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Resumo:

A atividade contratual publica fomenta o desenvolvimento dos Estados, promovendo a
eficiéncia econdmica e a promoc¢do do bem social e ambiental. Os contratos publicos
sdao um instrumento de atuacao administrativa para satisfazer as necessidades coletivas,
mas também um instrumento estratégico para os governos. Este tipo de contratos
remete para aquisicdes econdmica e socialmente relevantes, interfere na criagdo de
emprego e no incentivo ao investimento, e tem grande relevo no orcamento nacional,
representando 4,18% do PIB portugués em 2019. O presente estudo visa analisar a
contratacdo publica, na Uultima década, no que concerne a transparéncia dos
procedimentos aquisitivos publicos e a promocdo da concorréncia entre operadores
econdmicos na prossecucao do interesse publico. Para prosseguir esta finalidade,
recorremos a metodologia qualitativa, que inclui andlise documental de relatdrios de
contratagao publica do Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcao,
e anadlise de conteldo do material recolhido através das entrevistas a especialistas em
contratacdo publica. Definimos dimensdes de andlise, categorizamos dados e cridmos
unidades de analise, numa matriz de codificacdo inicial dos dados, sistematizando as
entrevistas em unidades de registo. A metodologia qualitativa visa compreender e
descrever fendmenos e pode recorrer a percegdes e experiéncias dos participantes para
entender as multiplas realidades. No que respeita aos resultados, a pesquisa permitiu-
nos constatar que a transparéncia dos processos aquisitivos tem vindo a aumentar,
havendo, todavia, pontos de melhoria, e que a abertura a concorréncia, por parte das
entidades adjudicantes, tem tido uma evolucdo favoravel, mas poderd ainda atingir
resultados mais elevados, dado verificar-se um recurso excessivo a ajustes diretos. O
incremento da concorréncia e a maior transparéncia na utilizagdo do dinheiro publico
sdo beneficios da implementacdo do Codigo dos Contratos Publicos, impulsionados pela
obrigatoriedade de publicitar os contratos publicos no portal BASE e pela contratacao
publica eletrénica.
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Abstract:

Public procurement fosters the development of States, promoting economic efficiency
and the promotion of social and environmental good. Public procurement is an
instrument of administrative action to satisfy collective needs, but also a strategic
instrument for governments. This type of contracts refers to economically and socially
relevant acquisitions, interferes with job creation and encourages investment, and is
highly relevant in the national budget, representing 4.18% of Portuguese GDP in 2019.
The present study intends to analyse public procurement, in the last decade, regarding
the transparency of public procurement procedures and the promotion of competition
between economic operators in the attainment of the public interest. For this purpose,
we use the qualitative methodology, which includes document analysis of public
procurement reports from the Institute of Public Procurement, Real Estate and
Construction, and content analysis of the material collected through interviews with
specialists in public procurement. We defined dimensions of analysis, categorized data
and created units of analysis, in an initial data coding matrix, and systematizing the
interviews in recording units. The qualitative methodology aims to understand and
describe phenomena and can use the participants' perceptions and experiences to
understand the multiple realities. Regarding the results, this work made it possible to
verify that the transparency of procurement processes has been increasing, however,
there are points for improvement, and that the opening to competition, by the
contracting entities, has had a favourable evolution, but it can obtain superior results,
as there is an excessive use of the direct award. Increased competition and greater
transparency in the use of public money are benefits from the implementation of the
Public Contracts Code, driven by the obligation to advertise public contracts on the BASE
portal and by electronic public procurement.
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1 Introducgao

A atividade contratual publica fomenta o desenvolvimento dos Estados (Matias, 2013)
e tem grande impacto no bem-estar dos cidaddos (Anderson & Yukins, 2008; Matias,
2013). O Estado recorre cada vez mais a particulares para prosseguir o interesse publico
(Amaral, 2018) e conseguir a melhor qualidade ao melhor preco (Greve, 2008),
verificando-se um progressivo aumento da diversidade dos produtos adquiridos e da



sofisticagdo de processos produtivos e tecnologias (Instituto da Construg¢do e do
Imobiliario, I.P. [InCl], 2011).

