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“Procure ser um homem de valor
em vez de ser um homem de
sucesso”.

Albert Einstein
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Resumo

A contratacdo publicaéum instrumento de atuagéo das entidades publicas e
outras, como entidades de natureza privada (ver art. 2° do CCP) que tem como objetivo
final acelebrac&o de contratos publicos entre uma entidade adjudicante e uma entidade
adjudicataria, obedecendo aos principios que balizam a contratacédo publicae que estéo
previstos no n° 4 do art. 1° do CCP, tais como a transparéncia, a igualdade e a

concorréncia.

A celebracao destes contratos deverd respeitar a legislacao nacional, que
incorpora algumas diretivas comunitarias e outros normativos que implementam um
controlo sobre as verbas despendidas, na celebragdo dos contratos publicos. A maioria
dadespesa publicaesta previamente alocada a despesas que sdofixas einalteradas ao
longo do tempo, que correspondem a necessidades que sao ciclicas e facilmente

calculaveis pelasentidades adjudicantes.

E de interesse para a Marinha que a gestdo dos fundos atribuidos seja cada vez
melhor e, neste sentido, a contratacao plurianual surge como um meio que permite,
desde asuaraiz, perspetivar aalocacéo de despesaamédio prazo garantindo sempre o

cumprimento da componente operacional da Marinha.

O presente estudo tem como objetivo verificar se a implementacdo de

procedimentos de contratacdo publica plurianuais é viavel na DA.

Por forma a alcancar este objetivo, foram analisados os dados de execucao de
despesa da Direcdo de Abastecimento entre os anos de 2014 e 2018, e realizaram-se 4
entrevistas e inquéritos a elementos que desempenham fungdes neste organismo

abastecedor.

E possivel concluir com este estudo, que arealizagdo de contratos plurianuais na
areadoabastecimentonaval naDirecdo de Abastecimento, € aindaumarealidade muito
recente e com um espetro muito reduzido (combustiveis). O trabalho surge como uma

sugestéo paraamelhoriados procedimentos de contratagéo, podendo assim diminuir a

Vii



burocracia a curto prazo associado a um maior grau de coordenacéo e planeamento

entre as diferentes unidades da Marinha que participam no ciclo de aquisicao.

Como tal, realizou-se este estudo, onde se efetuaram analises SWOT que
sugerem estratégias a desenvolver para a aquisicao de artigos das diferentes areas de
material através de procedimentos de contratacdo plurianual, uma lista de verificagao
de critérios entre outras ferramentas que poderao ser utilizadas pelos executantes da

contratacao na DA.

Palavras-chave: Areas de material, contratacéo plurianual, Direcéo de

Abastecimento, Marinha;
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Abstract

Public procurement is a performance instrument used by public or some private
authorities (see article 2 from CCP) which goal is the conclusion of public contracts
policiesbetweenacontracting entityandthe procuring entity, whichmustcomply with
public management principles from public procurement which are explained in article 4

from CCP like transparency, equality and competition.

The conclusion of these contracts should respect the national legislation which
incorporates some european directives, and other regulations that implement a control
over the amounts spent in the conclusion of public contracts. Most of the public
expenditure is previously allocated to expenditure which is fixed and unchanged over
time, corresponding to needs that are cyclical and easily calculable by contracting

authorities.

It is on the Navy’s best interest that the management of the assigned funds
improves throughout time and it is on this aspect that multi-annual contracting emerges
as a way that allows, from its root, to forecast the allocation of medium-term

expenditure, always guaranteeing compliance of the Navy’s operational component.

The objective of this study is to verify the feasibility of implementing multi-

annual public procurement procedures in Direcdo de Abastecimento.

In order to achieve these goals, it was used expenditure execution data from
Diregdo de Abastecimento between 2014 and 2018, combined with other techniques of

data collection through surveys and 4 interviews with various entities.

It is possible to conclude with this study that doing multi-annual contracts in
Direcdo de Abastecimento is a very recent reality with a reduced spectrum (such as in
fuels). This study is a suggestion to better procurement procedures to diminish
burocracyinashorttermrelatedtomore coordinationand planningbetweendifferent

Navy units that participate in the supply chain.



To solve this problem, it was made some SWOT analyses that suggests some
strategiestodevelop forthe acquisition of some articles from different material areas
of multiyear procurement, and one checklistthathasthe requirementsto be used for

the acquisition of articles through multi-year procurementin Dire¢éo de Abastecimento.

Key-words: Material areas, multi-annual contracting, Navy, Supply Division.
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Introducao

SegundoaOECD (2019), acontratacao publicarefere-se “acompra, por parte do
Setor Publico Administrativo e Empresarial de bens, servicos e obras, através da
utilizagéo de verbas provenientes dos contribuintes, esperando que os contratos se
cumpram de forma eficiente garantindo altos padrdes de conduta, garantindo boa

gualidade na prestacéo de servicos e salvaguardando o interesse publico”.

A determinacdo dos montantes a serem executados pelas entidades
adjudicantes requer um grande planeamento. O termo planeamento tem de estar
associado a estrutura organizacional das Forcas Armadas e tem de ser o inicio de cada

operacdo desempenhada.

SegundooAlmirante CEMA, através daDiretiva EstratégicadaMarinhade 2018:
“o propésito desta diretiva € o alinhamento de energias das diferentes areas funcionais
da Marinha, em conjunto com a Autoridade Maritima Nacional, num convivio de
elevados niveis de motivagao individual e de forte espirito colaborativo ... Para
alcancarmos este propdsito, considero que séo fatores de sucesso, trés aspetos:
reflexdo, planeamento e acao determinada!” (Diretiva Estratégica da Marinha 2018,

2018).

“O planeamento visa um alinhamento genético e estrutural, orientado para um
produto operacional eficaz. Pretende-se otimizar a unidade de esforco, elemento
essencial de eficiéncia, e ao mesmo tempo projetar uma viséo paraléa do horizonte, que
ajude a instalar uma cultura de “pensar em antecipagao”. O planeamento destina-se a
reduzir o nivel de incerteza e a incrementar a seguranc¢a no processo de decisao,
potenciando maior conforto no alinhamento entre a atividade profissional e a vida

familiar” (ibidem).

A contratacao através da utilizacao de verbas provenientes do OE (Or¢gamento
de Estado), requer que uma das condigfes seja a sua cabimentagdo paraoanoaqueo

OE se aplica.



A contratacdo realizada numa base anual, ndo requer o mesmo nivel de
planeamento que a contratacao realizada a mais do que um ano, ou seja, amédio prazo.
Esta contratagdo a médio prazo exige um maior planeamento, mas também podera
possibilitar poupancas significativas aquando da celebra¢éo dos contratos com os

fornecedores.

Atualmente aMarinha, e em concreto a Dire¢cdo de Abastecimento (DA), ndotem
em pratica um plano de aquisi¢des para o abastecimento naval amédio prazo, que

através deste estudo, pretende apurar a viabilidade deste tipo de contratagéo.

Na area da Defesa Nacional, a execucdo de despesa com periodicidade plurianual
sucede-se através da Lei de Programacéao Militar (LPM), da Lei das Infraestruturas
militares (LIM), esta ultima com expressao or¢camental mais reduzida, e de outras
formas, taiscomo osacordoslogisticosinternacionais,como éocasodaMoUMFG/

HOLANDA (para as fragatas da Classe Bartolomeu Dias).

E possivel celebrar contratos plurianuais, contudo, estes terdo de estar sujeitos
aregras mais especificas e aum escrutinio externo que amaioria dos contratos nao tem
e, atualmente, a DA s6 tem um contrato plurianual para o abastecimento em vigor, que

se aplica na aquisicéo de combustiveis operacionais.

Questdes e pesquisa associada
Tendo em consideracdo o tema sera realizada uma investigacdo que permita
determinar a viabilidade ou ndo da contratacdo plurianual na Marinha, e como tal,

formulou-se a questéo central do trabalho.

A questéo central do trabalho é: “Como pode a contratagéo plurianual funcionar

como contributo nos processos de aquisicéo da cadeia de abastecimento?”.

Apés adeterminacao da perguntade partida, € nafase de exploracdo que se
realizam as leituras e se respondem as questdes derivadas, que além de permitirem
responder a questao central, permitirdo elaborar as sinteses conclusivas de cada

capitulo, construindo assim um pensamento l6gico e sequencial sustentado.



As questdes derivadas de cada capitulo encontram-se subdivididas nas areas em

estudo.

A primeira &rea € sobre o orgcamento, que € a base para a atribuicdo dos
orgamentos setoriais e respetivamente para as diversas unidades. A questéo derivada

deste capitulo é a seguinte:
Q1: “Qual o enquadramento legal plurianual do Orgcamento de Estado?”;

A segunda area é a contratacao publica, onde se propde uma explicacao da sua
organizacao, legislacéo e casos concretos de contratacéo plurianual quer a nivel
nacional, quer a nivel internacional. As questdes associadas a este capitulo sdo as

seguintes:
Q2: “Quelegislacido serve de base a contratacédo publica?”;
Q3: “Onde existe despesa plurianual na area da Defesa?”;

Findo o processo do enquadramento tedrico, que permitird a qualquer leitor um
conhecimento geral sobre a contratacao publica, iniciar-se-a o estudo abrangente do

tema, através das ferramentas que serdo abaixo descritas.

E no capitulo final que se desenrolaré a investigacéio, com 0s meios que S&o
referidos no paragrafo seguinte. As questdes associadas a este capitulo permitem

elaborar uma resposta ou hip6teses a questao central do trabalho.

Q4: “Qual a importancia da contratagdo plurianual na Dire¢do de

Abastecimento?”

Q5: “Quais os riscos e beneficios em se proceder a contratacdo plurianual nas

areas do material?”

Torna-se relevante referir que, atualmente, a legislagcéo sobre o tema encontra-
sedispersapordiversos diplomaslegais, comoiraser percetivel pelaleituradotrabalho.
Nao existem muitos estudos sobre a contratacao plurianual e devido a este facto, além
de se considerar a legislagao existente, torna-se relevante o contributo do pessoal que

trabalha diretamente na &rea da contratacéo publica.



O objetivo primordial dotrabalho é responder a questéo central, com o auxilio
dasrespostasasquestdes derivadas, apontando asvantagens e desvantagens porarea
de material, analisando os montantes executados ao longo dos Ultimos anos e os tipos
de procedimentos de contratacdo aplicados, por forma a verificar a viabilidade da
contratacao plurianual. O contributo que se esperaa partirdaquestéao central,é ode
verificar se aintroducao da plurianualidade na contratacdo da Marinha, em concreto na

DA, seria ou nao vantajosa.

O objetivo secundario do trabalho é o de poder enquadrar e resumir toda a
legislacdo aplicavel a contratacao publica plurianual (como referido anteriormente,
encontra-se dispersae é por vezes alvo de contrarias interpretacées como se pode
constatar pelo acordédo do Tribunal de Contas referenciado no trabalho), demonstrando
o processode umaformamais simples e, se possivel, servircomo contributo paraos
atuais executantes desta matéria e como ferramenta de auxilio aaprendizagem na area

da formacao da contratacdo publica.



1. Metodologia

1.1 Processo deinvestigacao e estruturacao do estudo

Segundo Quivy & Campenhoudt(2005), o processo deinvestigacdo em Ciéncias
Sociais “segue um procedimento analogo ao de um prospetor de petréleo”, pois as
pesquisas soO se poderao iniciar em areas e matérias onde se preveja alcancar uma

matéria final.

O presente trabalho, seguird a metodologia de investigacédo que é proposta por
Quivy&Campenhoudt. O processo consiste emdesenvolverotrabalho através defases,
comecando pela pergunta de partida, culminado com as conclusdes. Entre estas duas
fases sucedem-se a exploracao, a problematica, a constru¢cao do modelo em analise, a

observacao e a analise de informacdes.

Estassdoasetapasdoprocedimentodeinvestigacdo, contudo,importaenunciar
a pergunta inicial que se relaciona com o titulo do trabalho, pois, segundo 0s mesmos
autores “amelhor forma de comecar um trabalho de investigacdo consiste em esforgar-
se por enunciar o projeto sob a forma de uma pergunta de partida”, que devera ser,

segundo 0os mesmos autores “clara, exequivel e pertinente”.

1.2 Processo deelaboracdo dos inquéritos e daentrevista

A area de estudo deste trabalho requer um conhecimento técnico dos
procedimentos de contratacao que séorealizados naMarinha, emconcretonaDAe

torna-se relevante contactar com os militares que lidam com o CCP frequentemente.

Como tal, foram elaborados inquéritos a 13 elementos da DA, que séo
responsaveis por areas de material ou que desempenham fungdes de chefia das
diferentes divisdes dentro do organograma da DA (ver Anexo A—Organogramada DA).
Realizaram-se também entrevistas a 4 elementos, que demonstraram total

disponibilidade e aberturaem dar o seu contributo paraarealizacao do trabalho.



1.2.1 Inquéritos

Segundo Ferreira De Almeida & Pinto (1995) “um questiondrio € um instrumento
de investigacao que utiliza processos de recolha sistematica de dados, com vista a dar

resposta a um determinado problema”.

Optou-se pela utilizacdo de inquéritos por questionério para analisar os dados
em estudo com o auxilio de diagramas e graficos para a determinacgéo das areas de

material mais suscetiveis a contratacao plurianual.

Os questionarios elaborados para este trabalho séo da responsabilidade do
autor, onde foram dados contributos relevantes pelos orientadores e sdo compostos

por questBes de escolhamaultipla, questdes de selecdo e questdes de resposta escrita.
O inquérito por questionario encontra-se em Apéndice A.

Uma das tarefas mais relevantes na recolha de informacao através dos
inquéritos, é a selecado do publico alvo. Para este inquérito foram selecionados
elementos que desempenham fungdes na DA. Aamostragem nao €, portanto, aleatéria
e cingiu-se aum publico que relne caracteristicas em comum (desempenham fungées
associadas aos processos de aquisi¢cdo da DA), perfazendo um total de 13 individuos

inquiridos.

Segundo Ferreira De Almeida & Pinto (1995), a amostra deste inquérito é uma
amostra ndo probabilistica intencional, onde foram selecionados “os elementos que
devem ser incluidos na amostra”, logo nédo servirdo como prova exclusiva para aceitar
uma determinada conclusdo, mas servirdo como um indicador de apoio para as

conclusdes deste trabalho.

Segundo o mesmo autor, as fases de preparacao e realizacdo de um inquérito
por questionario sao as seguintes: (i) planeamento do inquérito, (ii) preparacéo do
instrumento de recolha de dados, (iii) trabalho no terreno, (iv) anélise dos resultados e

(v) apresentacgéao dos resultados.



O inquérito por questionario divide-se em 3 secc¢fes. Na primeira secgéo é
apresentada umallista de caixas de selecdo, na qual o inquirido deve selecionar 5 areas
de material, que, na sua Gtica, sejam mais suscetiveis a serem adquiridas atraves de
procedimentos de contrata¢do plurianual. Seguidamente, é pedida a justificacdo dos

motivos subjacentes a escolha, através de uma resposta curta.

Na segunda seccdo sao introduzidas questdes que pretendem aferir a
importancia deste tipo de contratacdo, na resolucdo de lacunas que possam existir no
organismo abastecedor, através de trés questdes, onde se medem asrespostas através
da Escala de Likert!; duas questdes onde, através de resposta livre, se pretende
determinar duas vantagens e duas desvantagens da contratacao plurianual, e a Gltima
questdo, onde se pretende averiguar a possivel melhoria nasrotinas do servi¢o, aporvia

da eventual reducédo de burocracia decorrente dos contratos atualmente existentes.

Naterceira sec¢do sdo elaboradas questdes sobre os procedimentos efetuados

pela DA, aferindo as vantagens e desvantagens de cada um.

1.2.2 Entrevistas

Segundo Quivy & Campenhoudt (2005), € "util ter uma entrevista com trés
categoriasde pessoas: docentes, investigadores especializados e peritosnodominiode
investigacao implicado pela pergunta de partida”, como tal selecionaram-se pessoas

gue lidam com o tema em estudo.

!Escalade Likert— A escalade Likert € um dos métodos de pesquisa mais utilizados para determinar
padrbes de resposta, em que, ao contrario das respostas como sim/nao, esta escala permite “medir as
atitudes e conhecer o grau de conformidade do entrevistado com qualquer afirmacéo proposta “. O
entrevistado expressa com algum detalhe a sua opinido sobre um tema. Geralmente séo utilizados itens
de Likertde nivel 5, contudo poderdo também ser utilizados 4, 7 ou 10. Os 5 itens utilizados para este
inquérito séo (i) concordo totalmente, (ii) concordo em parte, (iii) Ndo concordo nem discordo, (iv)
discordo em parte e (v) discordo totalmente. Normalmente, com os 5itens de Likert, os entrevistados
evitam assumir as duas situagoes extremas (i) e (v). (Llauradé, 2015) Este método de questionario tem
vantagens como a sua facilidade de concecéo, a oferta da possibilidade da intensidade da opinido ao
entrevistado e a sua componente visual simples e de facil perce¢do. Possui, contudo, desvantagens, tais
como a dificuldade em trabalhar com respostas neutras (iii), e a tendéncia que os entrevistados tém em
concordar com as declara¢des apresentadas.



As entrevistas, que foram feitas irdo permitir formalizar uma ideia no final deste
estudo. Estaferramenta auxiliana determinacéo da viabilidade ou ndo deste tipo de
contratacao, que esta previsto porleie que pode ser aplicado. O objetivo de recolher
opinides diferentes através destas quatro entrevistas, é o de obter visdes distintas entre
trés unidades da Marinha (DA, DN e DP).

A caracterizacao das entrevistas a nivel individual e a nivel geral estédo em
Apéndice B. O modelo da entrevista estd em Apéndice C. A andlise das entrevistas

encontra-se em ApéndiceD.

A andlise as entrevistas permitira alargar a perspetiva em analise com a
construcdo de uma ferramenta (anélise SWOT) (SWOT Analysis (Strengths, Weaknesses
Opportunities, Threats), 2019) que permita verificar as for¢as e fraquezas no ambiente
interno, e as oportunidades e as ameacas no ambiente externo (Strenghts (Forgas),
Weaknesses (Fraquezas), Opportunities (Oportunidades) e Threats (Ameacas)) de cada

areade materialda DA, paraaimplementacao de um sistema de contratacéo plurianual.

Apés aidentificacdo destes 4 grupos, far-se-a4 o cruzamento através de uma
matriz onde se identificarao os 4 tipos de estratégia que se devem praticar para realizar

procedimentos de contratacdo plurianual em cada area.

Irdproceder-se aanalise deinformacdes, pararesponder as questbes derivadas
e encontrar uma resposta a questao central. Serdo propostos critérios a cumprir para
gue um dado artigo seja adquirido ao abrigo de procedimentos de contratacéo
plurianual, diagnosticando, através da conclusdo, aquilo que foi elaborado,
apresentando os possiveis contributos deste estudo, consideragdes praticas e conselhos

para posteriores trabalhos.



2. Orgamento como baseparaacontratagao
2.1 Breveenquadramento do OEem Portugal

Em 1859 criou-se a Direcdo-Geral de Contabilidade e em 1863 € publicado o 1°
Regulamento Geral da Contabilidade Puablica por Lobo d’Avila, que faz a disting&o entre
contabilidade legislativa (aprovacdo do Orgcamento pelo Parlamento), administrativa
(escrituracao das receitas e despesas) e judicial (efetivacdo da responsabilidade

financeira) (DGO, 2018).

Em 1881 é publicado o0 3° Regulamento Geral da Contabilidade Publica, que
efetiva a Reforma da Contabilidade Publica, introduzindo novas normas, aparecendo
pela primeiravez otermo “Orgamento Geral do Estado”. Desde o ano de 1976, aquando
dosurgimentodaNova Constitui¢cdo, restabelece-se o sistemaorgcamental democratico,
de aprovacéo do OE pela Assembleia da Republica (AR) que se mantém até aos dias de
hoje. Atualmente a AR aprova o orcamento totalmente discriminado (debates na
especialidade), emboranoinicio s6 se aprovasse asverbas globaisdereceitae despesa
(ibidem).

2.2 Instrumentos orcamentais

Aatividade publicasubdivide-se emvariosinstrumentos orcamentais, sendoeles
o Orcamento de Estado (n°1 do art. 105° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP),or¢camentoslocaiseorgcamentosregionais (n°1doart.238°daCRP) e orgamentos

regionais.

Cada orcamento acima mencionado, tem o seus diplomas prépriose a CRP e a

Leide Enquadramento Orcamental (LEO) sdo o enquadramento legaldo OE.

O primeiro (CRP) contém as bases gerais do orcamento: (i) “O Orgcamento de
Estado contém: a discriminacao das receitas e despesas do Estado, ...”, segundo o art.
105°da CRP; (ii) “Alei do Orgamento € elaborada, organizada, votada e executada, de
acordocom arespetivaleide enquadramento ...”, segundo o art. 106°e (iii) “A execugéo

do Orcamento serafiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela AR, que precedendo



parecer daquele tribunal, apreciara e aprovaraa CGE, incluindo a da seguranca social”,
segundo o art. 107° da CRP.

O segundo (LEO) contém as normas de desenvolvimento dos principios
consignados naconstituicdo. ALEO define os principios e regras orcamentais aplicaveis
ao setor das administragdes publicas. Importa referir que o setor das administracbes
publicas abrange “todos os servicos e entidades dos subsetores da administracéao

central, regional, local e da seguranca social”, cf. n° 1 do art. 2°.
A LEO e a CRP imp6em a cada OE um requisito de enquadramento plurianual:

(i) CRP —"propostade Orgcamento deve estarde acordocomaPropostadas
Grandes Opc¢des do Plano que estabelece as orientag6es gerais, objetivos e
linhas de acédo da politica econémica bem como as prioridades para as
diversas areas dagovernagdo,comousemexpressaofinanceira”, segundoo
art. 105° n°2daCRP.

(i) LEO —“Todos os orcamentos ... devem ... ter em conta o planeamento e a

programacao plurianualelaboradapelogoverno”, segundooart. 14°daLEO.

OOEaplica-se: (i)aos servigcosintegrados (nas quais seincluem os Ministérios),
(i) Seguranca Social, (i) Fundos e Servigos autdbnomos e (iv) transferéncia de fundos
paraaAdministracdo Regional e Local—s0 se contabilizam as transferéncias de fundos
para a Administracdo Regional e Local pois estes tipos de Administracdo possuem
independéncia orcamental, ou seja, 0s orcamentos sao elaborados, aprovados,
executados e fiscalizados de forma auténoma por érgdos proprios (Pereira, Afonso,
Arcanjo, & Santos, 2007);

Segundo Pereira, Afonso, Arcanjo, & Santos (2007), séo trés os elementos do OE: (i)
econdmico (previsdodereceitas e despesas); (i) politico (autorizacdo da Assembleiada

Republica); (iii) juridica (OE é um instrumento sobre a forma de lei).
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2.3 Processo de elaboragcéo do orgcamento

No presente sub-capitulo, pretende-se compreender aquilo que esta na origem
dos orcamentos de estado. Os OE'’s sdo construidos através de diversas premissas e tém
de ser devidamente fundamentados. A politica orgamental do Governo tem como base
dois grandesinstrumentos com carater plurianual sendo eles a Leidas Grandes Op¢es

e 0 Programa de Estabilidade (ibidem).

2.3.1 LeidasGrandesOpcoeseProgramadeEstabilidade-Otica
plurianual

Umdosinstrumentos de politicaecondémica do Governo sdo as Grandes Opc¢des
do Plano (GOP). As propostas de leido OE e das GOP terdo de ser coerentes entre si,
poisacapacidade de previsdodasreceitasearealizacdo de despesassaoinfluenciadas
pelas opc¢bes de politica econdmica que forem seguidas pelo Governo (“Sobre Grandes

Opc¢des do Plano,”2018).

A Lei das GOP identifica as op¢des de politica econdémica e programacao

orcamental plurianual, paraa Administracéo Central e Seguranca Social.

AARtempodereslegislativos que estdo previstosem CRP, contudoaelaboracéo
dalei das GOP é da exclusiva competéncia do Governo, competéncia administrativa da
conducédo dapoliticaeconémicacomovem explanado naalineaa)do artigo 199°da

CRP, logo os deputados ndo podem ter iniciativa de as apresentar.

A propostatem de ser fundamentada e esta fundamentacéo é realizada com
elementos informativos aos deputados para poderem analisar, discutir e propor

alteracdes aquilo que for apresentado.

Antes da proposta de lei ser apresentada na AR, é necessario o parecer do
Conselho Economico e Social (CES), que € o “6rgao de consulta e concertacao no
dominio das politicas econdmica e social, participa na elaboragéo das propostas das

grandes opgoes e dos planos de desenvolvimento econdmico e social...”, segundo o n°
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1doart. 92°da CRP. A constituicdo do CES é regulada por diploma préprio, a Lein®
108/91, de 17 de agosto.

O parecer sobre as Grandes Opc¢des do Plano para 2019 do CES, refere, nasua
sintese conclusiva que “o enquadramento das principais linhas estratégicas das GOP
seguem os seis pilares do Programa Nacional de Reformas”, considerando-o um
“‘importante instrumento de planeamento de médio prazo.” (Conselho Econdémicoe

Social, 2018)

O Programa de Estabilidade, € um programa de a¢édo governativa, que €

elaborado pelos membros da zona Euro (Governo, 2018).

Estes programas sao utilizados pela Comisséo e pelos ministros das financas para
verificar se os Estados-Membros estdo a seguiras politicas corretas paraalcancaremos
seus objetivos orcamentais a médio prazo, e seguem duas linhas de analise: o equilibrio
estrutural e os objetivos de despesa. O conteudo do Programa de Estabilidade é o
seguinte: objetivo orcamental de médio prazo, os pressupostos macroeconomicos, as
medidas de politicae aanalise de sensibilidade a alteracfes de pressupostos (possiveis

desvios). (European Comission,2019)

2.3.2 Ciclo orcamental
Segundo Pereira, Afonso, Arcanjo, & Santos (2007) o Orcamento é umaleianual,
que em Portugal e em muitos outros paises coincide com o ano civil, entrando em vigor

a 1 de janeiro e cessando a 31 de dezembro.

ApesardeoOEentraremvigoraldejaneirodeN, elecomecaaserelaborado
emN-1eapesardeelecessara3ldedezembrodeN, aContaGeral do Estado (CGE) sO
é aprovada em N+1, definindo assim uma linha de tempo de 3 anos entre o inicio e o fim
de um OE. Estes 3anos podem definir-se como o ciclo orgamental que se divide em

guatro fases distintas, mas dependentes entre si:

() Elaboracéo do Or¢camento de Estado e respetiva proposta de lei; (Pereira,

Afonso, Arcanjo, & Santos, 2007, p. 385)
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(i) Discusséo e votacédo da proposta de lei (ibidem);
(iii) Execucéo e fiscalizacdo do OE (ibidem);

(iv) Elaboracéo, discusséo, votacao e fiscalizagdo da Conta Geral do Estado (ibidem);

O OE éinfluenciado pelas projecdes macroeconomicas pois dai advém amaioria
dasreceitas (receiasfiscais), que provém daatividade econdmica de um pais (familias e
empresas). Por outro lado, as despesas publicas sao influenciadas pelas receitas obtidas,

défice orcamental e limites ao endividamento.

Como tal, a primeira etapa corresponde a criacdo do cenario macroeconémico
gue corresponde as projecdes e previsdes para 0 ano econdémico de vigéncia do
orcamento referentes as variaveis da procura interna e externa e do PIB. Para que haja
maior rigor e realismo as projecdes sao exigiveis trés requisitos (Pereira, Afonso,

Arcanjo, & Santos, 2007, pp. 401-404):

(i) Modelo macroeconémico rigoroso com relacdes e comportamentos da
economia;

(i) Bom sistema de informag&o que o alimente;

(iif) Naosobrestimacédo deliberadaemalgunsindicadorestaiscomoasreceitas,nem

subestimacéo de algunsindicadores como as despesas;

Numa segunda etapa do processo de elaboragcéo do orcamento, procede-se a
fixacdo dos valores relativos ao saldo do Setor Publico Administrativo (SPA) (em

percentagem do PIB e valor absoluto), e dos restantes subsetores.

Aterceira etapa corresponde a fixagao de tetos para as despesas especificas e
dasdespesas por ministério. Apos estas etapas ocorre umaapreciacao e aprovacao em

Conselhode Ministros e preparam-se 0s orgamentos por ministérios (ibidem).

Apds arececdo dos projetos de orgamento de todos 0s servigos e organismos de
todos os ministérios, procede-se a suaconsolidacao e verificacdo da conformidade com
0s tetos previamente estabelecidos. A préxima etapa é a preparacdo material da

proposta de lei do orgamento conforme a legislacao portuguesa.
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Por fim, com a apreciagao e aprovagdo em Conselho de Ministros segue-se a

apresentacao aos deputados da AR (ibidem).

Comasua promulgacéo, afase da execucao e controlo o Orgamento inicia-se a
1 dejaneiro, em que através do artigo 199° da CRP, 0 Governo executa e faz executar o

Orgcamento com base na autorizacéo previamente concedida pela AR.

