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Unfortunately, public procurement has been a neglected area of education.
(-..) Thus, public procurement personnel are mostly on-the-job training or from

law schools.
Thai (2017, pp. 10-11)

“«

. a contratagdo publica ndo é uma fung¢do organizacional claramente
definida, com a formag¢do, o recrutamento e a carreira profissional
correspondentes, sendo frequentemente realizada como tarefa suplementar por
funciondrios que podem ndo ter aptidoes especificas nesse dominio. (...) as
aptidoes em matéria empresarial sdo pouco valorizadas na administra¢do
publica, o que suscita uma abordagem excessivamente legalista e centrada no

cumprimento da lei.”
CE, 2020a, p. 8).

... when we analyzed the basic criteria that characterized a profession such
as the existence of esoteric knowledge, rigorous formal training, codes of ethics,
representative association, autonomy in practice, and criteria for admission
into the occupation, we concluded that public purchasing is a profession.

Gordon et al. (2000, p. 249)
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ACRONIMOS E SIGLAS

ADRS — Ajuste Direto Regime Simplificado

AP — Administragdes Publicas

APA — Agéncia Portuguesa do Ambiente, I.P.

AQ — Acordo quadro

BP — Banco de Portugal

CCP — Cédigo dos Contratos Publicos

CE — Comissao Europeia

CPub — Contrata¢ao Publica

CPV — Compras Publicas Verdes

CLPQ — Concurso Limitado Prévia Qualificacdo

DR — Diario da Republica

DRE — Diario da Republica Eletrénico

ENCPE — Estratégia Nacional de Compras Publicas Ecologicas
EM — Estados Membros

eSPap — Entidade de Servigos Partilhados da Administra¢do Publica, 1. P.
GPP — Green Public Procurement

IMPIC — Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcéo, 1.P.
MEC — Medidas Especiais de Contratacdo Publica

PNFE — Portal Nacional de Fornecedores do Estado

PP — Politica Publica

Portal BASE — Portal dos Contratos Publicos

RCM — Resolucdo do Conselho de Ministros
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RH — Recursos Humanos

SAD - Sistema de Aquisi¢do Dinamico

SNCP — Sistema Nacional de Compras Publicas
TC — Tribunal de Contas

UE — Unido Europeia
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ABSTRACT

Public Procurement is the activity through which public administrations
acquire works, goods, and services for the citizens, fundamental to promote
economy and achieve political objectives. This dissertation provides an insight
into public procurement in Portugal, relating regulation, performance of the
activity and knowledge/skills of the professionals who, although working in
procurement, do not have their own career. The research gains particular
relevance and opportunity in view of’ (i) the scarcity of studies on this topic in
Portugal; (i1) evidence of lack of performance, knowledge and skills in the
activity; (ii1) the current context of public policies (e. g. Recovery and Resilience
Plan) favourable to the creation of a structure of competencies and strengthening
of the training offer; and (iv) possibility of using the instruments provided by the
European Commission to enhance the role of public procurement professionals.
The study integrates a literature review, an approach on some topics of the
regulation of the activity, empirical data, and an analysis of the level of
knowledge/skills of the professionals obtained by a questionnaire. The
questionnaire carried out can be considered a pilot study on a set of professionals
working in public procurement. The results propose that there is public
procurement that is not advertised, which suggests that there may be fractional
expenditure that is not subject to market competition. The preference for email
invitation procedures does not encourage the use of new techniques recommended
by the European Commission to promote competition. There are recognised
shortcomings in terms of knowledge and skills. Thus, it is concluded that
professionalisation is necessary to increase the administrative capacity of public
entities. It is necessary to define the concept of professional, with proper
regulation, recruitment and career that identifies competences and ethical
standards for the exercise of functions in the activity with efficient and effective

performance.

KEYWORDS: Public Contracts; Public Procurement; Professionalization.
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RESUMO

A contratag@o publica é a atividade através da qual as administragdes publicas
adquirem obras, bens e servigos para os cidaddos, fundamental para promover a
economia e concretizar objetivos politicos. Esta dissertagdo fornece uma
perspetiva sobre a contratagdo publica em Portugal, relacionando alguns aspetos
da regulamentagdo, desempenho da atividade e conhecimentos/competéncias dos
profissionais que nela trabalham e que nd3o tém uma carreira propria. A
investigacdo ganha particular relevancia e oportunidade face: (i) a escassez de
estudos sobre esta tematica em Portugal; (ii) evidéncia de caréncias no
desempenho, conhecimentos e competéncias na atividade; (ii1) o atual contexto
das politicas publicas (e.g. Plano de Recuperagido e Resiliéncia) favoravel a
criacdo de uma estrutura de competéncias e refor¢o da oferta formativa; e (iv)
possibilidade de recurso aos instrumentos disponibilizados pela Comissao
Europeia para valorizar o papel dos profissionais da contratacdo publica. O estudo
integra revisdo de literatura, abordagem sobre alguns topicos da regulamentacgdo
da atividade, dados empiricos e uma andlise ao nivel de
conhecimentos/competéncias dos profissionais obtidos por questionario. O
questiondrio realizado pode considerar-se um estudo piloto num conjunto de
profissionais que trabalham na contratag@o publica. Os resultados indicam que ha
contratacdo publica que ndo ¢ publicitada, o que sugere que possa haver despesa
fracionada e ndo submetida a concorréncia do mercado. A preferéncia pelos
procedimentos por convite via email ndo incentiva a utilizagdo das novas técnicas
recomendadas pela Comissdo Europeia para promover a concorréncia. Ha
reconhecimento de caréncias ao nivel de conhecimentos e competéncias. Assim,
conclui-se que a profissionalizagdo € necessaria para aumentar a capacidade
administrativa das entidades publicas. E preciso delimitar o conceito de
profissional, com regulamentagdo, recrutamento e carreira proprios que
identifique competéncias e padrdes éticos para o exercicio de funcdes na atividade

com desempenho eficiente e eficaz.

PALAVRAS-CHAVE: Contratos Publicos; Contratagdo Publica; Profissionalizagao.
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PROFISSIONALIZACAO DA CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL
1. INTRODUCAO

O tema desta dissertagdo é a profissionalizagdo da contratagdo publica (doravante
CPub) em Portugal. A questdo central tem por base averiguar se ha relagdo entre
desempenho inadequado em 4&reas essenciais da CPub e caréncias em termos de
conhecimento/competéncias dos profissionais que nela trabalham. O objetivo € mostrar
evidéncias que indiquem a necessidade de reconhecer, organizar e regulamentar ao nivel
profissional a CPub em Portugal. Isto porque esta é uma atividade de elevado valor
publico com: (i) escassa investigacdo sobre a atividade/competéncias/conhecimentos dos
profissionais que nela trabalham; (i1) vazio na delimita¢do do conceito de profissional da
CPub e consequentemente de caréncias organizativas e de regulamentacdo quanto a
certificagdo, recrutamento e carreira proprios; (iii) novos desafios em termos de compras
publicas ecoldgicas, inovadoras e socialmente responsaveis; (iv) papel fundamental na
canaliza¢do dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento; e (v) concretizagdo de
acdes no ambito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR). A pertinéncia do tema
estd relacionada com o facto da CPub ser uma atividade negligenciada porque,
erradamente, é associada a simples tarefas administrativas para cumprimento de
disposigdes legais, ndo se considerando que a eficiéncia e a eficicia da gestdo dos
dinheiros publicos dependem de uma CPub qualificada. Adicionalmente, o elevado
montante de despesa publica que € contratada, levanta naturalmente preocupagdes ao
nivel da fraude, corrupcido, conflito de interesses e irregularidades graves que devem ser

minimizados.

Este estudo integra seis capitulos, o primeiro corresponde a presente introdu¢do, o
segundo € dedicado a uma breve resenha da literatura, o terceiro faz o enquadramento da
regulamentagdo da CPub em Portugal e no contexto da UE, fundamental para a
compreensdo dos capitulos seguintes. Um dos principais objetivos é dar a conhecer que
ha diferentes tipologias de procedimentos de CPub, como se determina o valor de um
contrato para efeitos da escolha do(s) procedimento(s) e quais os contratos com
obrigatoriedade de publicitagdo. Sdo apresentados exemplos para que se compreenda que
certos fracionamentos da despesa, por parte de uma entidade publica, ao longo de um ano,

podem ser uma pratica ilegal que pde em causa, em especial, os principios da
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transparéncia, da igualdade e da concorréncia. O quarto capitulo identifica desempenho
em determinadas areas da CPub: (i) contratos publicos por tipologia de procedimento e
valor adjudicado a escala nacional e ao nivel dos municipios e freguesias do continente;
(11) utilizagdo de plataformas de CPub; (ii1) desempenho global; (iv) compras publicas
ecologicas e para a inovagdo. O quinto capitulo € dedicado a analise das respostas ao
questionario divulgado on/ine junto de entidades adjudicantes e dirigido aos profissionais
que trabalham na CPub. O objetivo é caracterizar tipologias de entidades adjudicantes e
perfis de profissionais, com foco em conhecimentos/competéncias em éareas essenciais da
CPub. O sexto capitulo é dedicado a resultados e conclusdes, uma reflexdo entre a
regulamentacdo, desempenho na atividade, tipologia de entidades adjudicantes e

conhecimentos/competéncias dos profissionais da CPub.
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2. ENQUADRAMENTO CONCEPTUAL E REVISAO DE LITERATURA

Considerando que profissionaliza¢do tem implicito o reconhecimento de uma
profissdo com competéncias/conhecimentos proprios numa atividade, apresenta-se um
breve enquadramento conceptual e revisdo de literatura sobre esta tematica e a sua

contextualizacdo no ambito da atividade da CPub.

Profissionalizagdo é o processo de aumentar a capacidade administrativa de uma
determinada organizagdo, dotando o respetivo pessoal de um conjunto de
conhecimentos/competéncias exigidos para cumprir a sua missao e desempenhar certas
fungdes (CE, 2017a, p. 6). A profissionaliza¢do aplica-se a profissionais que assumem
uma infinidade de papéis e responsabilidades (Steinfeld, 2017, p. 413). Uma profissdo
representa um “‘conjunto de empregos cujas larefas e fungdes principais sdo
caracterizadas por um elevado grau de semelhan¢a” (DGERT, 2014, p. 85). Para
Andersen & Pederson (Steinfeld, 2017, p. 412) o termo profissdo descreve uma ocupacao
que possui um alto nivel de profissionalismo. Levi-Strauss (Steinfeld, 2017, p. 412),
considera que cada profissdo tem a sua propria historia, padrdo, caracteristicas estruturais
e ideoldgicas. Para Abraham Flexner (Steinfeld, 2017, p. 415) as profissdes envolvem
operagOes essencialmente intelectuais com grande responsabilidade individual. Segundo
Crosby, o aparecimento e desenvolvimento de uma profissao (Steinfeld, 2017, p. 413)
surge quando: (1) os trabalhadores sdo necessarios para que os empregadores oferecam
tarefas que ndo eram feitas; ou (ii) as tarefas necessarias para uma atividade s&o
diferenciadas das existentes e tornam-se o trabalho principal de um numero suficiente de
trabalhadores. As competéncias sdo os “conhecimentos, as aptidoes e as atitudes que
capacitam os individuos e as organizagdes para agir com eficdcia numa fungdo ou
situagdo” (CE, 2020a, p. 6). Os conhecimentos sao as “informagoes factuais, teoricas ou
prdticas, sobre um determinado tema que um individuo pode adquirir através do ensino
ou da formagdo” (CE, 2020a, p. 6). Aptiddo ¢ a “capacidade de realizar atividades ou
tarefas especificas, adquirida através da experiéncia profissional ou da formagdo
pratica” (CE, 2020a, p. 6). Competéncias, conhecimentos e aptidoes profissionais
traduzem-se na capacidade de realizar farefas e resolver problemas (DGERT, 2014, p.
102). Blum Roman, & Tootle consideram que a expansdo economica, 0 crescimento

populacional, a inovagdo tecnologica, o avango intelectual e as mudangas nas tendéncias
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podem ter o efeito de criar, novas, tarefas. (Steinfeld, 2017, p. 413). O conjunto de
aptidoes, conhecimentos e competéncias possuidos por um individuo, e que desse
individuo nao podem ser separados e que tem valor no mercado de trabalho é o capital
humano de uma organiza¢do (Lovenheim&Turner, 2018, p. 259). O capital humano
refere-se a pessoas enquanto ativos cujo valor pode ser aumentado por meio de
investimentos (Thai, 2017, pp. 51-59). A gestdo eficaz do capital humano garante que
uma organizacao tenha a equipa certa, nos numeros certos, com as habilitacdes adequadas
para cumprir com eficacia a sua missdo. As condigdes e estratégia de uma organizacao,
para adquirir capital humano, devem ter em consideracdo retribui¢do econdmica e
reconhecimento, para alcangar resultados no recrutamento e manutengdo dos

profissionais (CE, 2017a, pp. 6-7).