A contratagao publica é um instrumento de atuagdo administrativa para satisfazer as
necessidades coletivas, com grande importancia nos orgamentos nacionais e europeus
(Rodrigues, 2014), representando mais de 16% do Produto Interno Bruto (PIB) europeu
(Maciejewski, Ratcliff & Blandin, 2020) e 4,18% do PIB portugués em 2019 (Instituto dos
Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcao, I.P. [IMPIC], 2020).

A matéria da contratacao publica foi regulada pelo Cédigo dos Contratos Publicos (CCP),
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 18/2008, que instituiu a obrigatoriedade de realizagdo
dos procedimentos concursais em plataformas eletrénicas (InCl, 1.P., 2011).
Determinou, também, a obrigatoriedade de publicitacdo dos contratos publicos no
portal Unico da contratacdo publica (portal BASE), uma ferramenta que possibilita o
escrutinio publico (InCl, I.P., 2012), criada para ser o repositéorio da informacdo
pertinente da contratacdo publica (InCl, 2014).

O CCP foi alterado diversas vezes ao longo dos anos e recentemente republicado pelo
Decreto-Lei n.2 111-B/2017, com entrada em vigor a 1 de janeiro de 2018. Entre outras
alteracgdes, reintroduziu a consulta prévia e reduziu os valores limite para ado¢do do
ajuste direto [artigos 19.2/c) e d) e 20.2/1/c) e d) do CCP].

O presente estudo pretende analisar a contratacdo publica na ultima década, no que
concerne a transparéncia dos procedimentos aquisitivos publicos e a promogao da
concorréncia entre operadores econdémicos na prossecugao do interesse publico.

2 Enquadramento Tedrico

Existem registos de atividade de contratacdo publica desde a antiguidade (Amaral, 2018;
Silva, 2016), mas foi sob influéncia do New Public Management que se verificou um
aumento da contratacdo de servicos na generalidade das dreas do setor publico (Araujo,
2007). A contratacdo publica tornou-se fundamental na prestacdo de servigos publicos
aos cidaddos e para construir novas infraestruturas (Greve, 2008).

O New Public Management surgiu no inicio da década de 1980, em sequéncia das crises
petroliferas iniciadas em 1973, que provocaram elevadas taxas de desemprego e forte
inflacdo nas economias ocidentais (Santos, 2010), para responder a premente
necessidade de reduzir os défices publicos (Almodovar, 2002; Araujo, 2000). O seu
aparecimento foi influenciado pela combinacao de quatro fatores: os dificeis problemas
financeiros, o dominio dos ideais neoliberais e progressistas; as solu¢cdes imediatas
oferecidas pelos grupos de especialistas; e a oportunidade vista pelos chefes politicos
(Merrien, 1999).

Este modelo de governacdo refere-se a um conjunto de ideias e praticas que procuram
utilizar abordagens do setor privado no setor publico (Bilhim, 2014; Carvalho, 2001;
Christensen & Laegreid, 2011; Denhardt & Denhardt, 2007; Hyndman & Lapsley, 2016),
destacando a superioridade da gestdo privada relativamente a publica (Carvalho, 2001;
Ferraz, 2013; Rocha, 2001). Representa ideias e praticas, encaradas como soluc¢do para
tornar o Estado mais econémico, eficiente e eficaz (Hyndman & Lapsley, 2016).



Trouxe principios de externalizagdo, contratualizagao, descentralizagdao, maior
discricionariedade, profissionalismo e mérito na administracdo publica, maior escolha
para os cidaddos, desregulacdo de setores e avaliacdo da prestacdo de servigo (Bilhim,
2014). Caracteriza-se, também, pelo investimento na qualidade e na exploragdao do
potencial das tecnologias de informagao e comunicagao (Madureira & Rodrigues, 2006).
O New Public Management foi um promotor ao incentivo, comercializacdo e
desagregacao (Greve, 2008).