No dia 31 de dezembro cessa a lei do OE e o que no dia 1 de janeiro eram
somente previsdes de receitas e limites de despesas, torna-se em receitas obtidas e
despesas efetuadas dando origem assim a Conta do Estado para o ano econémico. A

Conta do Estado tem de ser elaborada, votada e fiscalizada.

2.3.3 A execucdo orcamental
Aexecucao do Orgcamento baseia-se na execucao das receitas e das despesas.
Esta componente é de elevada relevancia para o trabalho. A contratacdo publica € na
suamaioria, arealizacdo de despesa. Pararealizar a despesa € fundamental conhecer

0s principios que estéo interligados a este fator do orcamento.

Segundo Pereira, Afonso, Arcanjo, & Santos (2007), a realizagcéo de despesas

deve sempre obedecer a trés principios:

(i) Principio dalegalidade —ofatogeradordadespesadeve respeitaro quadro
juridico nacional,

(iN) Principio da regularidade orgamental — respeito pelo cumprimento da
autorizacdo concedida pela AR e consequentemente pela lei. SO se podem
efetuar despesas que estejam inscritas nas respetivas rubricas orcamentais
(existéncia de cabimento). As dotacdes das despesas servem como “limites
gue ndo podem ser ultrapassados”

(i) Principio da boa gestéo financeira — este principio baseia-se nos critérios da
economia (op¢do menos onerosaparao objetivo proposto), eficiéncia(opgéo
com maior maximizacao de resultados) e eficacia (realizar o objetivo e

alcancar resultados pretendidos).
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Para a execucao das receitas devem também ser seguidos dois principios

supramencionados: o principio dalegalidade e daregularidade orcamental.

2.4 Perspetivaa médio prazo do OE

Apesar de a execucao do OE coincidir com o ano civil deve-se estabelecer e
definir objetivos com um horizonte temporal superior a um ano (horizonte plurianual).
Os fatores que exigem uma perspetiva plurianual séo os seguintes (Pereira, Afonso,
Arcanjo, & Santos, 2007):

() Umorcamento éresultado dosideais politicos de um governo, logo deve basear-
senumprogramaameédioprazo, que corresponde ao Programado Governo para
0s 4 anos;

(i) Rigidez da despesa publica e sua dificuldade de alteracdo a curto prazo. Pouca
margem de manobra que 0s governos tém em implementar alteracdes ao OE
pois a maioria das despesas ja estdo previamente alocadas.

(iii) O ultimofatoréainteracao entre o OE/economia e apolitica contraciclicaque
este devetomar. O OE deve serenquadrado em previsdes macroeconomicas de

médio prazo.

2.5 Etapas de realizagdo de despesa

Apds a aprovacéo do OE, os servicos e organismos do Estado possuem entéo
créditos que serdo utilizados através de um regime de duodécimos. Os seus dirigentes
sdo competentes para “praticarem atos necessarios a autorizacdo de despesas e seu

pagamento” (art.3° Regime da Administragéo Financeirado Estado (RAFE)).

Com base na necessidade dos organismos e servi¢os do Estado desenvolverem a
sua atividade segundo o principio da gestao corrente (art. 4° do decreto-lei n°® 155/92 -
RAFE,)haumciclodadespesaqueestéprevisto e que é comumemtodos 0s organismos

e servicos publicos cujas fases sdo as seguintes:
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Autorizagédo de Autorizagdo de

Cabimento Compromisso Processamento

Pagamento

despesa pagamento

Figura 1- Fases da despesa

Fonte: Autor, adaptado de (DGO,2015, pg. 32)

() Cabimento (art. 13° RAFE): registo de cabimento prévio onde constem
0S encargos possiveis;
(i)  Autorizagdo dedespesa (art.21°e 22°RAFE): paraocorrerautorizagao
de despesa ter-se-a de verificar 0s seguintes requisitos:

(@) Conformidadelegal—Existénciade leiqueautorize adespesa;

(b) Regularidade financeira—Inscricdo orcamental, correspondente ao

cabimento e classificacédo da despesa,;

(c) Economia, eficiéncia eeficacia.
(i)  Compromisso (art. 3° Lei dos Compromissos e Pagamentos em atraso
(LCPA)): obrigacéo de efetuar pagamentos a terceiros em contrapartida do
fornecimento de bens e servigos ou satisfacéo de outras condicdes;
(iv)  Processamento (art. 27° RAFE): Inclusdo dos encargos constituidos por
forma a realizar a liquidacdo e o pagamento;
(v)  Autorizacdo do pagamento (art. 29° RAFE): Procedimento prévio ao
pagamento cuja competéncia pertence ao dirigente do servico ou organismo
com a possibilidade de delegacéao;
(vi)  Pagamento (art. 29° RAFE e Dire¢céo Geral do Or¢camento (DGO) Manual

de procedimentos da LCPA): Autorizacdo e emissao dos meios de pagamento.

16



Antes da LCPA (a abordar no sub-capitulo seguinte) o foco do controlo da
despesa situava-se no momento do pagamento, todavia, o legislador optou por focar o

controlo na fase do compromisso (DGO,2015).

2.6 Legislacdo nacional sobre arealizacdo de despesa

No ano de 2012, Portugal encontrava-se sob assisténcia financeira da Troika
(Fundo Monetério Internacional (FMI), Comisséo Europeia e Banco Central Europeu)
devidoadividapublicae astaxas de juro dos empréstimos que financiavam essa divida.
O resultado desta intervencao consistiu na aplicacédo de reformas estruturais que
permitissem a reducdo dessa divida, aumentando a confianca dos investidores,
reduzindo assim astaxas de juro aplicadas e equilibrando as contas publicas (Marques,
2016).

Uma das medidas que foi tomada durante a execucdo do programa de
assisténciafoiaimplementacdodaLCPAaprovadapelalLein®8/2012de 21 defevereiro,
tendo ja sido feitas alterac@es, nomeadamente, pela Lei n°® 20/2012, de 14 de maio; lei
n°64-B/2012, de 20 de dezembro; lein°66-B/2012, de 31 de dezembro e a atual redacao
é a lei n°22/2015, de 17 de margo.

A LCPA aplica-se as entidades que “estao previstas no artigo 2° da lei de
enguadramento or¢camental, aprovada pela Lei n®91/2001, de 20 de agosto, alterada e
republicada pela Lei n® 52/2011, de 13 de outubro ...”, ou seja as entidades da
Administracdo Central (servicos integrados e servi¢os e fundos autbnomos, os quais
incluem as Empresas Publicas Reclassificadas (EPR)) e Seguranga Social e as entidades

do Servico Nacional de Saude (Geral et al., 2010).

A regulamentacéo da lei foi definida através da implementagéo do Decreto-Lei
n°127/2012,de 21 dejunho, alterado pelas Leisn°64/2012, de 20 de dezembro, 66-
B/2012, de 31 de dezembro e pelo Decreto-Lein°®99/2015, de 2 de junho.

Prevencéo e regulacéo, séo as duas palavras que melhor definem esta lei,

contudo os objetivos deste diploma séao os seguintes:
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(i) Travaradivida dos organismos publicos (Fonseca, 2013);
(i) Diminuir o prazo médio de pagamento aos fornecedores (ibidem);
(iif) Limitar os compromissos plurianuais(ibidem);

(iv) Responsabilizar e sancionar dirigentes e responsaveis pela contabilidade

gque assumam compromissos sem fundos disponiveis (ibidem).

ALCPAn&o alterou as fases dadespesa, contudo deu mais énfase afase do
controlo, pois esta fase era feita na fase do pagamento (exfluxo monetario), incindindo
agora na fase do compromisso, que é uma fase anterior a fase do pagamento,

aumentando assim a prevencao (DGO, 2015).

2.6.1 Compromissos e compromissos plurianuais

Segundo o artigo 3° da Lei n° 8/2012, de 21 de fevereiro, e como ja foi
supramencionado, 0s compromissos sao “‘obrigagdes de efetuar pagamentos a terceiros
em contrapartida do fornecimento de bens e servi¢os ou da satisfacdo de outras

condicoes”.

Considera-se que hdumaefetivacdodaassungdodocompromisso pelaentidade
quando ocorre a “emissdao de uma ordem de compra, nota de encomenda ou
documento equivalente, a assinatura de um contrato, acordo ou protocolo, podendo
também ter um carater permanente e estarem associados a pagamentos durante um

periodo indeterminado de tempo” art. 3° da presente lei.

As entidades sdo obrigadas, segundo o art. 5° da presente lei a terem sistemas
informaticos onde sejam registados estes mesmos compromissos que emitam um
namero de compromisso sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de

encomenda ou equivalente.

A data do compromisso corresponde a “data da ordem de compra, nota de
encomenda, ou documento equivalente que deve corresponder a data de registo nos

sistemas contabilisticos locais”, correspondendo normalmente a pelo menos 3 meses
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antes da previsao do pagamento. A data de vencimento do compromisso corresponde

a “data em que o valor da fatura ou documento equivalente é exigivel”.

2.6.1.1 Realizacdo de compromissos plurianuais

Segundo o art. 3° da Lei n°8/2012, de 21 de fevereiro, 0S cOmpromissos
plurianuais séo aqueles que “constituem obrigacéo de efetuar pagamentos em mais do
gue umano econémico ouemanos economicos distintos do ano em que 0 COmpromisso

é assumido”.

Segundo o art. 6° da lei supracitada, “a assungéo de compromissos plurianuais,
independentemente da sua forma juridica, incluindo novos projetos de investimento ou

asuareprogramacao, contratosdelocacao ... estasujeitaaautorizacao prévia®“.

Saonecessariasduas condi¢des paraaassung¢ao de compromissos plurianuais:
(i) Autorizacéo conjunta pelo membro do Governo responsével pela area datutela e da

area das Financas; (ii) Inexisténcia de pagamentos em atraso.

O pedido da assuncdo de compromissos plurianuais em organismos da
Administracdo Central tem de ser precedido do registo dos compromissos no sistema
central que é utilizado pelas entidades que controlam o orcamento em cada um dos

subsetores.

Os compromissos plurianuais distinguem-se daqueles que sdo anuais, pois
necessitam de explicac6es adicionais quanto aos seguintes pontos como (DGO, 2015,
pg.15): (i) Finalidade dos compromissos plurianuais; (i) Cabimento para osencargos do
ano e informacao sobre cobertura nos anos seguintes; (iif) Demonstracéo do registo no
SCEP (Sistema Central de Encargos Plurianuais); (iv) Despacho da Tutela; (v) Explicitacéo

documprimentodasnormas previstasnalein®8/2012 e Decreto-Lein®127/2012.

Segundo o n°4 do art. 11° do Decreto-Lei n®99/2015 excluem-se do ambito dos
compromissos plurianuais “despesas com pessoal independentemente da natureza do
vinculo”. Segundo o manualdaDGO (2015) também ndo sdo compromissos plurianuais

as “obrigagdes contratuais com o pagamento de pessoal ao servico, rendas, agua,
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limpeza, energia elétrica e outras despesas de carater recorrente que decorrem de

despesas de funcionamento normal do servigo”;

Nos proximos paragrafos serdo explicados 0s passos para celebrar um contrato
plurianual, desde a fase de determinagéo do faseamento da despesa até a celebracao
do contrato, onde poderd ser analisada a sequéncia das fases do processo, com o

esquema realizado pelo autor em Apéndice E.

Importa entdo diferenciar estes dois momentos distintos: a autorizagao prévia

para assuncao de despesa plurianual e a assuncéo de compromisso plurianual, e sédo

paratodos os efeitos, aspetos de legalidade diferente.

Autorizagdo prévia para despesa Assung¢ao de compromisso plurianual,
plurianual, pelo Decreto Lei n°197/99 através da LCPA

Figura 2 - Fases da celebragédo de um contrato plurianual

Conforme vem explicado no ac6rdao do Tribunal de Contas (Tribunal de Contas,
2017, pg.16), relativo a um contrato de “Aquisicéo de licenciamento de software e
servicos conexos”, por parte dos Servigos Partilhados do Ministério da Saude (SPMS),
Entidade Pablica Empresarial (EPE), “sao aspetos de legalidade diferente, porum lado,
a autorizacao para adespesa plurianual, e por outro, aassunc¢ao de compromissos

plurianuais”.

A autorizagdo para a despesa plurianual deve verificar-se simultaneamente a
abertura do procedimento (conforme n°1 do artigo 22° do Decreto-Lei n°® 197/99),
contudo a assungdo dos compromissos plurianuais sé se verifica quando se constitui a
“obrigacao de efetuar pagamentos aterceiros em contrapartida do fornecimento de
bens e servicos ou da satisfa¢éo de outras condi¢gdes”, conforme alinea a) do artigo 3°
da LCPA.
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E também relevante esclarecer o que a legislacdo define relativamente as
despesasquendopodemserrealizadas sema“préviaautorizacao conferidaemportaria
conjunta do Ministro das Finangas e do respetivo ministro”, designando-se despesa
plurianual (n° 1 do artigo 22° do Decreto-Lei n°197/99): (i) as “despesas que deem lugar
aencargo orcamental em mais de um ano econémico’, (ii) as despesas realizadas “em
anoque ndo sejaodasuarealizagao”, paraaaquisicdo de “servigcos e bens” (n°1do

artigo 22° do Decreto-Lei n°® 197/99).

Quando se estd perante estas duas situacbes previstas no artigo
supramencionado, esta-se perante uma necessidade de celebracdo de contrato

plurianual, onde sera necessaria a abertura do respetivo procedimento de contratacao.

No mesmo artigo, é referido que, para a fase de abertura de procedimento
(autorizagdopararealizardespesa), énecessario obter “préviaautorizacao conferidaem
portaria (refere-se a portaria de extenséo de encargos) conjunta do Ministro das
Financas e do respetivo ministro”, e para melhor percecao desta situacao, ir-se-a
considerar como o caso 1, contudo ha duas excecdes a necessidade de obter esta
autorizacado, gue ir-se-a considerar como o caso 2: (i) quando a despesa resultar de
“planos ou programas plurianuais legalmente aprovados” — alinea a) do n° 1 do artigo
22°do Decreto-Lein° 197/99; (ii) quando os encargos “ndo excedem o limite de 20 000
contos (99 759,61€) em cada um dos anos econémicos seguintes ao da sua contracéo e
o prazo de execucédo de trésanos” - alinea a) don®1 do artigo 22° do Decreto-Lein®
197/99.

Por forma a evitar situacdes de recusa de visto por parte do Tribunal de Contas
numa fase posterior, a autorizacao prévia para realizar despesa plurianual € o primeiro
passo que as entidades tém de certificar que concretizam antes de avancar com a

assunc¢ao do compromisso.

No caso 1, sabe-se a priori que o encargo orcamental € superior aos 99 759,61€,
logo a competéncia para autorizar a abertura de procedimento esta atribuida a portaria
de extensao de encargos do Ministro das Financas e do Ministro da Defesa (tutela),

contudo, caso o valor seja superior a 7.500.000€, pela alinea d) do n°1 do artigo 17° do
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Decreto-Lein®197/99, acompeténcia para autorizar a abertura de procedimento, passa
pela Resolucéo de Conselho de Ministros (RCM), contudo, séo estes documentos que

irdo autorizar a abertura de um procedimento de despesa plurianual.

Como foireferido no capitulo 2.6.1, a LCPA, surgiu em 2012, como forma de
controlar adespesapublica, controlo esse que passou aincidir nafase do compromisso
e ndo nafase do pagamento. Como tal, urge também referir a necessidade de controlo
sobre os compromissos plurianuais, que séo uma fase posterior a autorizacéo de
aberturade procedimentodedespesaplurianual,e,naalineaa)don®l1doartigo6°da
Lei n®22/2015, é possivel verificar que a “assungao de compromissos plurianuais, ...,
estasujeitaaautorizacaoprévia”. Ouseja, apdsaportariade extensdode encargos seria
necessario outra autoriza¢ao para assumir compromissos plurianuais a margem do que
esta escrito neste artigo, no entanto, no nimero 1 do artigo 11° do Decreto-Lei n°
99/2015,¢é possivel verificar que a “autorizagao prévia ... a que se refere a alinea a) do
n°1doartigo 6°daLCPA é efetuadanas situagbes emque aassuncao de compromissos

plurianuais depende de portaria de extenséo de encargos...”.

E possivel verificar que, interpretando o legislador, para as situagdes do caso 1,
a portaria de extensdo de encargos ou a RCM que permitem autorizar a aberturade
procedimento, servem cumulativamente como autorizagdo para a assuncao de

compromissos plurianuais.

Estaideia é reforcada pelo acordao do Tribunal de Contas acima referido, onde
se pode ler que se pode considerar que “a autorizagcdo do membro responsavel pela
areadasfinancas, deassuncaode compromissos, se considere efetuada, nas situacdes
em gque a assuncao de compromissos plurianuais depende de portaria de extensao de
encargos, com a aprovacgao e assinatura desta portaria”, que é o que vem a ser

confirmado pelon®1 doartigo 11°do Decreto-Lein®127/2012, de 21 de junho.

Retomando o caso 2, em que ndo é necessaria uma autorizagao prévia para a
abertura de procedimento pararealiza¢do de despesas plurianuais, apos a abertura do
procedimento, entra-se na fase de obtencdo de autorizagdo para assumir o

compromisso plurianual (fase 2). Para a o caso 2(i), os planos plurianuais legalmente
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aprovados, estao dispensados da autoriza¢ao para a assungao de compromissos
plurianuais como é possivel verificar pelaalineaa) don®1 do artigo 6°da Lei n°®22/2015.
Assimsendo, etendo em consideracdo o Decreto-Lein®197/99ealein®22/2015, é
possivel verificar que as despesas plurianuais de planos plurianuais legalmente
aprovados estéo dispensados da autorizacdo para a abertura de procedimento e da

autorizacdo para a assuncao de compromissos plurianuais.

No caso 2(ii), “encargos que ndoexcedem o limite de 99 759,6 1€ em cadaum
dos anos econémicos seguintes ao da sua contra¢ao e prazo de execucao de 3 anos”,
ndo é necessaria autorizacao para a abertura de procedimento de contratacdo publica
conforme vem na alinea b) don®1 do artigo 22° do Decreto-Lei n°197/99, contudo, sera
necessdaria uma autorizagao para assumir 0 compromisso plurianual através de um
despacho do Ministro das Finangas e do Ministro da Defesa, como se pode verificar pela
alineaa)don®ldoartigo6°dalein®22/2015epelon®2doartigo 11°do Decreto-Lei
n®99/2015, onde refere que “a autorizagdo para assuncao de encargos plurianuais, a
que se refere aalinea a) do n® 1 do artigo 6° da LCPA, ..., pode ser dada mediante

despacho...”.

O Ministro das Financas decidiu emanar um despacho, o despacho n°
2555/2016, onde non®1, refere que “autoriza ... aassumir compromissos plurianuais ...
desde que ndo possuam pagamentos em atraso”, contudo, non°2domesmo despacho,
reforcaque o despacho em causa“naodispensaaobtencdo daautorizacdo dorespetivo
membro do Governo da Tutela (Defesa Nacional, para o caso da Marinha)”. Apds o
despacho do Ministro da Defesa Nacional, (ndo existe despacho genérico a datada
realizacéo do trabalho), esta autorizado superiormente a assun¢do do compromisso e
poder-se-a celebrar o contrato. O despacho do Ministro das Financas so se aplica as
entidades sem pagamentos em atraso, pois caso esta situacao se verifique, ter-se-ade
avaliar a situacao, e a autorizacao ocorreré através de um despacho conjunto do

Ministro das Financas e do Ministro da Defesa Nacional.

Para sistematizar esta explicagdo, encontra-se em Apéndice A — Inquérito por

entrevista.
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2.7 Leide Programacao Militar e Lei das Infraestruturas Militares como
instrumento de compromisso plurianual

ALPM entrou em vigor em 2006, no entanto em 2015 a entrada de umanova Lei
Organicarevogou o diploma original, com o objetivo de estabelecer “a programacéo do
investimento publico das Forcas Armadas em matéria de armamento e equipamento,
com vista a modernizacao e operacionalizacao do sistema de forgas, concretizado
através daedificacdo das suas capacidades”, segundoon®ldoartigo 1°daLeiOrgénica
n°7/2015 de 18 de maio.

Mais tarde, em 2008, entra em vigor a LIM cujo diploma organico revoga o
original. ALIM tem o objetivo de estabelecer a “programacéo do investimento com vista
a conservacdo, manutencado, modernizacdo e edificacdo de infraestruturas da
componente fixa do sistema de forcas e estabelece as disposicdes sobre a gestado dos
bens imoveis afetos a defesa nacional”, segundo o n°1 do artigo 1° da Lei Organica
n°6/2015 de 18 de maio.

ALPM e aLIM tém caracteristicas semelhantes, e uma das caracteristicas que
mais se relaciona com o estudo em curso, € o facto de se tratarem de duas leis que, com
as suas especificagdes técnicas, permitem ao Ministério da Defesa Nacional (através dos
Grupos de Trabalho constituidos para o efeito), assumir compromissos que resultemem
encargos plurianuais consoante os mapas anexos a lei que estao divididos em trés
quadriénios (LPM), segundo o artigo 12° da LPM e dois quadriénios (LIM), segundo o
artigo 20° daLIM.

Estas duas leis correspondem também a uma das excecdes de necessidade de
prévia autorizagao através da portaria de extensao de encargos conjunta do Ministro
das Financas e ministro da tutela, pois correspondem a “planos ou programas
plurianuais legalmente aprovados”, conforme a alinea a) do n°1 do artigo 22° do
Decreto-Lei n® 197/99 de 8 de junho.

A LPM e a LIM, sao distintas na forma de financiamento dos seus projetos

plurianuais. ALPMébaseadaemdota¢desnecessérias que estdo previstasnaleido OE,
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e esse financiamento pode ser reforcado consoante as receitas que lhes estejam
consignadas. Os saldos que ocorram no final de cada ano econdémico transitam para o
exercicio seguinte, reforcando assim as dota¢des das capacidades previstas, conforme
artigo 7° da Lei Orgéanica n° 7/2015.

ALIM prevé que as necessidades de despesas sédo colmatadas pelo conjunto de
receitas geradas através da “rentabilizagao de patriménio”, contudo podem-se verificar
outras fontes de “financiamento nacionais, europeias ou decorrentes da participacao de
Portugal em organizagdes internacionais “, conforme artigo 17° da Lei Orgéanica n°®
6/2015.

2.8 Sintese conclusiva

No inicio do capitulo “Orgamento como base para a contratagao”, pretendia-se
responderaquestdo: Q1: “Qualoenquadramento legal plurianual do Orcamento de
Estado?”, e este subcapitulo pretende responder de forma sintetizada a Q1, sendo que

ao longo do capitulo 2 se pretendeu dar resposta a esta mesma questao.

O OE é umal lei que é aprovada pelo Parlamento Portugués e a sua elaboracgéo
esta dependente do planeamento a médio prazo das politicas estruturais para o Pais
cujo objetivo amédio prazo é o de poder determinar aquilo que deve ser prioridade a

cada ano.

Cada entidade elabora o seu Plano de proposta orcamental (PPO) que vai
remetendo as suas entidades superiores até chegar ao Ministro da tutela. Em Conselho
de Ministros debatem-se aquelas que serdo as propostas de cada Ministério e
posteriormente elabora-se a propostade OE que seradiscutida e votadaem duas fases:
nageneralidade e na especialidade. A primeira compete ao Plenario da AR e asegunda
compete ao Plenario e a uma comissao especializada competente na matéria em

discussao.

ApésaaprovacdodaAR,anovaleientraemvigornodialdejaneirodoanoa

que serefere, e queincluiasverbas que estdo disponiveis as entidades do Setor Publico
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(Administracdo Local, Regional e Empresas Publicas ndo Reclassificadas sé incluem as

transferéncias de verbas).

E através desta lei, que todas as entidades do Setor Publico irdo obter os
montantes que lhes estao atribuidos e posteriormente geriras suas despesas consoante

os valores que estejam cabimentados por cada rubrica econémica.

A perspetiva plurianual ao nivel da orcamentacéo é uma realidade que permite
planearaalocacédo de fundos publicos amédio prazo, auxiliando assim o Governo sobre

as melhores politicas a adotar.

Alegislacdoatualmente emvigor sobre aassungéode compromissos plurianuais
remete para a consulta de diversos diplomas legais, aumentando a complexidade para
a percecdo deste tema, e que esta detalhadamente explicado no sub-capitulo 2.6.1 e
através do Apéndice E com o fluxograma elaborado pelo autor. Em 2012 surge a LCPA
permitindo mudar o paradigma sobre o controlo da despesa publica que incide

atualmente na fase do compromisso.

Através do capitulo 2, € possivel verificar todo o processo de elaboragéo do OE,

que atribui 0s montantes aos organismos do Setor Publico, respondendo assima Q1.
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3. Contratacéo Publica
3.1 Relagdes comerciais entre Estado e Setor Privado

Segundo Estorninho (2014), “aideia de associa¢éo do particular arealizacdo do
interesse publico parece ter-se desenvolvido na Europa verdadeiramente a partir do

século XIX”.

Como estabelecimento de uma sociedade assente emrotinasindustriais, surgiu
anecessidade de se realizarem obras e adquirir bens que a propria Administracao
necessitava ou que considerava ser economicamente mais vantajoso concessionar a
privados a construcdo e gestdo desses mesmos bens. A concessao incide
maioritariamente sobre linhas férreas, redes de abastecimento de agua e iluminagao
publica. Atualmente assiste-se cada vez mais, a uma substituicdo do Estado em certas
areas tal como a saude e a educacdo, comec¢ando o interesse publico a ficar cada vez
mais sujeito ao dominio privado, cessando assim um monopoélio publico outrora dificil
de gerir. Surge entdo um periodo de criagdo de regras juridicas aplicadas a contratacéo
publica, que em Portugal sdo derivadas da “jurisprudéncia e da doutrina francesa”
(ibidem).

ApGs diversos regulamentos e leis, que constituiram durante largos anos
“legislacao diversa” sobre oregime de formacéao de contratos da Administracdo Publica,
como a Lei de 22 de julho de 1850 (classificacdo das vias terrestres do reino),
regulamento para a administracdo das obras publicas, contabilidade e pagamento das
despesasesuafiscalizacdode 14deabrilde 1856, queregulavaasempreitadas de obras

publicas,aindandohaviaofoconaformacdodocontrato, massimnasuaexecucao.

Através da Portaria 7702, de 24 de outubro de 1933, sdo publicadas as
“‘instrugOes paraaarrematacéo e adjudicacao de obras publicas e fornecimentos e suas
respetivas liquida¢des”, que € mais pormenorizado e completo, descrevendo melhor o

procedimento e atramitagéao.

Nesta fase, existem dois tipos de procedimento: ajuste direto e concurso. O

Decreto-Lei n® 41375, de 19 de novembro de 1957, da origem a um novo tipo de
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procedimento, distinguido concurso publico e concurso limitado, mantendo o ajuste

direto.

A 19 de fevereiro de 1969, é publicado um decreto-lei que pormenoriza o
procedimento nomeadamente na sua tramita¢édo e no critério de adjudicacéo (artigo
90°), que se efetua a “proposta que ofereca melhores garantias de boaexecucao técnica

daobra, ou das melhores condicfes de prazo e de prego...”.

As despesas com empreitadas de obras publicas e aquisicdo de servicos
continuaramassimaserreguladas nas décadas seguintes pelos seguintes decretos-lei:
(i) decreto-lei n® 227/85, de 4 de julho que “atualiza as importancias” no decreto
anterior e que “regula arealizacédo de despesas com obras e aquisicdes de bens e
servicos pelo Estado”, (ii) decreto-lein®24/92, de 25 de fevereiro que “estabelece o
regime dos contratos de fornecimento de compra e venda de coisas moéveis, aluguer,
aquisicao e locacao de bens e servigcos de informatica” e, (iii) decreto-lei n® 405/93, de

10dedezembroque “estabelece onovoregimede empreitadasdeobraspublicas”.

Estes diplomas enunciados, sdo apenas alguns exemplos do normativo que
regula as aquisicdes publicas e a respetiva realizacdo de despesa. Além da legislacao
supramencionada e complementar, € de destacar o decreto-lei n°155/92 de 28 de julho
que “estabelece o regime da administracdo financeira do Estado” que contém
regulamentacéao da autonomia administrativa e da autonomia financeira e do regime de

realizacdo e pagamento das despesas publicas.

O decreto-lei n° 55/95 de 29 de margo, revoga o0s Decretos-Lei
supramencionados (& exce¢do do RAFE), que continham “desatualizagdes dos valores
referentes aos limites de competéncia para autorizacédo das despesas e dos valores
relativos a obrigatoriedade dos concursos e contratos”, transpondo as Diretivas
Comunitérias vigentes por forma a uniformizar a legisla¢cdo nacional com a legislagéo

comunitaria.
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3.2 Contratacdo publicaintegradanumacomunidadeeuropeia

Segundo Thai(2001), 0 Governoestaenvolvidoem4grandes atividades: (i) Criar
aestruturalegal paraaatividade econdmica; (ii) Redistribuicdo das receitas obtidas
através datributacdo afamilias e empresas; (iii) Fornecer bens e servigos publicos
tendencialmente gratuitos disponiveis aos cidaddos, como a defesa nacional, seguranga

publica, educacao e infraestruturas; (iv) Aquisi¢cdo de bens, servigcos e ativos de capital.

