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Regulacao de mercados
por licenciamento
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RESUMO: A regulagio é necessdria para o eficiente funcionamento dos mercados, mas a
sua deficiente implementagio pode alterar o comportamento das empresas e afectar nega-
tivamente o investimento e o crescimento econdmico. As alteragoes legais realizadas em
Portugal, apés 2003, no regime de licenciamento industrial, visaram a sua simplifica¢io,
sendo que a aplicagio do modelo infinito de filas de espera indica que contribuiram para
a redugdo dos respectivos prazos. Contudo, a legislagio sobre licenciamento segue uma
tendéncia comum aos paises desenvolvidos e centra-se especialmente na fiscalizagio das
empresas apds o inicio dos projectos, havendo o risco de que uma excessiva simplificagio
deste instrumento possa conduzir a uma insuficiente regulacio do mercado.
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TITLE: Market regulation by industrial licensing
ABSTRACT: Regulation is needed for market efficiency but if implemented in a deficient

way it may alter corporate behaviour in a negative way to investment and economic
growth. Changes to Portuguese law after 2003 aimed to simplify industrial licensing pro-
cedures, and the empirical analysis indicates that they partly explain a reduction in its
term. However, in a similar way to other developed countries, Portuguese law is too
Jocused on ex-post inspections, thus increasing the risk of an oversimplification of indus-
trial licensing to lead to an insufficient market regulation.
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INTRODUCAO!

O licenciamento é um procedimento burocrtico necessério, pois permite ao
Estado regular as condigdes para que uma empresa inicie ou desenvolva uma activi-
dade econdmica e, em simultineo, limitar os seus eventuais efeitos negativos.
Contudo, a tradugao dos requisitos legais em custos para os agentes econdémicos
poderd, no caso de processos excessivamente complexos, constituir uma barreira a
entrada de novas empresas, especialmente as de pequena e média dimensao. Neste
ambito, pode haver um desincentivo 2 realizagao de novos investimentos, prejudi-
cando o funcionamento dos mercados e despromovendo a criagio de emprego ¢ o
crescimento econémico (OCDE, 2009).

Os relatérios internacionais sobre as condigoes de atractividade de paises como
Portugal referem explicitamente a necessidade de maior simplificagio administrativa
nesta drea (e.g., OCDE, 2008). Em Portugal vigorou, a partir de 2003, o regime de
licenciamento aprovado pelo Decreto-Lei n.° 69/2003, de 10 de Abril (habitual-
mente denominado RELAI), que tinha como objectivo simplificar os procedimentos
associados ao processo de licenciamento de forma a reduzir os custos de fazer negé-
cio suportado pelas empresas. O presente trabalho visa compreender os efeitos da
legislagao que vigorou entre 2003 ¢ o inicio de 2009 na dura¢do do processo de licen-
ciamento e, simultaneamente, avaliar se a nova lei (Decreto-Lei n.© 209/2008, de 29
de Outubro — Regime de Exercicio da Actividade Industrial, REAI) contém as dis-
posicoes necessdrias para lidar com as limitagdes identificadas.

O trabalho baseia-se em informagdo fornecida pela DRE (Direcgao Regional de
Economia de Lisboa ¢ Vale do Tejo) para caracterizar a evolugio do processo de li-
cenciamento industrial, iniciando-se com a apresenta¢io do enquadramento teérico.
O processo de licenciamento é exposto no ponto a seguir ao enquadramento te6rico
e caracterizado no ponto subsequente. Depois abordam-se os contributos para a
evolugio do licenciamento e aplica-se o modelo de filas de espera com um infinito
numero de servidores, permitindo a identificagao de potenciais ganhos na celeridade
do licenciamento. Seguidamente, compara-se as disposi¢des da nova lei com os me-
lhoramentos possiveis e por tltimo apresentam-se as conclusoes.

ENQUADRAMENTO TEORICO

O licenciamento enquadra-se no conjunto das actividades de regulagao exercidas
pelos poderes publicos. Geralmente é uma condi¢ao sine qua non para o inicio de
actividade econdmica, mas também pode ter incidéncia posterior ao inicio dessa
actividade, sob a forma de ac¢oes de fiscalizagio que confirmem a atribui¢io de uma
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licenga. A literatura apresenta duas abordagens principais sobre a regulacao da activi-
dade econémica. A primeira, baseada em Pigou (1938), justifica a regulagao com a
defesa do interesse publico via correcgdo de falhas de mercado. Por exemplo, a inter-
vengio do Estado promove a eficiéncia de funcionamento do mercado ao impedir a
transacgdo de produtos ou servigos com qualidade demasiado baixa (em termos de
seguranga para os consumidores) ou geradores de externalidades negativas. A segun-
da abordagem, desenvolvida pela escola da escolha publica e por economistas como
Tullock (1967) ou Stigler (1971), real¢a a potencial ineficiéncia associada a regulagao,
ao apresentar a perspectiva de que a interven¢do do Estado pode ser implementada
de forma a servir os interesses de burocratas que querem aumentar o poder ou man-
ter o lugar, ou de politicos que querem ser reeleitos, ou ainda que pode ser «captura-
da» para beneficio das empresas instaladas no mercado, dando-lhes maior poder e
beneficiando-as com as respectivas rendas.

As abordagens apresentadas nao questionam a necessidade de regulagao da activi-
dade econémica, mas a teoria da escolha publica mostra que se esta nao for imple-
mentada correctamente, pode desincentivar o investimento e, consequentemente, 0
emprego e o crescimento econémico. Isto pode acontecer de diversas formas,
nomeadamente se funcionar como uma barreira 4 entrada de novas empresas, o que
limita a contestabilidade e o nimero de concorrentes no mercado e proporciona
maior lucro aos investidores que ji operam (Blanchard e Giavazzi, 2001e Alesina ez

al., 2003).

No que se refere 4 escolha racional sobre 0 momento de incidéncia da regulagao dos
mercados, ex-ante ou ex-post relativamente ao inicio de actividade das empresas, os
critérios a considerar na defini¢ao da legislagao deverao ser a eficicia relativa e os cus-
tos administrativos das duas op¢oes. Em ambos os momentos de incidéncia da regu-
lagao dos mercados existe um efeito dissuasor de praticas lesivas para a sociedade. No
primeiro caso, a regulagio visa prevenir a ocorréncia de resultados negativos em ter-
mos de bem-estar social e aplica-se sob a forma de requisitos de seguranca ou de
requisitos para a atribuigao de licengas de actividade. A regulagio ex-post actua no
sentido correctivo e pode consistir em multas ou mesmo na proibi¢ao da actividade
por parte do agente prevaricador. A opgio que deve predominar é a que for mais efi-
caz e apresentar menores custos operacionais (Kolstad ez 4/, 1990).

Em termos empiricos, a literatura apresenta evidéncia significativa dos efeitos nega-
tivos da regulacio excessiva na actividade econémica. Djankov ez al. (2002) usam
informagao para paises desenvolvidos e em desenvolvimento que mostram os custos
da regulagdo para a abertura de novas empresas. Na drea da concessao de licengas para
a prdtica de advocacia, Pagliero (2005) conclui que a regulagao beneficia os rendi-
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mentos dos advogados que detém a licenga em prejuizo dos consumidores e do bem-
-estar da sociedade.