Com o surgimento deste modelo de governacao assistiu-se ao incremento do recurso a
contratualizacdo (Firmino, 2020) e a privatizacdo, passando o mercado a realizar funcdes
qgue eram habitualmente desempenhadas pelo Estado (Araujo & Branco, 2009). A
contratacdo publica tornou-se uma ferramenta importante para orientar o setor publico
para a competitividade, abertura ao mercado e iniciativa privada na prestacao e gestao
de servigos publicos (Ferreira & Amaral, 2013), e as relagdes hierarquicas entre o poder
politico e os organismos com a responsabilidade de produzir bens ou prestar servigos
diminuiram, estabelecendo-se essencialmente uma relagao contratual (Araujo, 2004).
Trata-se de uma nova forma de prestar servicos publicos e contribuir para a
implementacdo de politicas publicas (Osborne, 2011).

A medida que a sociedade e as organiza¢des enfrentam novos desafios econémicos,
sociais e ambientais, a implantacdo de principios como transparéncia, accountability,
participacdo dos cidadaos, e ética tém ganhado peso para melhorar a administracdo
publica (Gozliigdl, 2013).

Nas sociedades democraticas, a Good Governance relaciona-se com o provimento de
servicos publicos consoante as necessidades dos cidadaos, atendendo aos recursos
existentes (Ferraz & Alexandre, 2008) e compatibiliza os valores do New Public
Management com os de cidadania ativa e participativa, facilitando a formacao de novos
modelos de administrag¢ao, que influenciam os resultados das politicas publicas através
da atuacdo dos cidaddos (Bovaird & Loffler, 2003; Ferraz & Alexandre, 2008).

A Good Governance inspirou também o discurso neoliberal de modernizagao nascido do
Consenso de Washington, que defendia o papel da economia, eficiéncia e eficacia do
New Public Management, enquanto instrumento de politica publica e de transi¢cdo para
uma democracia liberal (Evans, 2012). E a forma como o Estado conduz os assuntos
publicos e gere os recursos publicos, para promover o Estado de direito e os direitos
humanos (United Nations Office on Drugs and Crime [UNODC], 2020).

Nas ultimas décadas, houve um aumento excecional da dimensdo e relevancia juridica,
econdmica e social da utilizacdo de contratos publicos na Europa e no mundo (Almeida,
2018), assistindo-se a europeizacdo dos contratos publicos (Dias & Oliveira, 2010).

O fornecimento dos servicos ao publico foi transformado numa coproducgdo, onde todos
os stakeholders tém um papel no desenvolvimento das politicas e servicos publicos
(Gozlugsl, 2013).

A atividade contratual publica deixou de ser apenas um meio para assegurar tarefas,
como por exemplo a limpeza de uma escola local, para ganhar uma nova agenda (Greve,
2008), envolvendo aquisicées com particular relevancia econdmica e social, com
impacto na criagdo de emprego e no incentivo ao investimento (Matias, 2013). E um



instrumento que contribui para a realizacdo de politicas publicas, entre as quais politicas
ambientais e sociais (Estorninho, 2012; Ferreira & Amaral, 2013). Tornou-se estratégica
para os governos que visam a eficiéncia econdmica e a promog¢do do bem social e
ambiental (Ferreira & Amaral, 2013), assumindo um papel cada vez mais importante na
gestdo publica, na perspetiva da economia de recursos, e da regularidade financeira e
normativa (Teixeira, 2015). E também essencial para o funcionamento eficaz de
qualquer organizacdo publica, pois suporta a inclusdo das cadeias de fornecimento e a
colaboracdo dos diversos stakeholders com impacto no desempenho das organizacdes
e na criagao de valor publico (Ferreira & Amaral, 2013).

3 Metodologia

O objetivo geral do estudo realizado passou por analisar o contributo da contratacao
publica, na ultima década, no que concerne a transparéncia dos procedimentos
aquisitivos publicos e a promocgdo da concorréncia entre operadores econdmicos.
Assim, pretendeu-se verificar se a contratacdo publica contribuiu para aumentar a
transparéncia dos processos aquisitivos e avaliar a abertura a concorréncia entre
agentes econdmicos nos processos aquisitivos publicos.