Devidoaintegracdonacomunidade europeia,acontratacdopublicaestaassente
em diretivas comunitarias que regulam os contratos (com atributo concorrencial) entre

as entidades adjudicantes (setor publico) e as entidades adjudicatarias.

O conceito de europeizacgdo dos contratos publicos deve-se a influéncia que
todos os Estados-Membros tiveram na criagao do Direito Europeu dos Contratos
Publicos, transpondo para a legislacdo comunitaria influéncias da legislacao dos Estados-

Membros (ibidem).

3.3 Codigo dos Contratos Publicos

Segundo Oliveira, Mario E.; Oliveira (2014), “o CCP disciplina em termos
administrativos os procedimentos de contratacdo publica, ... e visam a celebracao de
contratos de direito privado, sem qualquer ligacdo aumaideia de interesse publico, mas

cujofinanciamento ou atividade ... sdo condicionados por entes publicos...”.

O Cddigodos Contratos Publicos (CCP) foipublicado pelodecreto-lein©18/2008,
de 29 de janeiro e tem sido alvo de diversas alteragdes e republicacdes ao longo destes
anos, tendosidoaultimaem 2017 pelodecreto-lein®111-B/2017. Segundoon®ldo
artigo 1° do CCP, o codigo “estabelece a disciplina aplicavel a contratacdo publicae o
regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato

administrativo”.

Em 2014 foram aprovadas diretivas europeias, Diretiva n® 2014/23/EU, do

Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro relativa a adjudicacéo de
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contratos de concesséao, a Diretiva n® 2014/24/EU, do Parlamento Europeu e do

Conselho, de 26 de fevereiro relativa aos contratos publicos.

O novo CCP (decreto-lein®111-B/2017) incorpora estas diretivas comunitarias,
procurando a “simplificagéo, desburocratizacao e flexibilizagcdo dos procedimentos de
formacao de contratos publicos, com vista ao aumento da eficiéncia da despesa
publica”. Foram, contudo, incorporadas altera¢des que se podem enunciarem 3grupos:
(i) Incorporacdo das diretivas comunitérias; (i) Medidas de simplificacéo,

desburocratizagédo e flexibilizacdo; (iii) Medidas de transparéncia e boa gestao publica.

O CCPestrutura-se em5 partes: (i) Parte |- Ambito de aplicacao; (i) Parte |1 —
Contratacdo Publica; Parte 11l — Regime substantivo dos contratos administrativos; (iv)

Parte IV—Governacao e regime sancionatorio; (v) Parte V—Disposi¢des finais.

Como cadigo de justica, este decreto-lei rege-se por principios que estdo em
sintonia com o direito portugués (CRP e Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA))
e com o direito comunitario (Tratados da Unido Europeia), sendo eles o principio da
legalidade, principio da prossecucéo do interesse publico, principio da imparcialidade,
principio da proporcionalidade, principio da concorréncia, principio da publicidade e da

transparéncia, entre outros (n° 1 do art. 1°-A do CCP).

Segundo on®1doartigo2°do CCP, as entidades que constituem o SPA séo
entidades adjudicantes que podem celebrar contratos publicos, ou seja, adjudicar?algo.
Alémdo SPA que esta previstonon®l doart. 2°do CCP, os organismos de direito publico
que estao previstos no n° 2 do mesmo artigo sao entidades adjudicantes, onde se inclui

a Marinha.

3.3.1 Contratos excluidos e Contratacédo Excluida

O ambito de aplicagdo do CCP é bem clarificado pelos artigos que serdo

analisados neste sub-capitulo onde se indicam as ocasides em que nao se exige a

2 Adjudicacédo — “Ato pelo qual o érgdo competente para a decisdo de contratar aceita a Uinica proposta
apresentada ou escolhe umade entre as propostas apresentadas.”, n°1 doart. 73°do CCP
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formacao de um contrato (contratos excluidos —art. 4° do CCP) e as ocasifes em que a
Parte Il — Contratacdo Publica, ndo € aplicada, ou seja Contratacdo excluida (art. 5° do
CCP), independentemente de aentidade ser classificada como adjudicante (C. B. Silva,
2018).

Oregime do CCP ndo é aplicavel nasua generalidade aos contratos celebrados,
enunciados no artigo 4°do CCP: (i) Contratos de direito internacional; (ii) Contratos
individuais de trabalho e contratos individuais de trabalho em fungées publicas; (iii)
Contratos de doagéo de bens méveis afavor de qualquer entidade adjudicante, (iv)

Entre outros.

Tendo em consideragdo a abrangéncia das entidades adjudicantes, ou seja, da
Administracao Publica, por vezes torna-se desnecessaria a sujei¢do as regras contratuais
que regulam arelacdo entre as estas e as entidades adjudicatarias se a Administracéo
Publicarecorrer aos seus proprios meios. Havendo a possibilidade de executar tarefas
deinteresse publico através dos préprios meios, ird promover-se acooperagao entre as

entidades publicas aumentando assim a eficiéncia (Durval, 2019).

3.3.2 Fasesdeformacao deum contrato publico
Apbs a analise a estrutura do codigo e definicao dos tipos de procedimentos
existentes na contratacdo publica, procedeu-se a elaboracdo do quadro-sintese (ver
Tabela 1) onde estdo enunciadas as pecas de procedimento para cada tipo de

procedimento.

Para (Lynch, 2018), o processo de contratagdo publica cessa com a celebragdo do
contrato, sendo a fase posterior designada por acompanhamento do contrato, funcéo

do atual gestor de contrato (art. 290°-A do CCP).

Importareferir de forma genérica quais séo as fases do processo de contratacéo
publica: (i) Identificacdo danecessidade; (ii) Decisdode contratar; (iii) Decisdodaescolha

doprocedimento (iv) Preparacaodaspecasdoprocedimento; (v) Rececdode propostas;
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(vi) Andlise das propostas e adjudicacao; (vii) Confirmag&o de compromissos (Viii)
Celebracgéao do contrato (SPMS, 2015).

E na fase (iii) que se encontra a maior complexidade devido aos procedimentos
e respetivas tramitacdes procedimentais que Ihes estdo associadas. Através da andlise
a informagdo que se encontra no sub-capitulo anterior verifica-se que cada
procedimento possui as suas caracteristicas devido aos valores que lhes estéo

associados, pecas procedimentais e duracéo dos prazos vigentes.

3.3.3 Procedimentos, tipos e pecas de procedimentos
Os procedimentos de contratacdo publica séo procedimentos administrativos,
pois sao regulados pelo direito administrativo, e segundo o artigo 1° do CPA, o
procedimento administrativo é a “sucessao ordenada de atos e formalidades relativos a
formacdo, manifestacéo e execucao davontade dos érgaos da Administracéo Publica”.
Quando uma entidade adjudicante tem vontade em contratar, tem de iniciar o processo?
daformacédode contrato de aquisi¢do, locagdo*, ou concessao sujeitaaconcorrénciade

mercado.
3.3.3.1 Tipos de procedimentos

Todos os contratos publicos iniciam-se com a necessidade de contratar. Esta
necessidade de contratar surge devido a concluséo determinada pela entidade, de que
SA0 necessarios recursos para colmatar a escassez de algum material em determinada
unidade. Paraseformarem oscontratos, e segundooartigo 16°do CCP, paraaformacéo
de contratos “cujo objeto abranja prestagdes ... submetidas a concorréncia de
mercado”, as entidades adjudicantes, que estao previstas no artigo 2° deste cédigo

devem adotar os procedimentos ai previstos:

3“conjunto de documentos devidamente ordenados em gque se traduzem os atos e formalidades que
integram o procedimento administrativo”, n® 2 do art. 1° do CPA

4 Locacéo de bens mdveis (CCP) — “Contrato pelo qual um locador se obriga a proporcionar a um
contraente publico o gozotemporario de bens méveis, mediante retribuigdo”. Estetermo, “restringe o
contrato a coisas moveis”, sendo mais amplo no Caédigo Civil onde é designado por “aluguer”, “locagéo
financeira” e “locagéo que envolva opcdo de compra” (J. A. Silva, 2010).
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Tlpo_s iE Subtipos de procedimentos Artigos do CCP
procedimentos
Convite a um
. int d
Regime normal n gressa, (.) 112°a 127°
. . Convite a varios
Ajuste Direto .
interessados
Reqime simplificado Ajuste Direto 112°,113°, 128°¢
9 P Simplificado 1290
. Regime Normal 130° a 154°
Concurso Publico Urgente 1550 2 1610
Concurso limitado por prévia qualificacéo 162° a 192°
Procedimento de negociagéo o o
(Com publicagéo prévia de anuncio) 19372203
Dialogo concorrencial 204° a 218°

Tabela 1- Informacdes sobre os procedimentos

Fonte: Autor (Adaptado de (Autoridade de Gestao do Programa Operacional Incluséo

(i)

(i)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)

Social e Emprego,2016))

Ajuste direto —entidade adjudicante elabora um convite que apresenta
diretamente a uma entidade com vista a apresentacao de uma proposta (n°
2doart. 112° CCP). Ha oregime geral (114°) e o regime simplificado (128°);
Consultaprévia-convite a 3 candidatos no minimo paraapresentarem uma
proposta;

Concurso publico—entidade adjudicante publicaem DiariodaRepublicaou
Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE) um andancio em que qualquer
interessado pode apresentar a sua proposta (130° e 131°);

Concurso limitado por prévia qualificacdo —entidade adjudicante publicaem
Diario da Republica ou JOUE um anuncio em que s6 os candidatos com
candidatura qualificada podem apresentar proposta (162°);
Procedimento de negociagdo - entidade adjudicante publica em Diario da
Republica ou JOUE um anudncio em que so os candidatos com candidatura
qualificada podem apresentar proposta (193°). As propostas apresentadas
sao negociadas até a fase da adjudicacédo (194°);

Dialogo concorrencial — entidade adjudicante publica em Diario da Republica

ou JOUE um anuncio em que s6 os candidatos com candidatura qualificada
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podem apresentar uma solucdo (193°). Ndo ha fase de negociacéo,
ocorrendo um dialogo com os candidatos sobre as solu¢des apresentadas e
selecionam-se aquelas que melhor correspondem as necessidades da
entidade adjudicante, sendo posteriormente apresentadas as propostas
(205°);

A escolha do procedimento a adotar é feita consoante o valor do contrato® a
celebrar, para os casos de ajuste direto, consulta prévia, concurso publico e consulta

limitado por prévia qualificacdo. (artigo 18° do CCP).

Consoante otipo de procedimento a adotar, sdo especificadas as pecas dos
procedimentos previstos que se encontram no artigo 40° do CCP. Estas pecas de
procedimento estdo demonstradas no quadro seguinte e seguem ainformacao doartigo

supramencionado:

Procedimentos Pecas do procedimento

Conviteaapresentacdode propostas

Ajuste Direto e Consulta Prévia
Caderno deencargos

Anuncio
Concurso Publico Programa do Procedimento
Caderno de Encargos
Anuncio
Programa do procedimento
Convite a apresentacao de propostas
Caderno de encargos
Anuncio
Programa do procedimento
Memoria descritiva
Convite & apresentacéo de solugdes
Convite a apresentacao de propostas
Caderno de encargos
Tabela 2- Pecas do procedimento

Concurso limitado por prévia qualificacao,
Procedimento de negociagdo e Parceria para
a inovagéo

Dialogo concorrencial

Fonte: Autor, adaptado de artigo 40° do decreto-lei n°® 111-B/2017

% O valor do contrato caracteriza-se por ser “o valor maximo do beneficio econémico que pode ser obtido
pelo adjudicatario”, n°1 do artigo 17°
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3.3.4 Adjudicagéao
Nos termos do art. 73° do CCP, a adjudicagao € o “ato pelo qual o 6rgao
competente paraadecisao de contratar aceita a inicaproposta apresentadaou escolhe
uma de entre as propostas apresentadas”. A adjudicacdo é um ato administrativo que
naopodeserdelegado,conformevemdemonstradopelon®2doart.69°epelon®1do
art. 109° doCCP.

O orgao competente para contratar decide adjudicar com base no relatorio
fundamentado pelo juri e com base no critério da proposta economicamente mais
vantajosa para a entidade adjudicante, segundo o n° 1 do art. 74° do CCP. Existem
fatores e subfactores que estéo relacionados com a proposta economicamente mais
vantajosa e que estdo intimamente ligados com o objeto do contrato a celebrar que
“densificam o critério de adjudicagao”, tais como a “organizagéo, qualificagcoes e
experiéncia do pessoal encarregado da execucao do contrato”, ou a “sustentabilidade

ambiental ou social do modo de execucao do contrato”. (art. 75°do CCP)

Apos esta fase, a decisédo de adjudicacéo deve ser notificada (art. 77°) em
simultaneo atodos os concorrentes e publicitada (art. 78°) nos meios devidos, como por
exemplo o JOUE quando o “procedimento de formacéo do contrato” tenha sido ai

publicitado.

Posteriormente a notificacdo da decisao de adjudicacao, o adjudicatario é
também notificado para(cf.n°2doart. 77°do CCP): (i) apresentar osdocumentos de
habilitacao (capitulo VIII do titulo 1); (ii) Prestar a caucéo, se esta assim for devida
(capitulo X dotituloI); (iif) confirmac¢éo de compromissos de terceiros (capitulo X do

titulo II).

Caso o adjudicatario ndo cumpra com o exposto no artigo supramencionado em
cadaumadasrespetivas areas aadjudicacdo caducarespetivamente pelos artigos 86°,
91°e 93°do CCP.
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Apods aadjudicacéo, e antes da outorga do contrato®, é necessario elaborara

minuta do contrato’ (capitulo XI do titulo II).

Nos casos que requerem acelebracdo de um contrato a escrito, ao ser preparada
aminutado contrato, a entidade adjudicante podera introduzir ajustamentos ao mesmo
(art. 999), contudo, tendo em consideracao que estes ajustes sdo feitos numa fase pos-
adjudicatéria, terdo sempre de respeitar o principio da concorréncia e s6 deverdo ser
efetuadas decorrentes de exigéncias de interesse publico. Estas alteracbes tém de ser

notificadas ao adjudicatario (art. 100°).

3.4Contratacdo Publica Plurianual
A contratacao publica é regida pela legislacéo que foi abordada no subcapitulo
anterior, no entanto a contratacdo publica pode ter diversas periodicidades. A

contratacao plurianual é o objeto de estudo do presente trabalho.

E no contetido do contrato que deve estar indicada a “despesa inerente ao
contrato, a realizar no ano econémico da celebragdo do mesmo ou, no caso de tal
despesa serealizar em mais de um ano econémico, aindicacdo da disposicao legal
habilitante ou do plano plurianual legalmente aprovado ... ”, segundo a alinea h) do n°

1 do artigo 96° do CCP.

Existem vantagens e desvantagens na escolha deste tipo de contratacdo, que
esta prevista por lei, mas que muitas vezes estao sujeitos a um escrutinio superior
efetuado pelo Tribunal de Contas, por vezes mais incisivo que aquele que é feito a

contratos com periodicidades inferiores a um ano.

6 Qutorga do contrato — “Ato pelo qual as partes contratantes expressamente manifestam o seu
consentimento, concordancia e aprovagao as clausulas e condi¢des contratuais” (J. A. Silva, 2010)
”Minuta do contrato — “Documento que contem uma proposta de redacéo do texto do clausulado do
contrato submetida pela entidade adjudicante a aceitacdo do adjudicatario, portanto com vista a
formacao do matuo consenso contratual” (J. A. Silva, 2010)
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Como se pbde analisar através do acérdao emanado pelo referido tribunal
(referénciaem 2.6.1.1) as entidades, entram porvezes emincumprimento dalegislacao

sem gue tenham conhecimento total da mesma.

3.4.1 Desvantagens dacontratacao plurianual

Asdesvantagensaquidemonstradas provémdapesquisadesenvolvidaaolongo
dotrabalho. Umadas grandes desvantagens é o comprometimento de verbas que estéo
alocadas ndo sé ao presente ano econdémico, como também a anos seguintes, sem que
paraisso hajacabimento (Ver2.5—Fases dadespesa). Para a existéncia de cabimento,
€ necessario que as verbas estejam disponiveis no orcamento, e como 0 orgcamento
apenas se restringe a um ano econémico, é dificil mensurar as quantias a distribuir ao

longo dos restantesanos.

Segundo Arnold & Harmon (2013) h& custos de oportunidade® associados a
contratos plurianuais, ou seja, 0 Multi year procurement discount (MYP, do portugués,
contratacdo plurianual) pode ser compensado negativamente por outros
nomeadamente a perda de flexibilidade da entidade adjudicante na intensidade do
poder negocial no final de cada ano econémico, estando limitado a negociacao

conforme ataxa de inflagdo para o ano seguinte.

Aperdade flexibilidade no poder negocial pode serumadesvantagemparaa
entidade adjudicante se os custos associados a producao de determinados artigos
desvalorizarem acentuadamente na transicdo para 0s anos seguintes, pois se se
utilizassem contratos anuais, poder-se-ia abrir novo procedimento e adjudicar ao
concorrente que oferecesse a proposta economicamente mais vantajosa. Caso se

sucedesse o inverso, esta perda de flexibilidade nao iria interferir negativamente a

8 Custo de Oportunidade — O custo de oportunidade, ou Opportunity Cost, representa os beneficios/as
vantagens que séo perdidos quando se escolhe uma alternativa ao invés de outra alternativa. Quando se
analisa arentabilidade de uma escolha paraaconcretiza¢do do negécio, os investidores analisam aquela
que produzumretornomaior. Contudo, tambémter-se-ade analisar o custo de oportunidade de cada
alternativa, ou seja as vantagens que ndo serdo obtidas pela ndo escolha das restantes alternativas
(Kenton, 2019).

37



entidade adjudicante devido a manutencao de um acordo com as cldusulas contratuais

(concretamente os custos das matérias-primas).

Outra das desvantagens passa pela imprevisibilidade do numero de artigos a
encomendar para um horizonte temporal a médio prazo, o que pode implicar excesso
de stock em armazém na entidade adjudicante. Os contratos plurianuais obrigam as
entidades adjudicantes a otimizar os métodos de calculo para as aquisicbes a médio
prazo, aquisicoes essas que poderdo também acarretar custos de oportunidade pois

limita as escolhas futuras da mesma entidade.

Os incumprimentos do disposto na legislacao (essencialmente a que foi
abordada no subcapitulo 2.6.), e que conferem desvantagens a contratagdo plurianual
por parte das entidades adjudicantes, assentam nas seguintes areas: (i) ndodistincdona
definicdo de autorizacdo de despesa plurianual e autorizag&o para 0 cCompromisso
plurianual; (if) desconhecimento sobre 0 ambito de aplicacdo pessoal dalegislacdo, que
distingue o 6rgdo com a devida competéncia para efetivar o disposto em (i); (iii) ndo
distingéo entre transferéncias do Orcamento de Estado e Receitas Préprias; (iv) ndo
cumprimento dos requisitos para a assuncdo de compromissos plurianuais,
nomeadamente pagamentos em atraso; e (v) incumprimento da tramitacdo

procedimental do CCP (Tribunal de Contas, 2017).

3.4.2 Vantagens dacontratacao plurianual

Asvantagens de contratacao plurianual passam essencialmente por poupancas
que podem vir a tornar-se significativas, devido a reducéo de custos que sdo impostos

ao fabricante essencialmente por duas vias (O’rourke & Schwartz, 2018):

() aprimeiraviapassa pelaotimizagéo da contratacdo de trabalhadores
para o fabricante e melhorias/investimentos nas suas instalagdes. A
contratagdo plurianual cria estabilidade, fator importante para projetar
umaempresae aferironivelde investimento amédio prazo, gracasao

volume de producéo que é contratada. A confianca gerada decorrente da

38



estabilidade permite realizar investimentos em areas como a formacao
de pessoal e retencdo dos trabalhadores. Os contratos com
periodicidades inferiores ndo criam esta expetativa a médio prazo aos

fabricantes.

(i) a segunda via para a reducao de custos na ética do adjudicatario que se
reflete no preco a praticar a entidade adjudicante, é pela celebracdo de
contratos com a quantidade de encomenda mais econémica, isto porque,
guanto maior for o lote, mais econdmico saira ao fabricante a sua
producédo devido a reducado de custos dos componentes-chave do

produto contratado.

A contratagado plurianual s6 é vantajosa se, segundo o0s autores supracitados, se
verificarem os seguintes critérios: (i) criagao de poupancas significativas; (ii) estimativas
dos custos realistas a médio prazo; (iii) necessidade dos artigos é estavel e regular
durante o periodo contratado (ou seja, ndo se modifica ao longo do tempo); (iv)
disponibilidade e estabilidade do financiamento; (v) impacto positivo tanto na entidade
adjudicante como na entidade adjudicatéria; e (vi) as caracteristicas do produto séo as
mesmas durante o periodo contratado (importante em areas como os combustiveis ou

o fardamento v.g.) (Multi-Year Procurement - AcqNotes, 2019).

Aquando da celebracédo de um contrato plurianual, € necessario considerar um
conjunto de fatores que sejam dados como adquiridos e que representem premissas
paraumaboaexecucdo do mesmo, taiscomo prazos de entrega, prazos de pagamento,
fundos disponiveis, caracteristicas do produto, entre outros, designados pelas clausulas®
contratuais. Caso alguma das clausulas ndo seja cumprida, ter-se-a de renegociar,
suspender ou extinguir o contrato através da revogacéo'® ou resolucéo'?, conforme

previsto pelos artigos 325° a 335° do CCP.

°Clausula — Disposicéo “inserida no contrato, produto do mutuo consenso das partes, que estabelece o
regime juridico relativo a aspeto do respetivo conteldo obrigacional” (J. A. Silva, 2010).

19Revogac&o do contrato — “E a extingdo do contrato por acordo das partes contratantes”, em que por
mutuo acordo, se extingue o contrato (J. A. Silva, 2010).

11Resolucdo docontrato - “Declaragdo de umadas partes contratantes pela qual pde termo arelacéo
contratual”. Forma possivel de extinguir o contrato (J. A. Silva, 2010).
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Outravantagem da contratacao plurianual, centra-se nafixacao de precos-base
para as matérias-primas do item contratualizado, criando estabilidade ao fabricante
para assumir compromissos mais vantajosos com outros fornecedores de componentes,
reduzindo assim o preco final do produto contratado. Esta particularidade € uma
vantagem que se ira refletir para a entidade adjudicante, pois é “unanimemente aceite
gue a vantagem no uso de contratos plurianuais assenta no preco mais reduzido
aplicado a entidade publica, que é designada por MYP discount” (Arnold & Harmon,
2013).

Hé& outros beneficios que ndo sdo tao percetiveis de reconhecer no que se refere
a contratacdo plurianual, mas que influenciam ambas as partes contratuais. Para o
adjudicatario, um contrato plurianual reduz a volatilidade da receita esperada, pois ha

a garantia da receita que é contratualizada com a entidade adjudicante.

Segundo Arnold & Harmon (2013), um contrato plurianual bem-sucedido, é
aquele em que tanto a entidade adjudicante como a entidade adjudicataria obtém
beneficios, pois o custo de produc¢éo € reduzido e esta margem pode ser repartida entre
as duas entidades, reduzindo o preco-base em menor valor que o valor total da

poupanca obtida.

3.4.3 Contratacado Publica Plurianual Militar

Um dos setores que aplica este tipo de contratacéo publica ha varios anos,
nomeadamente em paises estrangeiros, € o setor militar. O acesso a documentacéo
registada da década de 80 do século XX é prova deste facto. Segundo Asbury (1986), o
“aumento dos custos dos sistemas de armamento e o défice nacional oneroso
determinaque aaquisi¢cdo destes mesmos sistemas de armamento seja o mais eficiente
possivel”’. Segundo 0 mesmo autor, a contratacao plurianual € uma estratégia de
aquisicao que pode estabilizar os precos praticados devido a diminuigédo dos custos de

produc¢édo ao longo do ciclo econémico.

O Department of Defense (DoD) dos Estados Unidos da América (EUA),

assemelha-seaoMDNemPortugal, e éresponsavelpeladissuasdodaguerra(Defesa)e
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assegurar a seguranca daquele Pais (U.S. DEPARTMENT OF DEFENSE &gt; Our Story,
2019).

Tendo em consideracdo que os EUA sdo um pais pertencente a North Atlantic
Treaty Organization (NATO), considera-se de extrema importancia analisar o modo de
execucao de alguma parte da sua contratagdo no setor militar, contudo, importa
ressalvar que o enquadramento legal daquele pais € diferente da legislacao nacional,

nao se tendo considerado este facto para o estudo realizado.

O DoD tem vindo a utilizar cada vez mais este tipo de aquisi¢cdes contudo, cabe
ao Congresso americano a concessao de autorizacédo, havendo uma restricdo

relativamente a abertura de procedimentos (O’rourke & Schwartz, 2018).

As poupancas que decorrem da execu¢do de um contrato plurianual ao invés de
varios contratos anuais sao dificeis de calcular pois 0s custos associados aumaescolha
e a outra variam e sofrem ajustes ao longo do prazo de execucdo da obra, mas as

estimativas apontam para o intervalo acima referido (5% a 15%) (ibidem).

AsemelhancadaLPMem Portugal, 0o MYP no DoD tem vindo a gerar poupancas
significativas nomeadamente pela estabilidade que cria aos adjudicatarios, e tem

reduzido o custo dos programas.

Os sucessivos défices que assolam grande parte dos paises da OCDE (OECD,
2019), obrigam os Governos areduzirem este tipo de procedimentos porforma ater
mais controlo sobre a despesa publica, e por ter amesma mais flexivel noinicio de cada
ano (despesando alocada noinicio de cada ano pode ser atribuida a diferentes areas e

setores).

3.4.4 Contrato Plurianual naDA

Além dos planos legalmente aprovados para a assung¢ao de compromissos

plurianuais, a contratagao plurianual € uma realidade presente na Marinha, ainda que
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representeumapequenapercentagemdevalor, sendoatualmente aplicavelnaareados

combustiveis na DA.

Os combustiveis e lubrificantes, sdo uma das areas de material que necessitam
de um abastecimento corrente e ininterrupto por forma a ndao comprometer a

capacidade operacional da Marinha Portuguesa.

Através de previsdes efetuadas, foram calculadas as necessidades de
combustivel para permitir um fornecimento ininterrupto de combustiveis nos navios e
dai, celebrou-se o primeiro contrato plurianual do 6rgao de abastecimento — Direcdo de

Abastecimento.

O contrato em andlise foi celebrado através de Consulta Prévia, ao abrigo do
Acordo-Quadro para fornecimento de combustiveis operacionais, onde, devido aos
montantes em causa, foi necessario obter aprovacéo através daRCM n°69/2018,de 17

de maio.

Pela andlise do contrato plurianual, é possivel constatar que, o contrato ndo
sofre grandes alterac6es em comparagdo com 0s contratos cujo prazo de vigéncia €

inferior ao prazo em questdo, nomeadamente, dentro do ano econémico.

Aprimeiraparte define o objetodo contrato que € aaquisicdo de combustiveis
operacionais para a Marinha Portuguesa no triénio 2018-2020, cujo prazo de
fornecimento ndo podera exceder a data de 31 de dezembro de 2020, ou 0 preco

contratual ou as quantidades maximas.

Através da consulta ao contrato, os montantes contratados sao 0s seguintes:

Lote 1 — Gaséleo Colorido
: . Desconto Comercial Valor Contratual
Ano Quantidades (litros) B Sem IVA (Euros)
2018 540 000 0,165 281 340,00
2019 1 080 000 0,165 595 080,00
2020 1 080 000 0,165 595 080,00
Total 1471 500,00

Tabela 3- Valores contratualizados para o lote 1

Fonte: Contrato n°188/2018 — Direcédo de Abastecimento
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Lote 2 — Gas6leo Maritimo Melhorado
: _ Desconto Comercial Valor Contratual
Ano Quantidades (litros) (USD) Sem IVA (Euros)
2018 3 550 000 44,00 1 843 844,00
2019 7 100 000 44,00 3716 374,90
2020 7 100 000 44,00 3716 374,90
Total 9 276 593,80

Tabela 4 - Valores contratualizados para o lote 2

Fonte: Contrato n°188/2018 — Direcdo de Abastecimento

E possivel constatar através da analise ao contrato plurianual de aquisi¢do de
combustiveis que as condi¢cdes de pagamento sdo idénticas as de um contrato com

periodicidade inferior.

Aspartesdocontratoque se mantéminalteradas sdo: quarta—Cessaodaposicéo
contratual; Quinta— Caucéo; Sexta— Direito Aplicavel e Foro Competente; Sétima—

Prevaléncia; Nona—Incumprimento Contratual; e Décima—Gestor de Contrato;

A oitava parte do contrato (encargos orcamentais) onde estéo incluidos os
valores contratuais com IVA (Imposto sobre o Valor Acrescentado) distribuidos pelos 3
anos,arespetivainscriciodaverbanoOEde 2018 eainscrevernosorgamentosde 2019
e 2020, bem como ainscricdo do nimero de compromisso para2018 e o nUmero de
compromisso de anos futuros (2019 e 2020) no sistema central de encargos plurianuais
do Ministério das Financas e adécimaprimeira parte (prazo de vigéncia do contrato)

sofrem alteracdes relativamente a contratos que nédo sejam plurianuais.