Ao nivel da atrac¢ao de IDE (Investimento Directo Estrangeiro) também ¢ desta-
cado o papel fulcral do ambiente regulador e institucional como factor de diferen-
ciagdo entre paises desenvolvidos na atrac¢ao deste tipo de investimento (Sun, 2002).
A existéncia de estabilidade politica e macroeconémica, de infra-estruturas adequadas
e o eficiente funcionamento das institui¢oes, nomeadamente o nimero de procedi-
mentos administrativos ou a rapidez na resolugio de conflitos legais, encontram-se

entre o conjunto de determinantes de IDE (UNCTAD, 1999).

No caso portugués, alguns relatérios internacionais sobre as condiges de atractivi-
dade do pais referem explicitamente a necessidade de maior simplificagao adminis-
trativa nesta drea (e.g., OCDE, 2008). O funcionamento das institui¢bes portugue-
sas, designadamente do sistema legal e financeiro, e da governance das empresas, ¢
muitas vezes apresentado como tendo um nivel de desenvolvimento inferior a genera-
lidade dos paises da UE e do Sudeste asidtico (Tavares, 2004). Perante isto, se a con-
cessao de licengas nio for célere, pode atrasar o inicio da actividade, originando os
correspondentes custos para os agentes econémicos e influenciando negativamente as
decisdes das empresas que consideram a hipdtese de investir em Portugal.

Os resultados acima apresentados tornam evidente a necessidade das adminis-
tragdes publicas simplificarem processos associados 2 actividade reguladora e, neste
caso concreto, ao licenciamento, de forma que o investimento de novas empresas nao
seja dificultado. Tanto o anterior (RELAI) como o actual (REAI) regime de licencia-
mento implementado em Portugal tém precisamente o objectivo de favorecer a com-
petitividade da economia portuguesa através da redu¢ao dos custos de fazer negécio
suportados pelas empresas. E neste sentido que a avaliagio da legislagio existente,
assim como dos resultados da sua aplicagao prética, se torna necesséria.

O PROCESSO DE LICENCIAMENTO NO PERIODO ENTRE 2003 E 20082

A legislagio sobre licenciamento industrial, que vigorou entre 2003 e 2008, assen-
ta em trés documentos principais, o Decreto-Lei n.© 69/2003, de 10 de Abril (habi-
tualmente conhecido por RELAI), o Decreto-Lei n.c 183/2007, de 9 de Maio, ¢ o
Decreto-Lei n.© 288/2007, de 17 de Agosto. O objectivo daqueles documentos ¢ sim-
plificar e desburocratizar os procedimentos associados ao processo de licenciamento.
O primeiro refere como objectivo «aprofundar a simplificagao e desburocratizagao de
procedimentos, a adopgao de processos de licenciamento mais expeditos, (...) por
forma a incrementar a qualidade e eficiéncia da intervengao publica neste dominio.»

112



REGULACAO DE MERCADOS POR LICENCIAMENTO @

Os documentos introduzem alteragoes legais que facilitam a conclusao dos proces-
sos de licenciamento industrial. A legislagaio de 2003 prevé, entre outras coisas, a
indicagao de um responsével técnico da empresa requerente e a criagdo de um gestor
de processo designado pela entidade publica coordenadora do processo de licencia-
mento, de forma a facilitar os contactos entre as duas partes. A formalizagao de um
interlocutor na entidade coordenadora, uma direcgao regional de economia ou uma
cAmara municipal, facilita o pedido de licenciamento da empresa requerente, que
passa a ter um tnico ponto de contacto para todo o processo.

O pedido de licenciamento industrial varia consoante o tipo de processo. A legis-
lagao de 2003 considera quatro tipos diferentes, que variam consoante o grau de risco
potencial para a pessoa humana e para o ambiente. O risco é medido com base na
poténcia eléctrica e na poténcia térmica instalada, e a sua classificagio depende ainda
do nimero de trabalhadores (Artigo 2.° do Decreto Regulamentar n.© 8/2003, de 11
de Abril). Os processos de tipo 1 s3o os de maior risco e os mais exigentes em termos
do ndmero de pareceres necessdrios para a sua aprovagio (e.g. impacto ambiental,
seguranga, etc.). Os de tipo 4 s3o os menos exigentes, estando no 4mbito das com-
peténcias das cAmaras municipais. O Decreto-Lei n.© 183/2007 implementou a dis-
pensa de licenciamento prévio obrigatério para estes processos, passando a vigorar
um regime de simples declara¢ao prévia.

A legislagio teve uma outra alteragio em 2007 (Decreto-Lei n.© 288/2007) em que
¢ possibilitado aos industriais que apresentem os pedidos de licenciamento, apés a
obtengio dos pareceres legalmente obrigatérios. Deste modo, a conclusio do proces-
so de licenciamento fica menos dependente da rapidez da resposta das entidades
publicas que estdo obrigadas por lei a emitir pareceres.

O processo de licenciamento tem duas naturezas: o pedido de licenca de instalagio
ou de alteragao de instalagdes j4 existentes. O Quadro I (p. 114) e a Figura 1 (p. 115)
apresentam as fases do processo de licenciamento para ambos os casos. Saliente-se
que as fases identificadas nao sao sempre sequenciais, jé que a sua duragio se pode
sobrepor.

As diversas fases tém correspondéncia com as entidades intervenientes no processo de
licenciamento, incluindo a empresa que faz o pedido de licenga de exploragdo. Neste
sentido, a cada fase corresponde uma entidade responsével pela sua duragao. As fases 1,
3, 5 e 6 sao da responsabilidade da DRE. As fases 2 e 7 s3o da responsabilidade da em-
presa requerente. A fase 4 ¢ da responsabilidade de outras entidades consultadas no
4mbito do processo (Administragio Regional de Satide, Comissao de Coordenagio
Regional, Instituto do Ambiente, etc.). As fases 8 e 9 sdo de responsabilidade conjunta
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QUADRO |
As fases do processo de licenciamento industrial

Para efeitos deste trabalho, foram identificadas as fases do processo de licenciamento
e agrupadas por fungdes. As fases apresentadas incluem algumas variantes
relacionadas com as diferentes tipologias, os sectores de actividade, o numero de
entidades consultadas e o numero de vistorias necessarias para emitir uma licenca.

Funcao «Documental» (fases 1 a 3) Entrega e verificagdo da documentagio necessdria
para o licenciamento:

Fase 1: Fase que se inicia com a entrega do pedido de licenciamento a DRE por parte
do industrial e que termina quando a DRE, por se verificarem insuficiéncias no
processo, pede nova documentagao ao industrial;

Fase 2: Fase que se inicia com o pedido de aditamentos ao industrial e termina na
data de recepgéo, pela DRE, da informagéo em falta;

Fase 3: Fase que se inicia com o recebimento dos aditamentos e termina aquando do
envio do processo para todas as entidades a consultar;

Funcao «Parecer» (fases 4 a 6) da entidade coordenadora e de outras entidades:

Fase 4: Fase que se inicia quando o processo foi enviado a todas as entidades a
consultar e termina com a recepgéo, pela DRE, dos pareceres de todas as entidades
consultadas;

Fase 5: Fase que se inicia com a recepgéo dos pareceres de todas as entidades e
termina quando a DRE produz o seu parecer definitivo;

Fase 6: Fase que se inicia quando a DRE produz um parecer definitivo e termina
quando esse parecer € comunicado ao industrial;

Funcao «Vistoria» (fases 7 a 9) para confirmagdo da legalidade das condi¢oes de
exploragao:

Fase 7: Fase que se inicia com a comunicagdo da decisdo da DRE ao industrial e
termina com o pedido de vistoria efectuado pelo industrial;

Fase 8: Fase que se inicia com o pedido de vistoria e termina com a realizagao da
primeira vistoria;

Fase 9: Fase que se inicia com a realizagdo da primeira vistoria e termina com a
comunicagdo da atribuicdo da licenga ao industrial (Ultima data no caso de ser
necessaria mais do que uma vistoria).

da DRE e de outras entidades ou da DRE e da empresa requerente, respectivamente.
A marcagio da vistoria (fase 8) depende da DRE e das outras entidades participantes, e
a decisdo da emissao da licenga (fase 9) depende da DRE e da empresa, que tem de cor-
rigir as «deficiéncias» no processo identificadas pela vistoria. A fase 9 nao inclui as vis-
torias de acompanhamento, cuja realizagao a lei prevé no periodo de funcionamento da
actividade licenciada. O Decreto Regulamentar n.© 8/2003, de 11 de Abril, prevé, no
artigo 20.°, o reexame das condigdes de exploragio num intervalo de sete anos.
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FIGURA 1
As fases do processo de licenciamento

2”/ l’, \

ANALISE DOS DADOS

A informagao da base de dados

A informagio utilizada neste trabalho ¢é relativa a 1101 projectos de licenciamento
iniciados no periodo entre Junho de 2003 e Janeiro de 2009 e que receberam parecer
da entidade coordenadora, a DRE (i.e., todos completaram a fase 6). Destes, 84,2%
foram autorizados e conduziram 2 realizagdo de vistorias e/ou emissao de licengas de
actividade industrial. A informagao no inclui processos que, a data da sua extrac¢ao,
ainda ndo tinham recebido parecer da DRE. A utilizagio de informagao sobre licen-
ciamento industrial que respeita apenas aos processos ocorridos na drea geogréfica de
actuagio da DRE, explica-se pelo facto da sua organizacio e registo serem feitos de
forma diferente pelas diversas direc¢oes regionais de economia, o que tornaria dificil
a sua compatibiliza¢ao.

A aplicagao de estatistica descritiva aos dados disponiveis relativos ao processo de
licenciamento considera as varidveis contidas na informagao disponibilizada e relativa
as fases do processo que foram identificadas, as tipologias e ao periodo 2003-20083.
A base de dados com informagio disponibilizada pela DRE inclui, em cada proces-
s0, projectos relativos a novas instalagoes (60% do total) ou a alteragdes de instalages
jé existentes (40% do total).

A base de dados contém também um conjunto de datas correspondentes as nove
fases do processo de licenciamento acima identificadas. A partir da data de inicio e de
fim de cada fase ¢ calculado o respectivo periodo de duragao em dias (os fins-de-sema-
na sao também incluidos). Para além disso, ¢ também calculado o tempo total de
duragio de cada processo, com base no tempo decorrido entre a data de entrada do
pedido de licenciamento e a data de comunicagdo a4 empresa sobre a atribui¢io ou
nio de licenga. A Tabela 1 (p. 116) apresenta estatisticas sobre o processo de licencia-
mento no perfodo abrangido pelos dados. A média da duragdo de um processo de
licenciamento no perfodo abrangido pela base de dados ¢ de 493 dias (sensivelmente
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um ano e quatro meses). O valor elevado do desvio-padrao indica que existem difer-
encas substanciais entre os processos. Os valores minimos apresentados, no total e
para todas as fases, referem-se a processos nao aprovados.

TABELA 1
Estatistica descritiva do processo de licenciamento (dias)

Fases Total | Fase 1| Fase 2] Fase 3| Fase 4 | Fase 5] Fase 6 | Fase 7| Fase 8 | Fase 9
Média 493 83 113 852 118 69 16 142 125 263
Desvio padrao 382 118 93 29 85 81 18 136 72 170
Maximo 2019 | 2019 | 1187 594 867 1293 528 1501 575 1452
Minimo 1 4 4 1 7 1 1 1 9 2
N° processos 1082 471 384 120 303 324 949 371 285 236
7 de processos 100.0% | 43.3% | 35.5% | 11.1% | 27.6% | 29.6% | 86.8% | 34.0% | 26.2% | 21.3%

No que se refere as fases identificadas no processo, observa-se uma diferenga signi-
ficativa entre as suas duragoes médias. A fase 6, que se refere a emissao do parecer pela
DRE ap6s a reuniao de toda a documentago necessdria, ¢ a que apresenta uma média
mais curta, 16 dias. As fases 7, 8 ¢ 9 s3o as que, em média, demoram mais tempo,
estando todas associadas 4 realizagio da(s) vistoria(s) necessria(s) para confirmar a
emissdo de licengas. Nas fases 7 ¢ 9 a responsabilidade ¢ partilhada pela empresa e
pela entidade coordenadora, enquanto a fase 8 ¢ da responsabilidade da DRE.

A Tabela 1 mostra ainda que o nimero de processos que ¢ registado em cada fase ¢
muito variado. Esta situagio explica-se, em primeiro lugar, pelo facto de um proces-
so de licenciamento nio ter necessariamente de passar por todas as fases identificadas.
Por exemplo, a consulta a terceiras entidades (fases 3, 4 e 5) ndo ¢ obrigatéria em
todas as tipologias. Em segundo, pela existéncia de falhas de informagao na base de
dados. A fase 3, relativa a entrega de informagao adicional pelas empresas, é a que re-
gista um menor nimero de processos, apenas 11% do total (120 processos). Mas esta
fase resulta de um pedido realizado pela DRE na fase 2, que tem o registo de 384
processos, pelo que a diferenca entre os dois nimeros indicia a existéncia de falhas no
registo de informagao. Note-se ainda que, como existem situagbes em que as fases se
sobrepdem, os valores referentes a duragio média total nio coincidem com a soma
das médias das diferentes fases. Por exemplo, a fase 2, relativa ao pedido de infor-
magao adicional & empresa requerente, pode, por vezes, durar até a data do parecer
final da entidade coordenadora, fazendo com que a soma das médias das diferentes
fases seja significativamente superior 4 duragao média do processo.

A base de dados considera ainda as quatro tipologias previstas na lei e apresentadas

no ponto anterior, sendo os processos de Tipo 1 os que apresentam maior risco.
A Tabela 2 (p. 117) distribui os processos pela tipologia e pelos anos considerados no
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Ambito deste trabalho mostrando que os processos Tipo 2 e 3 representam cerca de
93% do total. Os processos Tipo 4 sdo da responsabilidade das cAmaras municipais,
pelo que sdo pouco significativos.

TABELA 2
Nimero de processos por ano e por tipo

Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3 Tipo 4 Total

2003 9 21 40 1 71
2004 6 67 101 1 175
2005 9 76 118 5 208
2006 13 67 117 4 201
2007 15 108 123 1 247
2008 7 71 87 0 165

2009 0 13 2 0 15
Total 59 423 588 12 1082

Nota: 19 processos nio indicam tipologia ou apresentam erros graves

A Tabela 3 apresenta, para cada um dos tipos de processo, os tempos médios para
as nove fases. O risco associado a cada tipologia corresponde a diferentes requisitos
legais em termos de pareceres de terceiras entidades (fases 4, 5 e 6), repercutindo-se
em dura¢oes médias também diferentes. Os processos de Tipo 1, em que a lei ¢ mais
exigente, nomeadamente em termos de impacto ambiental, s3o os que apresentam
maior duragio média naquelas fases. No entanto, sio também os que apresentam
menor dura¢io média na fungio «documental» (fases 1 a 3) e na fase 9, relativa a
realizagdo de vistorias.