CPub para Prier & McCue, citados por Steinfeld (2017, p. 416) € a autoridade legal
designada para aconselhar, planear, obter, entregar e avaliar as despesas publicas segundo
objetivos e compromissos politicos. Profissional no “dominio da contratagdo publica” é
“Qualquer pessoa que trabalhe para uma autoridade adjudicante e seja responsavel por
uma ou mais fases da contratagdo, e/ou nela(s) participe” (CE, 2020a, p. 7). A literatura
¢ unanime ao referenciar a escassa investigacdo relativamente ao que sdo
conhecimentos/competéncias/aptidoes dos profissionais das compras publicas. McCue &
Gianakis (2001, pp. 72-73) evidenciam o facto de pouco se saber sobre as competéncias
destes profissionais e da sua capacidade de adaptacdo a ambientes de rapida mudanga,
referindo que nos escassos estudos, os investigadores concentraram-se quase
exclusivamente apenas nas componentes do processo de compra, ndo estudando
potenciais impactos que sistemas alternativos possam ter em termos de eficiéncia e
eficacia. Steinfeld (2017, p. 416) considera que os profissionais de compras publicas
desempenham um papel central no fornecimento de bens publicos numa economia e
consequentemente tém de administrar uma variedade de atividades ou tarefas de trabalho.
Gargan, citado por Steinfeld (2017, p. 417) refere que a caréncia de pesquisas sobre o
trabalho destes profissionais ndo permite argumentar que este € especializado e tem
exigéncias de conhecimentos e formacdo proprios. Thai (2017, pp. 10-11) refere que,
infelizmente, a CPub tem sido negligenciada na éarea da educacdo, referindo que os
profissionais desta area profissional sdo maioritariamente formados no trabalho ou sao

provenientes de faculdades de direito, considerando que as entidades governamentais
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devem incentivar e criar programas de formagdo com estratégias abrangentes quer para
as equipas existentes, quer para novos contratos de trabalho. Steinfeld et al (2015)
identificam a atividade das compras publicas como uma ocupacio distinta das compras
no setor privado. Steinfeld (2017) investigou sobre o que realmente fazem os
profissionais da CPub, quem sd3o e que funcdes e responsabilidades assumem. A
investigacdo identificou especificidades préprias nas tarefas mais comuns ou
frequentemente executadas e/ou geridas pelos profissionais da CPub. Steinfeld considera
que a profissionalizagdo no caso das compras e administracdo publica, integra uma
interdisciplinaridade de areas que vao desde orgamento, finangas, ciéncia politica a gestdo
organizacional (Steinfeld, 2017, p. 413). Garantir a disponibilidade atempada de
funciondrios experientes, qualificados e motivados € um fator-chave para assegurar o
profissionalismo nas compras publicas (Thai, 2017). Thai (2017) considera que criar uma
forca de trabalho na CPub com as habilidades e capacidades certas tem como desafio a
capacitagdo para adaptag@o a constantes mudangas nos processos de aquisi¢do, quer pela
introdugdo de abordagens alternativas de contratacdo, quer pela crescente dependéncia e
recurso a contratos no setor privado. Muller, citado por McCue & Gianakis (2001, pp.
93-94), refere que as poucas pesquisas sobre as competéncias dos profissionais de CPub
ndo permitem determinar se estes profissionais devem ser especialistas em todos os
aspetos de um processo de aquisicdo, ou se devem ser especialistas por area de
commodities. McCue & Gianakis (2001) consideram a necessidade de ambos, pois, as
competéncias exigidas, dependem do nivel de sofisticacdo de uma organizagao e das suas
especificidades e necessidades de adaptag@o para assumir novas e crescentes fungdes na
atividade de compras. Entre as competéncias que os profissionais de compras publicas
devem ter destacam a capacidade para fazer o frade off entre custos e riscos, respondendo
a incertezas, objetivos concorrentes e responsabilidade publica. O objetivo principal da
funcdo compras é alcangar o melhor valor, e ndo necessariamente o menor custo. Quando
o melhor valor € atingido, todos os clientes (eleitos, administradores, utentes finais,
fornecedores e o publico em geral) do agente de compras publicas ficam satisfeitos
(McCue & Gianakis, 2001, pp. 93-94). McCue et al. (2015. pp. 197-200) consideram que
em sistemas de compras democraticos, os profissionais de compras publicas enfrentam
complexos dilemas entre valores e objetivos conflituantes cujo equilibrio esta, ainda, por

definir. Wayan Rustiarini, et al. (Suarez, 2021, p. 49) considera que a CPub ¢
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caracterizada por uma grande complexidade técnica e que por estar ligada a grandes
margens de discricionariedade e elevadas rubricas orgamentais, a tornam especialmente
sensivel a praticas corruptas. Por estas, e outras razdes, a CPub come¢a a ganhar
importancia, dentro e fora da academia. Charrén et al, citado por Suarez (2021, p. 49)
consideram que o nivel do risco de praticas de corrup¢do na CPub, diminui
significativamente, quando os profissionais das compras publicas sdo selecionados com
base em critérios associados a mérito, competéncias, formacdo adequada inicial e
continua, com autonomia suficiente para tomar decisdes de forma independente. Bandiera
et al. (2008) consideram que hé correlacdo entre competéncias/autonomia dos tomadores
de decisdo de compras publicas e a preservagdo do principio da integridade. Bandiera et
al. (2008) apresentam um estudo que identifica que a falta de competéncias e incentivos
dos profissionais de compras publicas gera custos de ineficiéncia e burocracia. Estes
autores analisaram e compararam o custo de compras de bens de uso corrente em
diferentes organismos publicos de Itdlia e concluiram que alguns pagam pela mesma
tipologia de bens, mais do que outros e as diferencas sdo consideraveis. Os autores
indicam que uma das principais razdes ¢ a falta de competéncias para minimizar custos
por parte dos responséaveis pelas compras publicas ou a falta de incentivos para o fazer,
mesmo quando sdo possuidores dessas competéncias. Os autores consideram que a falta
de competéncias e incentivos pode ser um problema maior em termos de custos publicos
do que o problema da corrupc¢do. Sudrez (2021) investigou diferentes paises em termos
de governagdo da profissionalizagdo da CPub, concluindo que em todos e apesar das
diferengas, a profissionalizacdo é essencial para garantir o sucesso estratégico dos
contratos publicos e eficacia das compras em situagdes de emergéncia. Suarez (2021)
defende que é preciso renovar o processo de sele¢do dos profissionais que trabalham na
CPub, normalizando o recrutamento entre profissionais habilitados, exemplificando
alguns dos paises que tém programas para habilitar o exercicio de fun¢des na atividade.
O autor destaca a importancia de melhorar a gestdo dos recursos humanos (RH) porque o
sucesso da CPub exige profissionalizagdo, com carreira especifica e com programas de
formagdo adequados as particularidades e necessidades da atividade (Sudrez, 2021, pp.
58-59). Thai (2017, p. 791) considera que boas praticas de compras publicas sdo uma area
para economistas especializados, papel que segundo Wilson citado por Thai (2017, p.

791) se justifica a medida que a teoria dos jogos, incentivos e informacdo se expandiram
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e 0s economistas criaram metodologias para prever como atitudes/escolhas processuais
influenciam as estratégias dos participantes e afetam o desempenho geral. Bosio et al.
(2020) realizaram um estudo empirico que mediu a regulamentacdo da CPub em 187
paises, enquanto restricdo a autonomia dos profissionais das compras publicas,
examinando as leis e praticas que regem a CPub, e consequentemente os resultados em
termos de compras. O estudo conclui que a regulamentagdo e a pratica na CPub estdo
altamente correlacionadas com resultados, e que sdo as melhores praticas que estdo
correlacionadas com os melhores resultados, e ndo as leis. Segundo Thai (2017), o capital
humano permeia virtualmente todos os esfor¢os dentro de uma organizagdo, que no caso
das compras publicas, reflete-se em compras bem-sucedidas, desde o seu planeamento ao
acompanhamento da execug¢do dos respetivos contratos de aquisi¢cdo. Segundo este autor
a gestdo do capital humano é fundamental em organizacdes lideres, com compromisso
em desenvolver e implementar mudancas investindo nos RH adequados. Procurar
profissionais com os conhecimentos/aptidoes adequados a atividade da CPub,
desempenha um papel estratégico e significativo no desenvolvimento do capital humano
e garante resultados na concretizacdo dos objetivos da funcdo de compras (Thai, 2017).
Segundo McCue & Gianakis (2001) o objetivo principal da fun¢do de compras publicas
ndo ¢ sé assegurar que as transagdes de compras sejam feitas com exatiddo, pois a funcdo

compras vai além da fase de aquisi¢do, inclui controlo, gestdo e planeamento.

A Recomendagido (UE) 2017/1805 da Comissdo de 3 de outubro (CE, 2017b)
aconselha a profissionalizagdo da CPub como forma de maximizar a eficiéncia na
utilizagdo dos fundos publicos, assegurando que os compradores publicos celebrem
contratos com as mais elevadas normas profissionais. Apoiar/reforcar o profissionalismo
pode ajudar a promover o impacto da CPub em toda a economia (CE, 2017b, p. L 259/28),
pois, por regra, a CPub “ndo é uma fungdo organizacional claramente definida, com
formagado, recrutamento e carreira profissional correspondentes, sendo frequentemente
realizada como tarefa suplementar por funciondrios que podem ndo ter aptidoes
especificas nesse dominio. Além disso, com frequéncia, as aptidoes em matéria
empresarial sdo pouco valorizadas na administragdo publica, o que suscita uma
abordagem excessivamente legalista e centrada no cumprimento da lei” (CE, 2020a, p.
8). A profissionalizag@o é essencial para garantir que os adquirentes publicos possuem

conhecimentos, aptiddes e integridade para desempenharem as suas fungdes de forma
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eficiente, eficaz, legal e estratégica e consigam a melhor relagdo qualidade-prego em
beneficio dos cidaddos (CE,2020a, p.8). A CE recomenda: (i) promocdo de Politicas
Publicas (PP) que desenvolvam e/ou melhorem a formacdo/gestdo da carreira,
identificando a base de referéncia dos conhecimentos/competéncias que qualquer
profissional deve ter em termos de formagao, considerando o carater multidisciplinar da
atividade; (i1) programas de formagdo inicial (licenciatura/pos-graduacdo) e continua,
(i) planeamento de carreiras motivacionais (e.g. certificagdo/reconhecimento da
formacdo); e (iv) apoio e incentivo a integridade, como parte intrinseca de conduta
profissional (e.g. codigos éticos e orientagdes para evitar e detetar a fraude e a corrupgao)

(CE, 2017b).
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3. REGULAMENTACAO DA CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL E NO CONTEXTO DA
UE

A CPub representa cerca de 14% do PIB da UE através da qual as AP adquirem
obras/bens/servigos, enquanto principais compradores nos setores da constru¢do, energia,
transporte, gestdo de residuos, prote¢do social, prestacdo de servigos de saude e de
educacdo (CE, 2022a). A CPub ¢ parte integrante das agendas politicas da UE e dos seus
Estados-Membros (EM), tendo como prioridade melhorar a eficiéncia, eficacia e
integridade dos procedimentos de CPub (PWC, 2016, p. 8). A CPub devido ao grande
volume de gastos que representa, caso bem administrada, desempenha um papel
importante na promog¢do da economia em termos de inovacdo, eficiéncia, recursos,
energia, inclusdo e consequentemente na obten¢do da confianga dos cidadados. Sistemas
de CPub bem concebidos contribuem para alcangar objetivos politicos prementes, como
a prote¢do do ambiente, a inovagdo, a criagdo de emprego e o desenvolvimento das
Pequenas e Médias Empresas (PME) (OCDEa, 2022). A CPub ¢ uma atividade em
constante adaptagdo, mudanga e evolucdo e de elevado valor publico com necessidade de
desburocratizagdo, organizacdo, aumento da eficiéncia e eficacia da gestdo dos dinheiros
publicos, com maior transparéncia, concorréncia e preocupagdes ao nivel da fraude,

corrupc¢do, conflito de interesses e irregularidades graves.
3.1. Enquadramento Legal

Em Portugal a CPub ¢ disciplinada pelo Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) e,
demais, legislagcdo aplicavel. O CCP veio uniformizar regras que se encontravam
dispersas! em matéria de CPub, com objetivo de simplificacdo, modernizagio legislativa,
rigor, celeridade, responsabilidade de todos os intervenientes e incentivo a boa gestio do
dinheiro publico. O CCP foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro,
diploma que transpos as Diretivas Comunitarias 2004/17/CE? e 2004/18/CE?, ambas do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco, atualmente revogadas, e doravante

designadas diretivas de 2004. As principais inova¢des destas diretivas foram: (i)

1 No periodo que antecedeu o CCP existia um regime para as empreitadas, na responsabilidade do Ministério do Equipamento, do Planeamento e da
Administragao do Territorio (DL n.° 59/99, de 02 de margo), e outro para as locagdo / aquisi¢do de bens moveis / servigos, na responsabilidade do Ministério das
Finangas (DL n.° 197/99, de 08 de junho).

2 Diretiva 2004/17/CE relativa a coordenagéo dos procedimentos de adjudicagdo dos contratos publicos nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos
Servigos postais.

3 Diretiva 2004/18/CE relativa a coordenagao dos procedimentos de adjudicagdo dos contratos piiblicos de obras e de aquisigao de bens e servigo.
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alargamento do ambito subjetivo de aplicagdo e tipo de objeto de contrato; (ii) novas
tipologias/técnicas de procedimentos (acordo quadro (AQ), negociagdo, didlogo
concorrencial, sistema de aquisi¢do dindmico (SAD), leildo, catdlogo eletronico); (iii)
simplificagdo de concursos publicos; (iv) possibilidade de utilizacdo de centrais de
compras; (v) indicacdo das especificagdes técnicas nos procedimentos de aquisi¢do sem
impor marcas, salvaguardando a concorréncia; e (vi) uso de sistemas de
divulgagdo/informagdo recorrendo as novas tecnologias (Tavares, 2008, p. 18). A
sistematizagdo, clarificagdo e harmonizagdo das disposi¢des das diretivas de 2004
procurou simplificar, modernizar e flexibilizar a CPub na UE, em que as novas
tecnologias e técnicas eletronicas de compras sdo consideradas um meio para ampliar a
concorréncia e melhorar a eficacia dos contratos publicos, nomeadamente através do
ganho de tempo e das economias conseguidas, desde que respeitados os principios da
CPub* e as regras definidas. O CCP, cuja versio inicial foi a que transpds as diretivas de
2004, encontra-se na 18.* versdo, que contempla a transposi¢do das diretivas:
2014/23/UE’, 2014/24/UE° e 2014/25/UE’, todas do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro, e a Diretiva 2014/55/UE?, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
16 de abril, doravante designadas diretivas de 2014. As diretivas de 2014 planeiam
contratos publicos: (i) eficientes; (i1) com melhor relagdo custo-beneficio; (iii) com
melhor acesso aos procedimentos para PME, e (iv) compras ecoldgicas, inovadoras e
socialmente responsaveis. Os principios fundamentais destas diretivas sdo a
transparéncia, a igualdade de tratamento, a concorréncia aberta e a boa gestdo
processual de forma a conseguir um mercado de compras publicas competitivo, aberto,

bem regulamentado e a boa utilizagdo dos fundos publicos.

3.1.1. Tipos de Procedimentos para Adjudica¢do de Contrato Publico

Em Portugal a adjudicacdo de um contrato publico cujo objeto abranja presta¢des que

estdo ou sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado’, desde a fase

4 Principios fundamentais da CPub: igualdade tratamento, ndo discriminagdo, reconhecimento miituo, proporcionalidade, transparéncia, concorréncia
efetiva e os principios do Tratado que institui a Comunidade Europeia (considerando (2), Diretiva, 2004/18/CE).