No que respeita aos conceitos centrais a investigacdo, a transparéncia implica regras
procedimentais claras e objetivas e uma publicitacdo apropriada dos procedimentos
contratuais, que permitam aos possiveis interessados determinar em tempo Uutil se
pretendem participar (Pereira, 2013); e a concorréncia pressupde que as entidades
adjudicantes utilizam procedimentos abertos, competitivos e concorrenciais, que
proporcionam iguais condi¢des de acesso e participacdo, bem como igual tratamento
aos interessados (Gongalves, 2015).

O modelo de analise assentou nos principios do modelo de governagao New Public
Management, que contribuiu para o desenvolvimento da contratacdo publica,
concorrendo por sua vez para o incremento da Good Governance (Figura 1).

Mew Public Contratagio Good

Management publica Govemarce

Concorréncia

Transparéncia

Figura 1: Modelo de analise. Elaboracdo prdpria

Para a prossecucdo do estudo recorremos a metodologia qualitativa, que visa
compreender e descrever fenémenos (Almeida & Freire, 2003). Com esta metodologia
os investigadores estdo particularmente interessados em entender como as coisas
ocorrem, podendo recorrer a percecoes e experiéncias dos participantes para entender
as multiplas realidades (Creswell, 2014). A pesquisa qualitativa tem enfoque no processo
gue estd a ocorrer, bem como no produto ou resultado (Creswell, 2014) e foi concebida



para atender as diversas necessidades dos diferentes sujeitos, tais como entrevistas
qualitativas, focus group, discursos e conversas, e analise de textos e documentos
(Walliman, 2011).

A recolha e tratamento de dados foi efetuada através de andlise documental e
realizacdo de entrevistas, com a respetiva andlise de conteudo.

Destacamos que o IMPIC é o organismo responsavel pela regulacdo dos contratos
publicos e a entidade ponto de referéncia de cooperagdo com a Comissao Europeia
relativamente a contratacdo publica (artigo 454.2-A do CCP), sendo obrigatério as
entidades adjudicantes comunicarem-lhe a informacao referente aos contratos publicos
(artigo 465.2 do CCP). Os dados recolhidos permitiram ao IMPIC elaborar relatérios de
contratagdo publica (InCl, 2011), o que possibilitou a nossa andlise documental dos
relatdrios anuais (2010 a 2019) e das sinteses mensais (2018 e 2019).

As sinteses mensais foram especialmente consideradas para analisar o impacto da
reintroducdo da consulta prévia na abertura a concorréncia nos processos aquisitivos.

Realizamos, também, entrevistas semiestruturadas a oito especialistas em contratacao
publica, selecionados entre dirigentes superiores e intermédios da Administracdo
Publica Direta e Indireta, incluindo as entidades que regulam e fiscalizam a contratacdo
publica em Portugal. Os entrevistados qualificados desempenham e/ou
desempenharam fun¢des na area da contratagdo publica no periodo em andlise, e foram
identificados com base na pertinéncia dos seus conhecimentos e da sua experiéncia na
area em estudo, permitindo, assim, uma visdo mais transversal e abrangente do
fendmeno em estudo.

A elaborac¢ado do guido de entrevista atendeu a revisao da literatura efetuada, de modo
a sustentar as questdes e a validar a sua pertinéncia com os autores da area cientifica.
Antes da realiza¢do das entrevistas foi realizado um pré-teste do guido.

Dado o contexto de pandemia, as entrevistas realizaram-se a distancia, através de
videoconferéncia. Tiveram uma dura¢ao média de 60 minutos, foram gravadas, apds o
prévio consentimento dos especialistas entrevistados, e integralmente transcritas.