TABELA 3
Tempo médio das fases por tipo de processo de licenciamento (dias)

N° processos| Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase 5 Fase 6 Fase 7 Fase 8 Fase 9
Tipo 1 57 52 73 34 212 96 21 135 125 100
Tipo 2 416 87 116 52 97 70 16 145 139 309
Tipo 3 585 84 115 40 117 46 15 142 115 230

Tendéncias apés 2003

A Figura 2 (p. 118) apresenta a duragio total e a duragao das seis primeiras fases, re-
lativas as fungdes «documental» e «parecer», dos processos de licenciamento que deram
entrada no periodo considerado. Em ambos os casos, o tempo médio associado ao
licenciamento apresenta uma tendéncia decrescente entre 2003 e o inicio de 2009,
indicando o aumento da celeridade no tratamento dos processos de licenciamento.
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Esta evolugao reflecte-se na comparagao entre a duragao média dos processos entra-
dos entre 2003 e 2008 (variagao de -74% — ver Tabela 4, p. 120). Contudo, a redugio
¢ mais evidente quando ¢ considerada a fungio «vistoria» (fases 7 a 9). Esta fun¢do en-
viesa a tendéncia registada pois inclui uma parte significativa dos processos mais recentes
que ainda estdo a decorrer. Nas fases 1 a 6 todos os processos ja foram completados.

A tendéncia de diminui¢ao da duragao média também ¢ visivel para as trés tipolo-
gias principais, especialmente a partir de 2006, quando apresentam uma evolug¢io
paralela (Figura 3, p. 119). Registe-se que até 2005 foram os processos de Tipo 1 que
registaram uma duragio menor, o que contraria o que seria expectivel dada a sua
maior exigéncia em termos de documentagio e de pareceres.

FIGURA 2
Licenciamento industrial — duragao dos processos
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A tendéncia de diminui¢io do tempo médio de duragio do processo de licen-
ciamento ao longo do periodo considerado ¢ evidente apenas para seis das nove
fases identificadas (fases, 1, 2, 5, 6, 8 ¢ 9, Tabela 4). As fases 1 e 2, respectiva-
mente relativas 3 andlise do processo apds pedido de licen¢a pela empresa e a
resposta da empresa ao pedido de documentagio adicional pela DRE, registaram
uma diminuigao significativa do tempo médio de duragio a partir de 2003.
A alteragdo da legislagao, nomeadamente a criagdo de um responsavel técnico da
empresa requerente ¢ de um gestor de processo designado pela entidade coorde-
nadora do licenciamento para facilitar os contactos entre as duas partes, parece
ter produzido os desejados efeitos de simplificagio. Este efeito terd sido ainda
reforcado com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 288/2007, que possibilitou
a apresentacio dos pedidos de licenciamento apenas apds a obtengao dos pare-
ceres legalmente obrigatdrios. As fases 5, 6, 8 ¢ 9, referentes a emissao de pare-
ceres e A realizagdo de vistorias, também registaram uma diminui¢io dos tempos
médios de duragio, que poderd estar relacionada com a legislagao aprovada em
2003.

FIGURA 3
Duragio média total por tipologia e ano de entrada
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As fases 3 ¢ 4, respectivamente relativas & recep¢ao da documentagio e envio pela
entidade coordenadora as entidades consultadas e ao parecer destas tltimas, ¢ a fase
7, referente ao pedido de vistoria por parte do industrial, s registaram uma tendén-
cia decrescente a partir de 2005, ndo tendo, aparentemente, beneficiado com a legis-
lagao implementada em 2003. Note-se, contudo, que existe a pratica das empresas
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TABELA 4
Tempos médios por ano de entrada dos processos (dias)

Fase 1 Fase2 | Fase3 | Fase4 | Fase5 | Fase6 | Fase7 | Fase8 Fase 9 Total [IN° Processos}
2003 136.1 163.3 46.7 93.1 150.7 18.3 126.9 151.0 249.7 767.6 69
2004 111.9 105.7 55.5 115.4 103.9 14.5 152.7 127.8 329.8 727.7 174
2005 102.8 1233 67.3 155.4 590.9 15.4 166.4 122.7 321.3 674.5 209
2006 79.9 131.0 29.0 134.6 61.3 17.6 166.1 115.1 184.2 493.5 205
2007 51.7 94.0 64.7 117.7 53.0 15.6 132.4 125.9 130.7 318.7 246
2008 40.4 86.9 36.8 84.7 40.9 14.0 63.1 732 131.5 199.6 164

iniciarem a sua actividade antes da realizagio da vistoria, pelo que a urgéncia da fase
7 ¢, na perspectiva das empresas, limitada.

A base de dados permite também, através dos valores observados e das respectivas
frequéncias relativas, calcular uma série de probabilidades relacionadas com a entra-
da, a duragdo ¢ a tipologia dos processos de licenciamento e analisar a sua evolugio
ao longo do perfodo abrangido pelo trabalho. Neste 4mbito, uma probabilidade ¢
entendida como o limite da frequéncia relativa quando o ndmero de observagoes
cresce indefinidamente:

P (i) = Lim Xi/X,
X—»OO

sendo X o nimero total de ocorréncias e Xi o nimero de resultados da hipétese i
(Spiegel, 1994). A comparagio das probabilidades ao longo do periodo permite simu-
lar uma possivel evolucio das expectativas das empresas relativamente ao prazo de
conclusdo do processo de licenciamento.

A Tabela 5 (p. 121) apresenta a evolugio da probabilidade de um novo processo ser
do Tipo 1, 2, 3 ou 4. Pela tabela observa-se que a probabilidade de um novo proces-
so ser de Tipo 2 aumenta quase continuamente entre 2003 e 2008, enquanto as prob-
abilidades de ser dos Tipos 1 ou 3 apresentam uma tendéncia de diminui¢do. Os
processos de Tipo 4 e os valores relativos a 2009 sao pouco significativos pelo reduzi-
do ndmero de observagdes que contém.

A Figura 4 (p. 121) apresenta a distribuigdo das probabilidades de duragio do
processo de licenciamento por intervalos de dias no periodo entre 2003 e 2008 (total)
e no periodo entre 2006 e 2008. Nos trés anos mais recentes, verificamos que a dis-
tribuigao das probabilidades se encontra mais concentrada a esquerda da Figura
(note-se que as duas figuras tém escalas diferentes), o que indica que as probabilidades
do processo de licenciamento entregue pelas empresas demorarem um nimero
menor de dias, aumentaram significativamente na fase final do periodo em anilise.
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TABELA 5

Probabilidades de ocorréncia de processos por tipologia

Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3 Tipo 4
2003 12.68% 29.58% 56.34% 1.41%
2004 3.43% 38.29% 57.71% 0.57%
2005 4.33% 36.54% 56.73% 2.40%
2006 6.47 % 33.33% 58.21% 1.99%
2007 6.07% 43.72% 49.80% 0.40%
2008 4.24% 43.03% 52.73% 0.00%
2009 0.00% 86.67 % 13.33% 0.00%
Total 5.45% 39.09% 54.34% 1.11%

Nota: P (i) = Lim Xi/ X
X 500

A informagao aponta para que a evolugio das expectativas das empresas relativamente
ao prazo de conclusdo do processo de licenciamento tenha sido no sentido da sua
redugdo, o que poderd estar associado ao publicamente assumido objectivo de sim-
plificagao e desmaterializagdao de processos administrativos na relagao entre o Estado

e as empresas (Programa Simplex — OCDE, 2010).

