «a gestdo das empresas esta sujeita ao
controlo financeiro do Tribunal de Contas, nos termos da Lei». (ver «Estudo
de Caso»)

ESTUDO DE CASO

Adaptacao do Relatorio e Auditoria ao Exercicio de 2000
ao CASFIG — Coordenacao de Ambito Social e Financeiro
das Habitacoes Sociais de Guimaraes, E.M.

Consciente das necessidades da sua populagdo, a Camara Municipal de Guimaraes
assumiu, desde halongos anos, a prossecuc¢éao de actividades centradas em torno do problema
habitacional.

Com efeito, antes da criacéo do CASFIG, a autarquia era proprietaria de um pargue habitacional
constituido por 137 fogos, cuja gestao era assegurada por dois servigos existentes no seu quadro
organizacional (servigo de patriménio e servico de habitacéo social).

A camara verificou haver falta de capacidade de resposta para uma adequada gestédo do
problema e, perante a degradacgéo dos fogos, estudou alternativas, a saber: gestao integral pela
camara e gestdo através de uma empresa de indole totalmente privada, gestao através de uma
cooperativa e gestao atraveés de uma empresa publica.

Efectuada a analise de cada uma das alternativas, a autarquia entendeu que apenas o modelo
de empresa publica municipal se coadunava com 0s objectivos visados pelo municipio, sendo
que essa empresa publica municipal cairia sob a tutela do municipio.

Nas conclus@es do Relatério de Auditoria, o Tribunal de Contas salientou, nomeadamente:

— Apesar de os Estatutos (que contém algumas incorrec¢es que carecem de correcgao)
preverem a obrigatoriedade de a CASFIG entregar a autarquia uma percentagem das
receitas provenientes da cobranga de rendas, em valor a fixar por esta, a verdade é que
a data da conclusédo da auditoria n&o tinha sido fixada essa percentagem.
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Os membros do Conselho de Administracdo do CASFIG néo sé&o remunerados, exercendo
as suas fungdes na empresa a titulo gratuito.

Em termos de organizagdo, constatou-se que a entidade ainda nao elaborou um
Regulamento Interno que defina disposi¢des relevantes relativas ao funcionamento da
organizagao, a estrutura organica e funcional, o tipo de contratos a celebrar, disciplina,
estrutura das carreiras profissionais, nivel e estatuto remuneratdrio.

N&o estdo a ser elaborados os planos plurianuais de investimentos e financeiros,
bem como o orgamento anual de tesouraria, documentos essenciais a existéncia de
um eficiente sistema de planeamento e controlo, tal como estipulado no artigo 30.° da
Lei n.° 58/98.

O caso CASFIG revela a incipiéncia natural de empresas recém-cria-
das, bem como a ndo completa separacdo entre a empresa e a autarquia que
a tutela.

Repare-se, alids, que a empresa nasceu de uma alteragao e fusao de servi-
¢os existentes por decisdo da camara, ndo sendo clara a razao por que a
empresa publica municipal era a melhor opgao.

Para além dos problemas ligados a

O PROBLEMA criacdo dessas empresas, esta em cau-

DA G OVERN AC AO sa, também, o seu modo de governa-

¢do, porque este estd directamente

DESTE TIPO ligado a capacidade de concretizagdo
dos objectivos.
DE EMPRE SAS E claro que o esquema e o funcio-

namento da governacdo dependem da
tipologia da empresa e, muito particularmente, no caso de empresas ligadas
as autarquias, das suas relagdes com a tutela autarquica.

A titulo prospectivo e com base na disponibilizacdo de informagao na
Internet, escolhemos quatro casos de empresas.

A Desmor — Empresa Publica Municipal de Gestao Desportiva de Rio
Maior, E.M., a SITEE — Sistema Integrado de Transportes e Estacionamento
de Evora, E.M., a ISERBATALHA — Gestdo de Equipamentos Urbanos,
Cultural e Insercao, E.M. e a Interminho — Sociedade Gestora de Parques
Industriais, E.M. (Valenga).
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ESTUDO DE CASO

A Desmor

A Desmor — Empresa Publica Municipal de Gestéo Desportiva de Rio Maior, E.M., pessoa
colectiva 504748114, com sede na Praca da Republica, 2040-320 Rio Maior, foi constituida nos
termos da Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto, por escritura lavrada em 24-1-2000, publicada no DR
n.° 70, Il série de 23/3/2000.