5 Diretiva 2014/23/UE relativa a adjudicacdo de contratos de concessdo.

6 Diretiva 2014/24/UE relativa aos contratos publicos que revoga a Diretiva 2004/18/CE.

7 Diretiva 2014/25/UE relativa aos contratos piiblicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da dgua, da energia, dos transportes e dos servigos
postais e que revoga a Diretiva 2004/17/CE.

8 Diretiva 2014/55/EU relativa a faturagdo eletronica nos contratos publicos.

9 Contratos submetidos a concorréncia de mercado: (1) empreitada de obras puiblicas; (i) concessdo de obras publicas: (ii1) concessdo de servigos piiblicos:

(v1) locag¢do ou aquisi¢do de bens moveis: (v) aquisi¢do de servigos; e (vi) sociedade (n.°1, artigo 16.°, CCP).

10N
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pré-contratual até a sua execugdo é disciplinada pelo CCP. Na fase de formagdo de um
contrato publico ha varios tipos de procedimentos (Tabela I) que podem ser adotados,

cuja decisdo esta sujeita a determinadas regras e pressupostos (Tabela II).

TABELA I - TIPO DE PROCEDIMENTOS

Procedimentos

Ajuste Direrow:(i) Regime Geral (ADRG); ¢ (i) Regime Simplificado (ADRS = ));

Consulta Prévia;

Concurso Piblico;

Concurso Limitado por Prévia Qualificagdo (CLPQ);

Procedimento de Negociagéo;

Didlogo Concorrencial,

Parceria para a Inovagao;

Instrumentos Procedimentais Especiais: (i) Concurso de Concegdo, (ii) SAD, (iii) Sistema de Qualificagdo, ou (iv) Servigos
Sociais/Outros Servigos Especificos;

Acordos-Quadro (AQ).
TABELA II — PRESSUPOSTOS SUBJACENTES A ESCOLHA DO PROCEDIMENTO

Pressuposto Enquadramento legal
®  Em fungdo do valor do contrato art.(s) 17.%a 22.°; CCP
. . . . 12
. Critérios materiais (e.g. urgéncia imperiosa, parceria para a inovagao ,...) art.(s) 23.°a 30.°, CCP

®  Ounras regras:
(i) concessdo; (ii) sociedade; (iii) mistos; (iv) em fungdo da atividade; ¢ (V) em fungdo — art’(s) 31.°a 33.5, CCP
da entidade adjudicante

e Instrumentos Procedimentais Especiais:
art.(s) 219.°A a 250-D.°,

(1) Concurso de Concegdo, (ii) SAD, (iii) Sistema de Qualificagdo, ou (iv) Servigos ccp

Sociais/Outros Servigos Especificos
° AQ art.(s) 251.°a 259.°, CCP

3.1.2. Escolha do Procedimento em Fungdo do Valor do Contrato

Quando a escolha do procedimento é em funcdo do valor do contrato®, existe
liberdade de escolha do procedimento, no entanto a escolha € condicionada pelo valor do
contrato a celebrar (Tabela I1I), sendo esse o valor maximo que a entidade adjudicante*

pode pagar em func¢do do procedimento adotado.

10 No ajuste direto a entidade adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha a apresentar proposta (n.° 2, art.® 112.°, CCP).

11 O ADRS esta dispensado de quaisquer outras formalidades previstas no CCP, incluindo as relativas a celebragdo do contrato, a publicitagdo no portal BASE
e a designacao do gestor do contrato, assim como do regime de faturagéo eletronica (n.° 3, art.° 128.°, CCP).

12 Parceria para a Inovagdo - A entidade adjudicante pode adotar a parceria para a inovagao quando pretenda a realizagao de atividades de investigagdo e o
desenvolvimento de bens, servigos ou obras inovadoras, independentemente da sua natureza e das areas de atividade, tendo em vista a sua aquisigao posterior, desde
que estes correspondam aos niveis de desempenho e pregos maximos previamente acordados entre aquela e os participantes na parceria (artigo 30.>-A, CCP)

13 O valor do contrato ndo inclui o imposto sobre o valor acrescentado (IVA), cf. art.® 473.° do CCP.

14 Entidades adjudicantes (artigo2.°, CCP):

11
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Os anuncios de abertura de procedimentos publicos (exceto por convite direto) sao
publicitados no Diario da Republica Eletrénico (DRE)'>. Quando o valor do contrato seja
igual ou superior aos montantes definidos para os limiares europeus!® ¢ obrigatéria a
publicitagio de anuncio do procedimento no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE)'.
Os procedimentos com publicitagdo no JOUE permitem a adjudicacdo de contratos de

qualquer valor.

TABELA III— PROCEDIMENTOS EM FUNCAO VALOR

Procedimento Empreitadas Obras Publicas Locac@o/Aquisi¢do Bens/Servigos
(art.° 19.°, CCP) (n.°1, art.° 20, CCP)

Concurso Publico /CLPQ no DRE com publicagdo JOUE Qualquer valor Qualquer valor

s L 18 19 20
Concurso Publico/CLPQ no DRE sem publicagio JOUE VC<€5.382.000 V(C<€140.000 ; VC<€215.000
Consulta Prévia VC<€150.000 VC<€75.000
ADRG VC<€30.000 VC< €20.000
ADRS VC<€10.000 VC <.€5.000

VC = Valor Contratual.

Os limiares de publicagdo obrigatoria no JOUE indicados na Tabela III ndo indicam
os previstos para os contratos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua,
da energia, dos transportes e dos servigos postais, referidos no n.° 4, do art.® 474.° do CCP,
assim como o montante do limiar para os contratos de concessdo de servigos publicos e
de obras puiblicas que é, atualmente, de €5.350.000%!. Os limites estabelecidos nos art.°(s)

19.° € 20.° do CCP (Tabela III) tém adaptacdes legislativas, para as Regides Autonomas

a) O Estado: b) As Regides Auténomas; ¢) As autarquias locais; d) Os institutos publicos; e) As entidades administrativas independentes; f) O Banco de
Portugal; g) As fundagoes publicas; h) As associagdes publicas; 1) As associages de que fagam parte uma ou varias das pessoas coletivas referidas nas alineas
anteriores, desde que sejam maioritariamente financiadas por estas, estejam sujeitas ao seu controlo de gestao ou tenham um 6rgao de administragao, de diregéo ou
de fiscaliza¢do cuja maioria dos titulares seja, direta ou indiretamente, designada pelas mesmas.

2 - Sdo também entidades adjudicantes:

a) Os organismos de direito publico, considerando-se como tais quaisquer pessoas coletivas que, independentemente da sua natureza publica ou privada: 1)
Tenham sido criadas especificamente para satisfazer necessidades de interesse geral, sem carater industrial ou comercial, entendendo-se como tais aquelas cuja
atividade econdémica se nao submeta a logica concorrencial de mercado, designadamente por nao terem fins lucrativos ou por nao assumirem os prejuizos resultantes
da sua atividade: e 11) Sejam maioritariamente financiadas por entidades referidas no numero anterior ou por outros organismos de direito publico, ou a sua gestao
esteja sujeita a controlo por parte dessas entidades, ou tenham 6rgéos de administragdo, diregéo ou fiscaliza¢do cujos membros tenham, em mais de metade do seu
numero, sido designados por essas entidades; b) Quaisquer pessoas coletivas que se encontrem na situagao referida na alinea anterior relativamente a uma entidade
que seja, ela propria, uma entidade adjudicante nos termos do disposto na mesma alinea”

15 Cf. regulamentado no CCP.

16 Cf. art.° 474.°, CCP

17 O JOUE ¢ publicado diariamente (regra geral, de segunda a sexta e, em casos urgentes, ao sabado, ao domingo e dias feriados) nas linguas oficiais da UE
(EUR-Lex, 2022)

18 Empreitadas, os limiares sao estabelecidos nas Diretivas de 2014 e revistos pela CE (al. a), n.° 3. art.° 474.°, CCP).

19 Locagao/Aquisi¢ao Bens/Servigos para o Estado, os limiares sao estabelecidos nas Diretivas de 2014 e revistos pela CE (al. b), n.° 3. art.° 474.°, CCP).

20 Locagao/Aquisi¢do Bens/Servigos para Outras Entidades (que ndo Estado), os limiares sdo estabelecidos nas Diretivas de 2014 e revistos pela CE (al. ¢),
n.° 3. art.° 474.°, CCP).

21 Cf. n.° 2, art.® 474.°, CCP

12
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dos Acores (RAA) e da Madeira (RAM), assim como em regimes especiais, como € o
caso das Medidas Especiais de Contratagdo Publica (MEC)*>. As MEC pretendem
garantir uma maior celeridade da fase pré-contratual que permita a execu¢do atempada
de um universo alargado de contratos em dominios considerados prioritarios, como € o
caso de contratos que se destinem a promogao do Programa de Estabiliza¢do Economica

e Social, ou do PRR, ou projetos financiados, ou cofinanciados por fundos europeus.

Importa esclarecer que o procedimento por consulta prévia nao estava contemplado
até 31.12.2017, este procedimento s6 teve vigéncia a partir de 01.01.2018 com a revisdo
e republicagdo do CCP, dada pelo Decreto—Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto. Até
31.12.2017 o ADRG era o procedimento que continha a atual comsulta prévia,
procedimento em que uma entidade adjudicante podia convidar, diretamente apenas uma
ou varias entidades a sua escolha?’, podendo com elas negociar aspetos da execugio do
contrato a celebrar (art.° 112.°, CCP, 10.* versdo). Os limites atuais para a adocdo do

procedimento por consulta prévia eram os limites** do procedimento por ADRG.

3.1.3. O Valor do Contrato Publico para efeitos de Escolha do Procedimento

Quando a escolha do procedimento € feita em fungdo do valor do contrato é
necessario determinar e fundamentar (art.® 17.°, CCP) o valor do contrato. Na
determinacgdo e fundamentagdo do valor do contrato deve considerar-se a totalidade de
prestacdes do mesmo tipo, suscetiveis de constituirem um nico contrato tendo em conta
o periodo de 1 ano, desde que se deva prever essa necessidade. A estimativa do valor do
contrato durante o periodo de 1 ano deve ser feita com base em critérios objetivos (e.g.
custos médios unitarios de prestagdes do mesmo tipo adjudicadas em procedimentos
anteriores) sob pena de um ilegal fracionamento? da despesa. Para este efeito, quando a
entidade € organizada por unidades organicas, na defini¢do do valor do contrato deve ser
tido em conta o valor total referente as necessidades de todas, salvo se forem

independentemente responsaveis pelas suas aquisi¢des (art.°(s) 17.°a 22.°, CCP).

22 MEC aprovadas pela Lei 30/2021, de 21 de maio.

23 Escolha sujeita a limites previstos no artigo 113.°, CCP (10.* versao).

24 Até €150.000 no caso de empreitadas de obras publicas e até €75.000 para locagdo/aquisi¢do de bens moéveis/aquisi¢ao de servigos

25 O valor do contrato ndo pode ser fracionado com o intuito de o excluir do cumprimento de quaisquer exigéncias legais, designadamente, das constantes do

CCP (n.° 8, artigo 17.°, CCP).

12
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3.1.4. Publicitagdo e Transparéncia dos Contratos Publicos

A transparéncia € referenciada nas diretivas de 2004 e 2014 em vérios considerandos
e artigos. Na atual versdo do CCP a transparéncia esta consagrada como um dos
principios®® a respeitar na formacdo e na execugdo dos contratos publicos e mencionada
em varios artigos?’. Em Portugal a transparéncia e publicitacdo dos contratos publicos
conseguiu-se através do recurso as vias eletronicas, simplificando a tramitagdo
procedimental pré-contratual, criando um sistema alternativo ao papel. O CCP vigora
desde 30.07.2008, inicialmente com um periodo transitorio de 1 ano, ainda, a admitir o
papel. A regra que estd estabelecida para a submissdo de candidaturas/propostas nos
procedimentos sujeitos a Parte II do CCP?® é diretamente em plataforma eletrénica
licenciada® utilizada pela entidade adjudicante. E permitido em procedimentos por
convite (ADRG e consultas prévias) a possibilidade de utilizagio de um meio diferente®
de transmissdo escrita e eletrénica de dados (e.g. correio eletrénico). De acordo com
Gomes, citado por Martins, J (2019):

Anteriormente a adogdo das plataformas eletronicas, os antincios dos concursos eram publicados em
suporte papel e pouco divulgados junto dos possiveis interessados; o acesso as propostas dos concorrentes,
em ato publico, era deficiente e pouco transparente; no dmbito da adjudicag¢do, os documentos de
habilitagdo do adjudicatdrio ndo eram divulgados aos restantes participantes do procedimento; e

relativamente a celebragdo do contrato, ndo existia qualquer repositorio de informagdo e de livre acesso.,
Martins, J (2019, p. 17)

A estratégia de transparéncia e de divulgacdo de informag¢do da CPub foi

impulsionada com a criagdo do portal dos contratos publicos (portal BASE)*!. O portal

26 Cf.n° 1, art° 1°-A, CCP

27 Artigos 35.°-A, 78.°A, 275.° ¢ 287.°, CCP

28 ADRS é excegao (art.° 128.°, n.° 3, CCP)

29 Plataforma eletronica licenciada para prc.tcedimentos eletronicos de contratag@o publica nacional é a infraestrutura tecnologica constituida por um conjunto
de aplicagdes, meios e servigos informaticos necessarios ao funcionamento dos procedimentos eletrénicos de contrata¢do publica nacional, sobre a qual se desenrolam
os procedimentos. A Lei n.° 96/2015, de 17 de agosto define o regime de acesso e utilizagdo das plataformas eletrénicas de contratagao publica, regulando os
requisitos e as condigdes a que as plataformas eletronicas devem obedecer, a obrigagao de interoperabilidade e o regime de fiscalizagao e sancionatério no caso de
incumprimento das regras legais estipuladas. O exercicio da atividade de gestdo e exploragao, em territorio nacional, de plataformas eletronicas, depende de licenga
a conceder pelo IMPIC. As licengas tém validade de 10 anos e s6 podem ser atribuidas a entidades credenciadas junto do Gabinete Nacional de Seguranca (Portal
BASE, 2022d)