FIGURA 4

Distribuicao das probabilidades de dura¢ao do licenciamento
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POTENCIAL PARA MELHORAMENTO

A natureza dos dados e o ndmero de varidveis disponiveis permitem avaliar o
potencial de melhoramento do licenciamento na perspectiva dos contributos das
entidades intervenientes — entidade coordenadora, empresas e entidades consultadas
— e das probabilidades relativas ao niimero de processos em atendimento.
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Contributos para o tempo médio total
Os contributos de cada uma das fases para a evolugao do processo de licenciamen-
to podem ser aferidos através da expressao:

Ci =- (Fin - Fi(n+X)) / (Fm B Ft(n+x))

sendo C; o contributo da fase, da entidade ou da funcao i, e F; a respectiva duragao
média no perfodo n ou n+x. A inclusdo na expressio do sinal «<menos» permite que
as redugdes do tempo de duragio aparegam com sinal positivo.

A Tabela 6 (p. 123) mostra os contributos de cada uma das fases para a redugao no
tempo de duragio média dos processos de licenciamento na média dos periodos
2003-2005 e 2006-2008. A fase 9, relativa a realizagao das vistorias necessdrias para
a atribui¢do da licenga, ¢ a que mais contribui para a redugio da duragio média
(40,9%) e ¢ a que tem mais peso na dura¢ao total do licenciamento (cerca de 20%).
Mas esta fase sé abrange os processos que requerem vistoria ou em que esta ji foi
pedida. A fase 1, referente a confirmagao, pela entidade coordenadora, da documen-
tagdo entregue pela empresa, ¢ a fase 5, relativa & emissio, também pela entidade
coordenadora, do parecer definitivo sobre a concessio de licenciamento, so, respec-
tivamente, a segunda e terceira mais relevantes (explicam 16% e 14,3% da redugao
média). Ambas abrangem todos os processos incluidos na base de dados. Registe-se
ainda que nenhuma das fases apresenta um contributo negativo, apesar da fase 6, a
mais curta e relativa 2 comunicagao do parecer definitivo, se manter igual.

A Tabela indicia que ¢ na entrega de documentagao pela empresa (fase 2), na con-
sulta a terceiras entidades (fase 4) e na fungio «Vistoria» (fases 7 a 9), que parece exis-
tir uma maior margem de progressao na redu¢do da dura¢do do processo de licencia-
mento.

Ci= - (i Fy ) | (- o)

Considerando a informagio por entidade responsdvel, as fases 1, 3, 5 e 6 referem-se
a durago média do processo de licenciamento quando este se encontra na posse da
entidade coordenadora (Tabela 7, p. 123). Estas fases registaram, entre os dois perfodos,
uma diminui¢ao de 42,8% (126 dias) na duragao média, passando a representar apenas
22% do tempo total do processo de licenciamento. A intervengao da entidade coorde-
nadora contribuiu com 34% da redu¢do na dura¢io média total do processo de licen-
ciamento industrial. A duragio das fases 2 e 7 sio as que dependem unicamente da
empresa requerente, apresentando uma poupanga de tempo de 20%. Ambas as fases
tém um peso significativo na duragdo média do processo de licenciamento e, em ter-
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TABELA 6
Contributos para a variagio na duragio média do licenciamento

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase 5 Fase 6 Fase 7 Fase 8 Fase 9

A: 2003-2005 117 131 56 121 105 16 149 134 300
Estrutura 10.35% 11.58% 5.00% 10.74% 9.29% 1.42% 13.17% 11.85% 26.59%

B: 2006-2008 57 104 44 112 52 16 121 105 149
Estrutura 7.56% 13.70% 5.73% 14.81% 6.82% 2.07% 15.89% 13.80% 19.61%
Var BIA -50.94% -20.50% -22.98% -7.40% -50.65% -2.02% -18.92% -21.76% -50.44%

Poupanga 60 27 13 9 53 0 28 29 151
Contributo 16.07% 7.24% 3.50% 2.42% 14.34% 0.09% 7.60% 7.86% 40.88%

Ci=- (Fin - Fi(n+x)) / (Fm - Ft(n+X))

mos agregados, as empresas requerentes demoraram, em média, menos 55 dias no
segundo periodo considerado, tendo contribuido em 14,8% para a redu¢o da duragao
média do licenciamento. A fase 4 ¢ da responsabilidade das entidades cuja consulta é
obrigatéria e registou um contributo reduzido para a redugio da duragio do processo
de licenciamento (2,4% ou 9 dias). Neste caso, a aplicagio do Decreto-Lei n°
288/2007, que permite as empresas recolherem os pareceres legalmente obrigatérios
antes de apresentarem o pedido de licenciamento, nao parece ter produzido efeitos sig-
nificativos.

A Tabela 6 indica ainda que parece haver margem para a redu¢io do tempo de
duragdo dos processos por parte de todas as entidades intervenientes.

TABELA 7
Contributos por entidade

Outras [Restantes
DRE Empresas | entidades | Fases *
A: 2003-2005 294 279 121 434
Estrutura 26.06% 24.75% 10.74% 38.44%
B: 2006-2008 168 225 112 254
Estrutura 22.19% 29.59% 14.81% 33.41%
Var BIA -42.80% -19.66% -7.40% -41.60%
Poupanga 126 55 9 181
Contributo 34.00% 14.83% 2.42% 48.74%

Nota: DRE = Fases 1+3+5+6;, Empresa = 2+7; Outros = 4.
* As fases 8 e 9 tém mais do que uma entidade responsavel.

Ci =- (Fin - Fi(n+X)) / (Fm B Ft(n+x))

Finalmente, a Tabela 8 (p. 124) apresenta a evolug¢ao e os contributos de cada uma
das fungdes do processo de licenciamento. A fungio «Vistoria» foi a que obteve a
maior redu¢do da duragio média do processo em termos absolutos e relativos (209
dias e 35,8%, respectivamente). A fungdo «Parecer» é a que pesa menos na duragio
média total (23,7%), foi a que obteve uma menor variagao absoluta (-25,7%) e foi a
que deu o menor contributo para a duragao média total (16,8%). Finalmente, as fases
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1, 2 e 3 registaram também redugoes significativas na sua duragao média, tendo
aparentemente beneficiado com a alteragio legal de 2007, mas também com o con-
texto de simplificagdo dos procedimentos administrativos em Portugal (Programa
Simplex, OCDE, 2010). Apesar da evolugio registada, parecem ainda existir gan-
hos potenciais no sentido de uma maior celeridade do licenciamento nas trés
funcoes.

TABELA 8
Contributos por fun¢ao

Documental | Parecer Vistoria
A: 2003-2005 304 242 583
Estrutura 26,94% 21,45% 51,61%
B: 2006-2008 205 180 374
Estrutura 27,00% 23,70% 49,30%
Var BIA -32,66% -25,76% -35,81%
Poupanga 99 62 209
Contributo 26,82% 16,84% 56,34%

Nota: Documental = Fases 1+2+3; Pareceres = 4+5+6; Vistorias = 7+8+9.