O seu Capital Social foi integralmente realizado pela Camara Municipal de Rio Maior e tem
por objecto social:

a) A gestdo, manutencdo e conservacdo de instalacées e equipamentos desportivos,
recreativos, de lazer e servigos existentes ou a existir, futuramente, no Concelho de Rio
Maior;

b) A promocéo, gestéo e controlo de eventos, projectos e programas de desenvolvimento
desportivo;

c) Complementarmente, podera promover e/ou participar na elaboracdo de estudos e
projectos de ordenamento da rede de instalagdes e equipamentos desportivos, recreativos,
de lazer e servicos, bem como outras actividades relacionadas com o seu objecto social
e ndo excluidas por lei.

As instalac¢des cuja gestao lhe foi confiada, através de Contrato de Comodato, séo:
— Centro de Estagios e Formagéao Desportiva de Rio Maior;

— Piscinas de 25 metros;

— Piscinas Olimpicas;

— Estadio Municipal;

— Campos de treino relvados — 1 natural e 1 sintético;

— Parque Desportivo;

— Pavilhdo Polidesportivo;

— Pavilhdo Gimnodesportivo.

Retirado de www.cm-riomaior.pt/desmorintro.htm.

A Desmor tem o seu capital social integralmente realizado pela Camara
Municipal de Rio Maior, sendo claramente uma empresa publica municipal
votada a promogao e gestao de equipamento e acontecimentos desportivos e
de lazer, enquanto a SITEE ja ¢ uma empresa de capitais maioritariamente
publicos, uma vez que tem a forte participacdo (44%) de uma empresa priva-
da de transportes com forte expressao na regiao, o que faz sentido dado que
0 objecto incorpora a exploragdo de transportes publicos urbanos.
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ESTUDO DE CASO

A SITEE

ASITEE - Sistema Integrado de Transportes e Estacionamento de Evora, E.M. € uma empresa
municipal — EM — de capitais maioritariamente publicos.

A SITEE — EM goza de personalidade juridica e € dotada de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, que abrange todos os direitos e obriga¢des necessarios a prossecugéo
do seu objecto.

ASITEE tem a sua sede em Evora, na Estac&o Central de Camionagem de Evora, na Avenida
Tulio Espanca.

A SITEE tem por objecto a exploragdo dos transportes publicos urbanos rodoviarios de
Evora e a instalacdo e gestdo do Sistema de Estacionamento Publico Urbano de duragéo
limitada.

A SITEE podera exercer complementarmente o transporte de mercadorias e a realizacéo de
estudos e projectos relacionados com o seu objecto, no concelho de Evora.

O capital social € de 249 500 « distribuido da seguinte forma:

51% Camara Municipal de Evora — CME;

44% Belos Transportes, S.A.;

5% EMPARQUE — Empreendimentos e Exploragdo de Parqueamentos, S.A.
Orgéos da Sociedade:

Sao orgdos da sociedade, o Conselho Geral, a Assembleia Geral, o Conselho de
Administracéo e o Fiscal Unico.

Do Conselho Geral:
O Conselho Geral é constituido por:
4 representantes do Municipio de Evora a designar pela Assembleia Municipal;
2 representantes dos Belos Transportes, S.A.;

1 representante da EMPARQUE — Empreendimentos e Exploragao de Parqueamentos,
S.A;

1 representante da P.S.P.;
1 representante da Antrop;
1 utente — quando organizados em Associagoes.

A Mesa da Assembleia Geral sera composta por um Presidente e um Secretario.
Do Conselho de Administracéo:

A conducéo dos negdcios sociais, com a latitude prevista na lei e nos presentes estatutos,
é confiada a um Conselho de Administracéo, o qual sera composto por um Presidente e
dois Vogais.

Do Fiscal Unico:

AFiscalizaciio da sociedade sera exercida por um Fiscal Unico, designado pela Assembleia
Geral, que tera as competéncias, os poderes e deveres definidos na lei.

Retirado de www.evora.net/sitee/default.asp.
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A Iserbatalha ¢ uma empresa publica municipal, resultante de uma deli-
beracdo da Assembleia Municipal, com larga capacidade de intervencdo em
areas de lazer, cultura e educagdo, manutencao, higiene urbana e limpeza de
edificios publicos e zonas envolventes.

