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RESUMO

O presente trabalho foi elaborado no &mbito do mestrado de Gestdo e Estratégia
Industrial, do Instituto Superior de Economia e Gestdo da Universidade de Lisboa, com
vista a obtencdo do grau de mestre.

Foi recorrente em Portugal a deposi¢do de residuos urbanos em lixeiras, sem qualquer
tratamento nem fiscalizacdo por entidades competentes, no entanto, com a implementacéo
do PERSU- Plano Estratégico para os Residuos Urbanos, houve uma grande alteracédo
nos padrdes praticados até a data, pelo que no decorrer desta dissertacdo se procurou
identificar as principais alteracfes que as entidades gestoras e 0s municipios tiveram de
adotar, por forma a verem assim cumpridos 0s requisitos legais, nacionais e europeus,
devidamente supervisionados pela entidade reguladora a nivel nacional.

Esta pesquisa teve por objetivo analisar e comparar 0s custos associados a gestdo de
residuos urbanos em baixa, com o caso de estudo do concelho de Cascais.

No municipio de Cascais, até ao ano de 2005, o servigo de recolha de residuos urbanos
em baixa esteve concessionado a uma entidade privada. No entanto, no final desse ano,
por decisdo do municipio foi criada uma empresa municipal, cujo propdsito seria entéo,
entre outros, assegurar esses Servigos para 0 municipio. Assim, tendo em vista esse
desenlace, analisaram-se, quer as diferentes componentes de servi¢o associadas ao
contrato de concessao que vigorou até 2005, quer as componentes de servigo associadas
a gestdo delegada, do municipio a empresa municipal, isto com o objetivo final de
procurar aferir qual o modelo de gestdo que melhor “serve os interesses” do municipio e
dos seus municipes.

O sector dos residuos, por se tratar de um monopolio local natural, acarreta por si s6
desafios, uma vez que, por se tratar de um servico de necessidades basicas e de Saude
Publica tem de ver garantido 0 seu acesso a toda a populacdo. Dessa forma garantir o
menor custo torna-se imperativo.

PALAVRAS-CHAVE: Recolha de Residuos, Gestdo de Residuos Sdlidos Urbanos,
PERSU, Cascais, Subcontratacéo, Gestao Delegada.
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ABSTRACT

The present work is under the scope of my Master’s Degree in Management and Industrial
Strategy, in Instituto Superior de Economia e Gestdo da Universidade de Lisboa.

In Portugal, the disposal of municipal waste in landfills without any treatment or
supervision by the competent authorities was current practice. However, with the
implementation of the program PERSU - Plano Estratégico para os Residuos Urbanos,
there was a major change in the status quo. Therefore, this dissertation defines all the
major changes that the managing entities and the municipalities had to face and adopt in
order to comply with the legal requirements, both Portuguese and European legislation,
as well as the national regulatory determinations and assessments.

The aim of this research project is to analyse the trade-offs between two different
management solutions for provision of municipal waste collection and disposal services,
presenting the real case study of Cascais.

Until 2005, the urban waste collection service in the municipality of Cascais operated
under concession by a private entity. However, by the end of 2005, the municipality
decided to create its own municipal company whose purpose, among others, would be the
collection and transportation of the municipal waste generated in the municipality. Thus,
in this study, the identifiable different components of the service provided by the private
entity operating under the concession contract, until 2005, were analysed, compared and
confronted with all the known components of the service provided by the municipal
enterprise, with the ultimate goal of assessing which management model best serves the
interests of the municipality and of its citizens.

The waste sector is, by nature, a local monopoly which conveys several challenges as it
is a service of basic needs and public health that must be assured and guaranteed to all of
the population, however it is imperative to ensure the financial balance of the service at
the lowest possible cost.

KEYWORDS: Waste Collection, Urban Solid Waste Management, PERSU,
Cascais, Outsourcing, Delegated Management.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo foi efetuado tendo em conta o trabalho final de mestrado de Gestao e
Estratégia Industrial.

Como principal objetivo, pretende-se verificar qual o melhor modelo de gestdo de
Residuos Urbanos em baixa dos ja testados na empresa Cascais Ambiente, descrevendo
posteriormente quais as vantagens, e desvantagens, de cada um dos modelos analisados,
e, por fim, apurar qual dos modelos de gestdo melhor serve os interesses do municipio,

numa perspetiva value for money.

Para alcancar os objetivos propostos, dividiu-se o documento em sete capitulos:

e Capitulo 1- Apresenta-se sucintamente o tema a estudar, os objetivos que se
pretende alcancar, e, a organizacao do documento;

e Capitulo 2- Revisdo da literatura, apresentando 0s conhecimentos adquiridos
sobre o sector dos residuos em Portugal, com metas propostas, e, legislacdo em
vigor para o sector;

e Capitulo 3- Apresentacdo da ERSAR, e, apresentacao dos parametros definidos
para o desenvolvimento da atividade dos residuos, tendo em conta a legislacdo
europeia, nacional e da entidade reguladora do sector;

e Capitulo 4- Enquadramento tedrico do sector, e, como o mercado e o estado
intervém e que resultados se observam dessa mesma intervencgéo;

e Capitulo 5- Objetivos e metodologia do caso de estudo, referindo as metas que se
pretendem alcancar;

e Capitulo 6- Contextualizagdo da empresa em estudo considerando a geografia e a
demografia do territério, aplicando a metodologia definida, tendo em conta as
limitacOes apresentadas no decorrer do trabalho;

e Capitulo 7- Apresentacdo das conclusdes do estudo efetuado, onde se sugere

possibilidades de estudos futuros.

1|Pagina
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2 ENQUADRAMENTO GERAL

Com a evolucdo da sociedade, os padrdes de consumo registaram uma grande alteracéo,
especialmente em areas mais urbanas (Anexo 1). Este desenvolvimento caracteriza-se por
uma crescente capitagdo de residuos sélidos urbanos, sendo este um dos maiores desafios
das areas urbanas qualquer seja a sua dimensao. Embora o foco deste estudo nédo seja este,
podemos olhar para a qualidade da gestdo de residuos sélidos urbanos como que um
indicador, também, da qualidade de gestdo de um municipio (un-Habitat, 2010).

Importa referir que os ciclos econdmicos ao influenciarem o poder de compra dos
consumidores, influenciam também a geragdo de residuos (Sousa et al., 2019).

Figura 1-Evolugéo da Producéo de RU (10°t) e capitagdo anual (Kg/hab. dia) em Portugal Continental

0 200

Producdo RU (10° t}
Capitacao didria RU (kg/hab.dia)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: APA, 2017.

Dada esta evolucdo foi criado no ano de 1996, em Portugal, e aprovado no ano seguinte,
um Plano Estratégico de Gestédo de Residuos Urbanos (PERSU), medida esta que surgiu
em linha com novas regras comunitarias propostas a todos os estados membros de forma
a, progressivamente, se virem a diminuir os conhecidos impactos e externalidades, ndo
sO ambientais, mas também de Salude Pablica, resultantes das até entdo diferentes e, em
muitos casos, deficitarias politicas de deposicéo e tratamento dos residuos.

No passado, cada municipio era responsavel pela recolha dos residuos, ndo sendo

efetuada qualquer tipo de triagem, e, por consequéncia, todos os residuos recolhidos eram

2|Pagina
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diretamente depositados em lixeiras, sem diferenciacdo entre residuos domesticos e
industriais, sem controlo de quem fazia a deposicao de residuos, sem impermeabilizacdo
dos solos nem cobertura das deposicdes com terras. Posteriormente, dada a capacidade
limitada das lixeiras existentes, os residuos eram ainda incinerados para que o0 seu volume
fosse reduzido, sem grandes preocupagfes com as emissdes de gases nem qualquer tipo
de aproveitamento ou valorizacdo energética que dai pudesse advir. Importa referir que o
territério nacional chegou a ter mais de 300 lixeiras ativas, sendo um dos objetivos do
plano estratégico minimizar esta forma de deposicéo de residuos.
Embora o PERSU tenha clarificado o rumo que deveria ser tomado por todos os Estados
Membros, importa referir que a nivel nacional por via do Decreto-Lei n°488/85, de 25 de
novembro, era definido que o produtor de residuos, deveria recolher, armazenar,
transportar, eliminar e utilizar os residuos de forma adequada de modo a ndo colocar em
perigo a saude humana nem, tdo pouco, causar prejuizo ao ambiente, medida esta tomada
mesmo antes da entrada de Portugal na Unido Europeia, demonstrando ja alguma
preocupacao e alinhamento para com as suas politicas ambientais.
O PERSU veio entdo estabelecer normas, principios e metas para que todos os paises da
Unido Europeia alinhassem esforcos, especialmente no caso dos residuos urbanos, em
que, embora a sua gestdo caiba praticamente em exclusivo aos municipios cabe, também,
aos municipes a responsabilidade do pagamento das respetivas taxas e tarifas por forma
a garantirem a sustentabilidade e cobertura dos gastos associada aos servicos prestados.
De notar que foi por via da intervencdo direta da UE que foi possivel atingirem-se estas
metas de forma mais réapida, visto terem sido disponibilizados fundos comunitarios
especificamente direcionados para que fossem alcancadas as principais prioridades
estabelecidas pela Lei n°127-A/97, de 20 de dezembro, a qual determinava:

¢ O encerramento e recuperacao de Lixeiras;

¢ A construcdo ou melhoria das infraestruturas de recolha e tratamento de RSU,;

e A criacdo e desenvolvimento dos diferentes fluxos de recolha seletiva.
A par destes desafios “impostos” registaram-se, ainda, desafios especificos a cada
municipio e sectores de atividade (existindo gestdo de residuos por caracteristicas),
implicando a adaptacdo dos modelos de gestéo existentes, uma vez que diferentes regides
se caracterizam por diferentes habitos, invalidando a possibilidade de existéncia de um

modelo Unico de atuacdo a nivel nacional. Exemplos destas diferencas sdo o

3|Pagina
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comportamento dos cidadaos, quer na deposicdo de residuos, quer nas expectativas de
recolha, as condigdes climatéricas de cada regido, o tipo de infraestruturas existentes ou
inexistentes, entre outras.
Nove anos apos o primeiro PERSU verificou-se a necessidade de se introduzir novos
objetivos, surgindo o PERSU II, com o estabelecimento de metas para o0 ano de 2016,
tendo 0 mesmo sido publicado no Diério da Republica n°30/2007, Portaria n°187/2007 a
12 de fevereiro. O PERSU Il tinha como principais metas os seguintes pontos:
e Reduzir, Reutilizar e Reciclar (Politica dos 3 R’s);
e Separar na origem, (recolha seletiva por diferente contentorizacdo facilitando o
processo de separacao dos residuos em alta);
e Diminuir, até ao estritamente necessario, a deposicao em aterro;
¢ VValorizar energeticamente os residuos reciclados;
e Respeitar o Protocolo de Quioto no que a politica de gestdo de residuos se tratava;
e Possuir informacao credivel de forma rapida e constante de forma a utiliza-la como
fator decisor.
Por fim, surge o PERSU 2020 (Portaria n.° 187-A/2014 de 17 de setembro), ainda em
vigor, com politicas ambientais aprimoradas e com a repercussao das mesmas em termos
de Saude Publica. Este plano estratégico tem como principais objetivos a promocao do
aumento da recolha seletiva, e, mais uma vez, a progressiva diminuic¢do da deposigéo de
residuos em aterro, especificando metas objetivas como:
e Reducdo para 410 kg de residuos produzidos por habitante anualmente;
eReducdo de 63% para 35% da deposicdo em aterro de Residuos Urbanos
Biodegradaveis (RUB’s). Tendo como base o valor de 1995, a evolugdo deste
indicador tem sido a que se apresenta abaixo (ver Figura 2).

Figura 2-Evolucao dos RUB depositados em aterro em Portugal

5000000 100%

4800000 80%
3600000 60%

= 2400000 0%

- I I I I I )
0 I I l l l I 0%
009 2010 2012 2013 014 2015

2008 2 201 20 2016 2017 2018

Total RU () Il RUB depositado em aterro (1) Deposigio de RUB em aterro (%1995)

Fonte: APA, 2019.
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e Aumentar de 24% para 50% a fracdo de residuos encaminhados para reutilizacdo

e reciclagem. Para este objetivo, 0 cenario atual € o que se apresenta de seguida (ver
Figura 3).

Figura 3-Evolucao da taxa de preparacéo para reutilizagdo e reciclagem em Portugal

38%
36%
28% 29%
25%
21%
20% 1B% % i
. I I I I

0%
2008 2000 2010 2011 2012 2012 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

40%

[l Taxa de preparagio para reutilizagdo e reciclagem (%) -8~ Meta para 2020

Fonte: APA, 2019.

e Garantir que no final do PERSU 2020 cada habitante produziria anualmente, no
minimo, 47kg de residuos por via seletiva (+11,5% do total de residuos produzidos
por habitante anualmente);

e Garantir que no final do primeiro ano (2016) existiria uma redugéo de pelo menos
7,6% per capita, tendo em conta valores de 2012 e atingir os 10% no final do ano
de 2020.

Em termos globais, o ponto de situag&o é sistematizado na Tabela I.

Tabela | - Ponto de situacéo dos indicadores definidos no PERSU 2020

Quantidade de residuos
hab.ano | 456 hab.ano | 507 hab.ana 410 hab.ano
produzidos (Macional) ka/ ka/ e/ kaf
Pre
paracao para I
reutilizacio e reciclagem . 25%, 40% 50%
reciclawveis
(Macional)
Preparacso para Valores
. = pa % de RU Despacho n.@ apresentados Ver Despacho n.?
reutilizacio e reciclagem ) .,
reciclaveis 335072015 no subcapitulo 3350/2015
{(Por SGRU)
5.2.2
% de RUB
Deposicio de RUB em
. produzidos 62 % 46% 35%
aterro (Macional)
em 1995
Valores
Deposicio de RUB em % de RUB Despacho n.® apresentados Ver Despacho n.@
aterro {Por SGRU) produzidos 3350/2015 no subcapitula 3350/2015
5.2.1
Retomas de Recolha ka/hab 33 kg/hab.ano 43 kg/hab.ano 47 kgShab.ano
ab.and a N N
Seletiva (Macional) 9

Fonte: Relatério Anual de Residuos Urbanos, APA 2018.
Nota: no despacho referido sdo estabelecidas metas minimas por entidade gestora em alta;
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Conforme referido anteriormente, estas metas sdo estabelecidas tendo por base diretivas

europeias, e constituem sérios desafios para 0s municipios visto que, como se pode
comprovar na Figura 4, Portugal tem evidenciado uma tendéncia de evolugéo oposta a da
média europeia: tem aumentado a producéo de residuos, quando a tendéncia de evolucao
da média europeia tem diminuido. Inicialmente o valor de produgdo em Portugal estava
abaixo da média da UE, mas nos ultimos anos esse valor tem aumentado, conseguindo

ultrapassar a mesma.

Figura 4-PIB per capita Vs produ¢do anual de RU per capita em Portugal e na Europa entre 1995 e 2017
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I . i
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o
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Fonte: Adaptado de Eurostat, 2015.

De referir que Portugal estava, no ano de 2014, em 19° lugar em relacdo a deposicéo de
residuos em aterro, representando 222kg por habitante por ano (ver Figura 4), tendo
piorado a sua performance e aproximando-se da média da EU até ao ano de 2017.

Em termos comparativos, o territorio nacional estava, no ano de 2014, na 202 posi¢do em
termos de PIB per capita mantendo, no ano de 2017, essa mesma posicdo, pelo que se
pode afirmar que a evolucdo do PIB per capita se encontra praticamente em linha com a
producéo anual de Kg de RU por habitante.

E relevante afirmar que no ano de 2017 e 2018 o territério nacional se afastou das metas

definidas para o PERSU 2020 referidas anteriormente, nomeadamente os 410Kg de

6|Pagina



Andlise Comparativa de Modelos de Gestdo em Baixa de Residuos Sélidos Urbanos:
Caso da Cascais Ambiente

Inés Brites
residuos urbanos produzidos por habitante anualmente, tendo até piorado a sua

performance quando comparado com o proprio ano em que as metas foram definidas,
como se pode constatar da analise da Tabela ITabela | e Figura 4.

E assim interessante verificar que o ritmo de producfo de residuos esta intimamente
relacionado com os ciclos econdmicos. Deste modo, quanto maior for o rendimento
disponivel das familias, maior é a producdo de residuos, tal como se conclui do estudo de
Sousa et al. (2019) (ver Figura 4 e Figura 4).

De acordo com o Decreto de Lei n°73/2011, de 17 de junho, foi entdo definida uma
hierarquizacdo para a gestao de residuos, na qual se determina que a eliminacdo de RU
deve ser considerada como Ultimo recurso, ou seja, praticada apenas na impossibilidade
financeira e/ou técnica de utilizacdo de qualquer outro processo, tendo assim a

configuracdo em etapas ilustrada na Figura 5.