Ci =- (Fin - Fi(n+X)) / (Fm B Ft(n+x))

Nuamero de processos em atendimento

O modelo M/G/oo (Ferreira, 1992) assenta no pressuposto de que o nimero de
servidores na entidade coordenadora ¢ infinito, ndo existindo, na realidade, filas
de espera. A aplicagdo deste modelo ao licenciamento industrial explica-se pela
auséncia de conhecimento sobre o ndmero de servidores existentes na entidade
coordenadora do processo de licenciamento. A aplicago de outros sistemas de
filas de espera requereria conhecimento sobre o nimero de servidores e infor-
magio exacta sobre os tempos que demoram as diversas tarefas realizadas em cada
uma das fases do processo. O levantamento desta informagio obrigaria a um tra-
balho de campo muito rigoroso e exigente em termos de tempo, sendo a sua utili-
dade especialmente associada a introdugao de melhorias na organizacao das
diversas fases do processo de licenciamento. Como este ndo ¢ o objectivo do tra-
balho, a aplicagdo do sistema com nimero de servidores infinito revela-se a mais
apropriada.

Neste modelo, um pedido de licenga feito a entidade coordenadora ¢ imediata-
mente recebido, dando-se inicio ao processo de licenciamento. Por outras palavras, os
tempos de permanéncia no sistema so idénticos aos tempos de servigo. Para além do
ntmero infinito de servidores, os outros pressupostos base do sistema sio os
seguintes:
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* As chegadas de processos segue uma distribui¢ao de probabilidade de Poisson com
pardmetro X%
* O tempo de servigo tem distribui¢io desconhecida de taxa p.

Da sua aplicagdo resulta a possibilidade de se calcular a probabilidade de haver n
clientes ou processos em atendimento numa determinada fase (Ferreira, 1992):

Pn=ePxpr/nl,comn=0,1,2,3,..

Em que ‘¢ se refere  fung¢do exponencial, ‘p’ a0 nimero médio de processos no sis-
tema e ‘0’ ao nimero de processos em atendimento. Para além das condigoes acima
expostas foram ainda considerados os seguintes pressupostos no tratamento dos
dados:
¢ Eliminagao do més de Junho de 2003 e Janeiro de 2009, pouco representativos em
termos do niimero de processos entrados, de forma a permitir a utilizagao de uma
base trimestral (total de 22 trimestres);

* Entrada no sistema: data de entrega do pedido de licenga 4 DRE por parte da
empresa;

* A taxa de chegada por trimestre ¢ assumida como sendo igual para todas as fases;

¢ Saida do sistema: emissao de licen¢a de exploragao ou dltima data disponibilizada

pela DRE.

As Tabelas 9 e 10 apresentam os parimetros do modelo para cada uma das fases e
a Figura 5 (p. 127) compara a distribui¢io das probabilidades relativas ao nimero de
processos em atendimento nas nove fases e para dois periodos de 10 trimestres (Junho
de 2003 a Dezembro de 2005 e Janeiro de 2006 a Junho de 2008). O nimero médio
de processos no sistema e o tempo médio trimestral de permanéncia no sistema dimi-
nuiram em todas as fases, excepto nas 4 e 6, relativas a emissao de pareceres por ou-
tras entidades e 2 comunica¢ao do parecer da DRE a empresa. Da mesma forma, a
deslocacio das curvas de distribuicao das probabilidades para a esquerda, com uma
menor dispersao, indicam que, em todas as fases, excepto a 4 e a 6, houve, para um
dado nimero de processos, uma redu¢ao da respectiva probabilidade.

A evolugdo das fases 4 e 6 é explicada pelo aumento do nimero de processos (33%
e 14%, respectivamente), mas, no primeiro caso, esta foi suficiente para anular a me-
lhoria de nove dias na duragao média do licenciamento®. A duragio média dos
processos na comunica¢do do parecer 2 empresa é a mais pequena (16 dias) e man-
teve-se semelhante nos dois periodos. Mas, como se referiu anteriormente, apesar da
melhoria existe ainda potencial para melhoramento na fungio «Parecer», especial-
mente nas fases 4 e 5. A elaboragdo de pareceres pelas entidades publicas pode ser
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reduzido se os requisitos legais forem aligeirados e houver uma opgdo pela fiscaliza-
Ao a posteriori (regulagao ex-post).

TABELA 9
Parimetros do modelo

Periodo Parametros | Fase1 | Fase2 | Fase3 | Fased4 | Fase5 | Fase6 | Fase7 | Fase8 | Fase9
2003-2005 1] 1.56 1.88 12.95 2.83 3.19 6.71 1.29 1.44 0.34

A=455 p=Alp 29.23 24.18 3.51 16.07 14.29 6.78 30.96 23.02 92.61
2006-2008 M 3.29 246 23.24 2.61 5.58 5.98 1.84 2.15 1.12

A =565 p=Alp 17.17 22.87 2.42 21.60 10.09 9.39 27.06 12.59 18.15

Legenda: p -» 1/ tempo médio trimestral de permanéncia no sistema
A -» Taxa de chegada por trimestre
0 -» Nikmero médio de processos no sistema

TABELA 10
Numero de processos
N° de processos Fase 1 Fase 2 Fase 3 | Fase4 Fase 5 Fase 6 Fase7 | Fase 8 Fase 9 Total
Jul 2003 - Mar 2006 233 188 63 128 141 433 199 182 168 498
Mar 2006 - Dez 2008 233 194 57 170 178 492 167 99 62 566
Variagao 0 6 -6 42 37 59 -32 -83 -106 68
Variagao 0,00% 319% [ -9.52% | 32.81% | 26,24% [ 13,63% | -16,08% [ -45,60% [ -63,10% 13,65%

Nas fases 1 a 3 (fungao documental), em que o nimero de processos se manteve
estével, a evolugdo verificada no modelo ¢ totalmente explicada pela diminuigao do
tempo médio de atendimento. Mas também aqui continua a haver margem para
acelerar o processo de licenciamento: por um lado, se nas fases 1 e 3 da responsa-
bilidade da entidade coordenadora, for obrigatério que o pedido de licenciamento se
inicie apenas com toda a documentagdo requerida (¢ uma opgao na alteragdo legal
realizada em 2007), por outro, se a fase 2, relativa a entrega pela empresa da infor-
magao em falta, ndo estiver incluida na duragao do licenciamento, j4 que este perio-
do ndo ¢ da responsabilidade das entidades publicas.