ESTUDO DE CASO

Empresa Municipal ISERBATALHA, E.M.

A Céamara Municipal da Batalha criou a Iserbatalha, Gestao de Equipamentos Urbanos, Cultural
e Inser¢éo, E.M., uma empresa dotada de personalidade juridica, com autonomia administrativa,
financeira e patrimonial.

Alserbatalha foi criada por escritura de 30 de Dezembro de 1999, nos termos das deliberacdes
tomadas pela Camara Municipal e pela Assembleia Municipal da Batalha, nas suas reunifes
realizadas respectivamente, a 9 e 10 de Dezembro de 1999.

Tem como objecto principal, a manutencao de parques e jardins, o apoio a dinamica socio-
-recreativa e cultural das autarquias e colectividades, através da prestacao de servigos de concepgao
e montagem de estruturas e infra-estruturas de apoio a festividades e eventos culturais, a reparagao
e a manutencao das infra-estruturas das escolas e dos jardins de infancia da rede de ensino
publica, privada e cooperativa, a higiene urbana e a limpeza de edificios publicos e zonas
envolventes, bem como a prestacéo de servicos de caiadura de fachadas de habitagdes particulares.

S&o 6rgéos da Iserbatalha, E.M., o Conselho de Administrac&o e o Fiscal Unico. Os membros
do Conselho de Administracéo e de Fiscalizacdo tomam posse perante o Presidente da Camara
Municipal da Batalha.

A administracdo da empresa é exercida pelo Conselho de Administragdo, constituido por um
Presidente e dois Vogais, nomeados e exonerados pela Camara Municipal da Batalha, sob
proposta do respectivo Presidente. O mandato dos membros do Conselho de Administragao
sera coincidente com o dos titulares dos 6rgéos autarquicos em fungéo aquando da nomeacgéo.
A fiscalizagdo da empresa é exercida por revisor ou por sociedade de revisores oficiais de
contas, que procedera a revisao legal.

A Cémara Municipal da Batalha exerce poderes de superintendéncia sobre a empresa. Alguns
actos carecem de autorizacdo da mesma (contratacdo de empréstimos e aquisi¢éo, transmissao
e constituicdo de direitos relativos a bens imdveis; a outorga de contratos, que seja necessario
aval ou garantia da Camara; a aquisicao e venda de bens imdveis, quando as verbas nao estejam
previstas nos orgamentos; a aquisi¢cao de bens e servicos de valor superior a 24 940 ¢; acordos de
saneamento econémico e financeiro, contratos-programa e contratos de gestdo e a designagao
do administrador. A camara pode ainda avaliar ou garantir obrigag6es contraidas pela empresa.

O capital estatutario € de 49 880 « e é detido, na totalidade, pelo municipio, através da Ca-
mara Municipal.

Retirado de www.cm-batalha.pt/?pagina=municipio&area=em.

O que ¢ curioso ¢ a expressao clara de que a Camara Municipal da Bata-
lha exerce poderes de superintendéncia sobre a empresa. Alguns actos care-
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cem mesmo de autorizagao da mesma, designadamente a aquisi¢ao de bens e
servigos de valor superior a cerca de 25 000 euros. E certo que estes cuida-
dos sdo justificaveis pelo facto de, como ja evidenciei, as dividas destas
empresas serem incluidas na capacidade de endividamento da autarquia, mas
reflectem bem até que ponto ¢ fluida a fronteira entre a autarquia e a empre-
sa, trazendo-nos a memoria o potencial equivoco de uma efectiva distingdo
entre este tipo de empresas e um servigo municipal bem organizado.

Por tltimo, a Interminho assume contornos diferentes e muito interessantes.

ESTUDO DE CASO

InterMinho — Empresa Municipal

O Parque Empresarial de Valenca insere-se no Vale do Minho, que é uma regiao
caracterizada pela sua variedade paisagistica, qualidade ambiental e recursos naturais com
baixissimos indices de agresséo, que esta servida por uma alargada oferta de servigos de
turismo de qualidade, que é sabido ser uma forma privilegiada por empresarios para receber
os seus clientes, fornecedores e colaboradores.