3.5Acordos logisticos internacionais — Contratagdo NATO

ANATO Support and Procurement Agency (NSPA) é uma agéncia que € financiada
pelos Estados-Membros, operando através de um conceito particular de “sem lucros -
sem de perdas“(do original, no profit—no loss), que faz-se representar em cada Estado

(NSPA, 2019).
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A NSPA encontra-se englobada naquilo que séo as consideradas entidades
internacionais comas quais a Marinha Portuguesa assume diversos Acordos Logisticos

com outras Forgcas Armadas ou organizagdes internacionais.

A logistica internacional engloba os acordos logisticos internacionais
promovendo assim uma melhoria da eficiéncia da cadeia logistica, que inter-relacione

entidades de diversospaises.

O objetivo da criacdo desta “comunidade logistica” propicia a criagao de
“pooling&sharing”, onde, num estudo efetuado em 2008 pelo Parlamento Europeu de
2008 (Maio, 2013), se ambiciona a criacdo de um sistema europeu na area da defesa
diminuindo custos e partilhando recursos através de 4 tipos de pooling: (i) sharing of
capabilities—Estados-Membros criam capacidades comuns através dofornecimentode
capacidades nacionais; (ii) pooling of capabilities—envolve umaestruturaintegradapara
organizarousodecapacidadesnacionais, tendocomoexemploo EuropeanAirlift Centre
(EAC); (iii) pooling through acquisition—em que as capacidades nacionais ndo existeme
sdo substituidas a favor de capacidades multilaterais (caso dos Airbone Warning and
Control System); e (iv) role sharing — certas capacidades sdo abandonadas com o
pressuposto de que outro pais o disponibilizar4 quando necessério (Maulny & Liberti,
2008).

Com um sistema de pooling&sharing, existem mais alternativas do que os
fornecedores comuns, aumentando o leque de escolha e as caracteristicas de cada

produto.

Na DA encontram-se atualmente em fase de exploragao/execucéo alguns
programas logisticos que séo: (a) Foreign Military Sales (FMS)/CASE JAM; (b) FMS/CASE
KBD: (c) NSPA/LA HELICOPTERS; (d) NSPA/LB NATO LOGISTIC STOCK EXCHANGE; (e)
NSPA/LB RANDOM BROKERAGE; (f) NSPA/LS WAREHOUSE & TRANSPORTATION; (g)
MFG/COMMONPOOLOFSPARES (DespachoDiretorde Abastecimenton®02/2017).

Este tipo de contratagéo surge como forma de adquirir artigos que ndo existam

na corrente de abastecimento e que tenham de ser adquiridos especificamente a
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diferentes paises, reduzindo assim o custo de aquisi¢cao caso estes sejam adquiridos a

um fornecedor.

O despacho emanado pelo diretor da DA permite verificar que “as aquisigdes via
Acordos Logisticos Internacionais (ALI) deverdo assumir-se como a fonte priméria de
obtencao da Diregdo de Abastecimento”. Relativamente as cedéncias, pode-se
constatar que, os artigos passiveis de serem cedidos, terdo de ser submetidos
anualmente pelo chefe da Divisdo Operacional e Técnica (DOT) a consideracéo do

Diretor de Abastecimento (Despacho Diretor de Abastecimento n®02/2017).

Atravésdaandlise asentrevistas, é percetivel que os ALl jaestdoimplementados
em grande escala na Marinha, nomeadamente nas unidades que tém necessidades de
aquisicao recaidas maioritariamente sobre artigos que nédo estéo suscetiveis de serem
adquiridos através do mercado consoante as leis da concorréncia, mas sim através das

parcerias assumidas entre aMarinha Portuguesa e outras entidades militares.

E importante referir que os “ALI servem exclusivamente para a aquisicdo de
sobressalentes, e 0 processo facilita a aquisi¢cao deste tipo de materiais a Marinhas de
paisesaliadoseamigos, poisndoobedece atramitacdoexigidapelo CCP, tratando-sede

contratagao excluida” (ibidem).

NaDA, ovolume de aquisi¢cdes ao abrigodos ALInoano de 2018, foicercade
975000 €, onde, mais de metade séo realizados com a NATO/NSPA (ver Anexo B -

Acordos Logisticos Internacionais na DA)

Os entrevistados concordam na vantagem de se adquirir certos materiais por via
de ALI, contudo néo é por serem artigos exclusivamente fornecidos por esta via, mas

sim por serem artigos “economicamente mais vantajosos e exclusivamente militares”.

Os precos praticados sé@o “muito mais reduzidos” que 0s prec¢os praticados pelo
mercado, pois provém de navios de Marinhas estrangeiras que “ja ndo os utilizam e/ou
os colocam a venda”. Além da aquisicéo deste tipo de materiais pela DA, também

existem ALI na area da saude, nomeadamente para “o consumo de bens médicos,
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medicamentos e ap0sitos, paraaareadasaude, e formacao de pessoal paraaareada

gestao de pessoal’, refere o 3° entrevistado.

Através daentrevistarealizada ao juristaque desempenha funcées naDN, &
possivel constatar que as aquisicdes ao abrigo de ALI tém uma “expressao bastante
elevada”, contudo o seu montante n&o foi revelado. Neste organismo, as aquisi¢des
deste tipo sédo feitas para artigos como misseis, munic¢des, ou artigos referentes a
Eletronic Warfare (EW), cujas razdes devem-se a “inexisténcia ou dificuldade em
existirem no mercado da concorréncia, pois o numero de fornecedores é bastante

restrito”.

3.6Sintese Conclusiva

Noinicio do capitulo “Contratagao Publica”, pretendia-se responder as questdes
Q2: “Que legislacao serve de base a contratacao publica?” e Q3: “Onde existe despesa
plurianual nadreadaDefesa?”sendoque aolongodoterceiro capitulo se pretendeu

dar resposta a esta mesma questao.

Alegislacdoqueservedebaseacontratacdo publicaassentaatualmenteno CCP
que surgiu em 2008 através do decreto-lein®18/2008, 29 de janeiro e a Ultima alteracao
ocorreu em 2017 através do decreto-lein® 111-B/2017, de 31 de agosto. Ao longo dos
anos a legislacao aplicavel a contratacéo publica nacional tem vindo a incorporar
diretivas comunitérias que influenciam o sistemajuridico portugués, onde o objetivo
passa pela desburocratizacédo e simplificagdo dos processos, tentando uniformizar a

legislagéo aplicavel a esta area em toda a UE.

O CCP néo é um cédigo isolado da restante legislacdo portuguesa, pois 0s

procedimentos ai previstos estao relacionados com outros codigos (v.g. CPA).

A realizacao de despesa plurianual por parte de entidades publicas tem de
respeitar um complexo tramite procedimental que podera culminar com a celebracéo

do contrato publico. O contrato publico, associado a despesa plurianual teraligeiros
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impactos na sua estrutura, como se pdde verificar através do contrato plurianual para a

aguisicao de combustiveis operacionais celebrado pela DA.

Analisando o sub-capitulo 3.4, verifica-se que existem vantagens e desvantagens
associadas a contratacao plurianual. As vantagens assentam nas poupancas que podem
advir através da reducéo de custos que sdo impostos aos fabricantes e que se devem
traduzirnoprecofinal praticado aentidade adjudicante, entre outrascomoareducéo

burocraticaameédio prazo, conferindoumavantagemparaaentidade adjudicante.

As desvantagens da contratagdo plurianual assentam no comprometimento de
verbas que estdo alocadas ndo s6 ao ano econémico, como também as que estdo
alocadas aanos seguintes, sem que paraisso haja cabimento e aincerteza que € criada
a meédio prazo derivada do cenario referido. Perde-se também flexibilidade na
capacidade negocial comosfornecedores e poderéo ocorrer custos de oportunidade na

aquisicao de certos servicos e bens.

E importante salientar que néo existe uma solucéo perfeita para a melhor
alocacao dos montantes publicos, sendo da competéncia de cada entidade adjudicante
verificar se € ou ndo vantajoso adquirir os artigos por procedimentos de contratacédo

plurianuais semque paraisso comprometam asaude orcamentalde cadaservico.

As aquisicoes efetuadas na Marinha, nomeadamente na DA, podem ser
efetuadasaoabrigode ALI's que permitemadquirirartigosaum custo inferioraquele
que podera ser encontrado no mercado ou que eventualmente sédo exclusivos das
entidades que estdo nestes mesmos acordos. Atualmente séo celebrados na DA trés
ALI's onde se adquirem maioritariamente sobressalentes para a esquadra,
correspondendo assim, namaioria dos casos, aos Unicos locais que ainda sdo capazes
de satisfazer os requisitos da Marinha. Sdo eles as aquisi¢cdes ao abrigo da NSPA, do FMS

e da MFG para as fragatas da classe “Bartolomeu Dias”.

Estas aquisi¢des revestem-se de grande importancia para o abastecimento naval
e tém uma expresséao orcamental relevante nas aquisicoes da DA sendo assim um
meétodo de contratacdo publicaque corresponde aos contratos excluidos (art. 4°do CCP

cujo temafoi abordado no decorrer do sub-capitulo 3.3) tornando o CCP ndo aplicavel a
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estes acordos. O facto de o CCP nao ser aplicavel aos ALI's permite que haja uma
desburocratiza¢cdonos processos de aquisicdo, nomeadamente naareade material dos

sobressalentes, onde os ALI’s sédo maioritariamente implementados.

Apés a verificagdo da forma como séo desencadeados os mecanismos que
culminam com a aprovacao do orgcamento a todos os organismos do Setor Publico, €
necessario aferir como se poderao utilizar estes mesmos montantes. E através do
capitulo 3, que se verifica grande parte do processo da contratacdo publica, dos
procedimentosexistentesedos passosepecasdeprocedimentoquelheestdassociado,
permitindo assimaaquisicao de bens e servigos necessarios ao bomfuncionamento das

unidades da Marinha, respondendo as Q2 e Q3.
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4. Estudo decaso
4.1 Direcdo de Abastecimento naestruturaorganizacionaldaMarinha

‘A Marinha € um ramo das Forcas Armadas, dotado de autonomia
administrativa, que se integranaadministracéo direta do Estado, através do MDN”,

segundo o artigo 1° do decreto-lei n°185/2014, de 29 de dezembro.

“‘AMarinha é comandada pelo Chefe do Estado Maiorda Armada (CEMA) e, para
o cumprimento da respetiva missdo, compreende” entre diversos 6rgaos, servicos e
elementos, os 6rgados centrais de administracao e direcdo (OCAD), segundo a alineab)

do artigo 6° do diploma legal supracitado.

Os OCAD’s sdo a Superintendéncia do Pessoal (SP), Superintendéncia do Material
(SM), Superintendéncia das Financas (SF) e Superintendéncia das Tecnologias da

Informacao (STI) e estdo previstos na alinea n°2) do artigo 12°.

A SM tem por missao “assegurar as atividades da Marinha no dominio da
administracédo dos recursos do material ...”, segundo o n° 1 do artigo 14° e compreende
o Superintendente, Direcao de Infraestruturas (DI), DN, Direcdo de Transportes (DT) ea
DA, segundo o n°4 do artigo 14°. O organograma da SM encontra-se em Anexo C -

Organograma da SM.

OsorganismosabastecedoresdaMarinha, sdoaquelesquetémacapacidadede
adquirir bens de forma centralizada e posteriormente distribui-los pelas restantes

unidades.

A DA éumorganismo abastecedor que se encontra na estrutura organicada
Superintendéncia do Material (alinea b) do n° 1 do artigo 38° do Decreto Regulamentar
n°®10/2015, de 31 de julho) que “assegura o aprovisionamento, armazenamento e
distribuicdo de todo o material necessério ao funcionamento da Marinha, com exce¢éo
dos equipamentos principais e respetivos lotes de sobressalentes ...”. alineac)don®1

do artigo 41°.

Aestruturae competéncias da DA encontram-se emanexo Ae D respetivamente

(ver Anexo A—Organogramada DA e Anexo D - Competéncias da DA).
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Uma das principais competéncias € a de “assegurar o exercicio da autoridade
técnica no dominio do abastecimento naval, fixando e difundindo normas de natureza
especializada”, segundo o artigo 41° do Decreto-Regulamentar n°10/2015, de 31 de

julho.

A autoridade técnica consiste na autoridade que “permite a um titular fixar e
difundir normas de natureza especializada, sem que talinclua competéncia disciplinar”,
ou seja, a DA tem a autoridade de emanar os normativos que estéo relacionados com a
areadoabastecimentonavale detodasassuasespecificidades,bemcomoosrespetivos
procedimentos técnicos, segundo a alinea c) do n° 4 do artigo 4° do decreto-lei
n°185/2014, de 29 de dezembro.

Ociclologistico paraaaquisicao de umartigo pelaDA encontra-se em Apéndice

A DA é um organismo que executa verbas provenientes de diversas fontes: (i)
Orcamento de Estado, (ii) Forcas Nacionais Destacadas, (iii) Receitas proprias, segundo

as entrevistas aos elementos que desempenham fung¢des neste OA.

Para a prossecucao de execucdo de despesa, é necessario que ocorra a respetiva
delegacédo de competéncias que define os montantes maximos que cada entidade
poderaautorizar a executar. Com base na consulta dalegislacéo aplicavel a matéria, foi

criada a tabela-resumo que se segue:

50



Limite Maximo para locacao
Entidade e aquisicdo de bens e Diploma-legal
servigos
Conselho de Ministros Sem limite Alineas c), d) e e) do artigo
Primeiro-Ministro 7 481 968,46€ 17°dodecreto-lein®197/99,
Ministros 3740 984,23€ de 8 dejunho
Almirante CEMA 1246 994,70€ Despacho n® 12232/2018
Responsaveis setoriais 750 000€ Despacho n° 373/2019
Diretor da DA 200 000€ Despacho n® 1949/2019
Chefe da DOB 10 000€ Despacho n° 2990/2019

Tabela 5- Competéncia para autorizacdo de despesa

Fonte: Autor (baseado nos diplomas legais associados)

4.2 Procedimentos utilizados no abastecimento naval—Anélisetemporal
(2015-2018)

4.2.1 Taxaderespostaaos inquéritos
Através daandlise aosinquéritos, verifica-se que existe umataxaelevadade ndo

respostas (8 respostas em 13 possiveis).

TAXA DE RESPOSTA AOS INQUERITOS

mRespondeu mN&o respondeu

Figura 3 - Taxa de respostas aos inquéritos

Umadasrazdes paraaelevadataxade ndorespostapoderaassentarnofactode

oinguérito em questao requerer um grande conhecimento do CCP, e como se pode
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aferiratravésdasentrevistas, estaéumaéareaque ndo é dominadadamesmaforma

pelo publico-alvo.

4.2.2 Areas dematerial suscetiveis acontratac&o plurianual

Na questao sobre quais as areas de material que estdo mais suscetiveis a
contratac&o plurianual, dispds-se de 5 votos (atribuir um a cada area de material), e das
8respostas obtidas, houve unanimidade em 3 areas de material que estao suscetiveis a

este tipo de contratacéo.

Sabendo que ja se celebrou um contrato plurianual na area dos combustiveis e
lubrificantes, as op¢des que reuniram o total dos votos foram as areas de fardamento e
dos mantimentos. A outra area que recebeu mais votos foi a &rea do expediente com 6
votos, sendo assim a quarta op¢ao mais votada. Pode-se constatar que, depois dos 4
primeiros lugares, 0s votos encontram-se distribuidos por 4 areas de material (3 para a
areadosartefactos e dosimpressos e 2 paraaareados sobressalentes eletromecanicos
e dos sobressalentes eletronicos) As areas dos recuperaveis e inlteis e dos pequenos

equipamentos nao receberam qualquer voto.

Areas com maior suscetibilidade de contrataco
plurianual
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Grafico 1 - Resposta a questao 1 dos inquéritos
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E possivel constatar uma maior concentracdo de votos em 4 areas de material:

(i) Mantimentos, (ii) Fardamento, (iii) Combustiveis e lubrificantes (ja se adquire

combustivel através de procedimentos de contratacdo plurianual) e (iv) Expediente.

As razdes apontadas pelos inquiridos para terem optado por esta escolha das
areas de material sdo as seguintes: (i) sdo as areas de material onde se consegue
perspetivar mais facilmente as necessidades médias, (ii) a plurianualidade deve ser
aplicadaaosbensondeasaquisi¢cbes sédo maisrecorrentes, logo onde pode haver maior
planeamento na determinagdo das necessidades, (iii) areas onde se efetuam maior
volume de negécios, logo permite umamelhor negociacédo dos valores, ocorrendo assim
economia de escala; (iv) robustez legal na elaboracdo de procedimentos mais
duradouros em &reas de material que sejam de fornecimento recorrente e continuo; (v)
fornecimento ininterrupto de material cujas necessidades s@o continuas em periodos

mais criticos como é a transi¢cao dos anos econdémicos.

4.2.3 Utilidade da contratacao plurianual nos procedimentos de

contratacéo

Segundo os resultados a questao: “Considera util a implementacao de
procedimentos de contratacao plurianual em maior escala?”, todos os inquiridos
votaram favoravelmente nesta op¢ao, sendo que 75% chega a “concordar totalmente”
com esta possibilidade, como se pode constatar através do gréfico circular infra. As
opinides consideradas ndo se centram numa amostra aleatdria, mas sim num universo
guelidadiariamente comacontratacao publica e asinformacdes prestadas poreste

inquérito podem sugerir uma hipotese favoravel a contrata¢ao plurianual

A questao: “Considera (til a implementac&o de procedimentos de contratagio

plurianual em maior escala?”, as respostas foram as seguintes:
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@ Concordo totalmente
@ Concordo em parte
Nao concordo nem discordo
@ Discordo em parte
@ Discordo totalmente

Gréfico 2 - Resposta a questdo 1 da seccao 2 do inquérito

Através de relatos obtidos na realizacao deste trabalho, existem atualmente
lacunas na area do abastecimento do material devido a diversos fatores tais como: (i) a
cadavez maior falta de fornecedores para a Marinha, (ii) afalta de qualidade do material
e de capacidade de controlo do mesmo, (iii) a incapacidade em aplicar multas a quem
ndo cumpre com o caderno de encargos do contrato, e (iv) a falta de pessoal, situacao
essa que se alastra a grande parte das Forcas Armadas, devido aidade cada vez mais
avancadadoscivisque desempenhamfuncdesnosdepdsitosdaDA,comotambémpela

falta de substituicdo dessas pessoas quando entram naidade da reforma.

Posto este cenario, questionou-se se algumas daslacunas sentidas naaquisicao
de certos materiais poderiam ser colmatadas através da contratacéo plurianual, o que
novamente foi totalmente verificado pelas respostas obtidas. A totalidade dos
inquiridos corrobora a hipétese em estudo, no entanto s6 25% dos inquiridos concorda

totalmente com estapossibilidade.

Comorefere o chefe de servico de aprovisionamento e patriménio da Divisao
Administrativa e Financeira (DAF) da SP, “a contratacgéo plurianual da conhecimento ao
Governodanecessidade deteraassuncédo de despesaparaanos seguintes, aplicando-
se aqui o principio de substancia sob aforma, pois informalmente o compromisso ja esta
assumido”. Além desta opinido, o chefe dasecc¢éo juridica da DAF da DN consideraque
“ha sempre beneficios na contratagao plurianual onde afirma que tanto para a

contratagdo comum como para a especial, se iria verificar melhor as necessidades
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logisticas da atividade da Marinha”. “Os procedimentos plurianuais podiam e deviam
ser aplicados em todas as areas de material”’, reconhecendo que algumas teriam
vantagens mais significativas do que outras, e esta importancia é igualmente

reconhecida pelo Diretor da DA.

Aquestdo: “Considera que, as lacunas sentidas na aquisicao de certos materiais
devidoadiversosfatores, podem sersolucionadas através dacontratagdoavariosanos,

garantindoassimestabilidadenosprazosdeentrega?”,asrespostasforamasseguintes:

@ Concordo totalmente
@ Concordo em parte
Nao concordo nem discordo
@ Discordo em parte
@ Discordo totalmente

Gréfico 3 - Resposta a questdo 2 da seccao 2 do inquérito

Para a aquisicdo de artigos ao abrigo de procedimentos de contratacao
plurianual, torna-se necessario obter autorizacdes de entidades externas a Marinha,
tanto para a abertura de procedimento, bem como para a assun¢ao do compromisso

(ver 2.6.1.1 e apéndice E).

Como se pode verificar em 3.4.1 e pela entrevista ao chefe da Diviséo de
Obtencéo (DOB), a duracéo da preparacao dos procedimentos plurianuais € superior a
duracéo de um procedimento de contrata¢ao ao longo do ano, devido ao tempo de
espera para a obtencéo da portaria de extensédo de encargos e do visto do Tribunal de
Contas (no caso do contrato plurianual dos combustiveis, a RCM requer um tempo

superior de espera), em média 3 meses.
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Grande parte dos inquiridos considera também que o processo burocréatico
associado a contratacao plurianual pode ser considerado como um entrave a sua
concretizacao, pois o tramite procedimental associado (ver 2.6.2.1) acaba por tornar os

processosmaismorososacurtoprazo,apesardeacarretaremvantagensa médio prazo.

Aquest&o: “A contratacéo plurianual esté prevista nalegislac&o, no entanto para
asuaconcretizacao € necessario garantir averificagéo de alguns requisitos, taiscomo a
inexisténcia de pagamentos em atraso e a justificacdo fundamentada para a despesa.
Mesmo cumprindo 0s requisitos para a autorizacao de realizacdo da despesa e da
assunc¢do de compromissos plurianuais considera que ha entraves superiores a sua

elaboragao?”, as respostas foram as seguintes:

@ Concordo totalmente
@ Concordo em parte
Nao concordo nem discordo
@ Discordo em parte
@ Discordo totalmente

Grafico 4 - Resposta a questdo 3 da secc¢do 2 do inquérito

O processo inicia-se pela entidade que requer o pedido de abertura de um
procedimento plurianual e segue para o Ministério da tutela (neste caso da Defesa
Nacional) e pelo Ministrodas Finangas paraos procedimentos comvaloresque excedam
aqueles que se encontram no artigo 17° (competéncia para autorizar despesa) e no n°®

1 do artigo 22° do Decreto-Lein®197/99.

Além destes pedidos de autorizacdo, torna-se necessario obter o visto do
Tribunal de Contas, e s a partir desta validagéo € que o contrato pode ser cumprido na

sua plenitude.
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A questéo colocada aos inquiridos, pretende aferir se este procedimento €
considerado como um entrave superior a celebracdo de contratos plurianuais, e
depreende-se que a maioria considera que sim, existindo motivos para justificar estas
votagBes. Os entraves aqui considerados, devem-se a necessidade que o OA tem de
garantir, relativamente ao que esta disposto na lei, e iSso torna-se moroso,

principalmente apos aimplementacdo da LCPA em 2012.

Anecessidade porparte do Estadoem controlaradespesapublicanafase do
compromisso, levou a que a burocracia aumentasse devido aos passos que sao
necessarios concretizar antes de assumir um contrato plurianual, fases que néao se
verificam na celebrac&o de contratos com periodicidades inferiores a um ano. E devido

aeste facto que se considera que existem entraves superiores, por motivos de controlo.

Contudo, torna-serelevante expressar, que devido asrestricdes orcamentais e a
dimensao do Setor Publico, o controlo sobre adespesa publicatem de ser feito mais
atempadamente (como se comprova pela LCPA), e como refere o Diretor da DA, “ndo
ha entraves superiores a contratacao plurianual”, que € reforcado pelo chefe da DOB,
aodizer que “é a Marinha que se tem de adaptar ao CCP, promovendo cada vez mais o
planeamento das operagdes, pois s6 assim se promoverd a eficiéncia na utilizagdo dos

recursos”.

O chefe da seccéo de aprovisionamento e patrimonio da DAF da SP chega a
referir que “ndo se utiliza mais este mecanismo por desconhecimento, acabando por se
tornar um desconhecimento cultural” contudo reconhece que a intengédo daquele
organismo é de “aumentar o nimero de contratos plurianuais”. Afirma também que “é
aMarinha quetemde se adaptar alegislacéo e ndo o contrario, pois alegislacao permite
algumas excecdes, logo ndo se podera usarargumentos paraondo cumprimento. Cabe
aos organismos emitir normativos internos e apostar na formagéo, por forma a
desenvolver procedimentos que promovam a alocacdo cada vez mais eficiente das

verbas disponibilizadas”.

A quest&o: “A contratago plurianual requer um maior planeamento implicando

um aumento da duracdo meédia do procedimento. Considera que este aumento de
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duracdodosprocedimentosseriadevidamentecompensadopelareducdodeburocracia

Nos anos seguintes?”, as respostas foram as seguintes:

@® Sim
@® Nzo

Talvez

Grafico 5 - Resposta a questdo 6 da secc¢ao 2 do inquérito

4.2.4 Estudo por areas de material agrupadas

Atravésdaanalisedos Mapas de Execu¢do porNumerode Processo de Despesa
(NPD)daDAfoipossivel obter os dados que se seguem e que estao transpostos nos
gréficos e tabelas seguintes. Os mapas de execucao por NPD da DA foram fornecidos
pela DOB e para melhor anélise dos milhares de procedimentos que se realizaram,
optou-se por usar o critério da classificagcdo econdémica da despesa, que permitiu filtrar

os dados pelas respetivas areas de material agrupadas.

E no decreto-lei n® 26/2002, de 14 de fevereiro, que se encontram os codigos de
classificacdo econdmica das receitas e despesas publicas. Para o caso em estudo, é no
Anexo Il do respetivo diploma que se encontram os cddigos que foram utilizados para
dividir os procedimentos e respetivos valores pelas areas de material. As areas de
material e respetivas rabricas sao as seguintes: (i) Combustiveis e lubrificantes —
02.01.02; (ii) Alimentacéo —02.01.06; (iif) Fardamento—02.01.07; (iv) Sobressalentes —

02.01.14 e (v) Material Diverso — Restantes rubricas orgcamentais 02.01.XX;

Pelos classificadores econdémicos que estao previstos na legislacdo supracitada e

que inerentemente servem de critério para dividir a despesa nos mapas de execucao
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orcamental, é possivel verificar, que as 5 &reas de material agrupadas (de (i) a (v)),
englobam as 10 areas de material que estao previstas nalegislacéo interna e que foram
utilizadas para a construcao do inquérito e para a obtencao de respostas. Desta forma,
irdo ser analisadas as 5 &reas agrupadas, onde se explicara as areas que lhes estéo

associadas:
(i) Combustiveis e lubrificantes — Combustiveis e lubrificantes;
(i) Alimentacdo —Alimentacéo;
(i) Fardamento —Fardamento;
(iv) Sobressalentes—Sobressalentes eletronicos e eletromecéanicos;

(v) Material Diverso — Artefactos, Expediente, Pequeno Equipamento,

Recuperaveis e inlteis e Impressos;

4.2.4.1 Areados combustiveis e lubrificantes

A &rea dos combustiveis e lubrificantes é aquela onde se inserem todos 0s tipos
de combustiveis adquiridos pela DA e que séo posteriormente distribuidos portodas as
unidades da Marinha. Incluitambém os 6leos e massas lubrificantes que séo utilizados

pelas unidades navais e veiculos da frota da Marinha.

No grafico seguinte, é possivel constatar a variacédo da despesa e quantificar o
numero de procedimentos que foram realizados pela DA para contratar artigos desta

areado material entre os anos de 2014 e 2018, que sdo os anos de estudo.
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Combustiveis e lubrificantes
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Grafico 6 - Variacdo da despesa e n° de procedimentos no periodo (2014-2018)

Em Apéndice G, encontram-se discriminados numa tabela, o nimero e tipo de
procedimentos e respetivo valor em cada ano no intervalo de tempo referido

anteriormente.

Ovalormédiode aquisi¢cBes de combustiveis e lubrificantes € de 10639 219,86€,
e pelaanalise do grafico de barras, existe uma grande oscilacdo no valor médio dos
montantes anuais. Ha oscilagdes que ultrapassam 0s 50% de um ano para o outro e isso
revela que os consumos desta matéria-prima foram diversificados ao longo dos anos.
Torna-se necessario considerar que a despesa executada oscilou, contudo, a analise ndo
se centraapenas naaquisicdo de umartigo, mas sim de todos os artigos que témem
comum o facto de pertencerem a esta area de material, ou seja, que nos mapas de

execucao de despesadaDAtém arubricaecondémicade despesa02.01.02.

Através da andlise atabela, verifica-se que a maior parte da despesa executada
com os combustiveis e lubrificantes, € executada através dos procedimentos de

Acordos-Quadro e de Contratos Excluidos (porordem decrescente de valor).
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Execucao de despesa anual por procedimento
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Grafico 7 - Execucéo de despesa anual por procedimento

Os acordos-quadro sao um tipo de procedimento cujo contrato € “celebrado
entre uma ou varias entidades adjudicantes e uma ou mais entidades, com vista a
disciplinar relacdes contratuais futuras a estabelecer ao longo de um determinado
periodo de tempo, mediante a fixacdo antecipada dos respetivos termos.”, segundo o

art. 251° do Decreto-Lei n°111-B/2017.