Figura 5-Hierarquia de gestao de Residuos

Prevengdo e Redugao

Preparagao para Reutilizagao

Reciclagem

Outros tipos de
Valorizagao

Eliminagao

No entanto no ano de 2014 verificou-se que a hierarquia estipulada ndo estaria a ser
cumprida, continuando a eliminagao de residuos a ser a forma mais comum de tratamento,
ao invés de ultimo recurso, com um peso relativo de cerca de 50%, nesse mesmo ano.
(Figura 6).
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Figura 6-RU per capita encaminhados para aterro (verde) e valorizagdo (azul) em 2014.
VE 28
Reino Unido
Subcia
Finl&ndia
Eslovaquas
Esloveénia
Roménia
Portugal
Polénia
Ausiria
Holanda
Maka
Hungria
LusBmburge
Litus&nin
Valorizagao Alerro Letonia
Chipre
Raka
Cméacia
Franga
Espanha
Grécia
ianda
Estdnia
Abermanha
Dinamarca
Replblica Checa
Bulgaria
Bélgica
700 500 100 100 300 500

kg / haky

Fonte: INE,2016b.

Segundo dados do INE tem-se verificado um decréscimo, na ordem dos 1,6% anuais, de

eliminacdo de residuos, correspondendo a menos 875,4 mil toneladas depositadas em

aterro em, 2014, quando comparado com o ano de 1995 (INE, 2016c). Considerando a

assuncdo anterior, acerca dos ciclos econémicos e da sua ligacdo com a producdo de

residuos, podera estar relacionado com os dados relatados dizerem respeito a um periodo

de crise como se pode verificar na figura abaixo.

Figura 7-Producdo de RU em Cascais entre 2003 e 2018

Fonte: Sousa et al., 2019.

8|Pagina



Andlise Comparativa de Modelos de Gestdo em Baixa de Residuos Sélidos Urbanos:
Caso da Cascais Ambiente

Inés Brites

3 SECTOR DOS RESIDUOS URBANOS

3.1 Sector de RU em territério Nacional

Para que fosse possivel, a nivel nacional, uma uniformizacdo na gestdo dos sistemas e
servigos de RU, foi publicado o Decreto-Lei n°194/2009, de 20 de agosto, um marco
importante a nivel nacional, em que se definiram quais as “regras do jogo” com que 0S
titulares dos respetivos sistemas de RU, entre 0s quais 0s respetivos municipios, que
apesar de terem liberdade de escolha em relacéo ao tipo de gestdo pretendida, passaram
a ter expressamente definidos que tipo de regime poderiam optar, e em que termos teriam
de o executar.

Nesta mesma regulacdo foram, também, definidos principios gerais sob os quais todas as
entidades gestoras teriam de se guiar com o intuito da protecdo e garantia de qualidade
dos utilizadores dos sistemas. Foi ainda criada a entidade reguladora dos servigos de
aguas e residuos (ERSAR), com o intuito de garantir que todos os requisitos definidos
eram acatados e cumpridos por todas as entidades agora reguladas, assim como incentivar
0 desenvolvimento geral do sector, promovendo o equilibrio e a sustentabilidade
econdmico-financeira do mesmo, emitir recomendacfes relativas a interpretacdo de
legislacdo especifica do sector, bem como acerca das diferentes formas de prestacédo e
contratualizacdo dos respetivos servi¢cos. Foi definido ainda, como incumbéncia desta
entidade, a emissdo de instrugdes acerca dos tarifarios aplicados nos diversos municipios.
Posteriormente, tendo por base diretivas europeias para o efeito, e vertidas no Decreto-
Lei n®73/2011, de 17 de junho, definiu-se Residuo Urbano com sendo qualquer “residuo
proveniente de habitacbes, bem como outro residuo que, pela sua natureza ou
composicao, seja semelhante ao residuo proveniente de habitacfes”. Adicionalmente, no
segundo suplemento do Plano Nacional de Gestao de Residuos para o Horizonte 2014-
2020 refere-se ainda que, “A gestdo de Residuos compreende a recolha, o transporte, a
valorizacao e eliminagéo de residuos incluindo a supervisdo dessas operagdes”, como
ilustrado anteriormente na Figura 5.

Desse modo é possivel verificar a crescente preocupacgado europeia e a sua transposicao

para nivel nacional no que a gestdo de residuos respeita, sendo este sector considerado
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um dos sectores prioritarios de intervencdo das politicas, quer europeia, quer nacional.
Houve, alids, medidas que foram introduzidas como forma de dissuadir a producgdo de
residuos e politicas de minimizacdo de impactos ambientais, tendo as mesmas como alvo

a populacgéo no seu todo.

3.2 Sistema de Gestao de Residuos

A semelhanga do verificado noutros setores, nos sistemas de residuos é comum haver
referéncias a prestagdo de “Servico em Alta” ou de “Servi¢o em Baixa”. Na sua esséncia,
estes conceitos prendem-se com 0 ponto da cadeia de valor em gque nos encontramos,
assim em “baixa” temos a recolha dos RU e seu transporte para a primeira estacdo de
transferéncia, e em “alta” temos entdo o transporte entre estagdes de tratamento e o seu

destino final (ver Figura 8).

Figura 8-Fluxo de Gestdo de RU

RECOLHA
INDIFERENCIADA|

TRATAMENTO VALOR]ZAQAO
MECANICO ORGANICA I
aann

PRODUCAQ
DE RESIDUOS

INCINERACAO

TRIAGEM RECICLAGEM

i RECOLHA
Baixa SELETIVA

Fonte: ERSAR (2019).

Segundo a ERSAR, existem 255 entidades gestoras em baixa, por norma distribuidas por
municipios. Estas entidades sdo as responsaveis pela recolha de residuos, conforme
previsto pelo Decreto-Lei 73/2011, de 17 de junho. Existem também 23 entidades
gestoras do servico em alta, responsaveis pelas etapas identificadas na Figura 8, as quais
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por norma servem bem mais do que uma Unica entidade gestora em baixa, procurando-se

assim promover ganhos de escala no tratamento dos residuos.

Na tabela abaixo podemos verificar qual a distribuicdo dos diferentes tipos de sistemas

de gestdo em Portugal Continental. Importa referir que esta divisdo foi possivel

legalmente com a publicacdo do Decreto-Lei n°88-A/97, de 25 de junho, revisto a

posteriori pelo Decreto-Lei n°35/2013, de 28 de fevereiro, onde se definem as

delimitacGes dos sectores, permitindo até que empresas privadas pudessem controlar os

sistemas quer em baixa que em alta (Tabela II).

Tabela Il - Servico de Gestdo de Residuos Panorama Geral

Entidades Area Pc‘)pulagao Densndfade

Gestoras Concelhos (km?) (Milhares de Populacional

hab.) (hab/Km2)

Alta Baixa Alta Baixa Alta Baixa Alta Baixa Alta Baixa

Gestdo ConcessGes | ), 180 49211 6672 136

Concessionada Multimunicipais

Gestdo Empresas Municipais | g 18 66 24 | 29969 | 8400 | 204 | 1572 | 68 | 187
Delegada ou Intermunicipais

Associacdo de | - 5 2 23 20 | 4860 | 5941 | 1220 | 348 | 251 | 59
Municipios
Servigos

Gestdo Direta Municipalizados ou 7 8 3419 962 282
Intermunicipalizados

Servigos Municipais 228 228 71587 7182 100

Total 23 255 269 280 84040 | 89347 | 8096 | 10064 455 628

Fonte: Adaptado ERSAR, RASARP (2018).

Pode-se assim constatar uma tentativa de claro aproveitamento das economias de escala

na gestdo do servico em alta, justificavel pelos altos custos do tratamento, a par do

igualmente elevado volume de investimento inicial necessario, 0 que torna a entrada no

mercado mais dificil. Desse modo, é pratica comum varias entidades gestoras (EG) em

baixa depositarem RU na mesma EG em alta.
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Figura 9-Quantidade de RU recolhidos em “Alta” e “Baixa”
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H Alta Baixa

Fonte: Adaptado ERSAR, RASARP (2018).

A andlise conjugada da Tabela Il e Figura 9 confirma assim que a gestéo direta € o modelo
mais comum, abrangendo a maioria do territério continental. Verifica-se, ainda, que nas
EG em baixa predominam modelos municipais considerados de pequena dimensao, e que
os RU indiferenciados sdo recolhidos na sua totalidade por EG em baixa. No caso dos RU
seletivos, quase dois tercos destes sdo recolhidos diretamente pelas EG em alta,

consequentemente em mais de um municipio.

4 ENQUADRAMENTO TEORICO DO SECTOR
4.1 Regulacdo do Sector em territorio nacional

A regulacdo surge como resposta a falhas de mercado, sendo que num mercado de
concorréncia perfeita ndo seria necessaria a regulacéo e, segundo Adam Smith, existiria
a possibilidade do proprio mercado se autorregular. No entanto existem bens e servigos
que, pela sua natureza, apenas acabam por funcionar em regime de oligop6lio ou

monopolio.
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E importante ainda referir que a regulagio surge, segundo a ERSAR, para “defender os
direitos dos consumidores e utentes dos sistemas multimunicipais e municipais, por um
lado, e assegurar a sustentabilidade econdmica destes por outro”. Dessa forma é-nos
entdo possivel afirmar que a entidade reguladora “pretende promover a regulacdo como
instrumento moderno de intervencdo do estado nos sectores de atividade econémica
fundamentais, com vista ao seu bom funcionamento, sustentabilidade e & defesa do
interesse publico”, criando ambiente em que é possivel “reproduzir, num mercado de
monopdlio natural, os resultados de eficiéncia que se tenderiam a obter num mercado
competitivo”(Relatorio de Actividades ERSAR, 2011, pag 7).