As respostas foram objeto de andlise de conteudo. Consideramos que esta técnica é
adequada para os fins propostos, pois trabalha com informacdao qualitativa e visa
interpretar o seu conteldo e a expressdao do conteudo, para por em evidéncia os
indicadores que possibilitem a inferéncia sobre uma realidade diferente da realidade da
mensagem (Bardin, 2018).

Com base na transcricdo das entrevistas e nos objetivos deste estudo cridmos as
unidades de andlise, definimos duas dimensbes de andlise, sete categorias e 49
subcategorias, numa matriz de codificacdo inicial dos dados (Tabela ), e sistematizamos
as entrevistas em unidades de registo.

Tabela 1: Matriz de codificacdo inicial dos dados. Elaboracdo propria.
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Por ultimo, para reforgar a credibilidade e a fiabilidade dos resultados, trianguldamos os
resultados obtidos na analise documental e nas entrevistas, apos a respetiva analise de
conteudo.

4 Resultados

4.1 Transparéncia dos processos aquisitivos

E praticamente consensual entre os especialistas (80%) que a transparéncia dos
processos aquisitivos tem vindo a aumentar na ultima década, destacando-se o portal
BASE e a contratacdo publica eletrénica como ferramentas de promocdo dessa
transparéncia.

Segundo a informacgdo do IMPIC, registou-se uma tendéncia de crescimento do
numero de contratos publicos reportados ao portal BASE entre 2010 e 2017,
interrompida em 2018, e retomada em 2019. A tendéncia crescente ocorreu também
no montante contratual, entre 2012 e 2019.

A quebra no numero de contratos reportados em 2018, face a 2017, pode ter sido
fruto da reintroducdo da consulta prévia e da diminuicao dos valores limite para
adogdo do ajuste direto. Esta alteragao pode ter levado ao incremento dos
procedimentos concorrenciais e da utilizagao da consulta prévia, ambos
procedimentos pré-contratuais com limites de ado¢do superiores aos do ajuste direto
e, por isso, a uma diminuicdo no numero de procedimentos realizados pelas entidades
adjudicantes.

Quanto a implementacdo da contratacdo publica eletrdnica, o indice de Contratacdo
Publica Eletrdnica em Portugal, que visa monitorizar o peso da contratacdo publica
tramitada através de plataformas certificadas (IMPIC, 2019; 2020) registou valores
superiores a 60% entre 2010 e 2019, e superiores a 70% em metade dos anos
estudados.

Portugal foi, desde cedo, considerado um exemplo a seguir pelos restantes paises da
Unido Europeia na contratacdo publica eletrénica (InCl, 2011) e o primeiro pais na
Unido Europeia a ter um portal eletrénico Unico da contratagdo publica (InCl, 2012).

No que concerne aos procedimentos de contrata¢ao publica:

e Metade dos especialistas (50%) considera que os interessados
podem ter dificuldades em percecionar as regras dos procedimentos,
destacando a complexidade das pecas ou a sua ma elaboracao, a
fraca preparacdo do tecido empresarial ou a baixa experiéncia dos
recursos humanos em compras publicas, como os principais entraves
a percecado das regras;

e A maior parte (78%) entende que a forma de publicitacdo dos
procedimentos é adequada; e

e Quase metade (44%) refere que a tempestividade da publicitacdo
dos procedimentos depende da complexidade do objeto aquisitivo -
parece ser adequada para os operadores econdmicos dedicados as
compras publicas, mas é pouco tempo para agueles que comegaram
recentemente nesta drea, e aproximadamente um quarto menciona
que os interessados conheceram os procedimentos em tempo util.



4.2 Abertura a concorréncia nos processos aquisitivos

Para a generalidade dos especialistas (75%) houve incremento da abertura a
concorréncia por parte das entidades adjudicantes na ultima década, e indicam a
reducao dos valores limite para adogdo do ajuste direto como contributo para esta
abertura a concorréncia.

De acordo com a informacao do IMPIC, entre 2010 e 2019, o nimero de ajustes diretos
foi sempre superior ao numero de procedimentos concorrenciais, apesar dos
procedimentos concorrenciais apresentarem uma tendéncia crescente desde 2011,
alcangando o nimero maximo em 2019. No montante contratual, os valores registados
sdo mais proximos entre os procedimentos concorrenciais e os ajustes diretos. As
Figuras 2 eFig apresentam o numero e montante dos procedimentos contratuais e
ajustes diretos.