As fases 7, 8 e 9, relativas a fungao vistoria, registaram uma redug¢do dos prazos
médios que ¢ explicada também pela diminui¢ao do nimero de processos. Contudo,
os valores sdo enviesados pelo facto de um ndmero significativo de licenciamentos
ndo estar ainda concluido na data de extracgio da informagio, nio tendo por isso
atingido estas fases. Acresce que existia a prdtica, informalmente aceite pelas enti-
dades de regulagao/fiscalizacio, de as empresas iniciarem a actividade antes da reali-
zagdo de vistoria para confirmar a atribui¢io de licenca. Esta pratica explica-se pela
necessidade de ndo prejudicar o funcionamento das empresas em virtude de os recur-
sos de fiscalizagdo serem insuficientes. Assim sendo, e dado que a fase 7 ¢ da respon-
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FIGURA 5
Distribuicao da probabilidade do niimero de processos em atendimento

Fase 1 Fase 2
010 - 010
- 0.8 / 0.08
£ 0.06 3
g / £ 006
g0 7 2004
0.02 < b0z
0.00 000
1 4 7 1013 16 19 22 25 28 31 34 37 40 43 46 A 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40 43
N procossos N processos
005 2006-2008 — 2003-2005 — 2006-2008
Fase 3 Fase 4
0.28 o.10
0.24
0.08
3 020 H /
£ 016 £ ooe /
Fo12 % 004
£ 008 & /
0.04 0.02
0.00 0.00
12 3 45 6 7 8 910111213 141516 1 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40
N processos W processos
005 2006-2008 2003-2005 2006-2008
Fase 5 Fase 6
014
012
2 010
£ 008 A 7
2 0.06
£ 004
0.02
0.00
1.3 5 7 911131517 19 21 23 25 27 29 31 L A A
N processos. I procsssos
032005 — 2003-2005 — 2006-2008
Fase 7 Fase 8
012 4 012
0.10 010
$ 008 € 0.08
% 0.06 3 006 v/
£ oo £ 0.04
& &
0.02 0.02
0.00 0.00
1 4 7 1013 1619 22 25 28 31 34 37 40 43 46 49 14 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40 43
N processos W processos
— 2003-2005 — 2006-2008 — 2003-2005 — 2006-2008
Fase 9
0.10
0.08 //\\
2006 i
2om
£ 0.02 / \
WIVAERN
0.00

1 10 19 28 37 46 55 64 73 82 91 100 109 118 127

N processos

2003-200: 2006-2008

127




@ PATRICIA CERQUEIRA E RICARDO PINHEIRO ALVES

sabilidade da empresa, o potencial para melhoramento torna-se pouco relevante,
havendo apenas a necessidade de regularizar uma prética que nao estd de acordo com
a lei.

MEDIDAS DE SIMPLIFICACAO

A legislagao que entrou em vigor em Janeiro de 2009 (Decreto-Lei n.© 209/2008,
de 29 de Outubro, que estabelece o Regime de Exercicio da Actividade Industrial —
REAI), e que substituiu a que vigorou entre 2003 ¢ 2008, visa eliminar os principais
constrangimentos do processo de licenciamento industrial de modo a favorecer a
competitividade da economia portuguesa. Para isso, o decreto prevé, entre outras
coisas, a elimina¢do de algumas fases do procedimento, o encurtamento dos prazos
de decisdo e mecanismos que garantam o seu efectivo cumprimento. Neste 4mbito,
s30 consagradas trés alteracoes: ¢ instituido o principio geral do deferimento técito
para algumas dos prazos do processo de licenciamento; os pedidos de licenciamento
s6 sdo aceites pela entidade coordenadora se estiverem completos, eliminando as
acima designadas fases 2 e 3 previstas pela anterior lei e ¢ determinado que apenas a
entidade coordenadora, e apenas por uma vez, pode realizar um pedido de infor-
magio adicional & empresa requerente.

Para além disso, determina também a simplificagio das tipologias dos processos
(ver Quadro II, p. 129), reduzindo o seu nimero de 4 para 3 e transferindo a respon-
sabilidade de gestao dos casos mais simples (Tipo 3) para as cAmaras municipais.
Apenas os licenciamentos de Tipo 1 exigem autorizagio prévia para o inicio de activi-
dade. Nos outros dois tipos de licenciamento é apenas exigido um registo ou uma
declaragdo prévia, ndo estando as empresas dependentes de aprovagao para iniciarem
a sua actividade. Esta alteragao vem legalizar uma pratica que ja era seguida no licen-
ciamento industrial.

A nova lei introduz um mecanismo para garantir maior rapidez no processo de
licenciamento industrial ao prever prazos de duragio para as diversas fases. Caso estes
prazos ndo sejam cumpridos, o licenciamento ¢, com algumas excepgoes, tacitamente
aprovado. Estes prazos variam consoante as tipologias. Assim, no caso dos processos
de Tipo 1, os mais exigentes em termos de informagio a prestar pelo requerente, a
duragdo minima prevista é de 105 dias, mas sem incluir as comunicagoes (envio do
processo pelo correio) e sem considerar a suspensao do prazo motivado pelo pedido
de informagio adicional 2 empresa requerente. No Tipo 2, a obten¢ao da documen-
tagao necessdria tem de ser obrigatoriamente anterior a entrega da declaragao prévia
e, com excepgao da seguranga alimentar, nao ¢ exigida uma vistoria prévia para o ini-
cio da exploragdo. Em algumas situagdes, nomeadamente no 4mbito dos regimes
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QUADRO 1l
As tipologias de licenciamento industrial previstas pelo REAI

As tipologias de licenciamento industrial previstas pelo REAI

Tipo 1: - Processos em que é exigida vistoria e «autorizagdo prévia» e que se encontram sujeitos, pelo
menos, a um dos seguintes regimes:

i) Avaliagdo de impacte ambiental;
ii) Prevengdo e controlo integrados da poluigdo;
iii) Prevengdo de acidentes graves que envolvam substancias perigosas; ou

iv) Operagdo de gestdo de residuos perigosos. Nestes processos aplica-se um regime de «autorizagdo
prévia» que culmina na emissdo de licenga de exploragdo.

Duragéio maxima prevista para a maioria dos casos: 105 dias

Tipo 2": - quando a poténcia eléctrica contratada é superior a 40 kVA, a poténcia térmica é superior a 8
x106 kJ/h ou o nimero de trabalhadores é superior a 15. Nestes casos, o regime aplicavel passa a ser o
de «declaragdo prévia», em que a empresa declara que vai iniciar a sua actividade, podendo fazé-lo antes
de ser realizada a vistoria que incide sobre a conformidade com a lei.

Duragéo madxima prevista para a maioria dos casos: 25 dias

Tipo 3": - Abrange todos os restantes projectos que nio se qualificam como Tipo 2. As empresas s3o
obrigadas a realizar um «registo prévio» ao inicio de actividade, mas ndo estdo dependentes de qualquer
decisdo da entidade coordenadora que, neste caso, € uma cdmara municipal.

Duragdo madxima prevista para a maioria dos casos: 10 dias

1 . P . . - ~ . ~ Py
Excepto em estabelecimentos que usem matéria-prima de origem animal ndo transformada. Neste caso, a legislagdo comunitaria
obriga a vistoria prévia ao inicio de actividade.

juridicos de utiliza¢ao de recursos hidricos, de emissao de gases com efeitos de estufa
ou de emissao de compostos orginicos voldteis para o ambiente, os procedimentos
obrigatérios poderdo decorrer, por op¢ao da empresa requerente, em paralelo com a
declaragdo prévia. No Tipo 3, é exigido um simples registo.

Os prazos definidos na lei podem ser comparados com a pratica real de licencia-
mento caracterizada nos pontos anteriores. A Tabela 11 (p. 130) mostra que a nova
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lei prevé valores minimos nos prazos de licenciamento significativamente menores do
que os valores médios efectivamente verificados em 2008, tltimo ano de aplica¢ao da
anterior legislagdo (o Anexo, p. 134, apresenta detalhadamente os prazos das tipolo-
gias na nova lei). Contudo, a redu¢do deverd ser menor do que a exposta na tabela j4
que a nova lei no considera a duragao do envio dos processos entre entidades e prevé,
nas tipologias 1 e 2, a suspensao da contagem do prazo, quando as entidades consul-
tadas pedem elementos adicionais 2 empresa requerente. Deste modo, o periodo em
que a responsabilidade ¢ da empresa requerente deixa de ser contado para a duragio
do licenciamento (ver Tabela 11).