A ERSAR regula entdo numa perspetiva econdémica, comparando o desempenho
econdmico de todas as EG (benchmarking). Esta comparacéo € realizada comparando o
desempenho de entidades semelhantes entre si, mas que operem em zonas geograficas
distintas (Marques, 2006). Esta comparagédo tem por objetivo quer salientar os diferentes
tipos de gestdo e respetivas performances de cada entidade, quer como forma de presséo
harmonizadora para um melhor desempenho econdémico das entidades. No entanto, é
importante referir que em termos de regulacédo, a ERSAR nédo tem o seu papel circunscrito
apenas a fatores econémicos, sendo também anualmente aferida a regulagdo da qualidade
de servico prestada a cada utente. Esta pretende verificar em que medida sdo cumpridas
as metas relativas ao cumprimento de requisitos legais, contratuais, ambientais, entre

outras, definidas em sede de regulamentos.

4.2 Falhas de Mercado

No sector dos residuos é possivel observar diferentes falhas de mercado (ver Figura 10).

Figura 10-Falhas de mercado no sector dos Residuos em Portugal

Falhas de
mercado

Economias de
Mondpolio Legal escala e de Externalidades
densidade

Assimetrias de
informacgdo

Obrigacao do

servico Publico

No mercado dos residuos, a regulagdo existe como resposta ao facto de ser um sector de

monopolio natural local, caracterizado pela falta de incentivos a entrada de concorrentes
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a precos competitivos, uma vez que os custos diminuem drasticamente quanto maior for
a escala da operacdo. Assim a regulagéo tem por objetivo incentivar a descida de precos
e responder a necessidade de tornar a alocacdo de recursos o mais eficiente possivel. Esta
regulacdo serve como desincentivo a situacdes comuns de mercados monopolistas
ineficientes em que, por via da falta de concorréncia, o operador € levado a praticar precos
muito acima dos custos marginais de producéo, refletindo-se, por norma, em perdas de
bem-estar para os consumidores (Pereira, 2009). Esta situacao é contrariada com a entrada
em vigor do Regulamento n°52/2018, de 23 de janeiro, que definiu concretamente um
completo, complexo e exaustivo Regulamento Tarifario dos Servicos de Gestdo de
Residuos Urbanos (RTR), onde se estabelecem intervalos e limites pelos quais é possivel
repercutir os reais e efetivos gastos com os sistemas de gestdo de residuos, e, como 0s
mesmos podem ser transpostos para 0s seus utilizadores.
Pode mesmo ser considerado como monopdlio natural qualquer servigo, em que para
qualquer quantidade de procura considerada relevante, 0s precos praticados consigam
refletir um custo inferior em situacdo de monopdlio do que a mesma situacdo num
qualquer outro tipo de organizacdo de mercado (Pereira,2009). Esta situacdo € possivel
de observar no sector dos residuos, bem como, por exemplo, no sector das aguas. Dai
parte da justificacéo pela sua regulacdo conjunta.
Pode também verificar-se a existéncia de economias de escala. O sector dos residuos
caracteriza-se por elevados investimentos em infraestruturas e tecnologias e, tendo em
conta estes fatores, existe dificuldade na entrada de concorrentes neste mercado,
verificando-se ainda a existéncia de externalidades negativas como é o caso da poluicao,
a par das metas referidas anteriormente propostas pelo PERSU.
O PERSU sugere a

“otimizacdo da capacidade instalada através da partilha de

infraestruturas, a construir ou existentes, contribuindo para a reducao dos

investimentos a suportar pela tarifa. Nesse sentido introduziram-se

mecanismos explicitos de incentivo a partilha de infraestruturas, bem

como penalizagbes a existéncia de infraestruturas que, podendo ser

partilhadas, se mantém ociosas.”,

In PERSU 2020 (2018), pag. 30
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referido no Regulamento n°52/2018, de 23 de janeiro, e ainda a necessidade de manter
um elevado nivel de servigo por se tratar de um sector que coloca em causa a Salde
Publica.

Existe ainda como falha de mercado, as obrigacGes legais associadas a propria prestacdo
do servico. Por se tratar de um servico publico e desse modo ter que apresentar um acesso
universal e a0 mesmo mantendo um prec¢o acessivel, independentemente do aumento dos
fatores produtivos, tal pode dificultar a sustentabilidade econdémica das entidades
gestoras. Deste modo € necessario a intervencdo do Estado neste mercado para que ndo
exista transposicdo dos custos reais quando estes se tornam insustentaveis, para as
familias e restantes utilizadores do sistema.

E de referir, ainda, que a assimetria de informagc&o sobre 0s reais custos do sector s40 um
entrave a entrada de concorrentes no mercado. Ndo s6 em termos de investimento, por se
tratarem de bens muito especificos do sector (como o caso dos veiculos pesados de
recolha ou as ilhas ecoldgicas), mas sobretudo em termos da avaliagdo dos custos reais
de tratamento (com o elevado peso econdmico dos mesmos, e respetiva dificuldade de

apuramento).

4.3 O Papel Econémico do Governo

Perante uma realidade tedrica de economia perfeita todos os bens e servicos sdo
transacionados a precos (justos) de mercado, existindo, simultaneamente, um equilibrio
perfeito entre a oferta e a procura. No entanto, esta realidade edilica ndo acontece no
mundo real, e, portanto, a teoria da méo invisivel, preconizada por Adam Smith (1976),
falha quando n&o considera a possibilidade de existirem falhas de mercado, bem como
externalidades, sejam estas positivas ou negativas.

Por tudo o que ja se referiu, torna-se preponderante a necessidade de, até os governos
mais conservadores, intervirem nos mercados, especialmente em situagdes que digam
respeito a questdes de Saude Publica, de educagéo, servicos coletivos, entre outros. Surge
entdo a necessidade do governo se financiar para criar condi¢fes de poder desempenhar
efetivamente as suas funcOes, operando, portanto, como um agente redistribuidor de
riqueza, ao tributar os cidaddos e redistribuindo as parcelas da receita por forma a

compensar as classes mais desfavorecidas.
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Considera-se, portanto, que numa economia de mercado, 0S governos possuem as
seguintes fungoes:
e Promotor de Eficiéncia, para tal combate as externalidades como, por exemplo, a
construcdo de infraestruturas publicas, a mitigagdo de danos ambientais, no caso
dos residuos, promove a partilha de infraestruturas pelas entidades gestoras de
forma a otimizar a utilizacdo de recursos existentes;
e Promotor de Equidade, ao usar 0s impostos como meio de redistribuicdo de riqueza
aos mais carenciados, sendo que, por via do tarifario de residuos se pode obter
diferentes tipos de tarifarios, como € o caso do tarifario social que tenta promover
a equidade referida;
e Promotor de Crescimento e Estabilidade, atuando sobre a taxa de desemprego e
atenuando a inflagcdo por meios de politicas publicas;
No sector dos residuos, segundo o Regulamento n°52/2018, de 23 de janeiro “as tarifas
de disponibilidade e variaveis aplicaveis aos servicos de gestdo de residuos urbanos
prestados a utilizadores finais sdo definidas pela entidade titular”. No entanto, no mesmo
documento refere-se ainda que:

“os tarifarios aplicaveis aos utilizadores finais domésticos devem conter-se

no limiar da acessibilidade econdémica, nos termos definidos pela ERSAR no

sistema de avaliacdo da qualidade do servico, devendo, quando necessario,

recorrer-se a subsidiacdo, determinada e suportada pela entidade titular,

para assegurar o referido limiar”.

In Regulamento n°52/218,de 23 de janeiro.

E ainda referido que todo e qualquer tarifario cobrado aos utilizadores carece de
apreciacéo e validagéo por parte da entidade reguladora, a qual emite parecer vinculativo
acerca do mesmo, por forma a garantir os pressupostos referidos, sob pena de 0 mesmo
ndo poder ser, legalmente, aplicado em tempo (util.
Dado que nédo existem mercados concorrencialmente perfeitos, sejam estes de bens ou de
Servigos, estejam estes integrados, ou ndo, quer horizontalmente ou mesmo verticalmente,
torna-se entdo evidente a necessidade de intervencgéo por parte do Estado.
Existem, portanto, mercados concorrencialmente perfeitos e concorrencialmente

imperfeitos, subdividindo-se este tltimo tradicionalmente sob a forma de oligopolios e
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monopolios sendo que, em ambos 0s casos, alteragdes do comportamento por parte do
vendedor fazem alterar os precos de mercado.