Obteve-se através dos inquiridos, aquelas que seriam as vantagens e
desvantagens deste procedimento, cuja expressao em termos de despesa é cerca de
20%daDA, masqueseaplicaquase emexclusivoaestadreadomaterial. Destacam-se:
(i) facilidade nos procedimentos, tanto anivel dos pré-requisitos como anivel processual
pois ha uma padronizac¢éo dos procedimentos (grande parte do procedimento esta pré-
definido), (ii) a maior facilidade na definicao de precos base do procedimento sem
necessidade de recorréncia a consulta preliminar, (iii) maior celeridade nos processos,

(iv) racionalizacéo da despesa e (v) auséncia de limite de despesa.

Os acordos-quadro permitem assim estabelecer relagbes contratuais, onde se
“pré-qualificam os fornecedores para o fornecimento de bens e/ou a prestacéo de
servicos a Administracéo Publica e se estabelecem as condi¢des e requisitos que estes

sdo obrigados a cumprir, em termos de precos maximos/descontos minimos, niveis
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minimos e qualidade de servigo, entre outros aspetos.“ (eSPap | Compras Publicas,
2019)

Atualmente, existe emvigor um contrato plurianual que foi celebrado pela DA
para a aquisicao de combustiveis (ver 3.4.1), no &mbito de um Acordo-Quadro. O
contrato em vigor requereu um planeamento das necessidades para um horizonte
temporal a médio prazo, e como se pode constatar pelo grafico exposto anteriormente,
existem oscilagbes na despesa com o combustivel que chegam a variar mais de 50%,

como acontece em2016.

A outra grande parte do montante executado pela DA em combustiveis e
lubrificantes incide na contratacdo através de contratos excluidos, ou seja, através do
acordo logistico internacional da NSPA. Este montante € despendido nas missdes
internacionais que 0s navios executam e que abastecem nos portos que praticam

através do agente logistico ai designado.

O consumo dos combustiveis esta diretamente relacionado com as missées
operacionais dos navios, como tal, € necessario saber a priori que missées irao

desempenhar os meios navais e durante quanto tempo estarao a consumir combustivel.

Osplanosoperacionaisde cadanaviosdoanuais, e estdosujeitosaalteracbesao
longo dos anos, que sdo transmitidas através da publicacdo das alteracdes ao
documento original, sendo por vezes situacdes inopinadas que poderdo desencadear

alteracdes significativas aos montantes previstos no inicio do ano.

Por estes motivos, é dificil fazer um planeamento a longo prazo do consumo de
combustiveis, contudo a DA optou por celebrar um contrato plurianual ao abrigo de um

Acordo-Quadro, cujos montantes estdo expostos no subcapitulo 3.4.1.

A aquisicéo de combustiveis operacionais assenta num nimero pouco expressivo
deartigos, e o processo de aquisicdo através de um contrato plurianual incide sobre esse
numero restrito de artigos, ao contrario do que se verifica naalimentacéo, onde existem

inUmeros artigos sujeitos a serem adquiridos.
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No caso dos lubrificantes, verifica-se também que existe um padrdo naquilo que
sao as aquisicOes feitas neste tipo de material. Contudo, continua a nao existir um
planeamento ameédio prazo, que torne o processo de aquisi¢cdo mais eficiente e robusto,
aoinvés de se optar por procedimentos de contratacéo publica mais simples e com

reduzido valor contratual.

Torna-se percetivel, pelos dados expostos neste sub-capitulo, que a aquisicao de
artigos da area dos combustiveis e lubrificantes ja é em parte realizada através de
procedimentos de contratacdo publica plurianual, e, segundo o Diretor da DA, o
contrato ainda esta na fase inicial da sua execucao, ndo se podendo retirar ilacées

qguanto aos seusresultados.
No Apéndice H, encontra-se a analise SWOT referente a esta area do material.

A &rea do material € muito abrangente e como se pode retirar através do quadro
da andlise SWOT, existem oportunidades no ambiente externo a Marinha que se
sobrepGem as ameacas, pois as relacdes contratuais com os fornecedores ja estao pré-
definidas através dos acordos-quadro, logo o risco inerente ao incumprimento do
fornecedor é reduzido ou pouco provavel. Dai, este primeiro contrato plurianual seruma
tentativa de implementacao futura de contratacao plurianual em maior escala em mais

artigos desta area.

Apesar das variagbes dos montantes executados anualmente, os artigos
pertencentes a area dos combustiveis e lubrificantes séo artigos com uma grande taxa
derequisicéo pois sdo um bem de extrema necessidade para o bom funcionamento das

UN’s.

Através da celebracéo de contratos atraves de acordo-quadro, e pela analise
SWOT considera-se que acontratacdo plurianual nesta areade material € benéfica para
a manutencéo da estabilidade do fornecimento deste artigo e para a criacao de

situacdes de mercado vantajosas para a Marinha.
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4.2.4.2 Area dos mantimentos

A &rea dos mantimentos é aquela onde se inserem os artigos alimentares

adquiridos pela DA e distribuidos por todas as unidades da Marinha.

No gréfico seguinte, € possivel constatar a variacdo da despesa e quantificar o
numero de procedimentos que foram realizados pela DA para contratar artigos desta

area do material entre os anos de 2014 e 2018, que sédo os anos de estudo.

Mantimentos
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Gréfico 8 - Variagdo da despesa e n° de procedimentos no periodo (2014-2018)

Em Apéndice |, encontram-se discriminados numatabela, onUmero etipode
procedimentos e respetivo valor de cada ano no intervalo de tempo referido

anteriormente.

O valor médio de aquisi¢des ao longo dos 5 anos em estudo foi 8 257 938,17€. O
ano que se encontra abaixo da média € o ano de 2018, ano esse onde houve um

decréscimo da despesa efetuada com a aquisi¢do dos géneros.

E possivel verificar através da analise grafica que as verbas utilizadas paraa
aquisicdo de géneros alimentares tem sofrido um decréscimo ao longo do tempo
(excecao feita paraoanode 2017, em que a despesa aumentou cerca de 3%). Verifica-

setambém que noano de 2018, houve um decréscimo de cerca de 30% com a despesa
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relacionadacomaadquisicdode géneros alimentares, ndode determinando neste estudo

0S motivos para o sucedido.

Relativamente a analise ao numero de procedimentos, através do grafico
seguinte, verifica-se que a maior parte dos procedimentos de contratacao publica
realizados paraaaquisicao destesgéneroséoconcurso publico. Estamaioriaverifica-se
em valor, onde os concursos publicos representam mais de 95% da execucao da despesa
emgéneros alimentares nos5anos emestudo, o que € bastante representativo (ver

Apéndice I).

Execucéo de despesa anual por procedimento
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Gréfico 9 - Execucdo de despesa anual por procedimento

Tendo em consideracdo otempo médio paracada procedimento, verifica-se que
oconcurso publico é o mais moroso, onde em média, sdo necessarios 3meses paraque
0 mesmo se realize. Além do tempo despendido na realizacao de concursos publicos,
torna-se relevante sublinhar que a realizagdo de um concurso publico requer um

planeamento atempado dasnecessidades

Asvantagens na utilizacao de concursos publicos sédo, segundo os inquiridos: (i)

transparéncia no processo devido a publicitacdo do mesmo, (i) menor risco de conluio,
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(iii) a materializagc&o dos principios-base associados a contratagao publica, (iv) a maior

aplicabilidade daleida concorrénciaou (v) aausénciado limite de despesa.

As desvantagens apontadas pelos inquiridos para a celebragéo de contratos
publicos através deste procedimento prendem-se com a sua morosidade e burocracia,
salientando a “elevada complexidade administrativa” que esta inerente arealizagéo de

concursos publicos.

A aquisicao de géneros na Marinha esta dependente daquilo que é o Plano
Trimestral de Ementas (PTE) para cada periodo, no entanto a lista e artigos a adquirir
em cada ano é semelhante. O PTE é o documento onde estdo descritas as ementas que
as unidades da Marinha podem confecionar durante o trimestre em vigor. E no PTE que
estdo osingredientes, dados nutricionais e o respetivo método de confe¢do, bem como
outrasinformag6es Uteis sobre aementa. E daqui que se faz o calculo para a quantidade

de géneros a adquirir consoante o numero de militares.

E possivel constatar que se pode planear a varios anos a aquisi¢éo de géneros
alimentares, algo que é apoiado pelas 8 respostas que os inquiridos deram paraa opgao

“Mantimentos”.

Importa ressalvar que esta area de material, engloba milhares de artigos, e
poderdo haver artigos que sejam mais frequentemente adquiridos e que possibilitem a
celebracdo de contratos plurianuais quando em comparacgédo com outros artigos
alimentares, pois 0 que se esta aqui a avaliar € a drea ha sua globalidade e ndo nenhum

artigo da area em concreto.

Desta forma, s6 sera vantajoso adquirir géneros por via da contratacdo
plurianual, quando forem frequentemente adquiridos ao invés daqueles que sejam
esporadicamente comprados. Aquando da realiza¢do do contrato, poder-se-a adotar
procedimentos de contratacdo publica que permitam a aquisi¢cdo por diversos lotes,
permitindo através de um sé procedimento, escolher varios fornecedores para varios

lotes dos artigos, consoante apresentem vantagens econdémicas para cada produto.
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No apéndice J, encontra-se a analise SWOT referente a esta area do material,
comaanalise doambiente externo einterno, potenciando estratégias paraumapossivel

implementacgao de procedimentos de contratacao plurianual.

A &rea do material € muito abrangente e como se pode retirar através do quadro
da analise SWOT, existem oportunidades no ambiente externo a Marinha que se
poderiam verificar se se aplicasse a contratacao plurianual nos contratos naareada

alimentacao.

A percentagem de concursos publicos emrelacdo aos restantes procedimentos,
€ demonstradora da capacidade de planeamento que existe nesta area, onde a
contratacao plurianual serviria como uma possibilidade de redu¢cédo do niumero de
procedimentos através do agrupamento das necessidades ou através da inclusédo de

varios lotes nas pecas do procedimento.

Tendo em consideracdo que a area de alimentagcéo € uma das areas mais
sensiveis pois esta diretamente relacionada com o bem-estar das pessoas, a relagdo
contratual com os fornecedores teria de ser sélida, por forma a criar uma rotina de
entregas, comojaexiste atualmente, mas que abrangesse o compromissoamédioprazo

sempre nas mesmas condi¢cdes de qualidade.

Sugere-se assim que a aquisicdo de artigos da area dos mantimentos por
procedimentos de contratacao plurianual poderia ser benéfica e vantajosa para a
Marinha, contudo, a suaimplementacao teria de ser experimentada em alguns artigos,

e posteriormente analisar-se-iaasvantagens e as desvantagens do contrato celebrado.

4.2.4.3 Area dos sobressalentes

A area dos sobressalentes subdivide-se em sobressalentes elétricos e

sobressalentes eletromecanicos.
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E uma area de material particular na Marinha, pois a aquisi¢&o destes bens pela
DA é efetuada somente pelo critério de Justintime (JIT*?). O motivo evocado paraa
aquisicdo ao abrigo do JIT, é o facto de a DA ndo constituir stocks no armazenamento de
sobressalentes, conforme analise a entrevistaao chefe daDOB, adquirindo ao mercado

somente quando a necessidade é verificada por alguma unidade naval.

Outro motivo apontado para a aquisicao se processar aguando da verificacao da
necessidade, esta relacionado com as caracteristicas técnicas que estdo inerentes aos
sobressalentes. Sdo artigos muito especificos consoante o tipo e classe de navios, €,
como tal, por existirem diversas classes de navios na Marinha Portuguesa, existem
também milhares de tipos de sobressalentes que s6 poderdo ser adquiridos quando

exista anecessidade.

No gréfico seguinte, é possivel constatar a variacdo da despesa e quantificar o
numero de procedimentos que foram realizados pela DA para contratar artigos desta

areado material entre os anos de 2014 e 2018, que sédo os anos de estudo.

12 Justintime (JIT)—osistemade stock JIT é uma estratégia de gestdo que proporcionaaaquisicidode
matéria-primasomente quando surge anecessidade. Os objetivos de utilizacédo destaestratégiade gestao
de inventéarios sdo essencialmente os de aumentar a eficiéncia e diminuir o desperdicio, recebendo as
mercadorias quandoforemnecessarias paraoprocessode producao, reduzindoassimos custos de stock.
Autilizacdodestemétodorequerqueos produtores planeiematempadamente assuasnecessidades. Esta
técnica surgiu no Japéo na década de 60 do século XX e foi implementada pela Toyota com sucesso na
década de 70. (“Justin Time (JIT),” 2019)
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Sobressalentes
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Grafico 10 - Variacao da despesa e n° de procedimentos no periodo (2014-2018)

Em Apéndice L, encontram-se discriminados numa tabela, o namero e tipo de
procedimentos e respetivo valor em cada ano no intervalo de tempo referido

anteriormente.

Como se pode constatar pelo grafico de barras, o nUmero de procedimentos
comprova o que foi supramencionado. As caracteristicas técnicas de cada sobressalente,
sao por si so, critério para proceder a diversos procedimentos, na sua maioria ajustes
diretos, que sdo também na sua maioria por critérios materiais (exclusividade do
fornecedor para um certo artigo independentemente do seu valor), segundo o art. 24°

do Decreto-Lein®111-B/2017 (ver Apéndice M).

Através daanalise aosinquéritos, é verificavel que aareados sobressalentes ndo
€ considerada pela maioria como area suscetivel de contratacdo plurianual (disperséo
de votos nas duas areas de sobressalentes), e podem estar associadas varias
justificacdes para a ndo votacdo nas duas opcgdes (sobressalentes eletrénicos e

sobressalentes eletromecéanicos).

Um dos motivosjafoievocado, e prende-se comanéo constituicdo de stocks
destes materiais por parte da Marinha. A ndo constituicdo de stocks, obriga & aquisi¢cdo

JIT, ou seja, aquando da necessidade.
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Os sobressalentes ndo séo artigos de uso corrente e ininterrupto. Sdo, na sua
maioria, artigos que so sédo adquiridos quando surge uma necessidade, logo néo é

possivelfazerum planeamentoalongo prazo das necessidades deste material.

Outro dos motivos para a dificuldade em implementar contratos plurianuais para
aaquisicdo destes artigos, deve-se a possibilidade que existe em adquiri-los através de
ALI.OsALIsdoumregimede contratos excluidos (ver3.3.1e 3.5), e constituem-se como
um meio essencial para a aquisicao de materiais para as unidades navais, helicopteros

entre outros.
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Gréfico 11 - Execucéo de despesa anual por procedimento

E preciso ter em consideracéo, que a frota da Marinha é constituida por navios
com uma média de idades superior a 25 anos, e que 0s sobressalentes poderdo ja ndo
existirnomercado, sendo os ALI’'s ummeio preferencial de satisfacdo das necessidades

daMarinha na area dos sobressalentes, sejam eles eletrénicos ou eletromecénicos.

A area dos sobressalentes tem a particularidade de ser a area do material com o
maior numero de artigos registados em sistema e destaforma, a sua aquisicao esta
dependente daquilo que seja a necessidade atual de cada navio. Nos anos de 2014 a

2017 cercade 10% do montante executado nesta area do material correspondeu a
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acordos de contratos excluidos (ALI), e todos os anos, mais de metade dos

procedimentos efetuados séo ajustes diretos.

Torna-se percetivel, através da andlise dos procedimentos e dos inquéritos que
a contratacao plurianual para os sobressalentes ndo é recomendavel, tendo em

consideracao a especificidade dos artigos em questao.

As analises as entrevistas permitem diferenciar dois pontos de vista: (i) apesar
de se reconhecer que a contratacao plurianual € “muito importante”, admite-se
tambémque “talndo seriaaplicavel emtodas as areas do material, devido adiversos
fatores, nomeadamente a evolug&o tecnoldgica, ou a fixacdo de um prego competitivo
alongo prazo”, (ii) os procedimentos plurianuais, podem e devem “seraplicadosem
todas as areas do material” contudo podem existir mais vantagens em celebrar

contratos plurianuais em determinadas areas do que em outras.

Nem todos os sobressalentes séo adquiridos de formarecorrente, pois a maioria
deles provém de aquisicdes JIT, o que invalida a aplicabilidade do critério da “compra

recorrente”.

O estudo cingiu-se a DA, contudo, torna-se necessario referir, que ndo é s aDA
que adquire sobressalentes. Através da entrevista a DN, ficou explicito que “o
procedimento maioritariamente usado pela DN é o ajuste direto, ..., sendo alguns deles
plurianuais”, nomeadamente quando se refere a manutencdo dos submarinos,

helicpteros e outros de menor expressao orcamental.

No apéndice M, encontra-se a analise SWOT referente a esta area do material,
comaanalise doambiente externo einterno, potenciando estratégias paraumapossivel

implementacgao de procedimentos de contratacao plurianual.

4.2.4.4 Area do fardamento

A area do fardamento € aquela que engloba todos os artigos de fardamento que

sao utilizados pelos militares e militarizados da Marinha, e foi votada por unanimidade
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como uma das areas com mais possibilidades de implementacao de processos de

contratacao plurianual.

Asrazdes apontadas para esta escolha baseiam-se no facto de seruma area de
material cujas aquisi¢cdes sdo mais facilmente planeaveis através do numero de
ingressos de pessoal (em colaboragéo com a Direcéo de Pessoal) e da necessidade de
constituicao de stocks do material mais adquirido ao longo dos anos, ou seja, previsao
das necessidades médias facilmente calculavel. Outras razdes sédo apontadas pelos
inquiridos como motivos para a contratacdo plurianual nesta area: (i) area cujos
processos sao morosos, mas com fornecimento constante, (ii) reducéo substancial dos
prazosdeentrega, que é elevadodevidoemgrande parte aofardamentoque éfeitoa
medida, (iii) possibilidade de estandardizacdo dos tamanhos, aumentando o
cumprimento dos prazos de entrega, (iv) fornecimento em larga escala do fardamento,

nunca ocorrendo ruturas de stock (como se verifica em alguns artigos).

No gréfico seguinte, é possivel constatar a variacdo da despesa e quantificar o
numero de procedimentos que foram realizados pela DA para contratar artigos desta

areado material entre os anos de 2014 e 2018, que sé@o os anos de estudo.

Fardamento
€2,500,000.00 83 €2,345,321.15 90
€1 948 555 24 €1,974,812.22 80
€2,000,000.00 70
€1500,00000 €1,338890.02 €1-438819.94 28
€1,000,000.00 40
30
€500,000.00 20
10
€ 0
2014 2015 2016 2017 2018

m Valor m N° deprocedimentos

Gréfico 12 - Variacdo da despesa e n° de procedimentos no periodo (2014-2018)
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Em Apéndice N, encontram-se discriminados numa tabela, o nimero e tipo de
procedimentos e respetivo valor em cada ano no intervalo de tempo referido

anteriormente.

Através da andlise ao gréfico, verifica-se que ha oscilagdes entre os montantes
dedespesaassociadosaofardamento que sdo executados pelaDAanualmente. Torna-
se necessario constatar, que o montante que é executado, ndo € o montante que segue
na proposta orcamental para 0o ano econémico, e dai, se concluir que as verbas que ndo

correspondem as reais necessidades da unidade.

Como éreferido na entrevista ao Diretor da DA (ver Apéndice D), na area do
fardamento, “as necessidades sdo de cerca de 3 milhdes €, contudo, as dotacdes ndo
ultrapassam os 2 milhdes € (salvo o ano de 2017)". Segundo 0 mesmo entrevistado, “a
diferenca entre o que € necessario e o que € cabimentado, provira de receitas geradas
aolongodoano (venda defardamento)’. Se as verbas que sdo necessarias ndo provém
todas do OE, ndo sera possivel realizar compromissos que ultrapassem as verbas que

provém desta fonte de receitas (OE).

N&o é possivel comprometer verbas que ndo provenham do OE, pois 0s
compromissos plurianuais sdo autorizados pela portaria de extensdo de encargos que é
assinada pelo MF e MDN. As receitas proprias que a DA gere e que sé as obtém no
decorrerdo ano, ndo poderao ser utilizadas para celebrar contratos plurianuais cuja

autorizacdo provém dos ministros acima mencionados.

Através da analise ao Apéndice N, verifica-se que os procedimentos utilizados
para a aquisicao de fardamento assentam quase em exclusivo em ajustes diretos e em

concursos publicos (salvo 2018, onde ocorreram 4 consultas prévias).

Apesar de o numero de procedimentos ser relativamente constante, verifica-se
que amaior percentagem das verbas ao longo dos 5 anos, destina-se exclusivamente a
celebracdo de concursos publicos (mais de 60% em todos os anos estudados), onde se
denota, através da duragéo do procedimento e das verbas associadas, um grande

planeamento na determinacéo das necessidades (razéo apontada em 4.2.4.2). A
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expresséao de ajustes diretos por critérios materiais nao é significativa, logo os ajustes

diretos existentes, ocorrem devido ao reduzido valor que Ihes estd associado.

Execucéo de despesa anual por procedimento
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Gréfico 13 - Execucao de despesa anual por procedimento

Conforme ja foi referido, os concursos publicos sdo procedimentos de
contratacdo publica mais robustos e com maior duragéo, logo, através da andlise dos
montantes despendidos através deste procedimento, denota-se a capacidade de

anteciparaquilo que é necessario parasatisfazeras necessidades daMarinha.

Um dos problemas da area do fardamento, € a pouca quantidade de
fornecedores capazes de satisfazer as caracteristicas técnicas que estéo inerentes ao
fardamento especifico dos militares (passadeiras, gal6es, fatos de embarque, bonés) e

a pouca quantidade que é adquirida pela DA.

Na o6tica de um fornecedor ndo € aliciante, que se interrompa a producdo em
cadeia, para produzir poucas quantidades de artigos de uniforme com caracteristicas
diferentes da cadeia de producéo. Este é um dos principios da produ¢édo em massa (ou
seja, a producdo em larga escala) que permite elevadas taxas de producéo por
trabalhador, disponibilizando assim produtos a pre¢os baixos. Contudo, este principio
s0 se aplica caso haja a produc¢éo de pouca variedade de produtos ou de somente um

(pouca diversificacdo da oferta), consoante seja o fluxo de producao do produto.
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Utilizando o exemplo de producao de camisas, ndo € vantajoso para uma empresa, se
tiver de interromper a sua producdo, para produzir um determinado nimero reduzido
de camisas com as caracteristicas técnicas que a Marinha requer e que estéo previstas
nos regulamentos, nomeadamente o Regulamento de Uniformes dos Militares da

Marinha (RUMM).

Seria mais vantajoso, haver um agrupamento das necessidades a medio prazo
(dispersas pelos ajustes diretos e pelos concursos publicos), através de um
procedimento de contratacdo publica plurianual, que fosse mais robusto em nimero de
pecas e artigos, podendo as pecas do procedimento subdividir-se em diferentes lotes
(conforme artigo 40°-A, Decreto-Lein®111-B/2017), atraindo assim mais fornecedores

ao procedimento estipulado.

Em Apéndice O, encontra-se a anélise SWOT referente a esta &rea do material,
comaanalise doambiente externo einterno, potenciando estratégias paraumapossivel

implementacéo de procedimentos de contratacao plurianual.

Constata-se assim que a aquisicdo de artigos de fardamento através de
procedimentos de contratacado plurianual seria benéfica tanto paraaMarinha como
para os fornecedores. Na 6tica da Marinha resolver-se-iam os problemas que existem
atualmente com o fardamento, nomeadamente a falta de fornecedores a concorrer aos
concursos que leva a ndo satisfacdo na integra dos requisitos técnicos presentes no
RUMM. Na otica dos fornecedores os beneficios assentariam na antecipacéo do

planeamento das necessidades levando ao aumento dos lotes de producéo.

4.2.4.5 Area do materialdiverso

Aéareadomaterial diverso € aquela que englobadiversas areas de material como
se aseguirse enuncia: (i) Artefactos, (ii) Expediente, (iii) Pequeno equipamento, (iv)
recuperaveis e inteis e (v) impressos. A decisdo de agrupar estas 5 areas deve-se

essencialmente a reduzida expresséao or¢camental (como se comprova pelo gréafico
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seguinte). Por este facto torna-se possivel realizar uma anélise mais genérica e

abrangente.

No gréfico seguinte, é possivel constatar a variagdo da despesa e quantificar o
numero de procedimentos que foram realizados pela DA para contratar artigos desta

area do material entre os anos de 2014 e 2018, que sé@o os anos de estudo.

Material Diverso
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612 600 ¢
1,996,282.82
€2.000,000.00 €1,8288856.14 516 600
S €1,662,975.73 500
€1,4580497.97

€1,500,000.00 €1,283,667.76 400
€1,000,000.00 300
200

€500,000.00
100
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2014 2015 2016 2017 2018
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Gréfico 14 - Variacdo da despesa e n° de procedimentos no periodo (2014-2018)

Em Apéndice P, encontram-se discriminados numa tabela, o nimero e tipo de
procedimentos e respetivo valor em cada ano no intervalo de tempo referido

anteriormente.

A area de material diverso € uma area que engloba milhares de artigos que néao
estejam abrangidos pelas outras 4 areas de material analisadas anteriormente, e que
ndo estejam englobadas nas suas rubricas econdmicas. Como se pode constatar pelo
gréafico anterior, 0 montante executado € sensivelmente constante ao longo dos 5 anos
(excecaofeitaaoanode 2018, onde foram executados menos 34% do montante em

relacdo ao ano anterior - 2017).

Para melhor se compreender que artigos estao incluidos nesta area de material,
segue umalistacomalguns dos artigos de material diverso mais adquiridos pela DA (néo

estao ordenados): (i) diario nautico, (ii) detergente de limpeza, (iii) papel higiénico, (iv)
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guardanapos, (v) papel branco de fotocopia formato A4, (vi) detergente limpa-vidros,
(vii) toalhetes de papel para tabuleiros self-service, (viii) saco para lixo 100 kg, (ix)

esfregona, (x) detergente em pa@, entre outros.

Pelosexemplosdadosnoparagrafoanterior, € possivelverificarque muitosdeles
correspondem a material que € necessario possuir de forma corrente e ininterrupta,
parando comprometer o bom funcionamento das unidades, quer navais, quer emterra.
Séo artigos que estdo englobados numa area de material bastante abrangente, e como
tal, deveréo ser analisados caso a caso, por forma a fazer-se um bom planeamento dos

procedimentos a praticar aquando da sua compra.

Pode-se constatar também pelo Apéndice P, que a maioria dos procedimentos
utilizados para a aquisi¢cdo de material diverso assentam em larga escala nos ajustes
diretos, mais concretamente nos ajustes diretos simplificados, o que demonstra que séo
feitas aquisices de reduzido valor (até 5 000€, artigo 128°do CCP), possivelmente para

colmatar necessidades que surjam momentaneamente.
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Gréfico 15 - Execucao de despesa anual por procedimento
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Fica demonstrado através dos artigos listados anteriormente, que se poderia
facilmente agruparas necessidades anuais daMarinhatendoemconsideragéo oregisto
histérico das aquisi¢cdes nos ultimos anos, e proceder-se a contratacdo por via de
procedimentos maisrobustos e quefossemtransversaisavariosanos, garantindoassim
a diminuicdo do numero de procedimentos (principalmente reduzindo os
procedimentos de ajuste direto simplificado), diminuindo o valor unitario de cada artigo
(pois é uma &rea de material onde hd muito mercado) e aumentando a eficiéncia do
grau de cumprimento do contrato, estabelecendo rela¢Ges mais sélidas e estaveis com
osfornecedores que possuissem maior capacidade parasatisfazeras necessidades da

Marinha.

Nas respostas aos inquéritos, na questdo sobre quais as areas de material que
estdo mais suscetiveis a contratacao plurianual, verificou-se que a area de material

diverso que foi mais votada foi a &rea do Expediente.

O expediente refere-se a material de escritorio, e as suas aquisicoes estao
dependentes daquilo que sdo as necessidades de cada unidade em particular, contudo,
é possivel padronizar e identificar uma tendéncia de aquisi¢cdo, promovendo assim o
agrupamento das necessidades e adquirindo os materiais com significativas vantagens
aos fornecedores. E uma area de material que tem muitos fornecedores no mercado (ao
contrario da area dos sobressalentes), sendo muitos deles capazes de fornecer o
material em andlise a DA em condi¢des mais vantajosas em relacao a contratacao

atualmente existente.

Os argumentos para justificar a inexisténcia de qualquer voto na area dos
recuperaveiseinuteis é queaDArealizaconcursos publicos paraaalienacdo de material
inutil, e, em vez de se gerar despesa, gera-se receita para este OA. Arealizacao de
procedimentos de contratacdo para estes artigos € efetuada aquando da necessidade
em alienar este material, como tal, ndo seria vantajoso celebrar contratos plurianuais

gue comprometessem a DA com um so6 adjudicatario.

A area do pequeno equipamento também néo obteve nenhum voto por forma a

tornar-se uma &rea suscetivel a contratacdo plurianual. Incluem-se nesta area de
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material, os botes, motores fora de borda, entre outros, que ndo possuem uma elevada
expressao orcamental, dai talvez ndo seja tdo vantajosa a aquisicao através de

procedimentos de contratac&oplurianual.