Esta regido beneficia de uma cultura impar que se manifesta nas suas varias vertentes
patrimoniais (arquitectura, arqueologia, gastronomia, etnografia, natureza) e em condic6es
sociais favoraveis, contando ainda com recursos humanos jovens e competitivos, oriundos da
Escola Superior de Ciéncia Empresariais de Valenca e também de algumas importantes
Universidades, bem como de varios centros de formacgéo e escolas profissionais direccionados
para diferentes actividades.

Aintencéo de localizar o parque em Valenca corresponde a uma estratégia de solidariedade
intermunicipal, a qual ndo dispensa a referéncia aos restantes projectos de ambito municipal de
oferta de terreno infra-estruturado para localizag@o empresarial no Vale do Minho.

O parque possuira estruturas funcionais e organizacionais vocacionadas para ter uma
participagéo activa ha gestéo e organizacao do respectivo solo industrial, como igualmente dos
pélos industriais dos restantes concelhos, coordenando o acolhimento empresarial e prestando
servigos de varia ordem, designadamente do sistema de informacao empresarial a implantar no
parque e dos servicos de formacao e de gestédo de reservas de mao-de-obra.

E nesta componente de servicos que o Parque Empresarial de Valenca deve constituir
uma oportunidade de promogéo e desenvolvimento de todas as actividades econémicas do
Vale do Minho.

No seguimento de uma parceria estratégica estabelecida pela Vale do Minho —Associagéo
de Municipios com a AEP — Associacao Empresarial de Portugal, visando a implementagéo
de uma politica de fomento e desenvolvimento industrial, a Camara Municipal de Valenca, a
VM-AM e a AEP (através da sua participada Parque-Invest — Sociedade Promotora de
Parques Industriais, S.A.) constituiram a InterMinho — Sociedade Gestora de Parques
Empresariais, Empresa Municipal, com a missdo de dinamizar, promover e gerir o Parque
Empresarial de Valenca.

Foi assim dado inicio a um inovador processo de partenariado entre instituicdes publicas e
privadas, na criacéo e dinamizagao de areas empresariais.

Retirado de www.interminho.pt/pev_inicio.html.
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E que ela resulta de uma parceria estratégica estabelecida entre a Asso-
ciacdo de Municipios que incorpora o municipio de Valenga e a AEP — Asso-
ciacdo Empresarial de Portugal e a Camara Municipal de Valenca, numa
assumida logica de partenariado, integrado numa perspectiva regional mais
alargada. Alias, € explicito na apresentagdo da empresa que «a intengao de
localizar o parque em Valenga corresponde a uma estratégia de solidariedade
intermunicipal», o que constitui uma resposta francamente positiva, pelo
menos a partida, as condi¢des de uma adequada fundamentagdo para a cria-
¢a0 de uma empresa que enunciei atras.

De qualquer modo persistirdo problemas de governagio, pois também se
esta em presenca de uma empresa com capitais maioritariamente publicos,
embora a componente privada ndo seja uma empresa mas uma associacao
empresarial.

Relativamente a este ponto, a Lei n.° 58/98 estabelece os orgdos de
gestdo e a respectiva responsabilizagdo. Na definicao dos 6rgaos de gestao
distinguem-se as publicas das outras duas (de capitais publicos, de capitais
maioritariamente publicos), em particular porque nas tltimas existe As-
sembleia Geral, enquanto nas primeiras existe um Conselho Geral, sem a
mesma legitimidade de posse. Alids, este s6 da pareceres, enquanto a As-
sembleia Geral delibera sobre varias questdes da governagdo, incluindo
remuneracgoes.

Por outro lado, na empresa publica discrimina-se o papel do Presidente
do Conselho de Administragdo que é nomeado pelas entidades possuidoras
do total do capital, o que nas outras é responsabilidade da Assembleia Geral.
No fundo, nada de flagrantemente diferente das empresas privadas com dis-
tribui¢do de capital do mesmo tipo.

Ha, contudo, um aspecto crucial que nao pode ser desligado da logica da
governacao — o Estatuto do Pessoal.

Segundo o artigo 37.° da Lei n.° 58/98, o estatuto do pessoal baseia-se no
regime de contrato individual de trabalho.