30 Cf n°l1, art®62.° ealinea g), n.° 1, art.® 115.°, ambos do CCP.

31 Portal BASE foi criado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o CCP, inicialmente regulamentado pela Portaria n.° 701-F/2008, de
29 de julho revogada pela alinea g) do n.° 1 do artigo 10.° do Decreto—Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que alterou/republicou o CCP. De acordo com o n.° 1
do artigo 2.° deste diploma que alterou o CCP, o portal BASE destina-se a divulgar informagao publica sobre os contratos publicos sujeitos ao regime do CCP. As
atuais regras de funcionamento e de gestao do portal BASE foram aprovadas pela Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro. O portal BASE disponibiliza, publicamente,

informagao sobre a formagao e execugdo dos contratos publicos sujeitos ao CCP (art.® 2, n.° 1 da Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro).
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BASE tem como finalidade divulgar informagao sobre os contratos publicos sujeitos ao
CCP, sendo a responsabilidade de gestdo do Instituto dos Mercados Publicos, do
Imobiliario e da Construcdo, I. P. (IMPIC), mas a responsabilidade do registo da
informacdo ¢ das entidades adjudicantes®’. As comunica¢des obrigatorias no portal
BASE geram dados, informagdo e conhecimento sobre a CPub, sendo publicitados
relatérios, circulares e notas informativas neste portal®>. Os dados de natureza publica
constantes do portal BASE sio passiveis de consulta em pesquisa avangada e extracdo
automatica, de forma gratuita e em formatos abertos, também disponiveis noutros portais
plblicos**, designadamente o portal dados.gov.pt. A publicitagdo é obrigatdria para todos
os procedimentos de formagdo de um contrato publico ao abrigo da Parte II, do CCP, com
exce¢do do ADRS® | que nio é publicitado (comunicado apenas na drea reservada®) do
portal BASE. O ADRS s6 pode ser escolhido em fingdo do valor do contrato®” e para
contratos de valor inferior ou igual a: (i) €5.000 para aquisicdo/locacdo de bens
moveis/servigos; e (i1) €10.000 para empreitadas de obras publicas. No caso de contratos
de empreitadas, até 31.12.2017% independentemente do valor, a publicitagdo era sempre

obrigatéria porque o ADRS para empreitadas s teve vigéncia a partir de 01.01.2018°°.

A comunicac¢io dos contratos com publicitagdo obrigatéria no portal BASE ¢ feita
através de um Relatorio Formagdo Contrato (RFC) por parte das respetivas entidades

adjudicantes e tem prazos legais a cumprir.

32 Cf. n.° 6, artigo 12.°, Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro, na sua atual redagao.

33 Relatorios, circulares e notas informativas disponiveis em https://www.base.gov.pt/Base4/pt/relatorios-circulares-e-notas-informativas/relatorios/

34 Cf. n.° 1, artigo 6.°, Portaria n.° 57/2018.

35 Cf. n.° 3, artigo 128..°, CCP).

36 Cf. art.® 5.°, Portaria 57.%/2018, 26 fevereiro.

37 Na definigao do valor do contrato deve considerar-se a totalidade de prestagdes do mesmo tipo de contrato, suscetiveis de constituirem um tnico contrato
tendo em conta o periodo de 1 ano, desde que se deva prever essa necessidade com base critérios objetivos (artigos 17.° e 22.°, CCP).

38 Nao consideradas as adaptagdes legislativas para a RAA e RAM.

39 Revisdo e republicagao do CCP, dada pelo Decreto—Lein.° 111-B/2017, de 31 de agosto.
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TABELA IV — PRAZO LEGAL PARA PUBLICITACAO RFC NO PORTAL BASE

Tipo de Procedimento Prazo legal para comunica¢do RFC
. L . , . 40 . .
ADRG/Consulta Prévia Publicitagdo € condicdo de eficdcia ~ do contrato, independentemente da sua redugao
(procedimentos por convite) ou ndo a escrito, nomeadamente para efeitos de quaisquer pagamentos.

. Até 20 dias uteis apos a celebragdo do contrato escrifo, ou caso nao haja outorga
Outros procedimentos . 41
por escrito, 20 dias uteis apds o inicio da sua execu¢io

As modifica¢des de contratos adjudicados (e.g. prestagdes complementares) tém os
limites previstos no regime substantivo do CCP e devem ser publicitadas pelo contraente
publico no portal BASE até 5 dias apds a sua concretizagdo, devendo a publicidade ser
mantida até 6 meses apos a extingdo do contrato e essa publicitagdo € condicdo de eficacia
dos atos ou acordos modificativos, nomeadamente para efeitos de quaisquer

pagamentos*?.

Para melhor interpretacdo dos dados que devem ser publicitados no portal BASE,
apresenta-se como hipdtese uma entidade publica que gaste em combustiveis rodoviarios
€24.000+IVA durante 1 ano. Pela aplicagdo das regras da escolha do procedimento em
fungdo do valor do contrato, ceteris paribus, o(s) procedimento(s) para aquisicdo de
combustiveis que deve(m) ser adotado(s) (limite inferior) €(sdo) o(s) procedimento(s) por
consulta prévia porque o valor do contrato é >€20.000 (Tabela III). A publicitacdo do
RFC* no portal BASE tem de ser anterior ao inicio da sua execugdo (condigdo de
eficacia) por se tratar de um procedimento por convite. Supondo que a entidade opta por
adjudicar os €24.000 ao longo do ano, divididos por varios ADRS inferiores a €5.000 (e.g.
jan. €2.000, fev. €1.500, ...), estard a fracionar ilegalmente** a despesa. Este
comportamento, tem como consequéncia a ndo submissdo da adjudica¢@o a concorréncia
do mercado a que obrigava o procedimento que no limite inferior (consulta prévia)
deveria ter sido adotado, assim como ndo procede a publicitagdo dos varios 4ADRS no
valor de €24.000 no portal BASE. Os principios da CPub, em especial da /egalidade,

concorréncia, transparéncia e igualdade estariam a ser violados. Consideremos outro

40 Cf. artigos 127.°; 465.°, CCP e Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro

41 Artigo 8.°, alinea j), Portaria 57/2018, de 26 de fevereiro; e art.° 465.°, CCP

42 Artigo 315.°, CCP.

43 Alinea k, n.° 1, art.° 7.°, Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro; e n.° 3, art.° 127.°, CCP

44 Valor do contrato ndo pode ser fracionado com o intuito de o excluir do cumprimento de quaisquer exigéncias legais (n.° 8, artigo 17.°, CCP)
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exemplo, uma entidade publica pretende adjudicar a aquisi¢do de produtos de limpeza
para os seus 4 edificios. A escolha do procedimento correto a adotar, em fungdo do valor
do contrato, ceferis paribus, deve contemplar (pelo menos) o periodo de 1 ano e histérico
de pregos contratuais dos anteriores contratos. Por hipdtese o somatorio dos anteriores
contratos no periodo de 1 ano ascendeu a €28.500+IVA (Edificio 1: €4.500; Edificio 2:
€8.000; Edificio 3: €6.000; e Edificio 4: €10.000). O(s) procedimento(s) correto(s) a
adotar em fungdo do valor do contrato, tera(ao) de ser a consulta prévia ou concurso
publico ou CLPQ porque o valor do contrato (somatdrio) € superior a €20.000. Caso a
entidade adjudique a aquisi¢do de produtos de limpeza por edificio recorrendo a
procedimentos por ADRG e ADRS esta a fracionar o valor do contrato e evitar o
procedimento que esse valor permite e que exige submissao a concorréncia do mercado.
No entanto, seria possivel adjudicar em mais do que um procedimento em simultaneo
e/ou em momentos diferentes no periodo de 1 ano (n.° 1, art.° 22.°*> CCP), desde que, no
limite, todos os procedimentos sejam por consulta previa, que € o procedimento exigido
para este valor do contrato (€28.500) e as publicitacdes dos RFC no portal BASE teriam
de ser anteriores ao inicio da execucdo (condigdo de eficacia). O CCP tem uma “folga”
(n.° 2, art.® 22°, CCP)* para a regra de ter de respeitar em vérios procedimentos em
simultaneo e/ou em momentos diferentes, durante o periodo de 1 ano, desde que se devam
prever a sua aquisi¢do, a utilizagdo do mesmo tipo de procedimento que em fungio do
valor total é exigido (n.° 1, art.® 22.°). Retomando o exemplo, a entidade adjudicante
poderia optar por adjudicar o contrato de materiais de limpeza para o edificio 1 através
de um procedimento por ADRS, no valor de €4.500, porque este valor estd contemplado
em 20%"’ do valor do total do contrato e é inferior a €80.000. Caso utilize esta faculdade,

este ADRS esta excluido do regime de publicitagdo no portal BASE e apenas seria

45 Contratagdo de prestagcdes do mesmo tipo em diferentes procedimentos

“1 - Quando prestagdes do mesmo tipo, suscetiveis de constituirem objeto de um unico contrato, sejam contratadas através de mais do que um procedimento,
a escolha do procedimento a adotar deve ser efetuada tendo em conta:

a) O somatério dos valores dos varios procedimentos, caso a formagéo de todos os contratos a celebrar ocorra em simultaneo; ou

b) O somatorio dos precos contratuais relativos a todos os contratos ja celebrados e do valor de todos os procedimentos ainda em curso, quando a formagao
desses contratos ocorra ao longo do periodo de um ano, desde que a entidade adjudicante, aquando do langamento do primeiro procedimento, devesse ter previsto a
necessidade de langamento dos procedimentos subsequentes.” (n.° 1, art.° 22.°. CCP):

46 “As entidades adjudicantes ficam dispensadas da regra de ter em de respeitar em vérios procedimentos em simultdneo e/ou em momentos diferentes,
durante o periodo de 1 ano (desde que se devam prever a sua aquisigao), o mesmo tipo de procedimento que, em fungao do valor total ¢ exigido, para contratos que
sejam inferiores a € 80 000, no caso de bens e servigos, ou a € 1 000 000, no caso de empreitadas de obras piblicas, desde que o valor conjunto desses procedimentos
ndo exceda 20 % do somatorio de valor total dos contratos no periodo de 1 ano (n.° 2, artigo 22.°).

47 20% do valor contrato ¢ igual a €5.700 (0,2*€28.500).
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publicitada a adjudicacdo de €24.000+IVA. Porém, mesmo usando a folga, a maior parte

do valor (minimo 80%) € sempre publicitado.

Resumindo, o CCP relativamente a escolha de qual o procedimento adotar, oferece
varias alternativas (e.g. procedimentos em fung¢do do valor, Instrumentos Procedimentais
Especiais, AQ, ...), desde que respeitadas as regras e os principios da CPub. O CCP
permite determinar, de entre diversas estratégias, aquela que melhor se adequa ao

processo de contrata¢do em causa e, a0 mesmo tempo, atingir os objetivos da organizacao.
3.2. Governanga

Em Portugal €, atualmente, o IMPIC (2022), que tem nas suas atribuigdes a area da
CPub e a regulagdo dos contratos publicos sob tutela do Ministro das Infraestruturas e da
Habitagdo. O IMPIC ¢ o ponto de referéncia de cooperacdo com a CE (art.® 454.°-A,
CCP). A auditoria e a fiscalizagdo dos contratos publicos competem ao Tribunal de
Contas (TC) e a Inspecao-Geral de Financgas, assim como a entidades com competéncias
de inspecdo e controlo interno (e.g. Autoridade da Concorréncia), conforme legislagdo

propria (art.° 454.°-B, CCP).
3.3. Sistema Nacional de Compras Publicas (SNCP) e Centrais de Compras

O SNCP da Entidade de Servigos Partilhados da AP, 1. P. (eSPap)*® procura assegurar
o desenvolvimento e a prestacdo de servigos partilhados no ambito da AP (eSPap, 2022a),
através da contratagdo centralizada de bens e servigos transversais (e.g AQ promovidos
pela eSPap), potenciando sinergias e economias de escala. Integram e beneficiam dos
instrumentos de contratagdo do SNCP: (1) Entidades Compradoras Vinculadas (Servigos
da Administragdo Direta do Estado e Institutos Publicos); e (i1) Entidades Compradoras
Voluntérias® (Entidades da Administragdo Auténoma e Setor Empresarial Publico)
(eSPap, 2022b). Ao nivel local existem 2 areas metropolitanas®® e 21 Comunidades

Intermunicipais’! que funcionam como centrais de compras>>.

48 A eSPap foi criada pelo Decreto-Lei n.° 117-A/2012, de 14 de junho.

49 Entidades compradoras voluntarias podem aderir instrumentos de contratagdo do SNCP mediante contrato de adesdo gratuita (eSPap, 2022b)

50 Areas Metropolitanas: Lisboa e Porto (DGAL, 2022).

51 Comunidades Intermunicipais: Alentejo Central. Leziria do Tejo, Alentejo Litoral, Algarve, Alto Alentejo, Cavado, Médio Tejo, Oeste, Tamega e Sousa,
Douro, Alto Minho, Alto Tamega, Regido de Leiria, Beira Baixa, Beiras e Serra da Estrela, Regido de Coimbra, Terras de Tras-os-Montes: Regido Viseu Dao Lafoes
e Regido de Aveiro (DGAL, 2022).

52 Regime Juridico das Autarquias Locais (Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro, na sua atual redagao).
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3.4. Compras Publicas Verdes (CPV)

A CE relativamente as CPV disponibiliza um instrumento voluntario o “Green Public
Procurement” (GPP) em local préprio da internet>® (CE, 2022b). Este tem como papel
fundamental tornar a UE uma economia mais eficiente em termos de recursos,
estimulando compras mais sustentaveis num conjunto de bens/servigos criticos. O desafio
¢ aumentar a aceitacdo das CPV como uma pratica comum dos EM. O GPP procura
garantir que os requisitos de CPV sejam de certa forma compativeis entre os EM, criando
condi¢des de concorréncia equitativas que irdo ajudar a impulsionar o mercado unico de

bens/servigos ambientalmente saudaveis.