4.3.1 Otimo de Pareto
Segundo Vilfredo Pareto,

“a eficiéncia é alcancada quando néo é possivel qualquer reorganizagdo da

producdo que melhore a situacédo de alguém sem piorar a situagdo de outrem.

Sob as condicdes da afetacdo eficiente, a satisfagdo ou utilidade de um

individuo apenas pode ser aumentada com a diminui¢ao da utilidade de outro

individuo.”

In Economia, (2005), pag. 283.

Na Figura 11 podemos observar a situacdo descrita, sendo que qualquer ponto que se
encontre ao longo da curva representa uma possibilidade 6tima, qualquer ponto que se
encontre representado dentro da fronteira, representam situacdes em que ndo estdo a ser
aproveitados todos os seus maximos produtivos, podendo sempre ser reafectada a
alocacdo de recursos, por forma a que, o bem estar pode sempre ser melhorado sem que
0 bem estar de terceiros se altere. Por sua vez, qualquer ponto que se encontre acima da

fronteira representa um ponto impossivel de se alcancar.

Figura 11-Otimo de Pareto
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5 OBJETIVOS E METODOLOGIA

Os principais objetivos deste trabalho sdo:
¢ Confrontar a op¢do do modelo de gestdo de Residuos Urbanos em baixa numa ética
de subcontratacéo total versus gestdo delegada em empresa municipal, ilustrando-
se 0 caso de estudo da Cascais Ambiente;
e Analisar quais as vantagens e desvantagens inerentes a estas duas solucGes de
sistemas de gestdo, ambas testadas no municipio de Cascais;
e Apurar qual dos modelos de gestdo melhor serve os interesses do municipio, numa

perspetiva value for money.

Para alcangar os objetivos propostos foi efetuada inicialmente uma caracterizacdo do
municipio, diferenciando gestdo de residuos em alta e em baixa, sendo o enfoque aqui
apenas a gestdo de RU em baixa, ou seja, a parte que se refere apenas a recolha e
transporte dos residuos até tratamento final. Tendo em conta o hiato temporal verificado
entre a ocorréncia dos gastos com a gestdo de RU nos dois tipos de solucéo de gestéo, por
forma a melhor comparar essas mesmas solucgdes, assumiu-se a formula de atualizacéo de
precos definida em sede de contrato de concessdo com o operador privado subcontratado
no mercado inicialmente, como se 0 servico se tivesse perpetuado até aos dias de hoje.
Para se apurarem 0s custos associados ao nivel de servigo prestado pela empresa
municipal, recorreu-se a informacao financeira e analitica historica disponivel, a precos
correntes, de todas as diferentes componentes de custos imputaveis, direta ou
indiretamente, ao servico de recolha de RU.

Como objetivo final pretende-se verificar qual dos dois modelos de gestéo, teoricamente,
melhor serviria os interesses dos municipes e do proprio municipio no que se refere ao

servico prestado numa otica de value for money.
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6 CASO DE ESTUDO

6.1 Enquadramento Geografico de Cascais

O municipio de Cascais faz parte da area metropolitana de Lisboa, ocupa uma area de
97.40km? e, de acordo com informacdo do INE, relativa ao ano de 2018, tinha uma
populacédo de 212.094 habitantes.

Apds a reorganizacdo administrativa ocorrida em 2013, o municipio, que anteriormente
era composto por seis freguesias, passou a dividir-se em apenas quatro, sendo elas:
Alcabideche, Unido de Freguesias de Carcavelos e Parede, Unido de Freguesias Cascais
e Estoril, e Sdo Domingos de Rana, com a distribuicdo geografica que se pode observar

na figura abaixo (Figura 12).

Figura 12-Organizacéo administrativa do Concelho de Cascais

Freguesias do Concelho de

CASCAIS

ap0s 3 reomarizagio adminitrativa de 2013

Fonte: PERSU 2020, Municipio de Cascais

Pode também verificar-se que o municipio esta limitado a norte pelo Concelho de Sintra,
a nascente pelo Concelho de Oeiras, e a sul e poente pelo oceano Atlantico.

E ainda importante referir que embora a conhecida Serra de Sintra, pareca pelo nome
pertencer apenas ao Concelho de Sintra, parte significativa desta encontra-se também no
Concelho de Cascais, representando mesmo cerca de um terco do territério do municipio.
Esta particularidade confere ao territério caracteristicas rurais, embora seja considerado
predominantemente urbano, e, como é espectavel, essa é uma das zonas do municipio em

que as caracteristicas fisicas do territorio representam um desafio, quer para gestdo do
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perimetro a nivel de desenvolvimento da fauna e flora, quer para a gestdo da recolha de

residuos.

6.2 Enquadramento Demogréafico de Cascais

Ao nivel de desenvolvimento populacional é possivel afirmar que, tendo em conta o
progresso ocorrido nas Ultimas décadas em Portugal, e a crescente pressdo em areas
urbanas, a Vila de Cascais ndo foi uma excecédo a essa regra (verificada na Tabela Il1).
Deste modo tem vindo a demonstrar uma tendéncia de crescimento populacional
significativo, ainda mais pronunciado com a deslocalizacdo da Nova SBE, de Lisboa para
a zona de Carcavelos, bem como pela expansdo do comércio e servigos. No concelho, o
sector terciario representa 83% da atividade econémica em 2018 (Pordata, 2018).

Todos estes fatores sdo decisivos para a caracterizacdo do territério, e, dessa forma, é
possivel afirmar que a diversidade de ocupacdo do territdrio é bastante significativa,
conjugando varios tipos de habitacGes que obrigam, como veremos mais a frente, a

esforgos adicionais na gestdo de recolha de residuos urbanos.

Tabela Il -Evolugéo da Populagéo no Concelho de Cascais

Populagdo residente (N2) por Local de Residéncia.

Periodo de
Referéncia dos 2001 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
dados
Cascais 171997 201258 204 767 207 187 208123 208418 208 945 209 869 210625 211302 212094

Total de Hab.
Portugal

10362722 | 10568 247 | 10573 100 | 10557560 | 10514 844 | 10457295 | 10401062 | 10358 076 | 10325452 | 10300300 | 10 283 822

Fonte: INE, 2018.

Ainda a nivel populacional, e de forma comparativa, € interessante referir que embora
Cascais possua 0 seu estatuto de Vila a sua populagdo supera os niveis de cidades como
Vila Franca de Xira ou mesmo Loures.

Da anélise da Tabela Il importa reter a evolugdo contraria em relagdo a dimensao da
populacdo residente verificando-se, que embora nos ultimos anos tenha existido uma
diminuicdo no total de habitantes do pais, tem-se verificado um aumento da populagéo
residente em Cascais, sendo essa tendéncia justificada, segundo relatério da Camara

Municipal de Cascais (2012), pelo aumento do numero de imigrantes no municipio.
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Cascais €, desde os seus primdrdios, uma Vila que, pela sua diversidade climatica, bem como
pela sua proximidade ao oceano e a Lisboa, € uma zona que se destacou, como podemos
constatar pelo seu desenvolvimento historico. Como tal, exerce forte pressdo na administracdo
local para que todas as infraestruturas possam dar a melhor experiéncia quer aos seus
municipes, quer a todos os visitantes da Vila.
De acordo com informagéo do INE:

¢ 2,06% da Populacéo nacional reside na Vila de Cascais (212.094 habitantes);

¢7,5% dos habitantes da area metropolitana de Lisboa residem em Cascais

(correspondendo 17,8% a Lisboa, 6,2% a Oeiras e 13,6% a Sintra).

Tabela IV — Comparac&o do nimero de habitantes por Km? em 2018

Densidade populacional (N.2/ km?) por
Local de residéncia

Portugal 111
Continente 110
Area Metropolitana de Lishoa 944
Lisboa 5070
Oeiras 3841
Cascais 2182
Sintra 1217

Fonte: INE, 2018

Cascais € um municipio que se pode considerar predominantemente urbano, apesar de cerca
de um terco ser ocupado pelo parque nacional de Sintra-Cascais, 0 que torna as assimetrias na
distribuicdo da populacdo pelo territorio bastante evidentes, como é possivel constatar na

imagem abaixo.

Figura 13-Distribuicdo da Populagéo pelo Municipio de Cascais

.....