Em apéndice Q, encontra-se a analise SWOT referente a esta &rea do material,
comaanalise doambiente externo e interno, potenciando estratégias paraumapossivel

implementacéo de procedimentos de contratacao plurianual.

Constata-se assim que a aquisicao de artigos de material geral através de
procedimentos de contratacdo plurianual so seria vantajosa caso se verificasse que 0s
artigos a adquirir cumprissem determinados requisitos que tornassem esta op¢ao mais

vantajosa.

4.3Quadro-Sintese de critérios paracontratacao plurianual

Ao longo deste capitulo foram recolhidos dados sobre a contratagdo na DA no
periodo de 2014 a 2018, por area de material e por procedimentos utilizados para a sua

aquisicao.

E possivel observartendéncias naaquisicdo de determinados bens, ndo s pelos
montantes que sdo executados anualmente, bem como pelos procedimentos que sao

utilizados para a sua aquisicao.

Ao longo dos sub-subcapitulos anteriores fez-se uma andlise critica
relativamente as areas de material que sdo mais suscetiveis a seremadgquiridas através
de procedimentos de contratacao plurianual com base nas entrevistas, inquéritos e
anéalise de dados (montantes executados, nUmero de procedimentos e execugéo de

despesa por procedimento ao ano).

Como aanalise cinge-se as areas de material, que englobam artigos que podem
tertendéncias de aquisi¢do distintas entre si, urge criarummétodo de verificacdo de
requisitos que permitam garantir a viabilidade da contratag&o plurianual. Um dos
contributos deste estudo é a criagdo de uma check list que permita verificar se um artigo

deve ou nédo ser adquirido via contratacdo plurianual.
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Nem todos os requisitos da lista possuem a mesma relevancia quando se
pretende avaliar aviabilidade. Ter-se-ade atribuir maior relevancia a requisitos que
sejam fulcrais para a permissao para contratacdo através de procedimentos de
contratacao plurianual. A relevancia dos requisitos foi determinada pelo autor com
auxilio do orientador (analisando as respostas das entrevistas e dos inquéritos), e ndo
surgem como um documento final, mas sim como um documento passivel a contributos

visando a melhoria do fluxo de aquisicao.

Os requisitos deverao enquadrar-se dentro de dois niveis: (i) MR (Muito
Relevante)e (ii) R (Relevante). Adeterminacao destes dois niveisderelevanciapermitira
escrutinar os requisitos e caso se verifique um grau de cumprimento na integra dos
requisitos muito relevantes entdo estar-se-a perante um artigo que podera estar

suscetivel a ser adquirido por meios de contratacao plurianual.

A determinacéo do grau de relevancia para cada requisito adveio dos inquéritos
realizados (respostas mais frequentes nas questdes associadas as vantagens da

contratacao plurianual) e das entrevistas aos oficiais entrevistados.

Requisitos a cumprir para contratacdo plurianual de um artigo

1. Requisitos a verificar - Nivel Interno Relevancia Verificagdo
Capacidade interna paraplanearnecessidades dobemamédio MR
prazo

Bem necessario para o bom funcionamento da unidade MR
Bemadquirido de formacomum erecorrente/ Despesafixa MR
E frequente haver ruturas de stock do artigo R
Aumento da robustez legal do contrato em procedimento R
plurianual

Existéncia de pessoal formado para realizar planeamento das MR
necessidades

Existéncia de pessoal formado para celebrar contrato e efetuar R

respetivo acompanhamento plurianual

2. Origem das verbas Relevancia

Verbas necessarias para a aquisicdo do artigo sao

, - o MR
disponibilizadas maioritariamente pelo OE
3. Requisitos a verificar — Nivel Externo Relevancia
Haconcorrénciade mercado paraofornecimento do artigo R
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Ha economia de escala na aquisi¢éo do artigo

A aquisi¢do permite reduzir a carga burocrética dos

. . MR
procedimentos existentes
Estabilizacéo e possivelreducéo dos precos de mercado parao R
bem adquirido
Custo de oportunidade € minimo R

Tabela 6 - Requisitos a cumprir para a contratagao plurianual de um artigo

Na tabela que contempla os requisitos, € possivel verificar que existem 6

requisitos muito relevantes (4 que correspondem ao nivel interno, e 1 naorigemdas

verbas e nivelexterno).

O critério de andlise aos requisitos deve ser o seguinte:

Artigo a adquirir

Verifica
[ 5
requisito
s MR na
integra

NZo pode ser adquirido por
procedimentos plurianuais

Suscetivel a aquisi¢ao via
procedimento plurianual

Verifica os 3 Andlise interna a
requisitos possibilidade de aquisicdo
R na do artigo por

integra procedimentos plurianuais

Deve ser adquirido
através de
procedimentos
plurianuais

Inicio do tramite

Tramite procedimental
previsto no CCP para
aquisicdes parcelares ou

anuais

Aquisi¢ao de
artigo segue
estratégias
criadas em
4242

procedimental estudado
em 2.6

Figura 4 - Critério de andlise aos requisitos
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A check list divide-se em trés areas distintas entre si, pois a aquisi¢cdo de bens é
influenciada ndo sé por questdes internas ou de mercado, mas também pela

proveniéncia dos fundos que sao disponibilizados a DA.

Na primeira area, o objetivo dos requisitos que séo apontados é o de verificar se,
a nivel interno, existe ou ndo capacidade para se proceder a celebracdo e
acompanhamento de procedimentos plurianuais de contratacao tanto na componente
da determinacéo das necessidades (através de um bom planeamento e analise
temporal), como na componente da celebracdo do contrato e posterior controlo. O
primeiro passo para avancar para a contratacao plurianual compete ao proprio OA. Se
ndo se verificar o cumprimento dos requisitos no primeiro nivel, ndo se torna relevante

verificar o cumprimento dos requisitos dos niveis seguintes.

Aimportancia daformacéao é umaideia unanime emtodos os entrevistados, pois
verifica-se que existem algumas lacunas nesta componente na Marinha; para celebrar
contratos com maior robustez legal e posteriormente efetuar o seu acompanhamento,
ter-se-iade possuirumabase de formacado comum que fosse transversal atodos os
militares que desempenhassem fung@es com este nivel de responsabilidade. Caso a
grande maioria dos requisitos do ponto 1 fosse verificavel, entdo a nivel interno hd uma

perspetivafavoravel arequisicaode umartigo através dacontratacao plurianual.

Na segunda area, que se encontra exclusiva a proveniéncia das verbas para a
aquisicao de artigos, ter-se-ia de garantir que a sua maioria provém do OE garantindo
assim a autorizacao para a abertura de procedimento de despesa plurianual através da
PEE para a totalidade das necessidades do artigo e ndo somente para parte delas. Se
algum artigo estiver incluido numa rubrica econdémica onde grande parte das verbas
disponiveis ndo provenha do OE, ndo serd vantajoso adquiri-lo através de
procedimentos plurianuais, pois ndo se podera comprometer verbas que ndo sejam

provenientes do OE.

Na terceira area de requisitos, que se aplicam ao mercado em geral, pretende-
se certificar se 0o mercado tem ou néo capacidade de resposta para fornecer a Marinha

aguilo que se esta a contratualizar dentro dos prazos acordados e cumprindo 0s
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requisitos técnicos. Ao celebrar-se um contrato plurianual, as quantidades adquiridas
serdo maiores, o que permitira ao mercado funcionar através de economia de escala, e
assim disponibilizar os mesmos artigos a pre¢os mais vantajosos (quanto mais se produz,
mais reduzido é o custo unitario, logo menor € o preco praticado). Sé havendo
fornecedores que estejam disponiveis aabasteceraMarinhaatravés destamodalidade,

€ que se podera avancar para a celebracéo do contrato com a entidade adjudicataria.

O custo de oportunidade refere-se ao custo de algo quando uma oportunidade
é renunciada. Para melhor se interiorizar este conceito, sera fornecido um exemplo de
aquisicdo de fardamento através de contratacdo plurianual. Ao estabelecer-se uma
relacao contratual a trés anos com um fornecedor, o custo de oportunidade sera aquilo
queaMarinhapoderaviraperder,aonaonegociarcomoutrosfornecedores durante
esse periodo. Caso a grande maioria dos requisitos do ponto 3 fosse verificavel, entao,
anivelde mercado hduma perspetivafavoravel arequisicdode umartigo atravésda

contratacao plurianual.

Para que seja viavel a contratacao plurianual de um artigo ter-se-a de garantir o
cumprimento da grande maioria dos pontos apresentados, tanto a nivel interno, a nivel

de proveniéncia das verbas, e por ultimo a nivel de mercado.

Esta check-list podera ser uma ferramenta a utilizar pela DA para aferir a
viabilidade daaquisicdo através de procedimentos de contratacéo plurianual aos artigos
adquiridos, possibilitando assim a transi¢ao de contratos celebrados esporadicamente

para contratos plurianuais.

4.4Sintese Conclusiva

No inicio do presente capitulo, pretendia-se responder as questdes Q4: “Qual a
importancia da contratacao plurianual na Direcéo de Abastecimento?” e Q5: “Quais 0S
riscos e beneficios em se proceder a contratacao plurianual nas areas do material?”
sendo que ao longo do quarto capitulo se pretendeu dar resposta a estas mesmas

guestdes.
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E possivel constatar através do capitulo 4 que a area da contratacéo publica é
uma area muito complexa e que requer um grande conhecimento para a concretizacao
dos procedimentos previstos no CCP e da respetiva tramitacdo. Esta € uma das
conclusBes que se pode retirar para a taxa de ndo respostas ao inquérito por

guestionario.

No inquérito por questionario pretendeu-se verificar quais eram as areas mais
suscetiveis a contratacéo plurianual e verifica-se que ocorreu unanimidade de votos em
trés delas (a &rea dos mantimentos, do fardamento e dos combustiveis e lubrificantes).
As restantes areas, sobressalentes e material geral (que inclui diversas sub-areas)
obtiveram grande dispersao dos votos. As sub-areas do material geral, pequeno
equipamento e recuperaveis e inlteis ndo obtiveram qualquer voto. A sub-area do
pequeno equipamento tem reduzida expressdo orgcamental e a dos recuperaveis e

inUteis assenta na alienacao de artigos que a Marinha nao pretende utilizar.

E possivel concluir através das entrevistas e dos inquéritos, que a totalidade dos
inquiridos e entrevistados considera muito Util a aplicacdo de procedimentos de
contratacdo plurianual, considerando até que algumas lacunas sentidas no
abastecimento naval poderiam ser colmatadas com este tipo de contratacdo a médio
prazo. Importaressalvar que o nimero de inquiridos € reduzido e que as suas respostas

podem apoiar aviabilidade de contratacéo plurianual paradeterminadas areas.

Torna-se relevante sublinhar que, apesar de a maioria dos inquiridos considerar
relevante a implementacéo de procedimentos de contratacao plurianual na Marinha, é
necessario aprofundar o estudo e verificar pelas diversas areas de material a

constatacao desta hipotese.

A verificagdo da possibilidade de implementacdo de procedimentos de
contratacdo plurianualnaDAndo se deve cingir as areas de material nasuaglobalidade,
mas sim aos artigos que sdo adquiridos. Ter-se-a de seguir critérios mais especificos e
gue ainda hoje ndo estéao estabelecidos nos normativos existentes, dai a proposta

presente no sub-capitulo4.3.
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Apropostaelaborada pelo autor é feita com base nas entrevistas e inquéritos
realizados e pode-se incluir no ciclo de aquisicdo do material ja apresentada, como
sendo uma das fases para a contratacédo efetuada. Todas as aquisi¢cdes feitas pela DA
deveriam seguir um critério com requisitos que auxiliassem os decisores a aferir a

ocorréncia de viabilidade ou ndo na contratacao a médio prazo.

Para que tudo isto se concretize, serd necessario que as estratégias apontadas
nas analises SWOT sejam absorvidas pelainstituicdo parapermitir que as vantagens da

contratacao plurianual sejam verificaveis neste OA.
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Conclusao

O enquadramento tedrico do trabalho abrange duas grandes areas que devem
serestudadas paramelhor se compreender como se processaacontratacdo publicaem

Portugal (Orcamento de Estado e consequentemente a contratagéo publica).

Naé&reado OE, fez-se um breve enquadramento histérico sobre as origens desta
lei em Portugal. Posteriormente enumeraram-se 0s trés instrumentos orgamentais que
existem atualmente, sendo eles 0 OE, os orcamentos locais e 0s orcamentos regionais.

Estestréstipos de orcamentos possuem diplomas préprios para cadaum.

OOEéumaleianual,que abrange um periodo designado poranoeconémico
que coincide com o ano civil, contudo é consequéncia das politicas setoriais definidas
pelo Governo e que sdo expressas atraves da Lei das GOP e do Programa de Estabilidade.
E necessario englobar as perspetivas plurianuais que estio nestes documentos aos
orcamentos anuais, pois surgem como uma previsdo a médio prazo que sO se

concretizara através dos sucessivos orgamentos anuais.

A plurianualidade da despesa existe em todos 0s organismos que tenham
despesas ciclicas e fixas, no entanto, na pratica, sé se poderdo cabimenta-las quando
houver fundos disponiveis para tal. E importante salientar que existe uma elevada
rigidezdadespesapublicae consequentemente existe umagrande dificuldade por parte

dos governos em efetuar alteragées a curto prazo.

ApOs a atribuicdo dos montantes previstos no OE aos organismos do Estado,
importareferirasfasesdadespesaque estes mesmos organismos deverdo cumprir. Sao
elas o (i) cabimento, (ii) autorizagcdo dadespesa, (iii) compromisso, (iv) processamento,

(v) autorizacdo de pagamento e (vi) pagamento.

O enfoque deste trabalho assenta maioritariamente na fase do compromisso,
pois € a fase onde atualmente se efetua o maior controlo a realizacéo de despesa
publica. A autorizagéo para a concretizacdo de compromissos com periodicidades
inferiores a um ano é uma pratica corrente para qualquer entidade do Estado, no

entanto a celebragdo de contratos plurianuais requer que os compromissos que lhes
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déo origem sejam igualmente plurianuais. Pretendeu-se esclarecer no sub-capitulo 2.6
a sequéncia correta para se assumirem compromissos plurianuais. Importa ressalvar
que, previamente a autoriza¢do para assumir este tipo de compromissos, € necessario
obter autorizacdo para aabertura de procedimento (ou em certas situagdes esta-se

dispensado dela) através de uma portaria de extensao de encargos.

Atualmente, na area da Defesa Nacional, existem programas plurianuais que
permitemumaalocac¢éo de verbas parao “investimento pablico das Forgas Armadas em
matéria de armamento e equipamento” através da LPM, e para a “conservacao,
manutencao, modernizacao e edificacdo de infraestruturas de componente fixa do

sistema de forgas”, através da LIM.

O objetivo proposto para o capitulo 2 foi o de explicar o método de elaboracgéo
do OE, a principal lei emanada pela AR, complementando através da legislacao a
perspetivaplurianual que estaassociadaasuaformacéo, realcandoassimaimportancia

deste temapara agestao de despesas ha Marinha, e em especifico na DA.
Através da leitura do capitulo 2, responde-se a Q1.

O presente estudo incide na contratacdo publica e na forma como ela é
processada em Portugal. Além da necessidade em abordar a contratagdo publica foi
necessarioinvestigar aquilo que é o enfoque deste trabalho que passa pela contratacao

publica plurianual.

Conclui-se através do capitulo 3 que a contratacéo publica esta cada vez mais
dependente daquilo que € a comunidade europeia e daquilo que esta emana através
das suas diretivas, dando origem ao conceito da europeiza¢ao dos contratos publicos.
Provadestefactosdoasalteracbes que setémverificadono CCP aolongodosanos, que
vao incorporando aquilo que séo as diretivas comunitarias. Os Estado-Membros estdo

cadavezmais participativos nacriacdodo Direito europeu dos contratos publicos.

E 0 CCP que estabelece a disciplina aplicavel a contratacao publica e € também
o regime substantivo dos contratos publicos que tém a natureza de contrato

administrativo. A Gltima alteracéo a este cddigo ocorreu no ano de 2017 e assentou na
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incorporacéo de medidas de simplificac&o, desburocratizacao e flexibilizagao. E através
deste cédigoque aMarinha, e porconsequénciaaDA, deverdoguiarosseusatosde
aquisicao paraaformacao de contratos publicos (salvo algumas excec¢des previstas em

lei).

Apos a identificacdo das fases da contratacéo publica de uma forma genérica
(cadatipo de procedimento tem as suas especificidades técnicas), € necessario terem
consideracdo que para cada tipo de procedimento existem diversas pecas
procedimentais, cabendo a entidade adjudicante a selecdo do procedimento que
melhor se adeque aosrequisitos dacompraemque o artigo se insere, considerando

fatores como o valor do contrato entre outros.

O CCP prevé também a contratacdo publica plurianual, mas, os contratos com
prazo de vigéncia superior aum ano estao muitas vezes sujeitos a um escrutinio por
parte do Tribunal de Contas devido ao facto de comprometerem verbas que se

prolongam além o ciclo econémico a que respeita o OE.

Conclui-se também com este trabalho que a legislacao aplicavel a contratacao
plurianual esté dispersa por diversos diplomas legais e que ap6s a implementacéo da
LCPA tornou-se necessario obter autoriza¢ao para a celebracdo do compromisso
plurianual. Através da analise de acordaos do Tribunal de Contas, é possivel constatar
que por diversas vezes as entidades entram em situacdes de incumprimento legal sem
que por vezes tenham conhecimento na integra da legislacéo aplicavel a contratacéo

plurianual.

As vantagens da contratacdo plurianual assentam em reducgdes de custos e
desburocratizagdo a médio prazo, contudo ha também desvantagens tais como a
dificuldade em comprometer verbas a mais de um ano econémico e o aumento dos

custos de oportunidade.

A nivel interno, a DA celebrou um contrato plurianual para a aquisi¢cédo de
combustiveis operacionais paraotrienio de 2018 a 2020 que engloba a maioriadas
necessidades deste bem para a sua atividade operacional e que segundo o0s

intervenientes esta a ser bem executado, contudo é o primeiro da unidade que segue
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0s tramites procedimentais de um contrato plurianual e tem de ser devidamente
analisado ao longo do tempo, por forma a retirar ilagdes e ainteriorizar rotinas que nao

séo exigiveis em contratos com outra duracgao.

Um dos métodos de aquisi¢éo frequentemente utilizados pela DA é a aquisi¢ao
porviados ALI's. Os ALI's sdo uma forma de contratacdo que néo requer a celebracéo

de contratos pois ndo se aplica o CCP, ao abrigo do artigo 4° dalegislacdo em questéo.

Na DA encontram-se em vigor alguns programas logisticos que muitas vezes
constituemummeétodo primario paraaaquisicdo de artigos,emespecialdaareados
sobressalentes. Tornou-se relevante inserir no trabalho este método de aquisi¢éo por
forma a verificar a dimensao da aquisi¢cdo de sobressalentes, que na area de material
referida rivaliza com os ajustes diretos, essencialmente por critérios materiais devido a

escassez defornecedores aptos a satisfazer as necessidades daMarinha.

Através da leitura do capitulo 3, torna-se percetivel como se concretizam os
procedimentos de contratagcdo publicae severificamaspotencialidades e desvantagens

da contratagao plurianual.

O ponto central do trabalho de investigacdo incide no capitulo 4. Apés um
detalhado enquadramento tedrico que pretendeu abranger o longo processo que esta
na origem da contratacdo publica pretendeu-se enquadrar a DA na estrutura da
Marinha, e referir aguelas que sdo as competéncias que cada entidade tem para
autorizar as despesas. E por despachos de delegacéo de competéncias que se

promovem as competéncias para a autorizacéo de despesa.

Um dos grandes desafios do trabalho foi a falta de bibliografia que existe sobre
acontratacao plurianual. Hoje emdia, em Portugal, ndo sdo muitos organismos que
praticam este tipo de contratacao, por motivos previamente evocados tais como o
desconhecimento da legislacao aplicavel, 0o aumento do escrutinio por organismos
superiores, 0 aumento da burocracia a curto prazo e a necessidade de realizar
planeamentos maioresdasnecessidades paraumprazosuperioraoque é comummente

aplicado.
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Devido a esta situacéo, tornou-se basilar a recolha de testemunhos da parte de
quem lida diariamente com a contratacao publica, por inquéritos a alguns elementos da
DAe porentrevistas aresponsaveis pelacontratacéo publica de diversos organismos da
Marinha. O seu testemunho foi essencial para que se suportassem as ideias favoraveis

gue existem atualmente para a contratacdo plurianual.

Conclui-se que de um modo geral, existem areas de material mais propicias a
contratacao plurianual do que outras, ndo s6 pela capacidade de previsdo das
necessidades, bem como pelos registos histéricos das verbas executadas e tipo de

procedimentos de contratacéo publica mais utilizados.

A area dos sobressalentes é a area que podera estar menos suscetivel a
contratacao plurianual, pois além de nao se constituirem stocks destes artigos, os
procedimentos maioritariamente utilizados na aquisi¢cao de sobressalentes séo os

ajustes diretos (diversos tipos de ajustes diretos).

A area de material geral (que engloba diversas sub-areas de material), também
podera ndo estar muito suscetivel a contratacao plurianual pois € constituida por
diversos tipos de artigos cuja aquisicao teria de ser estudada individualmente. A Gnica
sub-area de material que esta mais suscetivel é a area do expediente, pois séo artigos
cujanecessidade é recorrente e ciclica, mas que representam uma pequena expressao

orcamental na componente das verbas executadas.

As outras areas de material estdo mais suscetiveis a contratagao plurianual, no

entanto a mesma ainda nao é aplicada.

Por forma a concretizar-se contratagdo plurianual neste OA seria necessario
implementar estratégias para cada tipo de area, que podem ser identificadas através
das analises SWOT em apéndice, cuja autoria € uma sugestao do autor com base nos

contributos fornecidos por diversos oficiais da DA entre outras unidades.

A celebracdo de contratos publicos plurianuais ndo esta na exclusiva

competéncia da Marinha, pois ha fatores externos que influenciam positiva ou
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negativamente esta realidade. Os fatores externos assentam essencialmente na nas

diversas fontes de financiamento.

N&o é possivelviabilizaraaquisi¢cao de artigos por procedimentos de contratacéo
plurianual exclusivamente pelos registos histéricos e tipos de procedimentos, embora

0S mesmos constituam uma grande base de analise para o estudo.

Torna-se fulcral criar um padréo de requisitos que auxiliem os decisores a
verificar se a aquisicdo de um artigo € ou néo suscetivel e viavel a ser efetuada por

contratacao plurianual.

Posto este cenario sugere-se aimplementacao de uma check list que se inclua
nasfasesdeaquisicdo do material,nomeadamente nafase dacontratagdo publicae que
permitird verificar individualmente a viabilidade da implementacéo deste tipo de

contratacdo, em todos os organismos que facam contratacgao.

Apds otérmino deste estudo, torna-se relevante enunciar algumas limitagdes do

estudo e recomendacdesfuturas.

AslimitacGes sentidas para a execuc¢édo do trabalho assentam no facto da quase
inexisténciade estudos sobre acontratacao plurianual no Setor Publico. O facto de estes
organismos nao executarem as verbas disponibilizadas pelo OE numa perspetiva
plurianual de forma recorrente, torna esta area da contratagdo numa area com poucos
estudos desenvolvidos, onde se denota que existem contudo, paises que se debru¢cam

mais sobre este tema do que Portugal.

O estudo efetuado inseriu-se num dominio muito abrangente de artigos que séo
fornecidos pela DA, onde se tentou obter umaviséo geral sobre o estado da contratacéo
plurianual incidindo pouco sobre cada area de material. Recomenda-se assim, que em
estudos futuros, se debruce exclusivamente sobre determinados artigos,
nomeadamente aqueles que sdo mais adquiridos pela DA, ou que lhes corresponda

maior percentagem doorcamento.
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Outra limitacdo sentida foi a questdo do tempo, que acabou por ser
ultrapassada, como auxilio dos orientadores e da ajuda prestada na disponibilizacéo de

informacdes de uma forma célere e sempre pronta.

A legislacéo atualmente existente sobre a contratagéo plurianual encontra-se
dispersapor diversos diplomas legais, ndo havendo um documento unico que auxilie 0s
decisores a colocar em pratica este tema. Um dos objetivos secundarios do trabalho foi
a simplificacdo da interpretacédo da legislacdo sobre contratacdo plurianual, como se
efetuou no subcapitulo 2.6.2.1, podendo contribuir para a boa execucdo e

implementacao dalei.

Por dltimo, surge o desafio de propor aos organismos que executem verbas do
OE, de elaborar contratos plurianuais para a aquisi¢cao de artigos que cumpram com 0s
requisitos aqui apresentados, e que possivelmente adaptem os seus ciclos de aquisi¢cao
de material, através da criacdo de uma fase da contratacdo que determine ou ndo a
viabilidade da contrata¢do plurianual. Para que este cenario se verifique, € necessario
gue sejam elaborados planeamentos de necessidades bem sustentados, que se
implementem estratégias para que o0s artigos sejam assim adquiridos e que haja
capacidade negocial com os fornecedores avaliando sempre as vantagens e as

desvantagens aqui apresentadas.
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Anexos

Anexo A - Organograma da DA

DIRETOR

GAB}?:{ETE DE OR(#NI%A ___________ LABORATORIO
CONTROLO E AUDITO! DE ANALISES QUIMICAS

SUBDIRETOR

DIVISAO DE
CATALOGACAO
DO MATERIAL

1

DIVISAO
ADMINISTRAT.
E FINANCEIRA

DIVISAO DE
INFORMAGAO

DIVISAO DIVISAO OPER. DEPART. DE APOIO

E SERVICOS

DE OBTENGAO E TECNICA

ESTRUTURA OPERATIVA ESTRUT. APOIO

Fonte: Retirado de Intranet da Marinha
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PROGRAMAS

NATO / NSPA

LA - WSPC HELIS

LB - NLSE

LB - RBS

LS -WHOUSE & TRANSPORT

MoU MFG / HOLANDA (Classe BDIAS)

COMMON POOL SPARES

FMS NAVSUP / EUA — GLMN

CASE PT-P-JAM

CASE PT-P-KBD

Fonte: Direcdo de Abastecimento
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Anexo B - Acordos Logisticos Internacionais na DA

AQUISICOES
485.268,11 EUR
0,00 EUR
453.288,53 EUR
28.902,23 EUR
3.077,35 EUR
117.272,47 EUR
117.272,47 EUR
423.694,87 USD
119.190,10 USD

304.504,77 USD

SALDO ATUAL

853.050,60 EUR

50.233,37 EUR

493.704,68 EUR

274.280,36 EUR

34.832,19 EUR

336.018,37 EUR

336.018,37 EUR

865.171,06 USD

318.509,51 USD

546.661,55 USD



Anexo C - Organograma da SM

: SUPERINTENDENCIA
608!
_/,& DO MATERIAL

DIREGAO DE ~ DIREGAO DE 2t DIRECAO DE s DIREGAO DE
ABASTECIMENTO ' INFRAESTRUTURAS NAVIOS  TRANSPORTES

CENTRO DE ARMAMENTO E DEPOSITO DE MUNICGES
MENICOES {3 NATODELISBOA

LABORATORIO DE EXPLOSIVOS DA
MARINHA

Fonte: Retirado de Intranet da Marinha
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Anexo D - Competéncias da DA
1 - A DAcompete:

a) Assegurar o exercicio da autoridade técnica no dominio do abastecimento naval,
fixando e difundindo normas de natureza especializada;

b) Assegurar o planeamento, programacao, coordenacdo, controlo e fiscalizacéo técnica
e econOdmica das atividades arealizar no &mbito do aprovisionamento, armazenamento
e distribuicdo de todo o material necessario ao funcionamento da Marinha, com excecao
do material cuja aquisicao esteja expressamente atribuida a outras UEO;

c) Assegurar 0 aprovisionamento, armazenamento e distribuicdo de todo o material
necessario ao funcionamento da Marinha, com excecao dos equipamentos principais e
respetivoslotesde sobressalentesiniciais e, bemassim, de outro material cujaaquisicao
esteja expressamente atribuida a outras UEO, sem prejuizo de, relativamente a tais
excecOes, poder serencarregue dasfuncdes de armazenagem e distribuicao;

d) Propor e implementar a doutrina, no @mbito do abastecimento naval;

e) Assegurar a recolha, tratamento, atualizacdo e exploracédo da informacao de
catalogacao relativa aos artigos de abastecimento, equipamentos e organizacges,
assegurando as necessarias ligacdes ao sistema NATO de catalogacdo e ao Sistema
Portugués de Catalogacao, promovendo a sua difusédo pelas UEO, e promover a
atribuicdo de numeros de abastecimento provisorios, por intermédio do Centro
Nacional de Catalogacéo;

f) Inspecionar e auditar as UEO, no ambito das suas competéncias;

g) Participar na execucao das atividades relativas a manutengao, funcionamento e
fiscalizagao de infraestruturas de utilizagéo da NATO,;

h) Apoiar as comissdes técnicas encarregues dos estudos sobre fardamento, pequeno
equipamento e alimentacéo;

i) Apoiar os servicos técnicos das UEO, no &mbito das respetivas competéncias;

j) Representar a Marinha nos dominios técnicos da sua responsabilidade.
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2 - O Diretor de Abastecimento € um comodoro, na direta dependéncia do
Superintendente do Material, ao qual compete dirigir a DA.