Em Portugal a Estratégia Nacional de Compras Publicas Ecologicas (ENCPE) foi
inicialmente aprovada pela RCM n.° 65/2007, de 7 de maio, com orientagdes estratégicas
para o periodo de 2008-2010, posteriormente foi aprovada a ENCPE 2020°*, que se
encontra disponivel em local préoprio na internet > (APA, 2022a). A ENCPE 2020 segue
as orientacdes das Diretivas de 2014 em que a inclusdo de critérios ambientais nos
contratos publicos se enquadra numa articulagdo das questdes ambientais, com as
vertentes econdmica e social, contribuindo para a promoc¢ao da eficiéncia na utilizacdo de

recursos e a minimizag@o de impacte ambiental.
3.5. Compras Publicas Inovadoras

Um contrato publico de inovagdo refere-se a qualquer adjudicagido que apresente um
ou os dois aspetos seguintes: (i) aquisi¢do do processo de inovagdo (servigos de
investigagdo e de desenvolvimento) com resultados (parciais); e/ou (ii) aquisi¢do dos
resultados da inovagdo (CE, 2021, p. 5). Os contratos publicos de inovagdo constituem
um instrumento importante para promover a transi¢do da economia da UE para uma
economia verde e digital, no contexto Uma Nova Agenda Europeia para a Investigag¢do
e a Inovagdo, que tem como objetivo apoiar os adquirentes publicos a contribuir de forma
mais eficaz para a recuperacdo econodmica, a dupla transicdo ecoldgica e digital e a

resiliéncia da UE (CE, 2022d, p. 1).

53 https://ec.europa.ew/environment/gpp/index_en.htm
54 ENCPE 2020 (RCM n.° 38/2016, de 29 de julho)

55 https://encpe.apambiente.pt/?language=pt-pt
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4. ALGUMAS DIMENSOES DA CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL
4.1. Peso das Compras Publicas no PIB

A figura 1 compara o peso que a CPub representa no PIB em Portugal entre 2010 e
2020 de acordo com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDED, 2022) e o peso da CPub no PIB que é comunicada (RFC) no portal BASE
(IMPIC, 2021).

6,3
5,36
4,15
359
2.8 2:85 3,18
206 244 e T}
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
e Fonte OCDE Fonte Portal BASE

FIGURA 1 — COMPRAS PUBLICAS EM % PIB
Fonte OCDE(2022b) e PortalBASE (2021c¢), calculos da autora

Faz sentido existir alguma diferenca entre os dados publicitados pela OCDE e o
IMPIC, porque as compras publicas nos dados da OCDE incluem despesas reportadas
pelos Sistemas de Contas Nacionais e correspondem a Consumo Intermédio®, Formagdo
Bruta de Capital Fixo®" e Transferéncias Sociais em Espécie® e a adjudicagio de algumas
destas despesas ndo tem obrigatoriedade de reporte na area publica do portal BASE (e.g.
ADRS). Mas seré que a diferenca verificada é a expectavel? No relatorio de 2019 sobre a
CPub em Portugal (IMPIC, 2020, p.13) € indicada a possibilidade do valor dos contratos
publicos comunicados no portal BASE ser inferior ao expectavel em termos de % do PIB,
tomando como base indicadores estimados pela CE para Portugal, que indicavam que a
CPub deveria representar 9,1% do PIB. No relatério de 2020 sobre a CPub ¢ feita a

seguinte observagao:

56 Bens e servi¢os adquiridos pelos governos para uso proprio (e.g. servigos ou de tecnologia da informacao).
57 Aquisi¢do de capital excluindo vendas de ativos fixos (e.g. construgdo de novas estradas).

58 Compras pelas administragdes publicas de bens e servigos produzidos por produtores mercantis e fornecidos as familias.
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.. a possibilidade de os contratos reportados ndo serem, efetivamente, todos os contratos
celebrados por entidades adjudicantes. Para além de entidades que possam ndo ter
procedido ao registo dos seus contratos por desconhecimento, ou por outras razoes, existem
outros contratos que, atenta a natureza e o enquadramento juridico, poderdo ndo ter sido
integralmente reportados ao portal BASE, designadamente:

a) Os contratos cujo preco contratual seja inferior a 5 000 euros;
b) Os contratos de aquisigdo de servigos de dgua e energia elétrica;

¢) Os contratos das entidades inseridas nos sectores especiais (dgua, energia, transportes
e servi¢os postais) abaixo dos limiares comunitarios,

d) Os contratos excluidos nos termos do art.°4.°do CCP;

e) Os contratos resultantes de procedimentos ndo sujeitos a parte II do CCP, nos termos
do respetivo art.® 5.° (ex: contratagdo “in house”).

IMPIC (2021), p. 7.

Entre 2016 e 2020, o nimero de entidades que reportaram no portal BASE apresenta
diferengas em cada ano (IMPIC, 2021, p. 51). Se, por hipbtese, todas efetuaram o reporte
obrigatério no portal BASE, ceteris paribus, o numero real de entidades sujeitas a
aplicacdo do CCP teria as diferencas verificadas. S6 ao nivel da administragio local, entre
municipios e freguesias existem 3.399 entidades, que representa 86% das 3.946 entidades
que fizeram reporte em 2020 (IMPIC, 2021, p. 51). Isto significaria que sé restariam 547
entidades para as restantes tipologias de entidades. O que ndo parece ser o caso. A este
respeito no relatdrio de 2020 sobre a CPub ¢é feita a seguinte mengao:

Apesar do acréscimo de entidades reportantes, o numero ainda assim continua a parecer
aquém do universo das entidades adjudicantes que, por via da aplicagdo do Cédigo dos
Contratos Publicos, deveriam reportar os procedimentos e contratos ao portal BASE. Dado
que os procedimentos concursais sdo obrigatoriamente tramitados através de plataformas
eletronicas e estas asseguram a comunicagdo com o portal, esta subrepresentatividade
tenderd a estar, pois, associada as entidades adjudicantes que apenas tenham utilizado o

ajuste direto. Acresce que 15,3% das entidades adjudicantes apenas reportaram 1 contrato

por ajuste direto (825).

IMPIC (2021), pp. 52-53.

As evidéncias indicam que ha CPub em Portugal que ndo é comunicada no portal

BASE.
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4.2. Procedimentos — Portal BASE - 2019 a 2021

Para analise dos procedimentos e valores adjudicados e publicitados no portal BASE
(RFC) foi escolhido o periodo 2019 a 2021 para melhor interpretagdo dos resultados,
porque ndo inclui o 1.° ano (2018) que introduziu o procedimento por consulta prévia e
alargou 0 ADRS as empreitadas de obras publicas. A CPub que foi reportada e publicitada
no portal BASE entre 2019 e 2021 (Tabela XIII) indica que o procedimento mais utilizado
em Portugal neste triénio e com tendéncia crescente é 0 ADRG que representou em média
cerca de 52% dos procedimentos adotados, seguindo-se a consulta prévia com 24%, o
concurso publico e procedimentos ao abrigo de AQ, ambos com 12%. Em relagdo aos
procedimentos ao abrigo de AQ, importa referir que os que sdo promovidos pela eSPap,
por regra, as entidades vinculadas ao SNCP tém de os adotar. Os procedimentos que
representam a esmagadora maioria (76%) foram por convite direto, 52% a uma unica
entidade (ADRG), ndo promovem a concorréncia do mercado e 24% por convite direto

no minimo a 3 entidades (consulla prévia).

t 1alo; Ao abi

pi iblico negociagio  concorrencia AQ

m2019 ®2020 2021 Média

FIGURA 2 — PROCEDIMENTO (%) — 2019 A 2021
Fonte: Portal BASE (2022a) hitps://www.base.gov.pt/Based/pt/estatisticas/tabela-de-valores/, acedido a 17/08/2022, com
cdlculos da autora

Em termos do peso do valor adjudicado por procedimento adotado no periodo em
analise, verifica-se que o procedimento com maior valor é o concurso publico, que
representou 51% do valor adjudicado, seguindo-se 0 ADRG com 19%, os procedimentos
ao abrigo de AQ com 13% e a consulta prévia com 11%. O peso dos outros
procedimentos nao é representativo. Estes resultados em termos de valor, por comparagdo
com os resultados por tipologia de procedimento adotado, sdo coerentes com os limites

dos valores de contratos a partir dos quais € necessario adotar um procedimento publico.
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FIGURA 3 — VALOR PROCEDIMENTO (%) — 2019 A 2021
Fonte: Portal BASE (2022a) https://www.base.gov.pt/Based/pt/estatisticas/tabela-de-valores/, acedido a 17/08/2022, com
calculos da autora

No periodo em andlise as novas tipologias e técnicas de procedimentos (e.g.
negociagdo, didlogo concorrencial, parceria para a inovagdo, SAD, ...) introduzidos no
CCP pela transposicdo das diretivas comunitarias cujo objetivo € promover concorréncia
e compras mais eficazes, ndo tém representatividade em Portugal. Neste periodo foram

apenas efetuados 7 procedimentos por negociagdo e 2 parcerias para a inova¢do.

4.2.1. Procedimentos — 2019 a 2021 — Municipios Continente”

Em Portugal existem 308 municipios, dos quais 278 sdo no continente, 19 na RAA e
11 na RAM. A anélise em termos de RFC publicitados no portal BASE teve em conta
apenas os municipios do continente (Tabela XIV) para evitar interpretagdes incorretas
face as adaptacOes legislativas para a RAA e RAM, relativamente aos limites de valor
para os procedimentos a adotar. Entre 2019 e 2021 todos os municipios do continente
fizeram pelo menos uma publicitacdo de um procedimento por ADRG e uma publicitagdo
de um procedimento por consulta prévia, mas nem todos adotaram o concurso publico
embora a maioria (96%) sim. Neste periodo e nesta tipologia de entidade, os
procedimentos por convite direto a uma unica entidade, sem promogao da concorréncia
sdo0 a maioria dos procedimentos utilizados (cerca de 50%). A consulta prévia, também
por convite direto, representa 35% dos procedimentos destas entidades e o concurso

publico apenas 14%. As restantes tipologias ndo tém representatividade.

59 Sempre que ¢é apresentada na fonte Informa D&B (portal BASE), trata-se de informagao com base em dados do portal BASE, tratados e disponibilizados
pela Informa D&B. Esta dispomibilizagdo foi feita no ambito do apoio que esta entidade oferece a investiga¢do académica. Os dados foram testados e serdo

disponibilizados pela autora, caso solicitado.
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FIGURA 4 — MUNICIPIOS CONTINENTE — PROCEDIMENTO (%) —2019 A 2021
Fonte: INFORMA D&B® (portal BASE) e célculos da autora

Em termos do valor adjudicado por tipologia de procedimento, o concurso publico
representa 58%, a consulta prévia 20%, o ADRG 14%, procedimentos ao abrigo de AQ
7% e o CLPQ 2%. Estes resultados, por comparag¢do com os resultados por tipologia de
procedimento adotado, sdo coerentes com os limites dos valores de contratos e o tipo de

procedimentos possiveis de adotar.
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FIGURA 5 — MUNICIPIOS CONTINENTE — VALOR PROCEDIMENTO (%) —2019 A 2021
Fonte: INFORMA D&B (portal BASE) e calculos da autora

Os municipios do continente neste periodo contribuiram ao nivel nacional com cerca
de 36% dos procedimentos adjudicados por consulta prévia, 29% dos concursos puiblicos,

24% ADRG, e 14% em CLPQ. Em termos de valor por tipologia de procedimento

60 Sempre que ¢é apresentada na fonte Informa D&B (portal BASE), trata-se de informagéo com base em dados do portal BASE, tratados e disponibilizados
pela Informa D&B. Esta disponibilizagdo foi feita no ambito do apoio que esta entidade oferece a investigacdo académica. Os dados foram testados e serdo

disponibilizados pela autora, caso solicitado.
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contribuiram para 48% do valor das consultas prévias, 31% do valor dos concursos
publicos, 20% do valor dos ADRG, 14% dos procedimentos ao abrigo de 40 e 10%
CLPQ.

FIGURA 6 -MUNICIPIOS CONTINENTE NO TOTAL NACIONAL —2019 A 2021
Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora

Os municipios do continente tém um peso consideravel no reporte de contratos

publicos (RFC) ao nivel nacional no portal BASE.

Neste periodo, os municipios do continente nio utilizaram as novas tipologias e
técnicas de procedimentos, como: (i) negociagdo; (ii) didlogo concorrencial; (iii)
parceria para a inovagdo; e (i11) concurso de concegdo.

4.2.2. Procedimentos — 2019 a 2021 — Freguesias Continente®

Em Portugal existem 3.091 freguesias: 2.882 no continente, 155 na RAA e 54 na
RAM. A analise efetuada (Tabela XV) teve em conta apenas as freguesias do continente.
Verifica-se que entre as 2.882 freguesias do continente em 2019 fizeram reporte no portal

BASE, apenas 17% dessas freguesias, em 2020, 20% e em 2021, 23%.

61 Sempre que ¢ apresentada na fonte Informa D&B (portal BASE), trata-se de informagéo com base em dados do portal BASE, tratados e disponibilizados
pela Informa D&B. Esta disponibilizagao foi feita no ambito do apoio que esta entidade presta a investigagdo académica. Os dados foram testados e serdo

disponibilizados pela autora, caso solicitado.
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FIGURA 7 — FREGUESIAS CONTINENTE - REPORTE PORTAL BASE -2019 A 2021
Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora

Entre as freguesias do continente que fizeram reporte, a esmagadora maioria, 71%,
adotou o procedimento do ADRG, que em valor representa 34% do valor adjudicado e
publicitado. A consulta prévia representa 27% dos procedimentos promovidos por estas
freguesias, correspondendo a 49% do valor adjudicado e publicitado. O concurso publico

representa 2% em numero de procedimentos e 16% em valor.

60,00%
50.00%

40.00%
30.04%

8.87%
22,08 27.00%
20.00%
011%
1.54% 2
10.00% 2.39% 0,02% 03
0,05% e,
B.o6*d %
0,02% ).00% 0.00% 0,008k I o0 ] 0.00% 0.00%

0.00% -. 2,00%

Consulta Prévia  ADRG Concurso CLPQ  Prosedimentode Didlogo Ao abrigo AQ Parceria pars a Servigos socisis
piblico negocingho  concorrencial inovagho € outros servigos
especificos

30.00%

w2019 ®2020 =2021 ~ Média

FIGURA 8 — FREGUESIAS CONTINENTE - PROCEDIMENTOS (%) —-2019A2021
Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora
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FIGURA 9 — FREGUESIAS CONTINENTE — VALOR PROCEDIMENTO (%) —2019A2021
Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora

Em 2021, somente 5% das freguesias do continente que fizeram reporte no portal
BASE foram responsaveis por metade dos procedimentos comunicados pelas mesmas, e
apenas 9% por metade do valor. Em ambas as situacdes, na esmagadora maioria estdo as

freguesias da area metropolitana de Lisboa.