Fomam: (WK, Pormuge, proviesre Cansse 3011 e OWCascR

Fonte: INE, 2011

Cémara Municipal de Cascais, 2011.
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6.3 Enquadramento da Empresa em Estudo

A EMAC — Empresa Municipal de Ambiente de Cascais, E.M., S.A., iniciou a sua atividade no
ano de 2005, mais precisamente em novembro, e foi constituida por decisdo da Céamara
Municipal de Cascais, com o objetivo de responder as necessidades de recolha de residuos e
limpeza urbana do municipio.
Assim, no &mbito deste trabalho, a Cascais Ambiente é a entidade gestora do servi¢o em baixa
no municipio (entidade titular), sendo a Tratolixo a entidade responsavel pela gestdo em alta.
Esta Gltima é uma empresa intermunicipal detida pela AMTRES (Associacdo de Municipios de
Cascais, Mafra, Oeiras e Sintra para o Tratamento de Residuos Sélidos).
Neste trabalho serd aferido o atual modelo de gestdo delegada da empresa para a recolha e
transporte de residuos no concelho de Cascais, pelo que todas as restantes incumbéncias levadas
a cabo pela empresa serdo negligenciadas. Assim, apenas se ira dar atencdo a parte que é
financiada por via da gestdo delegada, no qual o municipio estabelece que a Cascais Ambiente
prestaré os servicos de (anexo 2):

e Recolha e transporte de Residuos Urbanos Indiferenciados (RSU);

e Recolha Seletiva de Residuos Urbanos; (SEL)

e Recolha e transporte de Residuos de Construcao e Demolicéo, cuja responsabilidade seja

do municipio (RCD);
e Recolha e Transporte de objetos fora de uso (RMO);
e Recolha e transporte de residuos de jardins (RCJ);

e Lavagem de contentores.

6.4 Analise comparativa Prestador vs. Cascais Ambiente

Como foi referido atras, o objetivo principal desta analise é comparar as atividades
desenvolvidas pelo prestador que serviu 0 municipio até 2005, com a Cascais Ambiente que
assumiu essa responsabilidade desde entdo. No entanto, importa referir que embora a Cascais
Ambiente tenha assumido atraves da gestdo delegada a figura de entidade gestora em baixa,
apenas em abril de 2017 é que a mesma deixou de ter parte do seu servico também
subcontratado a entidades externas, sendo essa a ultima subconcessdo relativa a recolha e

transporte apenas de residuos indiferenciados da Zona 1, identificada na figura abaixo (ver
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Figura 14). Desse modo optou-se por comparar o Ultimo ano de concesséo do servigo de recolha

no municipio (ano de 2005), com o primeiro ano em que a Cascais Ambiente agiu totalmente

de forma autonoma, nao recorrendo a qualquer tipo de subcontratacdo externa (ano de 2018).

Figura 14-Divisdo de Recolha do Concelho antes da Cascais Ambiente assumir a recolha total

Tendo em conta o hiato temporal ocorrido entre o término da prestacdo de servicos pela
entidade concessionada e o0 ano de 2018 usado como referéncia para a Cascais Ambiente, e, por
forma a melhor se ilustrarem os termos de comparacdo, proceder-se-a4 ao ajustamento dos
valores apurados tendo por base o coeficiente de atualizacdo da Revisdo de Precos prevista no
proprio concurso publico inicialmente estabelecido com o prestador do municipio, o qual

determinava a seguinte formula para atualizagdo de pregos:

Equacdo 1-Férmula de atualizacao de precos

S G
C; = 0,6 —+0,15—+0,25 X IPC
So Go

Na qual:
C; — Coeficiente de Atualizagéo;
S, — Indice ponderado dos Salarios em Cascais (més anterior a abertura de propostas);
S, — Indice ponderado dos salarios em Cascais (més de reviso);
G, — Indice do custo de combustivel (més anterior a abertura de propostas);
G, — Indice do custo de combustivel (més de revisao):
IPC — Variacdo do IPC (Entre o més anterior a abertura das propostas e més de revisao).
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Esta férmula é utilizada para efeitos comparativos, visto a mesma ter vigorado no decurso do

contrato com o prestador e atuando como fator de atualizagdo da prestagdo mensal dos
diferentes servigos ao municipio. Ainda assim, comparando as diferentes ponderacdes definidas
inicialmente (60%; 15%; 25%) com as que resultam da performance da Cascais Ambiente no
ano de 2018 (54%; 12%; 34%) e tendo em conta as evolugdes verificadas por cada um dos

diferentes fatores, entre 2005 e 2018, constata-se o seguinte:

Tabela V - Comparacéao dos indices

indice A fndice Ct Prestador SRRl
(2005-2018) Ambiente"

S [33,3%(-1,5%|60,0% |-0,9%|53,9% |-0,8%
G |33,3%|47,9%|15,0%| 7,2% (12,3% | 5,9%
IPC (33,3%(19,5%(25,0% | 4,9% |33,8%| 6,6%
Total 1,220 1,112 1,117

Ou seja, a formula definida inicialmente acabou por ser benéfica para o municipio quando
comparada com as propor¢des apuradas para a Cascais Ambiente em 2018, ou mesmo caso
essas proporgdes tivessem a mesma ponderacdo. Importa referir que se apuraram estes valores
verificando os indices de pregos de salarios constantes no INE, o indice do custo do combustivel
constante no IMPIC e por fim a Variacdo do IPC constante no PORDATA, sendo apurado o Ci
(20052018 d€ 1,112,

Comparando a ponderacdo de cada indice na formula inicial, com a evolucdo dos diferentes

indices apurou-se os valores constantes na tabela V.

6.4.1 Comparacdo com servigcos equivalentes
Convém, desde j4, salientar alguma disparidade relativamente aos servigos levados a cabo pelo
prestador em 2005, quando comparados com os atualmente realizados pela Cascais Ambiente,

conforme consta da Tabela VI.
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Tabela VI - Comparacéo de servicos prestados
Servigo Prestador-2005 |Cascais Ambiente - 2018 C.C.2018
Recolha Indiferenciada X X RSU
Recolha Selectiva X X SEL
Recolha Monstros X X RMO
Rec. Cortes Jardim - X RCJ
llhas Ecoldgicas - X IEC
QREN - X QREN
w4t - X W4T
Sensib. Ambiental X X SEA
Grandes Produtores - X GPR
Comercial - X CoOM
Estrutura X X ESTR.

De referir, ainda, que em termos

verificaram as realidades apresentadas abaixo (ver Tabela VII).

Tabela VII - Residuos recolhidos por atividade em toneladas

de quantitativos, por servico recolha comparavel, se

TONS [PRESTADOR 2005| Cascais Ambiente 2018 A Valor A%
RSU 94922 90321 |- 4601 -5%
SEL 6028 10 838 4 810 80%
RMO 2276 4908 2632 116%
TOTAL 103 226 106 067 2841 3%

Como se pode verificar da analise das duas tabelas anteriores a Cascais Ambiente presta um
leque de servicos mais abrangente do que os contratados ao anterior prestador. Assim,
inicialmente e por forma a se comparar apenas 0 que é comparavel, iremos apenas confrontar
0S servigos comuns a ambos 0s prestadores.

De referir, também, que as diferencas entre os quantitativos recolhidos se podem justificar pelos

elementos constantes nas tabelas que se seguem.

Tabela VIII - Capacidade Instalada por servico

C idad
apacidade Prestador Cascais Ambiente A Valor
Instalada
RSU 4981 m3 5905 m2 18,5%
SEL 259 un. 1026 un. 296%
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Tabela IX - Equipas afetas por servico
Equipas Prestador Cascais Ambiente A Valor
RMO 4 8 100%
SEL 5 11 120%
Lavagem SEL 3 6 100%

Verificam-se assim acréscimos significativos ao nivel da capacidade de contentorizagdo
instalada para recolha de residuos, bem como no nimero de equipas afetas aos diferentes tipos
de servicos. O aumento da capacidade instalada de contentorizacdo para deposicdo de residuos
possibilita a diminuicdo da frequéncia de recolha, bem como a otimizacdo dos respetivos
circuitos, contribuindo para a diminuigdo dos gastos diretos imputados ao servico.

Por sua vez, a diferenca no numero de equipas nos diferentes servicos, nomeadamente na
recolha de monstros e residuos seletivos, é o reflexo de uma estratégia de minimizacdo dos
objetos abandonados em via publica (no caso da recolha de monstros) a par com o aumento dos
quantitativos de recolha dos diferentes fluxos de residuos seletivos por via da melhor
acessibilidade. Deste modo, demonstra-se a clara preocupagdo com o cumprimento das metas
propostas no PERSU 2020.

Importante referir ainda que a estratégia de gestdo operacional da Cascais Ambiente se
distingue da grande parte das restantes congéneres nacionais pelo facto de operar em dois turnos
diarios, um de manhd e outro de noite, 7 dias por semana, 52 semanas por ano. Com este
modelo, a Cascais Ambiente consegue assegurar a totalidade do servigo, recorrendo apenas a
cerca de metade dos meios fisicos circulantes, sendo ainda relevante constatar que o uso
intensivo dos seus meios ndo se repercute na reducdo, para metade, da vida Gtil dos mesmos,
muito pelo contrario, a empresa consegue até assegurar uma vida Util semelhante as demais
empresas do sector que operam em apenas um turno, constituindo, de facto, uma dupla
vantagem deste modelo de gestéo.