Ha um ponto, no entanto, que tem sido alvo de grande controvérsia: o
ligado a presenga de autarcas nas empresas municipais. O n.° 3 desse artigo
diz especificamente:

«Os funcionarios da administragdo central, regional e local e de outras
entidades podem exercer fungdes nas empresas em regime de comissdo de
servigo, requisicdo ou destacamento, por periodos minimos anuais, suces-
sivamente renovaveis.»

No que toca a remuneragdes — 0 ponto mais sensivel e que, tantas vezes,
com ou sem razdo, ¢ citado como a principal motivagao para a criagao deste
tipo de empresas — o n.° 5 do mesmo artigo estabelece: «O pessoal previsto
no n.° 3, em regime de comissdo de servi¢o ou requisicao, pode optar pelas
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remuneracdes do lugar de origem ou pelas correspondentes as fungdes que
desempenha nas empresas, a suportar por estasy.

E o ponto 6 contempla a situagdo da transformagdo de servigos em em-
presas:

«O pessoal do quadro dos servigos municipalizados que venham a ser
objecto de transformacdo em empresas, nos termos da presente lei, pode
optar entre a integracdo no quadro da empresa ou no quadro do municipio
respectivo, nos termos estabelecidos no protocolo a celebrar entre o munici-
pio e a empresa, ndo podendo ocorrer, em qualquer caso, perda de remunera-
¢do ou de qualquer outra regaliay.

Em particular, essas regalias incorporam a contagem do tempo de servigo
no lugar de origem e o direito a regressar a este, uma vez que o n.° 7 refere
que essas requisi¢des, comissdes de servigo ou destacamentos ndo determi-
nam abertura de vagas no quadro de origem.

Fica assim evidente que ha uma grande motivacdo para a criagao deste
tipo de empresas, nao sendo clara a posigdo dos autarcas e a possibilidade de
acumulag@o, com vencimento, entre a autarquia e estas empresas.

Se os autarcas ndo sdo considerados funcionarios, a lei €, entdo, omissa
nesse ponto, abrindo a porta a grandes discricionariedades. Se forem consi-
derados funcionarios t€ém de optar, por um ou outro lugar.

Mas os problemas ligados as remuneracdes criam outros problemas no
campo da governacao, designadamente quando ha presenca de privados ou
até de outras empresas de capitais publicos, isto €, com estatutos remunera-
torios diferentes (ver «Estudo de Caso»).

ESTUDO DE CASO

Tribunal de Contas e Valorlis nao se entendem sobre ordenados

Os administradores da Valorlis recebem salarios acima da lei, segundo refere o relatério do
Tribunal de Contas...

AValorlis, criada em 1996, tem como accionista a Empresa Geral de Fomento (Grupo Aguas
de Portugal) que detém a maioria do capital social (51%), seguida do Municipio de Leiria, com
19,04%. Os restantes municipios, Marinha Grande, Batalha, Porto de M6s, Pombal e Ourém
representam, em conjunto, uma percentagem de 29,96%.

A auditoria refere que as remunera¢des dos membros dos 6rgdos sociais da empresa
foram fixados em Assembleia Geral que n&o indicou, no entanto, «a base legal a partir da qual
foram fixadas».

Claudio Jesus, um dos administradores indicado pela EGF, diz que este relatério € uma
interpretacao juridica do grupo a que pertence. Uma controvérsia que nao atinge apenas a
Valorlis, mas todas as empresas publicas sempre que sao auditadas.
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Quanto ao seu caso, Claudio de Jesus diz que néo pode alterar as regras do jogo, lamentando
no entanto que o seu vencimento seja superior ao dos Presidentes de Camara.

«Ja me manifestei contra e continuo a considerar injusto, mas nao posso fazer nada», refere,
adiantando que o Grupo Aguas de Portugal tem uma tabela de remuneracdes que é seguida ha
muitos anos.

In Jornal de Leiria, 20.11.2003.

Esta situacgdo so6 revela que a presenca de privados levanta problemas que
vao para além da mera e dificil compatibilizagdao de objectivos. E isso tem
que ser definitivamente estudado, antes de avangar mais por empresas e par-
cerias deste tipo. Sem isso alimentam-se equivocos. Ou serd essa situagdo
que, exactamente, se pretende criar e manter?
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