9% das freguesias responsiveis por $0% do valor em RFC reportado no portal BASE por freguesias do confinente em 202

FIGURA 10 — FREGUESIAS CONTINENTE RESPONSAVEIS POR 50% DOS SEUS RFC

Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora
Ao nivel nacional o peso que as freguesias do continente representam, no periodo

considerado, em procedimentos adjudicados por ADRG € de 4% e por consultas prévias
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3%. Os outros procedimentos ndo tém representatividade. Em termos de valor adjudicado
ao nivel nacional, por tipologia de procedimento as freguesias do continente representam
4% das consultas prévias e 2% dos ADRG. Estes valores pressupdem-se subavaliados
porque em média, apenas 20% das freguesias do continente fizeram reporte no portal

BASE neste periodo.

FIGURA 11 — FREGUESIAS CONTINENTE NO TOTAL NACIONAL —2019 A 2021
Fonte: INFORMA D&B (Portal BASE) e calculos da autora

A ndo comunicagdo de RFC por parte da maioria das freguesias do continente sugere
que podera haver eventual fracionamento da despesa, evitando os procedimentos corretos
a adotar que em funcao do valor pelo periodo de 1 ano, por tipologia de contrato deveriam

ter sido adotados, submetidos a concorréncia e publicitados no portal BASE.

Neste periodo as freguesias do continente ndo efetuaram procedimentos de
negociagdo, didlogo concorrencial, parceria para a inovagdo e de concegdo,
salientando-se o facto de uma freguesia ter efetuado 1 procedimento por CLPQ. Os dados
indicam caréncias na CPub nesta tipologia de entidade, em especial fora da area

metropolitana de Lisboa.
4.3. Utilizagdo de Plataformas Eletronicas

A utilizagdo de plataformas eletronicas licenciadas®® para as compras publicas ¢
obrigatéria em procedimentos publicos, com possibilidade de uso de outro meio de
transmissdo eletronica de dados® nos procedimentos por convite. O email é o meio mais
adotado (IMPIC, 2021, p. 5), o que confirma, conforme ja referido, que os procedimentos

mais utilizados sdo por convite. Esta preferéncia podera gerar desigualdades na CPub,

62 acinGov, anoGov, ComprasPT, saphetygov, ou vortalGOV (portal BASE, 2022d).
63 (alinea g), n.° 1, art.° 115.°, CCP).
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isto porque a tramita¢do por plataforma tem regulamentagio propria® (e.g. credenciagio,
assinatura digital qualificada, pagamento de selos temporais, ...) e em especial no
procedimento por consulta prévia, pode pdr em causa os principios da igualdade,
concorréncia e transparéncia. Sera esta preferéncia um indicador de caréncias nas
competéncias dos profissionais da CPub? Importa referir que Portugal consta na
Coletdnea de Boas Praticas que acompanha a Recomendagcdo da CE para a
profissionaliza¢do da CPub, como o 1.° EM a tornar a contratagdo eletronica obrigatoria
(CE, 2017a, p. 49). Contudo, ndo basta o potencial das novas técnicas na CPub, porque
s0 havera concretizacdo plena, em termos de eficicia e de redug@o dos custos, se 0s

responsaveis pela tramitagdo dos contratos souberem utiliza-las.
4.4. Desempenho Global na CPub e Reconhecimento da Profissionalizagdo

Um estudo publicado pela CE (2020b) avaliou Portugal com desempenho global
insatisfatorio na CPub, entre 2017 e 2020, com base em indicadores relativos a aspetos
essenciais dos contratos publicos nos diferentes EM (CE, 2020b). Relacionando os dados
deste estudo com os paises que reconhecem a CPub como profissdo (OECD, 2021),
verifica-se que os que reconhecem a profissionalizacdo tém na sua maioria desempenho
satisfatorio ou em situagdo intermédia. Portugal esta entre os paises que nao reconhecem

a profissionaliza¢do da CPub e com atribuicdo de desempenho global insatisfatorio.
4.5. Compras Publicas Ecoldgicas e para a Inovagdo

O Grupo de Acompanhamento e Monitorizagdo (GAM) da ENCPE 2020 (APA,
2022b), apresenta no relatorio final de monitorizagdo uma tabela com os valores de
execucdo face as metas estabelecidas para a ENCPE 2020, com base em 4 indicadores
para os periodos 2017-2018 e 2019-2020 e para a Administragdo Direta e Indireta do
Estado e para o Setor Empresarial do Estado. O GAM conclui que a execugao ficou em
todos os indicadores sempre abaixo de 1/3 das metas pré-estabelecidas (APA, 2022b,

p.27).

O TC (2020) no seu relatorio de auditoria as compras publicas ecoldgicas concluiu
que a ENCPE 2020 n3o ¢ aplicada de modo eficaz, os critérios ambientais ndo sdo

definidos e adaptados a realidade nacional com a celeridade necessaria, condicionando

64 Le1 96/2015. de 17 de agosto
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negativamente a sua aplicagdo, com divulgagdo e formagdo praticamente inexistentes.
Esta auditoria considera que o acompanhamento e monitorizacdo da implementagdo da
ENCPE 2020 nao foram devidamente assegurados. Parte das entidades que utilizaram
critérios ambientais ndo dispdem de sistemas de acompanhamento do seu cumprimento.
O TC considera que nio existem critérios, nem informagao para a avalia¢do dos impactos
da ENCPE 2020 e que a continuidade requer melhorias que potenciem a efetiva
implementagao e os correspondentes resultados. O TC recomenda ao governo reforgar os
RH envolvidos na ENCPE para apoio técnico especializado e permanente as entidades
adjudicantes, que pondere alterar o regime legal no sentido de tornar obrigatoria a
tramitacdo dos procedimentos por convite (consulta prévia e ADRG) através de
plataformas  eletronicas. Ao GAM  recomenda promover acgdes de

sensibilizacdo/formacao junto das entidades adjudicantes.

No periodo compreendido entre 2019 e 2021, a representatividade da adogdo de

critérios ambientais nos procedimentos adjudicados em Portugal ndo € significativa.
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FIGURA 12 — PROCEDIMENTOS COM CRITERIOS AMBIENTAIS —2019 A 2021
Fonte: Portal BASE (2022c), acessos a 28/08/2022, calculos da autora

Portugal esta incluido no grupo de paises da UE com pior classificagdo (CE, 2020c¢)
no peso que as compras para a investigag¢ao, desenvolvimento e inovacao tém no total das
compras publicas, o que se confirma no ponto 4.2.1. com apenas 2 parcerias para a

inovagado efetuadas entre 2019 e 2021.

As principais conclusdes que podemos retirar deste capitulo sdo: (i) existe CPub que
ndo ¢ comunicada no portal BASE; (ii) os procedimentos por convite direto que ndo
promovem a concorréncia ampla ao mercado s@o os mais utilizados, com preferéncia pela

utilizagdo do email como alternativa a plataforma eletronica de compras publicas; (iii) os
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municipios do continente tém representatividade na CPub que ¢ reportada no portal
BASE, mas as freguesias do continente ndo; (iv) o recurso as novas tipologias de
procedimentos introduzidas pelas diretivas para ampliar a concorréncia e melhorar a
eficacia dos contratos publicos ndo tém adesdo em Portugal; e (v) as compras sustentaveis

e de inovagdo ndo tém representatividade nas compras publicas em Portugal.
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5. QUESTIONARIO A PROFISSIONAIS QUE TRABALHAM NA CPUB EM PORTUGAL

O questionario utilizado foi estruturado de forma a avaliar tipologias de entidades
adjudicantes e perfis de profissionais que trabalham na CPub com foco em
conhecimentos/competéncias em areas essenciais da CPub, numa atividade que néo ¢
reconhecida enquanto profissdo. O questionario foi divulgado online, entre os dias 30 de
maio e 15 de julho de 2022, junto de entidades adjudicantes e dirigido aos profissionais
que trabalham na CPub. Este inquérito continha 50 questdes, sendo o requisito para
participar ser trabalhador na area da CPub, com submissdo inica e andnima. A divulgacao
foi feita diretamente pela autora e por outras entidades®. A maioria das questdes
formuladas procurou avaliar o nivel de conhecimentos/aptiddes dos profissionais em
aspetos basicos e essenciais da CPub. Tratando-se de um questionério onl/ine e andnimo
ndo se pode considerar que os inquiridos sejam uma amostra representativa do universo
de profissionais que trabalham em entidades publicas na area da CPub em Portugal, pois
este universo ndo esta delimitado. Assim, este questionario pode considerar-se uma
investiga¢do piloto para implementacdo de uma investigacdo futura com uma amostra de
profissionais que em Portugal trabalham na CPub em entidades adjudicantes. As
figuras/tabelas deste capitulo foram realizadas pela autora com os dados do

questionario®®.
5.1. Caracterizagdo dos Inquiridos

Ao questionario foram submetidas 345 respostas por parte de profissionais que
trabalham em enftidades adjudicantes na area da CPub. As entidades mais representadas
sdo municipios (49%), freguesias (20%), Estado (11%), e Institutos Publicos (10%). Ao
nivel regional todos os distritos estdo representados e em maioria: Lisboa (22%), Leiria

(13%), Porto (10%) e Braga (7%)).

65 Associagdo dos Trabalhadores da Administragdo Local, ISEG, ...
66 Os dados poderao ser disponibilizados pela autora, caso solicitado. As principais perguntas e os principais resultados do inquérito, que nao estdo no texto

deste capitulo, apresentam-se nas tabelas em Anexo.
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FIGURA 13 — ENTIDADE PUBLICA ONDE TRABALHA
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FIGURA 14 — DISTRITO ONDE TRABALHA
Em termos de dimensdo quanto ao n.° de funciondrios por entidade, verifica-se uma

grande heterogeneidade de tipologias de entidades.
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Em termos de perfil dos inquiridos e relativamente a sua idade, a maioria esta entre

0s 35 e 54 anos (72%). Ao nivel de habilitagdes académicas, a maioria sdo licenciados

(59%).
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FIGURA 16 —IDADE E HABILITACOES ACADEMICAS
As principais areas de formagdo sdo Economia, Gestdo e Finangas (32%), Outra

(24%) e Direito (19%). Contudo, a multidisciplinariedade de areas de formacdo ¢

evidente.
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FIGURA 17 — AREA PRINCIPAL FORMACAO

Em termos de situag@o profissional, na maioria os inquiridos estdo na categoria de

técnico superior (43%) e dirigente (23%).

FIGURA 18 — SITUACAO PROFISSIONAL
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5.2. Caracterizagdo da Entidade em Aspetos Essenciais da CPub

Em relagdo as entidades representadas, 26% dos inquiridos indicaram que as
entidades que representam ndo tém equipa de CPub, sendo a maioria dessas respostas de
representantes de freguesias, mostrando a quase totalidade de respostas so6 dos
profissionais de freguesias (84%). Em termos do n.° de colaboradores afetos a drea da
CPub, salienta-se o facto de 42% ter menos de 3 elementos (ou ndo sabe), a maioria
dessas respostas, também, ¢ de freguesias, representando a quase totalidade (94%) de

respostas dos profissionais de freguesias.

Sim; 74% 5%

TEM UMA EQUIPA DE CONTRATACAO PUBLICA?

FIGURA 19 — A ENTIDADE TEM EQUIPA DE CPUB E QUANTOS ELEMENTOS TEM

TEM EQUIPA CPUB ? Respc

Sim; 16%
1%

4%

94%

FIGURA 20 — FREGUESIAS - EQUIPA DE CPUB E QUANTOS ELEMENTOS TEM

Ao nivel de utiliza¢do de uma das plataformas eletrénicas licenciadas para as
compras publicas, 11% indicou que a entidade que representa nao utiliza, o que significa
que essas entidades ndo promovem procedimentos publicos. A quase totalidade dessas

respostas € de freguesias.
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TABELA V — ORGANIZACAO UTILIZA UMA PLATAFORMA ELETRONICA LICENCIADA

Utiliza plataforma?
Niao Naosei Sim Total

Associacao Publica 0,0% 0,0% 0,6% 0,6%
Banco de Portugal 0,0% 0,0% 0,3% 0,3%
Entidade Administrativa Independente 0,3% 0,0% 2,0% 23%
Estado 09%  09%  93% 11,0%
Freguesia 9,9% 1,4% 8,4% 19,7%
Fundagao Publica 0,0% 0,0% 1,7% 1,7%
Instituto Publico 0,0% 0,0% 10,1% 10,1%
Municipio 0,3% 0,3% 48,4% 49,0%
Outra 00%  00%  43% 43%
Regido Auténoma 0,0% 0,0% 0,9% 0,9%
Total 11,3% 2,6% 86,1% 100,0%

As respostas indicam heterogeneidade ao nivel das entidades representadas e apontam
para caréncias em areas da CPub em especial nas freguesias, em que, a quase totalidade
representada no questionario, indica ndo ter equipa de CPub e ndo utiliza plataforma

eletrénica.

Nos procedimentos por convite em que € possivel utilizar o correio eletrénico como
alternativa a plataforma, 64% dos inquiridos indicam que as entidades que representam

utilizam regularmente ou sempre em ADRG e 48% em consulta prévia.
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FIGURA 21 — ALTERNATIVA A PLATAFORMA - PROCEDIMENTOS POR CONVITE

A tabela seguinte apresenta a frequéncia de utilizagdo na organiza¢ao de cada tipo de

procedimento de acordo com as respostas dos inquiridos.
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TABELA VI — FREQUENCIA UTILIZACAO POR TIPOLOGIA PROCEDIMENTO

Procedimento Utiliza regularmente Nunca, raramente utiliza ou nao sabe
Ajuste Direto 89,60% 10,50%
Consulta Prévia 85,20% 14,80%
Concurso Publico 70,70% 29.40%
CLPQ 8,10% 91,90%
Procedimento de Negociagao 2,60% 97,40%
Dialogo Concorrencial 2,00% 98,00%
Parceria para a Inovagao 1,20% 98,90%
Concurso de concegdo 2.,30% 97,70%
SAD 2,00% 98,00%
Sistema de qualificacdo 1,40% 98,50%
Servigos sociais e outros servigos especificos 4,60% 95,30%
AQ 24,60% 75,40%

Os dados conferem com as estatisticas apresentadas no capitulo 4, quer pela
preferéncia a alternativa a plataforma, quer pelo tipo de procedimentos adotados e

publicitados no portal BASE.