No entanto, estas diferencas ndo serdo tidas em consideracdo para efeitos de analise dos valores
cobrados pelos servigos prestados, refletindo-se apenas 0s custos associados a cada solucgéo de
gestdo, com 0s ajustes necessarios posteriormente. De referir igualmente que os valores
apresentados nao refletem o impacto do IVA e suas variagdes ao longo do tempo.

Da prestacdo mensal dos servicos a cada entidade foi aferida a seguinte realidade para o

prestador:
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Tabela X -Valores do prestador 2005 vs 2018
Prestacdo de Servicos - CONCESSAO - Valores de 2005 Vs. 2018
. 2005 2018
Servico — —
Média Mensal | Valor Anual Média Valor Anual

RSU 516 600 € 6199 199 € 574292 € 6891504 €
SEL 110936 € 1331238€ 123325€ 1479906 €
RMO 46 750 € 560996 € 51971€ 623 646 €
SEA 9381€ 112576 € 10429 € 125148 €
ESTRUTURA - £ - € - £ - €
TOTAL 683 667 € 8204009 € 760017 € 9120204 €

Para transposi¢éao do custo anual verificado em 2005 para 0 ano de 2018, assumindo que o nivel
de servico prestado a 2005 se mantinha até 2018, aplicou-se a formula referida acima, sobre o
custo total apurado para o ano 2005, tendo o fator de atualizacdo, Ct os20s, Sido de 1,112,

conforme consta da Tabela V.

Tendo em conta as diferencas destacadas na tabela 6 e, por forma a poder comparar servicos
passiveis de comparacao, considerar-se-8o apenas 0s gastos incorridos com 0s servi¢os comuns
as duas entidades, dessa forma, caso transpuséssemos a realidade da Cascais Ambiente de 2018

para o ano de 2005, teriamos o seguinte:

Tabela XI - Valores Cascais Ambiente 2018 vs 2005

Servicos de Gestao Delegada- Valores de 2018 Vs. 2005
) 2018 2005
Servigo - -
Média Mensal | Valor Anual Média Valor Anual
RSU 307422 € 3689 067 € 276539 € 3318472 €
SEL 110372 € 1324459 € 99284 € 1191406 €
RMO 41905 € 502 858 € 37695 € 452 342 €
SEA 9453 € 113432 € 8503 € 102 037 €
ESTRUTURA 100651 € 1207814 € 90540 € 1086 480 €
TOTAL 569 802 € 6837630 € 512561 € 6150737 €

Para o efeito utilizou-se a mesma formula de revisdo de precos utilizada na Tabela X, prevista
em sede de contrato com o prestador, mas agora como fator de desconto.

Para o efeito de se apurarem 0s gastos totais, reais e efetivamente incorridos pela Cascais
Ambiente, no ano de 2018 com estes servicos de recolha, foi ainda considerado o proporcional

relativo da sua estrutura respeitante aos servicos referidos, assumindo-se, para tal, uma alocacéo
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de massa em que, uma vez que a quota-parte destes servicos, sobre a totalidade dos gastos
operacionais da empresa, tem um peso relativo de 29,6%, entdo esta mesma percentagem sera
aplicada ao total dos gastos de estrutura e, assim, imputavel diretamente a estes servicos,

apurando-se os valores que constam na Tabela XI.

Pode entdo considerar-se que no decorrer do ano de 2018 se verificaria o seguinte:

Tabela XII - Realidade Cascais Ambiente vs cenario Prestador em 2018

Diferencial entre prestador e Cascais Ambiente
Servico PRESTADOR 2018 CASCAIS AMBIENTE 2018 & Valor
Média Mensal [ Valor Anual Média Valor Anual |Média Mensal Valor Anual
RSU 574292 € 6891504 € 307422€ 3689067€|- 266870€ |- 3202437€
SEL 123325 € 1479906 € 110372€ 1324459¢€ |- 12954 € |- 155447 €
RMO 51971€ 623 646 € 41905 € 502 858 € | - 10066 € |- 120789 €
SEA 10429 € 125148 € 9453 € 113432 €|- 976 € |- 11716 €
ESTRUTURA - € - € 100651 € 1207814 € 100651 € 1207814 €
TOTAL| 760017,00€ | 9120203,99€ | 569 802,46 € | 6 837 629,54 € |- 190 214,54 € |- 2282574,45€

Tendo em conta os valores apurados, e assumindo todos os critérios anteriormente referidos,
pode-se afirmar, se “ceteris paribus”, que a prestacéo de servicos pela Cascais Ambiente revela-
se 25,03% menos onerosa para 0 municipio do que se 0 contrato com o anterior prestador se
tivesse perpetuado até 2018, sendo a diferenca entre as duas solucdes proxima de dois milhdes
e trezentos mil euros.

Importa referir também que os ganhos néo se verificam s6 em termos financeiros, embora estes
sejam os mais facilmente mensuraveis. E importante referir que, com a delegacdo do servico
era, e ainda é, possivel ao municipio implementar com maior facilidade qualquer tipo de
alteracdes e proporcionar aos colaboradores da empresa, quando possivel, complementos quer
sociais (como foi o0 caso da atribuicdo de bolsas de estudo para os funcionarios e seus
dependentes, do apoio para aquisicdo de manuais escolares, e ainda a atribuicdo universal de
diversos tipos de seguros de saude além do legalmente exigivel), quer monetarios (como
complementos de produtividade e desempenho atribuidos em funcdo da performance dos
funcionarios). Grande parte destes complementos sofreram ajustes ao longo do tempo por via
dos ciclos politicos e econdmicos vividos e por intervencdo externa, o que obrigou as entidades
publicas e suas equiparadas a adaptarem-se, como referido na Lei n.° 50/2012 de 31 de agosto,
na qual se menciona que “as empresas locais regem-se pela presente lei, pela lei comercial,
pelos estatutos e, subsidiariamente, pelo regime do setor empresarial do Estado, sem prejuizo

das normas imperativas neste previstas.”
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6.4.2 Comparacao com todos os servi¢cos contratados

E interessante, ainda, verificar as diferencas da comparagao de todos 0s servicos prestados em
cada um dos contratos, tendo mais uma vez por base a revisao de precos estabelecida em sede
de contrato com o prestador para atualizacdo de precos para o ano de 2018, e atualizando o
valor imputével referente ao peso relativo destes servigos sobre a estrutura da Cascais

Ambiente, uma vez mais por alocacdo por massa (ver Tabela XIII).

Tabela X1l — Comparacéo dos valores dos contratos das duas entidades com devidos ajustamentos

. . Cascais Ambiente -
) Cascais Ambiente - 2018 .

Servico Prestador-2018 . . 2018 (todos os servigos

(servigos equivalentes) ~
do contrato de Gestdo)
Recolha Indiferenciada 574292 € 307422 € 307422 €
Recolha Selectiva 123325 € 110372 € 110372 €
Recolha Monstros 51971¢€ 41905 € 41905 €
Rec. Cortes Jardim - € X 102 869 €
llhas Ecoldgicas - £ X 16516 €
QREN - £ X 10655 €
W4Tt - £ X 8065 €
Sensib. Ambiental 10429 € 9453 € 9453€
Grandes Produtores - £ X - 18134 €
Comercial - £ X 6010€
Estrutura - € 100651 € 127679€
Média Mensal 760017 € 569 802 € 722812 €
TOTAL Anual 9120204 € 6837630€ 8673746 €

A % -25,03% -4,90%

E possivel constatar que, mesmo adicionando todos os servicos e complementos a estes e que
fazem parte da gestdo delegada efetuada pela Cascais Ambiente em 2018, a entidade continua
a demonstrar-se como 4,90% menos onerosa para 0 municipio, “ceteris paribus”.

E ainda relevante salientar que, segundo o Decreto-Lei n°194/2009, de 20 de agosto, as
entidades gestoras que sirvam mais de 30.000 habitantes deviam, a partir de 1 de janeiro de
2013, dispor de sistemas que garantam a qualidade de servigo prestado aos municipes, a gestdo
patrimonial e de infraestruturas, a gestdo de seguranca e satde no trabalho, bem como a gestao
ambiental, ndo necessitando os mesmos de certificagdo oficial, mas apenas evidenciados. Esta
realidade s se tornou exigivel durante a vigéncia da gestdo delegada por parte da Cascais
Ambiente, e 0 seu impacto encontra-se devidamente refletido nos apuramentos realizados, no
entanto, mesmo ndo havendo a obrigatoriedade de certificacdo desses sistemas, a Cascais

Ambiente optou por enveredar por essa via. A Cascais Ambiente estd certificada no &mbito
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ambiental, qualidade, gestdo de ativos e até a certificacdo pela conciliagdo da vida pessoal,
familiar e profissional, sendo que nas duas ultimas certificacGes foi a primeira entidade do
sector a obter as mesmas. Deste modo, demonstra 0 seu comprometimento e alinhamento nédo
s6 com 0s municipes, como também com todos os seus colaboradores nas mais diversas areas
da sua vida, zelando pela exceléncia na utilizagdo dos meios e recursos que lhe sdo conferidos,
nomeadamente quando os mesmos advém do erario publico.