Fonte: Artigo 41° do Decreto-Regulamentar n°10/2015, de 31 de julho
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Apéndices

Apéndice A - Inquérito por questionario

Seccédo 1de 3

Contratacao Plurianual nos Organismos Abastecedores da Marinha

Verificar as areas de material daDirecdo de Abastecimento mais suscetiveis aserem

adquiridasatravésdeprocedimentosdecontratacao plurianual

Questao 1) Tendo em consideracao as areas de material existentes na cadeia de
abastecimento deste organismo abastecedor, selecione 5 areas de material com maior

possibilidade de implementacao de processos de contratagao plurianual.
1 Mantimentos

Fardamento

J

Artefactos

Expediente

Pequeno equipamento
Combustiveis e Lubrificantes
Sobressalentes eletromecéanicos
Recuperaveis e indteis

Impressos

o o o o o o oo o

Sobressalentes Eletrénicos

Questao 2) Justifique a escolha para as areas de material escolhidas. Resposta curta,

enumerando 0s motivos da sua escolha
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Seccao 2de 3

Relevancia da Contratacéo Plurianual

Verificaraimportanciadestetipo de contratacdo namelhoriados processos
deaquisicao utilizados pelaDirecao de Abastecimento.

Questéo 1) Considerautilaimplementacéo de procedimentos de contrata¢do plurianual

em maior escala?

Concordo totalmente
Concordo em parte
N&o concordo nemdiscordo

Discordo em parte

O o O O o

Discordo totalmente

Questao 2) Consideraque, aslacunas sentidas naaquisi¢ao de certos materiais devido
a diversos fatores, podem ser solucionadas através da contratacdo a varios anos,

garantindo assim estabilidade nos prazos de entrega?

Concordo totalmente
Concordo em parte
N&o concordo nemdiscordo

Discordo em parte

I I O I N

Discordo totalmente

Questao 3) A contratacao plurianual esta prevista na legislacéo, no entanto para a sua
concretizacao € necessario garantir a verificagdo de alguns requisitos, tais como a
inexisténcia de pagamentos em atraso e a justificacdo fundamentada para a despesa.
Mesmo cumprindo 0s requisitos para a autorizagao de realizacéo da despesa e da
assuncao de compromissos plurianuais considera que ha entraves superiores a sua

elaboracao?

] Concordo totalmente
71 Concordo em parte

[1 N&o concordo nemdiscordo
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"1 Discordo em parte

"1 Discordo totalmente
Questéo 4) Enumere duas vantagens da contratagéo plurianual.
Questao 5) Enumere duas desvantagens da contratagéo plurianual.

Questao 6) A contratacdo plurianual requer um maior planeamento implicando um
aumento da duracdo média do procedimento. Considera que este aumento de duracao
dos procedimentos seria devidamente compensado pela reducéo de burocracia nos

anos seguintes?

[ Sim
[0 Nao

[] Talvez
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Seccao 3de 3

Anélise aos procedimentos de contratagdo na DA

Tendoemconsideracdoosprocedimentosdecontratacdopublicapraticados
pelaDirecdo de Abastecimento, apresente seccdo pretende aferir as vantagens e
desvantagens de cada um.

Questao 1) Em 2018, cerca de 87% dos procedimentos de contratacdo da DA foram
ajustes diretos. Descreva sucintamente duas vantagens e duas desvantagens deste

procedimento.

Questao 2) Apesar de néo corresponder a 1% dos procedimentos, 0s Acordos-Quadro
corresponderam a cerca de 18% da execucao da despesa da DA. Descreva sucintamente

duas vantagens e duas desvantagens deste tipo de contratos.

Questao 3) A contratacdo excluida, onde se inserem os Acordos Logisticos
Internacionais, corresponderam acercade 15% da execucao dadespesadurante 2018.

Descreva sucintamente duas vantagens e duas desvantagens da deste tipo de contratos.

Questao 4) Osconcursos publicos corresponderama5% dos procedimentosea32%do
valorde execucdo de despesanoanode 2018 na DA. Descreva sucintamente duas

vantagens e duas desvantagens deste tipo de contratos.

Questao 5) Descreva sucintamente duas vantagens e duas desvantagens da Consulta

Prévia.
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Apéndice B - Caracterizagéo das entrevistas

N° da entrevista

Data

Duracéao

Entrevistado

12 fevereiro 2019

32 minutos

Diretor de
Abastecimento

12 fevereiro 2019

35 minutos

Chefe da Divisao
de Obtencéo da
Direcao de
Abastecimento

19 fevereiro 2019

43 minutos

Chefe de Servigco
de
Aprovisionamento
e Patrimonio da
DAF da
Superintendéncia
do Pessoal

04 marco 2019

36 minutos

Chefe da Seccéo
Juridica da DAF da
Direcdo de Navios

146 minutos = 2,43 horas
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Apéndice C - Guido da entrevista

As péaginas que se seguem, contemplam o documento que foi enviado aos

entrevistados na suaintegra.

Tema: Contratagéo Plurianual nos Organismos Abastecedores da
Marinha

Introducéo ao Tema:

A Marinha é uma entidade que esta na dependéncia direta do Ministério da
Defesa Nacional que tem como missao principal a participacdo na defesa militar do Pais

preferencialmente na &rea de atuacédo definida que € o Mar.

Para garantir a prontiddo necessaria de todos os meios da Marinha € necessario
que hajauma capacidade de sustentacao das unidades capaz e habil de gerir estas

dotacBes orcamentais da forma mais eficiente, eficaz e econémica.

Como tal, existem organismos abastecedores que tém por missao diaria a
sustentacdo das unidades da Marinha sendo um elo fulcral no sucesso das missdes que

estas desempenham.

Aagquisicdo de material pelas entidades abastecedoras da Marinha é feitanasua
maioria, através de procedimentos de Contratacdo Publica previstos no Cédigo dos
Contratos Publicos (Decreto-Lei n°® 18/2008, de 29 de janeiro, alterado e republicado

pelo Decreto-Lein®111-B/2017, de 31 de agosto).

A contratacado plurianual € um método que permite estabelecer compromissos
que constituam obrigacdes de efetuar pagamentos em mais do que um ano econémico

ouemanoquendosejaodasuarealizacdo (nUmeroldoartigo22°doDLn°197/99).

Apesar de esta pratica ser mais frequente nas empresas (dominio privado) que
ndo estao restritas a questdes orcamentais com o controlo que as entidades publicas

estdo sujeitas, é também possivel praticar este tipo de compromissos na Administracéo
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Publica, naqual se insere a Marinha, como esta previsto no despacho n°2 555/2016 do

Ministério das Financas.

Embora esta pratica esteja autorizada desde que ndo haja pagamentos em

atraso, ainda é pouco praticada nos organismos abastecedores de Marinha.

Os fornecedores que abastecem a cadeia sdo selecionados através de
procedimentos definidos no Codigo dos Contratos Publicos e estes procedimentos
repetem-se ano apos ano nas mais diversas areas do material abastecidos. Caso se
adotasse 0 método de contratacdo plurianual a uma escala maior, muitos processos
seriam desburocratizados promovendo assim uma melhor eficiéncia na afetacao dos

recursos.

Alegislacéo portuguesasobre estetemaassentaessencialmente emdespachos
ministeriais e outralegisla¢do (como o Decreto-Lein®197/99 a Lei dos Compromissos e
Pagamentosem Atraso) que criaram osformularios necessarios paraaassungadodestes
compromissos plurianuais em casos especificos em menor escala, desde que a despesa

seja aprovada pelo Ministro da Tutela e pelo Ministro das Financgas.

O estudo, assenta assim, na analise da viabilidade de implementacao da

contratacao plurianual nos organismos abastecedores da Marinha.
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Guiao da entrevista:

Oguidodeentrevistaque se segue éumadasbasesparaoestudodecasoeo
contributo dos entrevistados reveste-se de bastante importancia devido a transmissao

de conhecimento empirico que possuem nesta matéria.

A recolha das respostas sera feita atraveés do consentimento do entrevistado e
aposadevidaanalise asmesmas, obter-se-ainformagaorelevante proveniente dequem
ocupa posi¢des que requerem uma Vvisao estratégica na organizacao no ambito da

contratacao publica.

Assim sendo, o conhecimento partilhado servird como objeto do estudo para a
verificagé@o de resultados sobre o tema: “Contratacdo Plurianual nos Organismos
Abastecedores da Marinha”, que séo a Direcdo de Abastecimento, a Direcao de Navios

e a Direcdo de Saude, com especial enfoque para a primeira unidade.

Como tal, decidiu-se entrevistar os responsaveis pela contratacdo em cada
organismo e o Diretor da Direcao de Abastecimento, devendo-se esta escolha aos
motivos que se enunciamde seguida: (i) no primeiro caso, arazao paraanomeacao para
estaentrevista, deve-se arelacédo diretaque osmesmostém comotemaem estudo,
pois desempenham fungdes que requerem o conhecimento do modo de funcionamento
da contratacéo publica e possivelmente ja terdo celebrado acordos que prevejama
assunc¢ao de compromissos plurianuais em algumas areas do material; (ii) no segundo
caso, arazao paraa nomeacao para esta entrevista, deve-se ao facto de esta entidade
desempenharfungdes que requeremumconhecimento estratégico paraaorganizacao,
e que, por ser o 6rgdo maximo da direcdo anteriormente referida, cabe-lhe a
competéncia para a supervisdo dos métodos de contratacdo que sao executados pelo

organismo e que estao previstos por lei.

Apos este paragrafo, é percetivel que serdo entrevistados dois grupos de
pessoas: (i) responsaveis pela contratacdo em cada OA; (ii) Diretor da Direcao de

Abastecimento.
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Como tal, serdo elaborados dois guides de entrevista distintos entre si, visando
a colocacdo de questdes que melhor se adaptem as funcbes exercidas no dia-a-dia de

cada um.

O primeiro guido destina-se ao primeiro grupo de entrevistados:

Topico Pergunta Observacgoes

1.1 Ha quanto tempo desempenha func¢des na
Marinha, excluindo periodos de formagéo?

1.2 Que formacao tem/teve sobre contratacdo
publica?

1.3Decorrente darespostaaquestao anterior, a
formacéo obtida tem em consideracdo as
constantesalteragdes delegislagido sobreotema?

1.4 Durante a sua carreira, quantos anos foram
dedicados ao exercicio de funcdes que estejam
diretamente relacionadas com a contratacéo
publica na Marinha?  (excluindo a
responsabilidade por aquisi¢cdes ao abrigo do
funcionamento interno da  organizac@o,| Tem como objetivo o
nomeadamente em unidades navais ou outras| topico 1 o conhecimento
sem expressdo orcamental). genérico do entrevistado,
easuaexperiéncianadarea
dacontratacdoaolongoda
1.5 E/Foi um utilizador de ferramentas/| sua carreira na Marinha.
plataformas de contratacéo publica adotadas pela
Marinha?

1.Caracterizacdo do
elemento
entrevistado

1.6 Decorrente da resposta anterior, se sim,
quais?

1.7 Obteve conhecimento prévio/formagao paraa
utilizac@o dessas ferramentas/plataformas?

1.8 Considera que existe uma harmonia e
sequéncia logica na carreira dos Oficiais de
Administracdo Naval para o desempenho das
funcdes relacionadas com a area contratagao
publica?
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1.9 Quando foi a 12 vez que ouviu o conceito
“contratacao plurianual”? Em que contexto?

2. Caracterizagéo
dos processos de
contratacéo
realizados pelo
organismo e
possibilidade de os
converter em
contratacéo

plurianual

2.1 Quais séo os procedimentos maioritariamente
realizados por esta Direcdo?

2.2 Dos procedimentos supramencionados, ha
algum deles que tenha sido recentemente/ seja
atualmente plurianual?

2.3 Caso aresposta a questao anterior tenha sido
negativa, por que razdo ndo se utilizam
procedimentos de contratagdo plurianual neste
OA?

2.4 Tendo em consideragdo uma possivel redugdo
de burocracia a médio prazo, encontra alguma
vantagem na possibilidade de utilizagdo de
procedimentos de contratagdo plurianuais neste
OA?

2.5 Quais seriam os critérios a verificar para a
escolha das areas de material que pudessem
tornar-se alvo de contratagdo plurianual?

2.6 Quealteragbesiriam ocorrer naduracdo dos
procedimentos, no controlo da execucéo do
contrato (art. 290°-A do CCP), nas verbas
associadas ao contetdo do contrato, e naescolha
dos fornecedores caso se adotassem contratos
plurianuais nos OA’s da Marinha?

O objetivo do presente
tépico é o de analisar,
através do entrevistado,
comofuncionaoregimede
contratacdo no OA e em
que medida, o mesmo
regime, que é
maioritariamente anual,
possa ser convertido em
regime plurianual, caso se
encontrem vantagens em

implementar tal cenério

3. Acordos
logisticos
internacionais
como processo de
contratacao
plurianual

3.1 Além da possibilidade de contratacdo
plurianual ao abrigo dos procedimentos previstos
no CCP, existem outros métodos de contratagao
como os contratos excluidos, onde se inserem o0s
Acordos Logisticos Internacionais que visamuma
melhoria de eficiéncia da cadeia logistica. Este
tipo de acordos € aplicado neste OA?

3.2 Caso aresposta a questao anterior tenha sido
afirmativa, que materiais se encontram
abrangidos por este tipo de acordos?

Considerando que os ALl
sdo essenciais para a
prossecucao das missdes
das FA'’s devido a partilha
de umsistema que facilite
as trocas entre ramos
militares, o objetivo deste
tépico é o de aferir a

possibilidade de
implementacéo /
alargamento deste tipo de
contratacdo nas FA’s

portuguesas e de averiguar
se é mais vantajoso paraa
Marinha este tipo de
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3.3 Qualaexpressao de aquisi¢cdes ao abrigo dos
ALI neste organismo?

3.4 Se 0s materiais em questdo estivessem na
corrente de abastecimento e pudessem ser
adquiridos ao abrigo da contratacéo plurianual
através de fornecedores (reduzindo assim
despesas de aquisicdo), qual consideraria ser o
melhor método de contratacdo? Via contratacdo
pelos procedimentos comuns ou via acordo
logistico internacional?

3.5 Considera que este método de contratacao ja
esta integrado de forma plena na cadeia de
abastecimento deste OA, ou considera que ha
margem de progressao?

contratacdo (ao abrigo dos
contratos excluidos do
CCP), ou o procedimento
comum de contratacao,
que estalegislado pelo CCP

4. Adequabilidade
do regime de
contratacdo do OA
a legislagédo sobre
contratacdo publica
plurianual

4.1DesdeapublicacdodaLCPAqueocontrolodas
dotacBes orcamentaisrecaiessencialmente sobre
a fase do compromisso e nédo sobre a fase do
pagamento, como erarealizado outrora. De que
formaconsideraestamedidaumamelhoriapara
o controlo da despesa publica?

4.2 Considera que a Marinha, nomeadamente
este OA, cumpre os requisitos para se poderem
utilizar  procedimentos de  contrata¢éo
plurianuais? (nomeadamente os que estdo
previstos na LCPA)

4.3 Considera a missao, responsabilidade e
necessidades da Marinha, se ajustam aos
requisitos e normas do CCP, devido ao tempo que
0os procedimentos demoram a  ser
implementados?

4.4 A contratacao plurianual esta prevista na
legislac&o, no entanto para a sua concretizacéo é
necessario garantir a verificagcdo de alguns
requisitos. Mesmo cumprindo os requisitos para a
autorizacdo de realizacdo da despesa e da
assuncao de compromissos plurianuais considera
gue h& entraves superiores a sua elaboragcédo?

4.5 Se aresposta a questdo anterior foi afirmativa,
enuncie o porqué.

O objetivo deste tdpico é o
de verificar se alegislacéo
atualmente existente para
a assuncao de
compromissos plurianuais
€ a mais adequadaa
realidade da Marinha
enquanto parte integrante
das FAP. Importa também
aferir se mesmo
cumprindo as exigéncias
da legislacéo referida no

subcapitulo 2.6, ainda
existem entraves ao
comprometimento de

despesaamaisdeumano
economico.
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4.6 Considera que o normativo interno deste OA é
impulsionador deste tipo de contratacdo?

4.7 Quais as vantagens e 0s riscos que considera
gue a contratacdo publica plurianual poderia
levantar caso fosse implementado em larga escala
neste OA?
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O segundo guido destina-se assim ao Diretor da DA:

Tépico

Pergunta

Observacbes

1.Caracterizacdo do
elemento
entrevistado

1.1 Ha quanto tempo desempenha func¢des na
Marinha, excluindo periodos de formagéo?

1.2 Que formacao tem/teve sobre contratacao
publica?

1.3 Decorrente da resposta a questao anterior, a
formacdo obtida tem em consideragdo as
constantes alterac6es de legislagéo sobre otema?

1.4 Durante a sua carreira, quantos anos foram
dedicados ao exercicio de funcdes que estejam
diretamente relacionadas com a contratacao
publica na Marinha? (excluindo a
responsabilidade por aquisi¢cdes ao abrigo do
funcionamento interno da organizagao,
nomeadamente em unidades navais ou outras
sem expressdoorcamental).

1.5 E/Foi um utilizador de ferramentas/
plataformas de contratacéo publicaadotadas pela
Marinha?

1.6 Decorrente da resposta anterior, se sim,
quais?

1.7 Obteve conhecimento prévio/formacao paraa
utilizacdo dessas ferramentas/plataformas?

1.8 Considera que existe uma harmonia e
sequéncia légica na carreira dos Oficiais de
Administracdo Naval para o desempenho das
funcdes relacionadas com a area contratagdo
publica?

1.9 Quando foi a 12 vez que ouviu o conceito
“contratacao plurianual”? Em que contexto?

Tem como objetivo o
tépico 1, o conhecimento
genérico do entrevistado,
easuaexperiéncianaarea
dacontratagdo aolongoda
suacarreiranaMarinha.

2. Contratacéo
plurianual, como
ferramenta

2.1 Em termos estratégicos para a organizacdo
“Marinha”, de que forma a contratac¢éo plurianual

O objetivo deste topico, é 0
deverificaraviabilidade da

implementacao

ou
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estratégica para
melhoria da
aquisicao de
material

dos materiais facilitaria o incremento na
eficiéncia, eficacia e economia no cumprimento
das missdes atribuidas?

2.2 Considera que algumas das lacunas sentidas
na aquisicdo de certos materiais podem ser
colmatadas com este tipo de contratagéo?

2.3 Caso aresposta a questdo anterior tenha sido
afirmativa, considera uma prioridade a
implementacao em maior escala deste tipo de
contratacéo?

2.4Tendoemconsideragcdoumapossivelreducdo
de burocracia a médio prazo, encontra alguma
vantagem na possibilidade de utilizagdo de
procedimentos de contratagdo plurianuais neste
OA?

ampliagdo a outras areas
do material, de contratos a
mais de um ano, como
forma de  colmatar
possiveis lacunas que
existam atualmente em
certas areas de material,
que devido ao seu carater
de fornecimento continuo,
poderiam ser abrangidos
por contratos plurianuais.

3. Adequabilidade
do regime de
contratacdo do OA
a legislagédo sobre
contratacao publica
plurianual

3.1 Desde a publicacéo da LCPA que o controlo das
dotacfes or¢camentais recai essencialmente sobre
a fase do compromisso e ndo sobre a fase do
pagamento, como era realizado outrora. De que
forma considera esta medida uma melhoria para
o controlo da despesa publica?

3.2 Considera que a Marinha, nomeadamente
este OA, cumpre osrequisitos para se poderem
utilizar  procedimentos de contratagédo
plurianuais? (nomeadamente os que estdo
previstos na LCPA)

3.3 Consideraque o atual CCP se ajustaamissao,
responsabilidade e necessidades da Marinha,
devido ao tempo que os procedimentos demoram
a serimplementados?

3.4 A contratacao plurianual esté prevista na
legislacéo, no entanto para a sua concretizagao é
necessario garantir alguns requisitos. Mesmo
cumprindo os requisitos para a autorizacao de
realizacdo da despesa e da assuncdo de
compromissos plurianuais considera que ha
entraves superiores a sua elaboracéo?

Oobjetivodestetépicoéo
de verificar se a legislagdo
atualmente existente para
a assuncao de
compromissos plurianuais
€ a mais adequada a
realidade da Marinha
enquanto parte integrante
das FAP. Importa também
aferir se mesmo
cumprindo as exigéncias
da legislacéao referida no
subcapitulo 2.6, ainda
existem entraves ao
comprometimento  de
despesa a mais de um ano
econdémico.
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3.5 Se aresposta a questao anterior foi afirmativa,
enuncie o porqué.

3.6 Considera que o normativointerno deste OA é
impulsionador deste tipo de contratacdo?

3.7 Quais as vantagens e 0s riscos que considera
gue a contratacao publica plurianual poderia
levantarcasofosseimplementadoemlargaescala
neste OA?

Agradece-se assim todas as informacdes prestadas pelos entrevistados, que,
mesmo desempenhando as fun¢bes diérias requeridas pelo seu cargo e sendo
especialistasnaareadacontratacéo, contribuemparaoprocessodeformacédodealunos
gue estdo aterminar o ciclo de formacao necessario para o desempenho futuro das
incumbéncias de um oficial de administracdo naval. As informacgdes aqui prestadas,
associadas as informacdes obtidas através de outras fontes, poderdo traduzir-se em

informacado Util e pratica a ser implementada nos 6rgaos em questao.
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ConsideracOes sobre as entrevistas:

1. As entrevistas serdo realizadas consoante a disponibilidade do entrevistado e
alémde seremregistadas naforma escrita, seréo gravadas. Caso o entrevistado
assim nao o pretenda, e tendo em consideracao a necessidade de obter
informacdes relevantes para o trabalho, o resultado final da entrevista assentara

exclusivamente na formaescrita.

2. Nenhumainformacdao disponibilizada sera utilizada com outrofim, sendo o deste

trabalho;

3. Aoinveés da identifica¢cdo nominal do entrevistado, utilizar-se-4 a identificacéo

consoante a funcadodesempenhada;

4. Caso o entrevistado considere adequado, o resultado final da entrevistaem
formato escrito podera estar sujeito a aprovagao prévia do mesmo, permitindo
ao entrevistado confirmar as ideias essenciais do que ficara escrito neste

trabalho;

5. Nodecorrer da entrevista, poderdo surgir questdes, derivadas das informagbes

gue estao a ser fornecidas;

Oresultado final das entrevistas servird como fonte bibliogréafica para o corpo do
texto do trabalho, sendo devidamente citados através do autor, tanto no corpo do texto,

como na bibliografia.
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Apéndice D — Andlise das entrevistas

N° da
Entrevista

Funcéo do
entrevistado

Duracéo
da
Entrevista

Local

Aspetos relevantes

Diretor de
Abastecimento

27
minutos

Direcao de
Abastecimento
Alfeite

TOPICO — Caracterizacdo do elemento entrevistado

Oentrevistado desempenha fungdes na Marinhah& 28 anos, excluindo os periodos de
formacéo, contudo aformacgéaorelativaaotemadacontratagdo publicaremontaao
periodo da Escola Naval, apesar de ter formacg8es externas. Desempenhou fun¢des
relacionadas com a contratagéo publica na Marinha durante 15 anos.

Tem conhecimento das ferramentas de contratacao publica implementadas na
Marinha, mas nunca foi utilizador.

“Nao existe umacoeréncialdgicanagestidodo pessoal paraodesempenho de fungbes
de Administracdo Naval”, sublinha o entrevistado, e acrescenta que “tal s6 se verifica
se for solicitadointernamente”.

A contratacéo plurianual ndo é um termo recente para o entrevistado, contudo, s6
desde 2018 tal foiimplementado neste organismo, sublinhando que “este é o caminho
para o processo de contrata¢do publica na Marinha”.

TOPICO-Contratacao plurianual, comoferramentaestratégicapara
melhoria da aquisi¢cdo de material

“A contratagdo plurianual é muito importante”, sublinha o entrevistado,
reconhecendo, contudo “que talndo seria aplicavel emtodas as areas de material,
devido a diversos factos, nomeadamente a evolucao tecnoldgica, ou a ndo fixagdo de
umpreco competitivoalongo prazo”,dando como exemplo aareados sobressalentes.
Neste caso em concreto, ha diversos fatores que impedem a fixagéo de um prego fixo,
devido a possiveis cenarios nao controlaveis por ambas as partes do contrato. O
caminho alternativo apontado, € a formac¢éo de contratos plurianuais com um
horizonte temporal de dois anos. “Combustiveis e fardamento” séo indicadas como as
areas do material com maior suscetibilidade para tal.
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Até ao momento, a experiéncia verificada com o contrato plurianual de combustiveis
esta a serpositiva.

Ha areas de material, que apesar de ser vantajoso aimplementagéo deste tipo de
contratacao, é quase impossivel ela verificar-se com o sistema de atribuicdo das
dotagOes orcamentais atualmente existentes. Ha verbas que sé séo atribuidas no
decorrer do ano (ex: receitas geradas por LPM). Na area de material do fardamento,
asnecessidadessdodecercade 3M€, contudoadotacgaoinicialndoultrapassaos2M€,
eaMarinhando atribui o cabimento dos 3M€ necessarios, pois “adiferencaentre o
gue € necessario e o que € cabimentado, provird dasreceitas geradas aolongodo
ano”. Ou seja, o montante necessario das areas de material da DA nao é
necessariamente o montante que é cabimentado, logo, para a assuncéo de
compromissos, essas verbasnunca estardo disponiveis noinicio doano econémico.
Se o Orcamento de Estado englobasse todas as verbas necessarias e as receitas
geradas se destinassem ao Estado, ai sim, poder-se-ia realizar contratos plurianuais
em maior escala, contudo isto ndo se verifica, mas neste cenario o 6nus transitaria da
Marinha para oEstado.

TOPICO-Adequabilidade doregime de contratagiodo OAalegislacio
sobre contratac&o publica plurianual

Oentrevistado afirma que este OA cumpre com os requisitos previstos naLCPAparaa
assuncao de compromissos plurianuais.

Quanto a adaptacao do funcionamento da Marinha a lei do CCP, o entrevistado
sublinhaque “napréprialeido CCP existem excegdes previstas, e o problemade fundo
ndo assenta na legislacéo e no seu rigor e critério, mas sim no planeamento interno,
dando o exemplo da DA que néo faz reposic¢éo de stocks de alguns sobressalentes, de
ummodo geral, ha mais de 10 anos”, havendo situacdes de aquisicbes JIT.

O entrevistado ndo considera que existam entraves superiores a elaboracao de
contratos plurianuais referindo até que o atual contrato plurianual existente foi célere
em relacdo ao que era expectado, pois o processo foi bastante expedito. O
planeamento e a definicdo das necessidades foram 0s processos mais morosos. Devido
ao montante do contrato (cerca de 8M€), foi necessario obter uma Resolugédo de
Conselho de Ministros e o este processo teve a duracdo de 3 semanas, contudo este
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processo é independente da atuacao da Marinha, pois nesta situa¢ao o processo
situava-se entre o Ministério da Defesa Nacional e o Ministério das Financas.

O entrevistado considera que a grande vantagem da contratacado plurianual é a
“economiade escala” efacilidade processual, quelevaareducéo de processos.
Ogranderiscoéoriscoinerenteacontratacao, e elaborou o seguinte cenario: “caso
se realize um contrato com um fornecedor que néo tenha historial na Marinha”.
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N° da
Entrevista

Funcéo do
entrevistado

Duracgdo
da
Entrevista

Local

Aspetos relevantes

Chefe da
Divisao de
Obtencéo da
Direcao de
Abastecimento

35
minutos

Direcéo de
Abastecimento
Alfeite

TOPICO — Caracterizacdo do elemento entrevistado

O entrevistado desempenha fun¢des na Marinha ha 23 anos, cuja formagao sobre
contratacao publica é vasta e diversa, obtida em entidades especializadas sobre
contratacdo de bens e servigos e de empreitadas de obras publicas, perfazendo um
total de 10 formacgGes sobre esta matéria. A formagao interna, essencialmente aquela
que é proveniente da Escola Naval é escassa. As formacdes obtidas acompanham as
constantes alterac@es legislativas, mas foram sempre feitas por iniciativa prépria. Ha
uma necessidade em efetuar as formagdes por forma a estar apto a desempenhar as
funcdes devidamente.

O entrevistado ja desempenhou func¢des relacionadas com a contrata¢do na Marinha
durante 19 anos, e foi utilizador de plataformas de contratacéo publica tais como
Vortal, Gatewithe AcinGov, ndo obtendoformagéo préviaparaasuautilizagéo.
Oentrevistado considera ndo haverumasequéncialogicano desempenho de fun¢des
de Administracdo Naval, prejudicando assimobomdesempenho das fun¢des.

O conceito de “contratac¢éo plurianual” foi abordado pela primeira vez em 1998 na DN
onde ja se faziam contratos plurianuais na DN.