A Tabela VII apresenta um resumo das respostas dos inquiridos em como classificam

a organizacdo que representam em aspetos essenciais da CPub.

TABELA VII — CLASSIFICACAO DA ORGANIZACAO EM ASPETOS ESSENCIAIS DA CPUB

Nao sabe, nulo,

Como classifica organizacao? Razoavel Bom Excelente
insuficiente

Planeamento das compras 29.20% 41,40% 26,70% 2,60%
Cumprimento legal das compras 5,80% 22,00% 49,00% 23,20%
Cumprimento dos principios da contratagéo publica 4,10% 19,10% 46,70% 30,10%
Compras sustentaveis e com preocupagdes sociais 37,40% 36,50% 22,30% 3,80%
Compras inovadoras 44.90% 34,80% 17,70% 2,60%
Adogao e aplicagdo de medidas no combate a fraude, corrup¢io,

. . . . 10,70% 28,10% 40,90% 20,30%
conflito de interesses e irregularidades graves
Gestao dos contratos publicos 12,70% 30,10% 46,40% 10,70%

Ao nivel do planeamento, 41% dos inquiridos considera ser razoavel, no entanto, 29%
considera nulo, insuficiente ou ndo sabe. Em termos de cumprimento legal e principios
da CPub, cerca de 3/4 reparte-se entre uma avaliagdo de bom ou excelente. Porém, em
termos de compras inovadoras, sustentdveis e com preocupagoes sociais ha um peso
significativo de respostas que denotam desconhecimento ou avaliagdo insuficiente, tendo
representatividade a classificacdo razodvel ou bom. A gestdo de contratos, adogdo e
aplicagdo de medidas no combate a fraude, corrup¢do, conflito de interesses e
irregularidades graves ¢ considerada maioritariamente entre boa e razodvel. A

classificagdo atribuida pela maioria dos inquiridos de desempenho bom ou excelente no
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cumprimento legal e principios da CPub, deixa margem para que o desempenho
deficitario na CPub ndo esteja relacionado com regulamentacdo, mas associado a
conhecimentos e aptidoes nas outras areas multidisciplinares da CPub (e.g. determinagéo

das melhores estratégias de contratagao).
5.3. Formacgao, Experiéncia e Responsabilidades dos Profissionais na CPub

O questionario permite verificar que a maioria dos inquiridos (53%) tem experiéncia
na AP hd mais de 15 anos, mas apenas 27% tém experiéncia na CPub. Os dados indicam
recrutamento recente e transferéncias dentro da prépria AP, apenas possivel perante
auséncia de perfil/carreira para o exercicio de fun¢des nesta atividade. Estes dados podem
indicar que as preocupacgdes na CPub e consequentemente, de recrutamento para a CPub

sdo relativamente recentes na AP.

TABELA VIII — EXPERIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA E NA CPUB

Experiéncia na CPub (%)
TOTAL
Até 1 ano +1 ano a 5 anos + 5 al0 anos + 10 a 15 anos +15 anos

Até Lano 4,93% 1,16% 0.29% 0.00% 0.29% 6.67%

;i +1anoa5 anos 2,03% 11,88% 0,00% 0,00% 0,00% 13.91%

£ +Sal0ams 1,45% 4,06% 5,80% 0,00% 0.00% 11,30%
5

fg +10a 15 anos 1,74% 2.32% 5.22% 6,09% 0.00% 15.36%

g *15 anos 2,32% 6,67% 8,99% 8,41% 26,38% 52,75%

TOTAL 12,46% 26,09% 20,29% 14.49% 26,61% 100,00%

Em termos de formagdo especifica na area da CPub, 45% dos inquiridos indica ndo
ter. Porém, se relacionarmos esta questdo com a ultima formagdo frequentada, ha
incoeréncia (ou nao) em algumas repostas. Estas incoeréncias (ou ndo) podem indicar
duvidas sobre o conceito de formagdo especifica na CPub, o que é normal numa atividade

que ndo é regulada em termos de formagdo e que nio tem carreira propria.

TABELA IX ~FORMACAO ESPECIFICA CPUB E ULTIMA FORMACAO RECEBIDA

A tltima formagdo em CPub foi ha?

menos de 1 +de 1 e menos de 2 +de 2 e menos de 5 +de 5
nunca Total
ano anos anos anos
Tem formagdo especifica 4rea da Nao 8% 18% 8% 8% 4% 45%
CPub? Sim 0% 39% 9% 5% 2% 55%
Total 8% 57% 16% 13% 6% 100%
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Em relagdo as fun¢des na CPub verifica-se uma amplitude de fungdes exercidas, em
que a maioria: (i) prepara procedimentos; (ii) € juri; (iil) apoia/acompanha e (iv) tem
responsabilidades na CPub em geral. As fun¢des menos exercidas sdo: (i) apoio e
acompanhamento na 4area juridica; (ii) gestdo/fiscalizacdo de contratos; e (iii)

responsabilidades em apenas uma area especifica da CPub.

Gestor / Fiscalizagdo de contratos e
103
Responsavel pela redagio dos contratos quando reduzidos a i
escrito I
Jari (avaliagio)  p—————— %
Preparagdo procedimentos na fase pré-contratual(formagio) e 5

Apoio / acompanhamento na drea técnica / gestio

39
administrativa I

Apoio / acompanhamento na drea juridico  pu— 20

Apoio / acompanhamento na drea daCPub em ger] ey 61
21

Responsdvel por uma drea especifica da CPub (ou

fornecimentos/servigos ou obras)

Responsavel pelos contratos piblicos em geral fornecimentos,

servigos ou obras) I

Plancamento da compras gy 31%
106

0 50 100 150 200

FIGURA 22 — PRINCIPAIS FUNCOES NA CPUB®’
5.4. Conhecimentos e Competéncias dos Profissionais na CPub

Em anexo apresentam-se duas tabelas resumo com os resultados das respostas dos

inquiridos em termos de conhecimentos (Tabela XVI) e competéncias (Tabela XVII).

Em termos de conhecimentos os resultados indicam reconhecimento de caréncias
sobre: (1) técnicas de planeamento;, (i) técnicas de monotorizagdo;, (iii) fatura eletronica,
(iv) Portal Nacional de Fornecedores do Estado (PNFE); (v) CPV (ENCPE e GPP); (v)
politicas de inovagdo; (vi) politicas de negociagdo; e (vil) procedimentos por
Negociagdo, Didlogo Concorrencial, Parceria para a Inovagdo, Concurso de Concegdo,
SAD, Sistema de Qualificagdo, Servi¢os Sociais e Qutros Especificos. Ao nivel de
conhecimentos avangados e intermédios, maioritariamente sdo atribuidos para: (i)
legislagdo; (i1) principios da CPub; (ii1) plataforma eletronica;, (iv) preparagdo pegas de
procedimento; (v) portal BASE; (iv) fases da CPub; e (v) procedimentos por ADRG,

consulta prévia e concurso publico.

Importa referir que foram detetadas algumas incoeréncias nas respostas submetidas,

como € o caso de respostas sobre ter conhecimentos ao nivel da plataforma eletronica

67 Possiveis respostas multiplas pelo que as percentagens se referem ao total de inquiridos.
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licenciada utilizada pela organizag¢do quando indicam que a entidade que representam nao

utiliza plataforma.

TABELA X — UTILIZA PLATAFORMA E TEM CONHECIMENTOS SOBRE A PLATAFORMA

Conhecimentos sobre a plataforma eletronica licenciada utilizada, pela sua
organizacdo para as compras publicas?

Naotem Basicos Intermédios Avangados Especializados Total
A organizacdo utiliza plataforma Nao 0 0 0 o . 0
eletronica licenciada para as 7% 2% 1% 1% 0% 11%
compras publicas? Nio sei 1% 1% 0% 0% 0% 39
Sim 3% 13% 21% 39% 10% 86%
Total 12% 16% 22% 40% 10% 100%

Ao nivel das competéncias (Tabela XVII) sobre os aspetos essenciais da CPub que
foram considerados, ha especial reconhecimento de caréncias nas competéncias para: (1)
aplicar CPV (ENCPE e GPP); (i) utilizar PNFE; e (iil)) nos procedimentos de
Negociagdo, Didlogo Concorrencial, Parceria para a Inovagao, Concurso de Concegdo,

SAD, Sistemas de Qualificagdo, Servigos Sociais e Outros Especificos.

Relacionando algumas respostas sobre 0 mesmo topico em termos de conhecimentos
e competéncias, verificam-se incoeréncias. Estas incoeréncias podem indicar que ha
respostas que podem estar sobreavaliadas ou desconhecimento sobre as tematicas
abordadas. Na questdo sobre conhecimentos de politicas de inovagdo aplicaveis a CPub
e forma de as promover, alguns inquiridos indicaram ndo ter conhecimentos, mas na
questao sobre ter competéncias para integrar politicas de inovagdo aplicaveis a CPub no

processo de CPub indicaram ter.

TABELA XI — CONHECIMENTOS E COMPETENCIAS - POLITICAS INOVACAO

Competéncias para integrar no processo de CPub os objetivos de inovagao
estabelecidos pelas politicas nacionais?

Nenhumas Basicas Intermédias  Avangadas  Especializadas Total
Nenhuns 20% 4% 0% 0% 0% 23%
Conhecimentos g oo 2% 27% 4% 0% 0% 32%
sobre as politicas de
inovacdo aplicaveis Intermédios 0% 5% 24% 1% 0% 30%
a CPub e a fi ds
R prf);o‘fe’ff ©  Avangados 0% 1% 3% 7% 0% 11%
Especializados 0% 0% 0% 1% 2% 3%
Total 22% 36% 31% 9% 2% 100%
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Em termos de conhecimentos e aptidoes sobre as diferentes estratégias que podem
ser adotadas por tipologia de procedimento de CPub (e.g. SAD, Negociagdo, Parceria

para Inovagdo. . .), também hé incoeréncias nas respostas.

TABELA XII — CONHECIMENTOS E COMPETENCIAS - ESTRATEGIAS DE CONTRATACAO

Competéncias para determinar, de entre as diversas estratégias de
CPub disponiveis, aquela que melhor se adequa ao processo de
contratacdo em causa e, a0 mesmo tempo, atingir os objetivos da sua
organizacio?

Nenhumas Basicas Intermédias Avancadas Especializadas Total

Conhecimentode  Nenhuns 10% 10% 4% 1% 0% 26%
stgaﬁf;ascgzgo Bisicos 1% 15% 12% 3% 0% 32%
Parceria Inovagio,  Intermédios 0% 0% 19% 9% 1% 28%
utiliéaclﬁlql{otes ¢ Avangados 0% 0% 1% 10% 1% 12%
0 I€11a0
eletrénico) Especializados 0% 0% 0% 0% 2% 3%
Total 10% 26% 36% 23% 5% 100%

Resumidamente, se considerarmos a média em termos de classificagdo de
conhecimentos entre nulos, bdsicos, intermédios, avangados e especializados pelas
diferentes areas abordadas, a maior classificacdo vai para bdsicos (29%), depois
intermédios (24%), nulos (21%), avangados (19%) e a menor para especializados (7%).
Em termos de média de classificagdo pelas competéncias consideradas, a maior
classificagdo vai para bdsicas (27%), depois intermédias (25%), nenhumas (23%),
avangadas (19%) e a menor para especializadas (7%). Este questiondrio permite concluir
que a maioria dos inquiridos reconhece falta de comhecimentos e aptidoes ao nivel
avangado e especializado na generalidade dos aspetos basicos e essenciais da CPub
abordados. Os principais resultados sdo coerentes com as estatisticas abordadas no
capitulo 4, destacando-se caréncias ao nivel de desempenho/conhecimentos/aptiddes
para: (1) as novas tipologias e técnicas de procedimentos (e.g. procedimentos Negociagdo,
Didlogo Concorrencial, SAD, ...); (1) CPV (ENCPE/GPP); (ii1) compras /novadoras; e
(iv) preferéncia pela utilizagdo do correio eletronico como alternativa as plataformas nos
procedimentos por convite. A diversidade de resultados identifica diferentes perfis de

entidades adjudicantes e de profissionais que trabalham na CPub.
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6. CONCLUSAO

Fazendo uma anélise entre a regulamentagdo, os dados empiricos e os resultados do
questiondrio, conclui-se que ha evidéncias de caréncias na atividade da CPub em
Portugal. Destaca-se a insuficiéncia de reporte de RFC no portal BASE (capitulo 4) que,
relacionada com as regras para adocdo de procedimentos em fungdo do valor do contrato
(capitulo 3), sugere incumprimento por parte de algumas entidades. Isto porque, podem
ndo estar a adotar os procedimentos que deveriam para adjudicagdes do mesmo tipo,
suscetiveis de constituirem objeto de um tunico contrato, considerando o periodo
(minimo) de 1 ano. Provavelmente fracionam a despesa, recorrendo a varios ADRS, cujo
somatdrio dos contratos de idéntico objeto ao longo do ano, obrigaria a adog¢do de um
procedimento submetido a concorréncia com publicitagdo no portal BASE. Esta
suposi¢do, em especial nas freguesias, indica caréncias ao nivel de RH na area da CPub.
No questionario, a maioria dos inquiridos que representam freguesias responderam que a
sua entidade tem menos de 3 pessoas na CPub (ou ndo sabe), ndo utiliza plataforma
eletrénica e ndo tém formagdo em CPub. Estes dados sdo coerentes com os apresentados
no capitulo 4 com evidéncias que entre 2019 e 2021 apenas cerca de 20% das freguesias

do continente reportaram contratos (RFC) no portal BASE.