Procedimentos Concorrenciais

20000 4 50X
- 17 SO0 & 0 =
2 o =
E 15000 =
= -
E 12 500 ! B
2 P00 B
g 10000 =
2 2 (WX &
E 5
= 7 SO0 - 2
[~}
5 000 1000 =

0 0
0 012 S 4 2015 206 2017 2018 2019
Ang S G (OO LARE

Figura 2: Numero de contratos e montante contratual dos procedimentos
concorrenciais. Elaboracdo prdpria, a partir da informacao das sinteses mensais de
contratacdo publica do IMPIC
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Figura 3: Numero de contratos e montante contratual dos ajustes diretos. Elaboracao
propria, a partir da informacao das sinteses mensais de contratacdo publica do IMPIC.



A partir de 2013, hd referéncia a outros procedimentos pré-contratuais, que
tendencialmente sofrem um incremento em nimero e montante contratual. Com a
reintroducdo da consulta prévia e a diminuicao dos valores limite para ado¢ao do ajuste
direto, o niumero de ajustes diretos continua a ser o maior, embora os procedimentos
concorrenciais e as consultas prévias tenham ganho relevo de 2018 para 2019. Quanto
aos montantes contratuais, os procedimentos concorrenciais apresentam os maiores
montantes (o0 que ndo aconteceu entre 2012 e 2017) e houve um incremento do
montante das consultas prévias de 2018 para 2019, enquanto o dos ajustes diretos
diminuiu.

Estes resultados vao ao encontro do entendimento da maioria dos especialistas (80%),
gue indicam o ajuste direto como o procedimento pré-contratual predominante. A
informacao do IMPIC e os especialistas estdao, também, alinhados na influéncia positiva
das alteragGes do CCP na abertura a concorréncia, pois como aludimos, o nimero e
montante contratual de ajustes diretos decresceu a partir de 2018, enquanto os
procedimentos concorrenciais e as consultas prévias cresceram.

Segundo os especialistas, o incremento da concorréncia e a maior transparéncia na
utilizacao do dinheiro publico sdo beneficios da implementa¢dao do CCP, impulsionados
pelo cumprimento da obrigatoriedade de publicitar os contratos publicos no portal BASE
e pela adocgdo da contratacdo publica eletrénica, por parte das entidades adjudicantes.

5 Conclusoes

Em termos globais apresentamos as principais conclusdes deste estudo, relativas a
transparéncia dos processos aquisitivos e a abertura a concorréncia por parte das
entidades adjudicantes. No que concerne a transparéncia, os procedimentos de
contratacdo publica sdo adequadamente publicitados pelas entidades adjudicantes,
variando a tempestividade da sua publicitacdo em funcdo da complexidade do objeto
aquisitivo. A compreensdo das regras procedimentais é dificultada pela complexidade
das pecas procedimentais ou ma elaboracdao destas, pela fraca preparacao dos
operadores econdmicos nacionais e pela fraca experiéncia dos recursos humanos em
compras publicas. Quanto a concorréncia, o ajuste direto é o procedimento pré-
contratual preponderante, embora em termos de montante contratual os valores
registados estejam mais proximos dos procedimentos concorrenciais. Os procedimentos
concorrenciais tém aumentado desde 2018, tanto em numero como em montante
contratual.

Em suma, podemos afirmar que (i) a transparéncia dos processos aquisitivos tem vindo
a aumentar, sendo necessario, no entanto, que as entidades adjudicantes melhorem as
suas pecas procedimentais, bem como o tempo de publicitacdo dos procedimentos de
contratacdo publica; e (ii) houve maior abertura a concorréncia por parte das entidades
adjudicantes, mas esta poderd ainda ser reforcada, se for reduzido o recurso ao
procedimento de ajustes diretos.
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