Estes fatores demonstram a constante preocupacdo da atual entidade em manter um nivel de
servico o mais alto possivel, procurando garantir o melhor ambiente exequivel no concelho de
Cascais, minimizando riscos inerentes a questdes de Saude Publica, bem como assegurar que
véo de encontro as expectativas dos municipes.

Para além do nivel de qualidade de servico, identifica-se como ponto relevante da gestdo por
parte de empresa municipal o facto da maior facilidade de alteracdo de métodos e op¢des de
gestdo por parte do acionista. Um caso desta opgédo é o projeto Waste4Think, assim como o tipo
e nivel de abrangéncia da sensibilizacdo ambiental efetuada, a qual ndo se restringe a uma Gnica
campanha anual circunscrita apenas a seletividade dos residuos, como era o previsto no ambito
da concessdo até 2005, mas sim um amplo programa anual e continuo de responsabilidade
ambiental e social muito além da seletividade dos residuos.

No entanto, o tipo de gestdo que se considerou como mais vantajosa para 0 municipio possui
também desafios noutros aspetos aos quais o tecido empresarial privado nao esté sujeito, como
a obrigatoriedade de sujeicdo ao Codigo dos Contratos Publicos (CCP), o que por si revela um
acréscimo de complexidade para a entidade. Ao cumprir com as normas estabelecidas no CCP,
as entidades publicas deparam-se com sérios desafios, uma vez que 0s processos envolvem
cargas burocraticas acrescidas e representam custos de oportunidade, por vezes, notaveis.
Exemplos disto sdo a aquisicdo de viaturas pesadas para a recolha de residuos que, pelo
montante de aquisi¢cdo do bem, obrigam a realizag&o de concurso publico internacional. Se essa
aquisicao for concretizada por via de financiamento externo, acresce a realizacdo de mais um
concurso publico em paralelo que, tendo em conta 0s preceitos e respetivos prazos que devem
ser respeitados desde a simples autorizacdo de lancamento do procedimento até a assinatura dos
respetivos contratos, pode facilmente representar um hiato temporal de nove ou mais meses
desde a simples identificacdo da necessidade de compra de um bem, até a disponibilidade do
mesmo para utilizacdo. Depois, até a simples manutencdo deste tipo de viaturas obriga a

processo de contratacdo semelhante, idem para o combustivel e por ai adiante, condicionalismos
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a que um operador privado neste setor, mesmo na prestacdo de um servigo publico, ndo esta
sujeito.

E importante relevar também a sujeicdo da Cascais Ambiente para com o Regulamento de
Procedimentos para o Sector Empresarial Local e Fundagbes, Associacbes e Agéncias
Participadas (REPSEL) da Camara Municipal de Cascais, o qual determina além do
legalmente estabelecido a nivel nacional, quais os requisitos exigidos pelo municipio no que se
refere a aquisicdo e contratacdao de bens e servigos, realizacdo de investimentos, contratacdo e
remuneracdes de pessoal, regras estas a que, novamente, uma qualquer empresa privada ndo

esta sujeita.
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7 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

7.1 Principais Conclusdes

Do estudo efetuado, importa referir primeiramente que € necessario estabelecer normas mais
rigidas que impliquem o real cumprimento das metas, quer comunitarias, quer nacionais, por
forma a garantir o seu alcance, ndo s pela via sancionatéria do seu incumprimento, mas pela

necessidade de se garantir sustentabilidade ambiental para as gerac6es vindouras.

Na andlise comparativa entre o prestador e a Cascais Ambiente, recorreu-se a formula definida
inicialmente em sede contrato de concessdo com o prestador. No entanto, como referido, na
realizacdo do projeto constatou-se que tal, por um lado acaba por ndo onerar tanto a atualizacéo
sofrida pelo prestador, por outro, mesmo assim, a solugdo preconizada pelo mesmo revela-se
sempre mais onerosa que a da Cascais Ambiente, mesmo incluindo todos os servigos acessorios

e complementares associados a recolha de residuos.

Considerou-se como constrangimento a realizacdo do projeto a impossibilidade de efetuar
qualquer tipo de analise relativa ao nivel de qualidade de servico prestado. Tal situacdo ocorreu
devido a limitacdes sobre dados da qualidade de servigo prestado no municipio, quer por via
dos dados relativos ao prestador serem inexistentes, quer por via da entidade reguladora ter
surgido em 2009, data posterior ao final do contrato com o prestador, ndo se verificando a

possibilidade de analisar estes valores no relatorio da ERSAR.

De referir ainda que a entidade reguladora alterou significativamente os niveis de qualidade de
servico desde que iniciou fungdes, o que inviabiliza, ainda mais, qualquer tipo de analise sobre

essa realidade. Deste modo, o presente estudo limitou-se a analise dos dados financeiros.

Os resultados obtidos suportam, ainda mais, a decisdo do municipio ao optar pelo
desenvolvimento da atividade pelos seus meios préprios, revelando a possibilidade de uma

poupanca nominal superior a dois milhdes e duzentos mil euros s6 no ano de 2018.

E relevante reforcar que a diferenca de 25,03% nos custos incorridos, é mais que suficiente para
cobrir ainda todos os servigos agora também prestados pela Cascais Ambiente, e que

anteriormente eram assegurados diretamente pelo municipio. E interessante verificar que esta
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diferenga de valor permite ao municipio providenciar aos seus municipes 0 acesso a estes
servigos que ndo eram prestados pelo prestador e que, dentro da esfera da Cascais Ambiente,
sofreram evolucdes significativas nos niveis de servico, e ainda libertar liquidez ao municipio
permitindo, a titulo exemplificativo, financiar entidades como é o caso da Fundagdo Séo

Francisco de Assis que beneficia anualmente com cerca de 460.000 € do orgamento municipal.

7.2 RecomendacoOes e Estudos Futuros

Tendo em conta as metas definidas pela entidade reguladora, consideraria pertinente verificar-
se a possibilidade de, tal como o que ocorre ja nas entidades gestoras em alta, a integracéo
horizontal de algumas das entidades gestoras em baixa existentes, servindo assim a mesma
entidade mais do que um municipio, por forma a garantir, conforme referido no decorrer do
projeto, ganhos de escala. Seria interessante entdo verificar a possibilidade de criar uma
empresa “tipo” Valorsul mas relativa a gestdo de residuos em baixa, que servisse 0S mesmos
municipios, e investigar a possibilidade desses mesmos ganhos, nem que seja pelo simples fato

de se reduzirem e eliminarem duplicacGes de estrutura.

Definiria como relevante 0 mesmo tipo de andlise efetuada, mas na qual fosse possivel
determinar os niveis de qualidade de servico prestados, por forma a confrontar os custos

incorridos com o nivel de servico prestado.

Poderia ser também interessante manter o tipo de analise adotado, mas procurar quantificar
quais os impactos decorrentes dos diferentes ciclos politicos no custo da prestacdo do servico
de recolha e transporte de residuos, considerando a formula definida. Esta sugestdo decorre da
constatacdo de que os quantitativos dos residuos per capita variam consoante 0s ciclos

econdmicos.

Poderia ainda ser estudado num trabalho futuro a pertinéncia de aplicacdo de um sistema Pay-
as-you-throw (PAYT — poluidor-pagador), a nivel nacional, ndo s6 como perspetiva de taxagédo
em funcdo da real quantidade de residuos produzidos por cada individuo, mas por forma a
garantir o cumprimento de metas estabelecidas, e, de que forma isso poderia alterar os

quantitativos registados.
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Consideraria também interessante a possibilidade de transposi¢do desta analise para outros
municipios, quer concessionados quer sobre gestdo publica, de modo a verificar os custos

incorridos com a gestdo em baixa e qual seria 0 melhor modelo a adotar em cada um, visto

tratar-se de possiveis ganhos consideraveis para o erario publico.
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ANEXOS

Anexo 1
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Quantidade de residuos recolhidos por ecoponto (tfecoponto)

Area predominantemente urbana Area mediamente urbana Area predominantemente rural

e Residuos recolhidos seletivamente por ecoponto s Média Portugal continental

Anexo 1 Média anual de residuos recolhidos seletivamente por ecoponto e por tipologia de area de
intervengdo (ERSAR, RASARP 2018)
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Organograma da Cascais Ambiente, a Azul areas pertencentes a 100% ao contrato de Gestdo Delegada, a Verde areas de Estrutura da empresa que se considera a
29.6% como afetas ao contrato
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