TABELA 11
Comparagio de prazos de licenciamento

2008 Lei 2009: minimo sem Reducgao | Lei 2009: minimo com Reducgao
N° Dias | médio | consultas nem vistorias | Potencial consultas e vistorias Potencial

Tipo 1 229 105 54,1% 160 30,1%
Tipo 2 216 25 88,4% 115 46,8%
Tipo 3 186 10 94,6% 10 94,6%

A Tabela 12 (p. 131) apresenta uma comparagdo com base nas fung¢des e nas
fases identificadas, verificando-se que, com a nova legislagdo, todas deverdo con-
tribuir para a reducio dos prazos de duragdo. A fun¢io documental ¢ a que parece
ter maior potencial de redugao, mas nio considera a suspensao da contagem dos
prazos quando ¢ pedida informagao a empresa. A realizagao de vistorias, que con-
stitua, na lei agora revogada, a principal explicagao para a dura¢io do licencia-
mento nas tipologias 2 e 3, regista também um potencial de redu¢io de prazos
muito significativo pelo fim da sua obrigatoriedade prévia. Esta alteragao traduz
uma mudanga no sentido de dar mais relevo a regulagao ex-post, ficando a sua efi-
ciéncia dependente da comparagao com os custos de uma regulagio ex-ante alter-
nativa, e a sua eficicia dependente do niimero de recursos humanos qualificados
afectos a esta funcio.

CONCLUSOES

A literatura econémica prevé as condigdes em que se justifica a intervengao do
Estado no funcionamento dos mercados, mas encara o custo da regulago excessiva
da actividade econémica como podendo constituir uma barreira a entrada de novas
empresas, destacando os seus efeitos negativos em termos de investimento, emprego
e crescimento econdémico. O Decreto-Lei n. 69/2003, de 10 de Abril, reforcado
pelos Decretos-Lei n.c 183/2007, de 9 de Maio, e n.° 288/2007, de 17 de Agosto,
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TABELA 12
Comparagio da duragao por fungio e fases

Lei anterior Nova legislagao
(duragao média) (duragdo minima)
Funcgao Fases 2008 Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3
Documental |Fases 1a 3 164 5-15 5-15 -
Parecer Fase 4 85 40 - 85 20 -85 -
Fase 5e 6 55 15 10 5
Vistoria |Fase7a9 268 45 5 5

foi implementado precisamente com o objectivo de redugao dos custos associados aos
procedimentos burocréticos que as empresas suportam no licenciamento da activi-
dade industrial.

Este trabalho baseia-se em informagio sobre os processos de licenciamento
tratados pela DRE entre 2003 e 2009 para avaliar os efeitos da legislagao aprova-
da. Trés conclusdes principais podem ser apresentadas. A primeira conclusio é que
houve uma melhoria significativa nos tempos médios de duragio do licenciamen-
to industrial entre 2003 e 2008. Esta melhoria parece decorrer apenas parcial-
mente da legislagao implementada em 2003, j4 que a redugio dos tempos médios
de duragao do licenciamento apenas se verificou, imediatamente e de uma forma
sustentada, em algumas das fases do licenciamento. A emissao de parecer por ou-
tras entidades, como as ARS, CCR ou outras, e mesmo a realizagio de vistorias
(fase 9), apenas apresentaram uma tendéncia de redugio apés 2005, um ano e
meio depois da alteragio legislativa, podendo ter beneficiado do esfor¢o de sim-
plificagao administrativa realizado na Administragao Publica (Programa Simplex,
OCDE, 2010).

A informagao disponivel sugere ainda que houve um aumento da eficiéncia na res-
posta dada pela entidade coordenadora aos requerimentos das empresas. A redugao
dos tempos médios ocorrida nas fases que dependem da intervengao da DRE expli-
cam 34% da totalidade dos ganhos, enquanto que as fases dependentes da actuagao
das empresas registaram um contributo de 14,8% para a redugio da duragio média
do licenciamento, sendo que a fase que depende de outras entidades apenas con-
tribuiu apenas com 2,4%.

Contudo, apesar da melhoria verificada na celeridade do licenciamento ao longo do
periodo, parece existir ainda margem para a redugdo dos prazos médios, especial-
mente no que se refere a andlise documental e & emissdo de pareceres pelas entidades
da Administragao Puablica. A legislagao (Decreto-Lei n.° 209/2008, de 29 de Outu-
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bro — Regime de Exercicio da Actividade Industrial) implementada em Janeiro de 2009
aborda esta questdo, ao estabelecer prazos maximos e instituir o principio geral do
deferimento tdcito para algumas dos prazos do processo de licenciamento, e ao deter-
minar que apenas os licenciamentos de Tipo 1, os mais exigentes em termos de pare-
ceres, requerem autoriza¢io prévia para o inicio de actividade. No entanto, a lei reti-
ra também da duragio do licenciamento os trimites relacionados com o envio dos
processos entre entidades e suspende a contagem do prazo quando estd pendente de
documenta¢do das empresas, diminuindo artificialmente a duragio real de todo o
processo.

Finalmente, a nova lei opta ainda por reforcar a importincia da regulagao ex-post
ao eliminar a obrigatoriedade de vistorias prévias ao inicio de actividade. Esta medi-
da enquadra na lei uma prdtica ji seguida pelas empresas, mas pode, simultanea-
mente, colocar em risco a eficaz regulagio do mercado se nio acautelar potenciais
danos para trabalhadores e consumidores (seguranca, higiene, ambiente, etc.). A sua
aplicagdo deverd ser feita apenas com a garantia da existéncia dos recursos humanos
suficientes para uma eficaz fiscalizagao e apés uma andlise que compare os custos e os
beneficios dos dois tipos de regulagio, ex-ante e ex-post.

NOTAS

1. Este trabalho ndo teria sido possivel sem a colaboragio da Direc¢ao Regional de Economia de Lisboa e Vale do
Tejo, que forneceu a informagio e se disponibilizou para todos os esclarecimentos necessdrios. A directora-geral, Dra.
Elisabete Velez, aos Engenheiros Simoes de Sousa e Ferreira da Costa, e a Celeste Vitorino, o nosso muito obrigado.
Agradecemos também ao Prof. Manuel Alberto Ferreira a sugestao relativamente ao modelo utilizado e o apoio de
Francisco Silva na preparagio da base de dados.

2. O licenciamento industrial est4 associado, no caso de novas instalagoes, a um pedido de autorizagao de localizagio,
que é mais simples de obter e cuja obtengdo decorre em paralelo. Este pedido nao é considerado neste trabalho, mas
o seu impacto na duragio de todo o processo ¢ reduzido, ja que o Decreto Regulamentar n.° 8/2003, de 11 de Abril,
indica, no n.° 12 do artigo 4.°, um prazo méximo de 30 dias tteis para uma resposta a um pedido de localizago.

3. A base de dados também inclui informagao sobre a CAE das actividades. Contudo, mistura, sem identificar, a
CAE-Rev.2.1 e a CAE-Rev.3, impossibilitando a utilizagio desta informago.

4. O teste Kolmogorov-Smirnov confirma a razoabilidade deste pressuposto.

5. Segundo informagio da DRE, os recursos humanos afectos ao licenciamento sdo estéveis ao longo do perfodo.
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