Em Portugal, os novos procedimentos de CPub sugeridos pelas diretivas comunitarias
(negociagdo, didalogo concorrencial, SAD, inovagdo...), introduzidos como meios para
ampliar a concorréncia e melhorar a eficacia dos contratos publicos, ndo tém adesdo. A
preferéncia pelo uso do email em alternativa as plataformas eletronicas, apenas possivel
em procedimentos por convite direto, é coerente com a maioria dos procedimentos
publicitados, os quais ndo promovem concorréncia ampla do mercado. Em termos de
conhecimentos/competéncias ha reconhecimento de caréncias ao nivel avancado e
especializado, mesmo perante a possibilidade de respostas sobreavaliadas ou de
desconhecimento sobre as tematicas abordadas. As caréncias identificadas relativamente
as novas tipologias de procedimentos, CPV (ENCPE/GPP) e compras de /novagdo

(capitulo 5) sdo coerentes com o desempenho verificado (capitulo 4).

Em Portugal existe uma diversidade de tipologias de entidades adjudicantes e perfis

de profissionais que trabalham na CPub.
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Este trabalho aponta para a necessidade da profissionalizagdo da CPub em Portugal,
pois ndo basta: (i) a regulamentagdo da CPub (CCP); (ii) estratégias para CPV
(ENCPE/GPP); (ii1) recomendagdes (TC (2022)) e orientagdes técnicas (portal BASE,
2022b). Estas, por si s0, ndo sao suficientes para que a CPub seja realizada com eficiéncia
e abranja um mercado de compras competitivo, aberto e bem regulamentado (CE, 2021¢).
E necessario formar os profissionais da CPub com aptiddes e qualificacdes certas, com
compromisso €tico e moral para que a despesa publica seja eficiente. A formagdo deve
ter suporte numa PP que defina uma estrutura para a profissionalizacdo da CPub, pois
sem capital humano nio se obterdo resultados (Thai, 2017). A CE considera que uma PP
de profissionalizagdo ao nivel dos EM ¢ essencial para garantir que os profissionais da
CPub tenham as competéncias, conhecimentos e integridade necessarios para que se
consiga a melhor relacdo qualidade-preco, em beneficio dos cidaddaos com resultados nas
respostas aos atuais e futuros desafios da CPub (CE, 2017a, 2017b, 2020a). A PP pode
apoiar-se em ferramentas disponibilizadas, como o Quadro Furopeu de Competéncias
para Profissionais no Dominio da Contrata¢do Publica (CE, 2020a) que permite: (i)
diagnosticar caréncias em termos de competéncias nesta area profissional; e (i1) ajudar a

definir os programas de formacdo na CPub.

O atual contexto de investimentos e reformas para a AP (PRR), pode ser a
oportunidade para a oferta de formacao especializada e certificada quer para as equipas
existentes, quer para novos contratos de trabalho, que permitira a promogao e valorizagio
das competéncias, o desenvolvimento profissional e de carreiras dos profissionais da
CPub. Porém, o sucesso pretendido para a profissionalizacdo da CPub em Portugal,
podera ser comprometido pelo elevado nimero e heterogeneidade de entidades sujeitas

ao regime da CPub (e.g. freguesias).

Futuras  investigacbes  poderiam  abordar o  tdpico: Certificagdo
obrigatoria/voluntdria/mista? E.g., a Croédcia tem um regime de certificacdo de
profissionais de CPub, que exige que os processos acima dos limiares europeus sejam
verificados, pelo menos por um especialista certificado, que podera pertencer ao quadro
da organizacdo ou ser contratado (CE, 2017a, pag. 40). Este trabalho, supondo uma prévia
profissionaliza¢do, com uma amostra representativa num universo definido, permitiria
avaliar competéncias na CPub, o impacto na eficiéncia e eficacia da despesa publica e

ainda correlacionar os resultados com outras variaveis (e.g. planeamento).
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APENDICES

TABELA XIII - RFC PORTAL BASE -2019 A 2021

% % % % % % Média n.° Média valor

Tipo de procedimento contratos valor  contratos valor  contratos  valor procedimentos  adjudicado
2019 2019 2020 2020 2021 2021 triénio triénio
ADRG 49.36%  18,17%  52,03%  21,62%  5423%  17.86% 51,87% 19,22%
Consulta Prévia 26,63%  12,78%  23,60%  10,30%  21,24%  10,15% 23.83% 11,07%
Concurso publico 11,17%  47,16%  11,68%  50,31%  11,98%  56,12% 11,61% 51,20%
CLPQ 0,20% 5,01% 0,19% 7,07% 0,17% 3,80% 0,19% 5,29%
Negociagao 0,00% 0,00% 0,00% 0,01% 0,00% 0,72% 0,00% 0,24%
Ao abrigo AQ 12,64%  16,88%  12,49%  10,67%  12,31%  11,23% 12,48% 12,93%
Parceria inovagdo 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,01% 0,00% 0,00%
Servigos Sociais Out. 0,00% 0,00% 0,00% 0,02% 0,00% 0,00% 0,00% 0,01%
Ao abrigo das MEC 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,06% 0,11% 0,02% 0,04%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100% 100%

Fonte portal BASE (2022a) https://www.base.gov.pt/Base4/pt/estatisticas/tabela-de-valores/, acedido em 17/08/2022, calculos autora

TABELA XIV —RFC PORTAL BASE - MUNICiPIOS CONTINENTE - 2019 A 2021

% % Média
n.’ % valor n.’ % valor % n.° % valor Média n.° valor
Tipo de procedimento
contratos 2019 contratos 2020 contratos 2021 procedimentos adjudicado
2019 2020 2021 triénio triénio
ADRG 51,20% 1498%  48,85% 12,24%  50,58% 13,64% 50,21% 13,62%
Consulta Prévia 3537%  22,23%  34,54% 17,19%  33,35% 19,28% 34,42% 19,57%
Concurso publico 11,81%  52,17% 14,95%  62,20% 14,42% 59,92% 13,73% 58,10%
CLPQ 0,10% 1,42% 0,09% 1,74% 0,13% 2,40% 0,11% 1,86%
Ao abrigo AQ 1,52% 9,19% 1,57% 6,62% 1,50% 4,69% 1,53% 6,84%
Ao abrigo das MEC 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,03% 0,07% 0,01% 0,02%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: INFORMA D&B (portal BASE) e calculos da autora.

TABELA XV — RFC PORTAL BASE - FREGUESIAS CONTINENTE -2019 A 2021

% n.° % n.° % n.° Média n.° Média valor
Tipo de .
contratos % valor contratos % valor contratos % valor procediment adjudicado
procedimento .
2019 2019 2020 2020 2021 2021 os triénio triénio
ADRG 76,00% 40,84% 68,92% 31,87% 67,41% 29,27% 70,78% 33,99%
Consulta Prévia 22,08% 42,20% 28,87% 51,41% 30,04% 53,50% 27,00% 49,04%
Concurso publico 1,54% 15,88% 2,06% 14,82% 2,39% 16,50% 2,00% 15,74%
CLPQ 0,00% 0,00% 0,05% 1,82% 0,02% 0,12% 0,02% 0,65%
Ao abrigo de AQ 0,38% 1,08% 0,09% 0,07% 0,11% 0,47% 0,19% 0,54%
Ao abrigo das MEC 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,02% 0,13% 0,01% 0,04%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: INFORMA D&B (portal BASE) e calculos da autora
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TABELA XVI— TABELA RESUMO - CONHECIMENTOS

Questdo Nenhuns  Basicos  Intermédios  Avangados  Especializados
Conhecimentos em CPub? 2% 20% 35% 33% 11%
Conhece a legislagdo em matéria de contratos publicos? 1% 20% 37% 34% 8%
Conhece as politicas de compras puiblicas sustentaveis e a forma de as promover? 35% 36% 20% 8% 1%
[ENCPE]
Conhece as politicas de compras publicas sustentaveis e a forma de as promover? 44% 33% 15% 7% 1%
(GPP)
Conhece a plataforma eletronica licenciada utilizada, pela sua organizagdo para as 12% 16% 22% 40% 10%
compras publicas?
Conhece as politicas de inovagao aplicaveis a CPub e a forma de as promover? 24% 33% 30% 11% 3%
Conhece processos de negociacdo relevantes no dominio da CPub? 27% 38% 24% 9% 2%
Conhece ferramentas e técnicas de identificagdo das necessidades (planeamento)? 14% 36% 34% 14% 2%
Conhece os requisitos de preparagao das pecas de um procedimento de CPub? 5% 19% 28% 37% 11%
Conhece o processo de avaliagao de propostas com base nos custos totais ao longo 18% 32% 34% 13% 3%

do ciclo de vida (custos de aquisigao, utilizagdo, manutengdo, fim de vida eventuais

externalidades ambientais) ?

Conhece o processo de avaliagdo de propostas numa abordagem de custo eficacia? 19% 31% 31% 16% 3%
Conhece os principios da CPub? 3% 19% 28% 38% 13%
Conhece o processo de implementagdo da faturagdo eletronica nos contratos 18% 36% 28% 15% 4%
publicos?
Conhece instrumentos e técnicas de monitorizagdo de contratos? 21% 34% 28% 14% 3%
Conhecimentos relativamente a informagao disponivel no portal BASE 7% 22% 28% 35% 8%
Conhecimentos relativamente a informagao disponivel no PNFE 41% 33% 20% 6% 1%
Conhece obrigatoriedade reporte no portal BASE 6% 21% 24% 37% 14%
Conhece as diversas fases da CPub (planeamento, fase pré-contratual, adjudicagdo e 4% 18% 26% 38% 14%
gestdo do contrato)?
Conhece o Ajuste Direto 1% 13% 20% 40% 26%
Conhece Consulta Prévia 2% 15% 20% 38% 26%
Conhece o Concurso Publico 6% 16% 19% 35% 25%
Conhece o CLPQ 21% 33% 22% 17% 8%
Conhece o Procedimento de Negociagao 32% 39% 23% 6% 1%
Conhece o Dialogo Concorrencial 35% 41% 19% 4% 1%
Conhece a Parceria para a Inovagao 40% 38% 18% 4% 1%
Conhece o Concurso de conceg¢ao 36% 34% 22% 6% 2%
Conhece 0 SAD 42% 37% 18% 3% 1%
Conhece o Sistema de qualificagao 40% 37% 19% 3% 1%
Conhece o procedimento Servigos sociais e outros servigos especificos 41% 35% 18% 5% 1%
Conhece 0 AQ 21% 27% 24% 21% 8%
Meédia 21% 29% 24% 19% 7%

Fonte: Questionario, calculos da autora
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TABELA XVII - TABELA RESUMO - COMPETENCIAS

Questao N B I A E
E capaz de aplicar elementos especificos da legislagio em matéria de contratos publicos? 4% 19% 37% 31% 9%
Aptidoes para aplicar no processo de CPub os objetivos de sustentabilidade estabelecidos pela ENCPE ? 40% 35% 18% 6% 1%
Aptiddes para aplicar no processo de CPub os objetivos de sustentabilidade estabelecidos pela GPP? 46% 33% 16% 5% 0%
E capaz de integrar no processo de CPub os objetivos de inovacio estabelecidos pelas politicas nacionais? 22% 36% 31% 9% 2%

E capaz de aplicar estratégias de megociacdo durante as fases de CPub e de gestio dos contratos, em
) o o . 26% 36% 26% 9% 3%
conformidade com os principios da CPub e os principios éticos?

E capaz de aplicar técnicas/ ferramentas avaliagdo das necessidades para determinar as necessidades da sua
) - ) ) ] ] 14% 30% 37% 16% 3%
organizag¢io e dos utilizadores finais no que diz respeito ao objeto do concurso?

E capaz de determinar, de entre as diversas estratégias de CPub disponiveis, a melhor para o processo de
o o . 10% 26% 36% 24% 5%
contratagdo em causa e, a0 mesmo tempo, atingir os objetivos da organizagdo?

E capaz de elaborar especificacdes técnicas que permitam aos potenciais interessados apresentar propostas
) 13% 26% 35% 21% 5%
realistas que respondam as necessidades da organizac¢ao?

E capaz de preparar a documentacio de procedimentos, aplicando os critérios adequados de exclusdo, selecio

6% 19% 28% 36% 10%
e adjudicacao?

E capaz de avaliar as propostas com base em critérios pré-definidos, de forma objetiva e transparente? 8% 23% 29% 32% 9%

E capaz de avaliar o processo, as realizacdes e os resultados de um procedimento de CPub para retirar
10% 27% 34% 24% 6%
ensinamentos sobre a forma de melhorar o desempenho em procedimentos futuros?

Aptidoes relativamente a utilizagdo portal BASE 10% 21% 28% 33% 10%

Aptiddes relativamente a utilizagio PNFE 45% 31% 19% 4% 1%

E capaz de assegurar o cumprimento das regras e dos principios da CPub aplicaveis, bem como dos
5% 19% 27% 37% 13%
principios éticos?

E capaz de acompanhar as diversas fases da CPub? 4% 17% 28% 37% 13%
E capaz de aplicar o procedimento [Ajuste Direto] 1% 14% 19% 40% 26%
E capaz de aplicar o procedimento [Consulta Prévia] 3% 14% 19% 38% 26%
E capaz de aplicar o procedimento [Concurso Publico] 8% 15% 18% 35% 25%
E capaz de aplicar o procedimento [CLPQ] 27% 28% 20% 17% 8%
E capaz de aplicar o procedimento de Negociagio 36% 35% 22% 6% 1%
E capaz de aplicar o procedimento [Dialogo Concorrencial] 39% 38% 19% 4% 1%
E capaz de aplicar o procedimento [Parceria para a Inovacio] 41% 36% 19% 5% 0%
E capaz de aplicar o procedimento [Concurso de conceciio] 38% 30% 21% 8% 2%
E capaz de aplicar o procedimento [SAD] 4% 33% 19% 4% 1%
E capaz de aplicar o procedimento [Sistema de qualificaciio] 42% 34% 20% 4% 1%
E capaz de aplicar o procedimento [Servigos sociais e outros especificos] 44% 30% 20% 6% 1%
E capaz de aplicar o procedimento [AQ] 27% 22% 21% 24% 6%

Meédia 23% 27% 25% 19% 7%

Legenda: N —ndo tem aptiddes B —aptiddes basicas I - aptiddes intermédias A - aptiddes avangadas E —aptiddes

especializadas

Fonte: Questionario, calculos da autora
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