TOPICO - Caracterizacio dos processos de contratacéo realizados pelo
organismo e possibilidade de os converter em contratacao plurianual

Os ajustes diretos, sdo o tipo de procedimento mais utilizado pela DA em quantidade.
Realizou-se um contrato plurianual, na &rea de material combustiveis, ao abrigo de um
Acordo-Quadro, nomeadamente o Marine Gasoil e gaséleo colorido (combustiveis
operacionais), para o triénio 2018-2020.

Osprocedimentos plurianuais, sublinhao entrevistado, podiam e deviamseraplicados
emtodas aséareas de material, noentanto, as dreas emque ocorreriam mais vantagens
significativas seriam no fardamento, combustiveis e material geral.

Os critérios a verificar seriam: compras recorrentes de material idéntico, justificando
por sia contratagdo plurianual, nomeadamente aponta outros critérios, economia de

126




escala, reducédo burocratica dos procedimentos, reducao horas-homem de trabalho,
estabilidade dos fornecimentos em termos de padréo de fornecimento, entre outras
vantagens apontadas pelo entrevistado. A duracdo dos procedimentos plurianuais é
superior aduracao de um procedimento de contratacdo anual, paraaobtencao da
portaria de extensdo de encargos e do visto do Tribunal de Contas (mais %2 meses que
o normal), procedimentos sdo entdo mais longos, mas a duracao de execucao de
contrato também é maior, logo esse aumento de tempo justifica-se.

O controlo de execucédo de contrato, 0 OA trabalha com o mesmo fornecedor durante
um horizonte temporal alargado, o que permite um maior controlo de execu¢éo do
contrato, devido ao acompanhamento permanente, reconhecendo o entrevistado o
riscodeterumfornecedor contratadoavarios anos emcaso de prestagdo de maus
servigos, pois € mais complexa a resolugdo do contrato.

Pararealizar contratos plurianuais € necessarioter as verbas disponiveislogo noinicio
de cada ano, e ndo provirem de atribuic6es a meio do ano, o financiamento tem de
estar assim garantido no dia 1 de janeiro de cada ano.

Nao seriam registadas alterac¢des significativas na escolha dos fornecedores, pois 0s
procedimentos continuariam a ser os mesmos, onde a Unica altera¢do assentaria na
duracao da vigéncia do contrato.

TOPICO - Acordos logisticos internacionais como processo de
contratacao plurianual

Os ALl séo aplicados na DA, onde existem atualmente 3 em vigor: um com a NSPA,
outro comaForeign Military Sales (FMS) e um memorando com o Ministério da Defesa
Holandés para a aquisicdo de sobressalente para as fragatas da classe Bartolomeu
Dias. Os ALl servemexclusivamente paraaaquisi¢cdo de sobressalentes, e 0 processo
facilita aaquisi¢ao deste tipo de materiais a Marinhas de paises aliados e amigos, pois
ndo obedece atramitacéo exigida pelo CCP, pois trata-se de contratacéo excluida.

Existem mais fornecedores para este tipo de material, contudo € mais vantajosa a
aquisicdo porviadosALI, ndoporserexclusiva, mas sim por sereconomicamente mais
vantajosa. Os pre¢os sdo muito mais reduzidos que os pre¢os de mercado, pois 0S
artigos e questéo provém de navios de Marinhas estrangeiras que ja nédo as utilizam
ou que as colocam para venda. A Marinha portuguesa também funciona como
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“vendedora” pois coloca a venda sobressalentes nacionais, mas este tipo de acordo é
exclusivo com a NSPA, tanto que a expressao ndo em valor é bastante reduzida,
assentando nos 40.000€ a 50.000€ anuais de vendas.

O modelo dos ALI esta bem implementado, contudo ha margem de progressao,
nomeadamente na criagdo de um modelo que permite a redugéo do tempo dos
procedimentos dos ALI. Estamedida podia serimpulsionada pelo aumento do pessoal
atrabalhar nestaareaquetornariaos processos mais céleres e menos morosos.

TOPICO-Adequabilidade doregime de contratagdodo OAalegislagio
sobre contratac&o publica plurianual

Osfundos disponiveis foram criados comaLCPA, etemde se olhar para este temasob
duas perspetivas. A do Ministério das Financas para efeitos de controlo do Orgamento
edespesapublica, e naperspetivado utilizador do Orgamento de Estado. Parao efeito
de controlo da despesa publica, sublinha o entrevistado, que “faz todo o sentido que
o controlo seja feito na fase do compromisso e ndo na fase do pagamento e que
funcione, através da disponibiliza¢éo dos fundos disponiveis a 3 meses, poia hd muito
mais controlo sobre 0s movimentos mas na perspetiva do utilizador acaba por ser mais
complexaasituacao, pois porvezes ndo se sabe quais sdo os fundos disponiveis para
0 més seguinte, e a gestdo torna-se mais complexa, e por vezes é ilégica, ndo se
conseguindo calcular os FD apesar de existir uma formula para o calculo dos mesmos
que porvezesndo é aplicada pelo MF. O entrevistado considera que a Marinhacumpre
com os requisitos para a assuncdo de compromissos plurianuais, o decreto
regulamentar que institui as competéncias a DA, as areas de material e as
competéncias de abastecimento da Marinha paraas diversas areas de material e além
disso ndo possui os pagamentos em atraso.

O entrevistado considera que 0 CCP se adequa a realidade da Marinha, ndo havendo
necessidade de se criarumregime de excegdo paraacontratacdo naMarinhaenas FA
devido ao seu ambito de atuacgdo, pois isso daria azos a menores taxas de
planeamento, e de falta de controlo das dotacdes orcamentais. E a Marinha que tem
deseadaptarao CCP, promovendo cadavez mais o planeamento das suasoperacdes,
pois sé assim promovera a eficiéncia na utilizacéo dos seus recursos. O codigo prevé
estas mesmas excegoes e alteracGes ao planeamento que possam surgir, pois ha a
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disposicédo diversos tipos de procedimentos que poderdo ser todos utilizados caso
sejam, sublinha o entrevistado, “devidamente justificados”. Mesmo cumprindo os
requisitos paraaassun¢éodecompromissos plurianuais, o entrevistado consideraque
existem entraves superiores a sua concretizacao, pelo menos dois: a questédo da
disponibilizagdo do orgamento/financiamento em tempo Util para garantir os
cabimentos aos processos para fazer procedimentos plurianuais; a falta de cultura de
planeamento na Marinha, pois para se fazerem procedimentos plurianuais exige-se
um grande planeamento das necessidades, nomeadamente na area do abastecimento
eaquisi¢cbes; eaculturaconservadoradoenvio de processos para o Ministro e Tribunal
de Contas que irdo ser alvo de escrutinio e de exposicao externa.

O normativo interno ndo é impulsionador deste tipo de contratacdo, contratacao
plurianual, no entanto como objetivo da DA para o futuro proximo, urge criar entao
um normativo que contemple este tema.

As vantagens apontadas pelo entrevistado sdo: diminuicdo do numero de
procedimentos efetuados, maturidade dos contratos e sua estabilidade, reducdo do
numero de erros, maior escrutinio dos contratos por entidades externas a Marinha, o
gue levaaumamelhor elaboracao, fornecimentos continuos em periodos criticos
como a transi¢&o de ano econdémico, ao invés de contratos anuais que levam a
celebragao de novos contratos noinicio de cada ano econdmico, economia de escala
que leva a reducao de preco

Os riscos apontados pelo entrevistado séo: conflitos com o fornecedor que possam
surgir podem ser mais duradouros pois ha uma fidelizagdo maior com o fornecedor.
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N° da
Entrevist
a

Funcéo do
entrevistado

Duragdo
da
Entrevist
a

Local

Aspetos relevantes

ChefedeServigo
de
Aprovisionament
0 e Patriménioda
DAF da
Superintendéncia
do Pessoal

40
minutos

DAF da
Superinten
dénciado

Pessoal

Lisboa

TOPICO — Caracterizacdo do elemento entrevistado

O entrevistado desempenha fun¢des na Marinha ha 19 anos, excluindo os periodos de
formacao. Possui conhecimentos sobre a contratacdo publica através das varias
formacgdes que frequentou sobre o tema e através da pés-graduacédo em gestao e
contabilidade publica. O entrevistado considera que aformacéo interna possuilacunas,
pois, amesma ndo acompanha devidamente as sucessivas alteracbes legislativas, ndo
havendo um acompanhamento da matéria nem uma entidade central. A sugestao do
entrevistado seria a contratacdo de formadores especializados no tema que pudessem
darformacé&o ao pessoal da Marinha colmatando assimas necessidades das unidades.
O exercicio de fungdes relacionadas com a contratacéo publica na Marinha perfaz um
totalde 9anos. Foiutilizador deferramentas de contratagé@o publicacomoaAcingov,
Vortal, Gatewith, no entanto s6 obteve formacgé&o para utilizag&o da Acingov, e por
solicitagao prépria. Aformagéo para as restantes plataformas fez-se através do uso
corrente/diario das mesmas. O entrevistado considera que ndo existe uma sequéncia
I6gica na colocagéo do pessoal para o desempenho das fungbes onde esteja presente a
contratacdo publica. Para o entrevistado, o termo “contratagdo plurianual” surgiu a
partirdodecreto-lein®197/99, mass6em 2011 comecoualidardiretamente comeste
tipo de contratagao, ponderando sempre este meio para fazer face as necessidades.

TOPICO - Caracterizagio dos processos de contratacéo realizados pelo
organismo e possibilidade de os converter em contratacao plurianual

Acontratacéo plurianual dd conhecimento ao Governodanecessidade deteraassungéo
de despesa para anos seguintes, aplicando aqui o principio de substancia sob a forma,
poisocompromissoinformaljaestaassumido. Poucagente utilizaos concursos publicos,
e o entrevistado considera que s6 nao sao utilizados procedimentos de contratacédo
plurianual pordesconhecimentodaformade os utilizare dalegislacdoconsequente.
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Os critérios a verificar para a escolha das areas de material suscetiveis a contratacéo
plurianual seriam: necessidade da despesa para manutencéo do funcionamento da
unidade, centralizacéo de contratacdo por setores, despesas comuns e de carater
permanente.

TOPICO - Acordos logisticos internacionais como processo de
contratacao plurianual

Os ALl sdo instituidos no FMS e ha um em vigor, de 90.000€ para consumo de bens
médicos, medicamentos e apdsitos; na parte do pessoal existe um case paraaformacéo
do pessoal na direcdo de formacéo (pilotos de helicéptero). Esta aquisicio de bens e
servigos dificilmente sdo encontrados no mercado ndo sendo possivel comparar
situacOes que vivem realidades distintas, no entanto considera que os ALI's sdo mais
eficazes pois h4 uma maior vocagao para a prestacéo de servigos exclusivamente
militares. Aexpressao é bastante reduzida. OS ALIno CAS servem exclusivamente para
o fornecimento decombopens.

Os ALI’s estdo bemimplementados mas continuam a ser exclusivos do setor do material
e aintegracdo ao nivel de outros setores pode por vezes ser mais dificil. O restante seré
mais eficiente e econémico adquirir através da lei de mercado/concorréncia
(contratacdo normal).

TOPICO-Adequabilidade doregime de contratagiodo AO alegislagéo
sobre contratac&o publica plurianual

O controlo situa-se atualmente numa fase em que se pode conter a despesa, podendo
dai advir ganhos para o Estado. As dividas dos organismos publicos podem agora ser
melhor controladas, pois anteriormente assumiam-se informalmente compromissos
mesmo ndo havendo orcamento paratal, logo as dividas destas entidades publicas eram
maiores.

O entrevistado considera que a Marinha cumpre 0s requisitos para se assumirem
compromissos plurianuais, relevando que néo se utiliza mais este mecanismo por
desconhecimento, acabando por se tornar um desconhecimento cultural, mas a
intencd@o € de aumentar o nimero de contratos plurianuais.
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AMarinhatemde se adaptarao CCP, e como a Marinha é feita por pessoas, deve-se
apostar na formacéao interna. Devera haver um organismo na Marinha que tenha a
autoridade técnica na area da contratacao, com func@es na emissao de normalizacao
interna, instrucdes, normas de controlointerno sobre aexecucao real, emanacaode
relatérios de implementacéo dos varios procedimentos e realizar formagéo. Da o
exemplo do SNC-AP onde s6 houve um nimero reduzido para a formacéo das pessoas
na Marinha, exigindo-se que essa formacéo fosse mais abrangente. Ao centralizar o
processo da formacéo, libertam-se recursos humanos para se especializarem em
determinadas areas.

O entrevistado ndo considera que haja entraves superiores a realiza¢éo de contratos
plurianuais, mas considera que existem limites para determinados procedimentos que
estdo previstos nalegislacdo consoante a responsabilidade inerente a cada cargo. Se o
procedimento hoje em dia ndo esta bemimplementado n&o se deve a constrangimentos
superiores, mas sim ao desconhecimento cultural e a falta de normalizacéo interna para
a realizacdo dos contratos.
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Duragdo

N° da x
) Funcdo do da
Entrevist : . Local Aspetos relevantes
entrevistado Entrevist
a a
TOPICO — Caracterizacdo do elemento entrevistado
Oentrevistado desempenhafun¢Ges naMarinhahéd 26 anos, e comojuristada DN possui
uma formacdao diversificada na area juridica, em concreto na area da contratacao
publica, com especializa¢é@o no INA e com 0s 23 anos de experiéncia que possuina DN.
Asuacarreiracentra-se quase em exclusivo na contratagéo publica na Marinha, em
concreto na DN, dai a importancia do seu testemunho. E frequente utilizador das
ferramentas de contratagdo publica, que sdo essenciais para o desempenho das suas
fungbes no dia-a-dia.
O entrevistado sublinhaque “ndo hauma coeréncialégicanas fun¢des desempenhadas
. pelos oficiais de Administracio Naval”, reforgcando aideia de que deveriahaver mais
Chefe da Secgdo Salade | formacéo na 4rea da contratagéo publica, e como docente da Escola Naval, quantifica
4 Juridica da DAF 33 aulada | esteaumentoda carga horériadaformacdoem cercade “4 horas semanais”.
da Direcdo de | minutos | Escola _
Navios Naval TOPICO - Caracterizagdo dos processos de contratacao realizados pelo

organismo e possibilidade de os converter em contratacao plurianual

O procedimento maioritariamente usado pela DN € o ajuste direto, no entanto, o
entrevistadorefere que “alguns deles séoplurianuais”, especificando alguns casos como
naarea damanutencéo dos submarinos, helicdpteros, baterias submarinas entre outros
de menor expressao orcamental. O entrevistado considera que ha “sempre” beneficios
na contratacdo plurianual onde afirma que “tanto para a contratagdo comum como para
acontratagdo especial (contratacéo excluida e contratos excluidos), se iria verificar
melhor as necessidades logisticas da atividade da Marinha, em especial nacomponente
operacional, pois este planeamento ja existe com maior relevo na area da manutengao”.
Outra das areas apontadas pelo entrevistado seria a das despesas fixas, ou seja, dos
encargos gerais. “Adaptando umavisdo da despesa ao conceito de ciclo de vida para os
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meios navais e UAM’s, a plurianualidade surge como uma necessidade e como uma
oportunidade para melhor alocar meios financeiros e suscitar o seu uso evitando a
erratica gestao flexivel quando confundida com a cativacao de fundos disponiveis (FD)
que obrigaauma permanente disputainterna sobre o uso mensal dos FD”. Refere o
entrevistado que “a plurianualidade evita tais “lutas” e permite gerir com maior certeza,
levando a maior eficiéncia e eficacia.” Sdo apontadas algumas areas onde a despesa
podia ser efetuada plurianualmente, como a area da manutencao naval, alimentacéo,
combustiveis (ja existente), energia, entre outros, considerando nédo haver alteragdes
aos contratos caso estes fossem plurianuais, tirando a particularidade de requerer um
maior planeamento apriori.

TOPICO - Acordos logisticos internacionais como processo de
contratacao plurianual

Os ALItémumaexpressao relevante nas aquisi¢cdes da Dire¢do de Navios, contudo nao
foirevelada. Artigos como misseis, muni¢des, ou outros referentes a EW séo os que mais
sdo adquiridos ao abrigo deste tipo de contratacdo especial, ou seja, sdo dificilmente
fornecidos pela leida concorréncia no mercado devido as caracteristicas técnicas e
especificidades quelhes estaoinerentes, contudo haaindamargemde progressao neste
campo, pois o sistema ainda n&o esta bem implementado na sua plenitude.

TOPICO-Adequabilidade doregime de contratacéio do OA alegislacdo
sobre contratac&o publica plurianual

O entrevistado considera que a cultura que existe em grande maioria na Marinha, como
aexpressao do“‘jaagora”influencianegativamente aboaexecugao dos contratos devido
a falta de planeamento existente. Deveria haver uma cultura de maior “rigor” e
“disciplina”, valores esses que podiam ser incrementados desde araiz, ou seja, através
da maior formacao do pessoal. Quanto maior for a formagao, menor serd o erroem
assumir outros tipos de procedimento consoante o planeamento previsto. Na Direcdo
de Navios, sempre que possivel, tenta-se proceder a contrata¢ao plurianual, contudo,
nem sempre é possivel. O entrevistado considera que a Marinha se adapta na sua
plenitude ao CCP, mas o desconhecimento generalizado das suas potencialidades ndo
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ajuda a programar e a executar as despesas, ndo existindo contratacéo plurianual em
maior escala, devido ao receio de “ficar sem verbas”.

As vantagens deste tipo de contratacdo, foram abordadas pelo entrevistado no tépico 2.
Os riscos apontados pelo entrevistado séo: sobrevaloriza¢éo do esforgo financeiro por
n&o conhecimento do mercado ou incapacidade de travar tendéncias inflacionistas dos
fornecedores; e sobrevalorizacéo do esforcodo pessoalanivelinternoparaacompanhar
eparagerircorretamente os contratos plurianuais, pois poderao existirriscos associados
como o de haver o pagamento sem haver o devido acompanhamento, dificuldades
atuais na aplicagcdo de multas (o que em caso de contratos plurianuais iria ser mais
complexo), e pela incapacidade de ter pessoal para acompanhar em permanéncia os
contratos. A celebragdo de contratos plurianuais traria ainda mais burocracia, o que é
indesejavel no contexto atual da Marinha.
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Apéndice E - Fluxograma com legislacdo sobre compromissos plurianuais

Necessidade
de celebrar
contrato
plurianual

Despesaqueda
encargo
or¢camentalem
maisdoqueum
ano econdmico-1

Despesa ocorre
em ano diferente
da abertura de
procedimento-1

Despesa resulta
de plano
plurianual
legalmente
aprovado-2

Encargos néo
excedem o
limite de
99759,61€em
cada um dos
anos
econdémicos
seguintesaoda
suacontracéoe
prazo de
execucaode3
anos - 3

Fasedaaberturade
procedimento

Necessita de prévia
autorizacdo conjunta,
sob a forma de
portaria-1

Dispensado de
autorizacdo para
abertura de
procedimento de
contratacdopublica

Dispensado de
autorizacdo para
abertura de
procedimento de
contratacdo publica

Portaria de
Extensao de
Encargos

Abertura de
procedimento de
contratacaopublica

Necessita de
autorizacéo para
assumir compromisso
plurianual através de
despacho do MF e
MDN-4 e 6

Entidade tem
pagamentos

ematraso?

Fase daassuncaode

Autorizacao verificada
para assumir
compromisso-4 e 5

Autorizacdo verificada
para assumir
compromisso-4

Despacho genérico do
MF-7

COMpPromisso

Celebracao do

Necessario despacho
conjuntoMFe MDN

Despacho MDN

contrato

Autorizacéo
para assumir
compromisso

1-DLn°197/99n°1 art. 22°

2-DLn°197/99alineaa)n®1art. 22°
3-DLn°197/99alineab)n®1art. 22°
4-Lein®22/2015alineaa) n®1 art. 6°

5-DL99/2015nC1 art. 11°
6-DL99/2015n°2art. 11°
7 - Despacho n®2555/2016
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Apéndice F — Ciclo de aquisicdo de um artigo pela DA

DOT-SECCAO
. E] e DOT-Seccao DOB (Instrugdo Técnica)
UN Depostio pe avia s . Pesquisa de mercado
efetuada por técnicos
Recolha dos dados
para analise

Surge necessidade Pedido de artigo Requisi¢do de Namero de processo
transferéncia compra de despesa

DOT avia artigo

Artigo
satisfaz as
condigbes
técnicas?

Artigo que ndo
satisfaz é retirado Néo é adquirido
das opcoes

Artigo

FIRMAS DOB Artigo satisfaz : satisfaz as DOT—Secg§0 EIRMAS DOB

Pedido de compra re'quESItos Parecer técnico Consulta as firmas
técnicas?

Artigo
Contratagio DOT-Seccao passa no i UN

publica Controlo con_tro!o et
Qualitativo qualitativo C g

Ambito do
trabalho

Devolugdo do
artigo a firma

Fonte: O Autor

Adaptado de Ciclo de aquisi¢do — Direcdo de Abastecimento
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Apéndice G — Detalhe dos procedimentos utilizados na area dos combustiveis e lubrificantes (2014-2018)

Combustive 2014 2015 2016 2017 2018
Lﬁbriflijcsantzsf N° de N° de N° de N° de N° de
02.01.02 procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor
o tos tos tos tos tos
g’ir“nsgﬁﬁlzggéo 77 115 270,25€ 97 161 192,56€ 81 124 840,97€ 68 141 821,17€ 12 19 787,38€
Ajuste Direto 8 456 865,06€ 10 361 428,49€ 14 135 349,91€ 28 794 139,02€ 66 2732 310,42€
,\Aﬁjgtséﬁ a'?éreto 6 447 122,59€ 24 600 660,11€ 15 498 091,40€ 26 954 562,76€ 18 546 019,37€
Acordo-Quadro 16 6 636 801,55€ 14 6 822 141,76€ 15 3981 369,04€ 13 6 070 739,60€ 9 5 381 407,60€
Contrato Excluido 10 1507 689,54€ 43 5 888 849,45€ 20 1792 359,19€ 20 1676 549,76€ 43 3 704 646,00€
(E:fglgf‘c}:‘?ao 2 140 621,92€ 2 86 680,76€ 6 36 349,54€ 13 79 010,44 1 5042,97€
Consulta Prévia 1 20 925,14€
Concurso Publico 4 175 593,66€ 4 207 147,02€ 2 892 711,65€
Total 123 9 479 965,47€ 194 14 128 100,15€ 151 6 568 360,95€ 168 9716 822,75€ 152 13 302 850,53€
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Apéndice H - Analise SWOT aos Combustiveis e lubrificantes

Ambiente Interno

Forcas

Area que requer um fornecimento continuo e ininterrupto;
Elevadovalordeaquisi¢desatravésde Acordos-Quadro,logoha
relagdes contratuais pré-definidas;

Os artigos adquiridos s&o de fornecimento corrente (mais
verificavel nos combustiveis);

Marinhapossuidepdsitos paraarmazenamentode combustivel,
permitindo criar stocks deste produto;

Jé existe atualmente um contrato plurianual ao abrigo de um
Acordo-Quadro, procedimento que permite estabelecer
condigGes contratuais sélidas com os fornecedores.

Fraquezas

o Contrato plurianual atualmente existente ndo supre as

necessidades totais para o ano todo;

Falta de pessoal para fazer o acompanhamento correto
do cumprimentodo contrato (fungaoatribuidaaumaso
pessoa naDA).

Ambiente
Externo

Oportunidades

Economia de escala na aquisi¢céo de combustiveis e
lubrificantes;

Redugéo de precos e possivel estandardizagéo dos
precos em cenarios de grandes oscilagoes;
Numero de procedimentos efetuados reduz-se,
tornando-os mais robustos e escrutinaveis;
Contratos celebrados iriam ser mais estaveis.

A desenvolver

Selecionarfornecedores commelhoresvalores de desempenho;
Acompanhar permanentemente o contrato plurianual existente;
Comparacéo de resultados do contrato plurianual com os
contratos anteriores.

A crescer

Garantir existéncia de pessoal suficiente para verificagao
do cumprimento dos contratos;

Criar mecanismos junto das entidades competentes para
disponibilizagéo das verbas do OE naintegra, agrupando
a suafonte;

Apostar na formagéo continua, garantido a formagéo e o
acompanhamento dos procedimentos.

Ameagas

Risco de ndo cumprimento por parte do fornecedor,
obriga a aplicagdo de multas ou resolucdo do
contrato, impossibilitando a mudanca de fornecedor
num curto espaco de tempo, podendo comprometer
os stocks do material na DA;

Flexibilidade reduzida em caso de imprevistos
contratuais;

As verbas n&o sao disponibilizadas na integra no
inicio de cada ano e provém de fontes diferentes, ndo
se podendo comprometer a totalidade da verba
necessaria, mas s6 aquela que provém da fonte
Orcamento de Estado.

A manter

Garantir um bom critério de selec¢éo dos fornecedores através
de avaliagBes ao seu desempenho;

Desenvolver clausulas contratuais que salvaguardem os
interesses da Marinha e do Estado em caso de incumprimento;
Elaborar um bom planeamento, tendo por base as verbas que
sdo disponibilizadas no inicio do ano.

Para sobreviver

Efetuaravaliagdodosfornecedores, porformaaantecipar
e precaver possiveis incumprimentos;

Estabelecer relagbes contratuais com fornecedores com
historial de grau de cumprimento positivo da globalidade
do contrato.
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Apéndice | — Detalhe dos procedimentos utilizados na area dos mantimentos (2014-2018)

2014 2015 2016 2017 2018
Mantimentos — N° de N° de N° de N° de N° de
02.01.06 procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor
tos tos tos tos tos
Ajuste Direto 44 130 837,04€ 52 122 684,15€ 66 56 418,19€ 81 86 669,38€ 24 34 332,04€
Simplificado
Ajuste Direto 2 246 778,40€ 7 271 941,73€ 3 67 435,50€ 7 134 903,34€ 7 138 713,88€
Ajuste Direto 1 330,00€ 1 288,28€
Materiais
Consulta Prévia 1 121 493,79€
Concurso Publico 43 8 900 674,69€ 47 8 380 017,93€ 56 8 239 475,27€ 61 8 383 652,79€ 46 5973 044,44€
Total 89 9 278 290,13€ 106 8 774 643,81€ 126 8 363 658,96€ 150 8 605 513,79€ 78 6 267 584,15€
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Apéndice J - Anélise SWOT aos Mantimentos

Ambiente Interno

Forcas

Area que requer um fornecimento continuo e
ininterrupto;

Elevadovalor de aquisi¢des através de concurso
publico (planeamento atempado das
necessidades);

Os artigos adquiridos sdo semelhantes todos os
anos, onde ndo existem tantas especificidades
técnicas como em outras areas do material;
Artigos que séo adquiridos frequentemente e
cujas necessidades séo recorrentes.

Fraquezas

Nuncaserealizou um contrato plurianual para a aquisi¢éo de
géneros alimentares;

Falta de pessoal para fazer o devido planeamento das
necessidades com um espetro temporal mais alargado;
Falta de pessoal para fazer o acompanhamento correto do
cumprimento do contrato (fungao atribuida a uma s6 pessoa na
DA);

Elevada quantidade de artigos alimentares.

Ambiente
Externo

Oportunidades

Economia de escala na aquisi¢éo de géneros alimentares;
Ha muitos fornecedores de géneros e através da
contratacdo plurianual poder-se-ia negociar com precos
mais vantajosos para a Marinha;

Numero de procedimentos efetuados iria reduzir, tornando-
0s maisrobustos;

Contratos celebrados iriam ser mais estaveis;

Erros nos contratos diminuiriam devido ao aumento do
escrutinio dos contratos por 6rgéo externos a Marinha,
nomeadamente o Tribunal de Contas.

A desenvolver

Verificar junto dos fornecedores, as condi¢cdes
que estes possuem para celebrar contratos
plurianuais para aquisi¢cao de géneros;
Selecionar fornecedores com melhores valores
de desempenho.

A crescer

Garantir existéncia de pessoal suficiente para verificagdo do
cumprimento dos contratos;

Selecionar os artigos alimentares que sdo adquiridos de forma
maisrecorrente e que sdo propiciosaaquisigao plurianual;
Apostar na formacéo continua, garantido a formacéo e o
acompanhamento dos procedimentos, devido ao aumento do
escrutinio.

Ameagas

Risco de nao cumprimento por parte do fornecedor, obriga
a aplicagdo de multas ou resolucao do contrato,
impossibilitando a mudanca de fornecedor num curto
espaco de tempo, podendo comprometer os stocks do
material naDA;

Flexibilidade reduzida em caso de imprevistos contratuais.

A manter

Garantir um bom critério de selecdo dos
fornecedores;

Desenvolver clausulas contratuais que
salvaguardem a Marinha em caso de
incumprimento;

Elaborar um bom planeamento, tendo por base
as verbas que séo disponibilizadas no inicio do
ano.

Para sobreviver

Efetuar avaliagdo dos fornecedores, por forma a antecipar e
precaver possiveisincumprimentos;

Estabelecer relagbes contratuais com fornecedores com
historial de grau de cumprimento positivo da globalidade do
contrato.
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Apéndice L — Detalhe dos procedimentos utilizados na area dos sobressalentes (2014-2018)

2014 2015 2016 2017 2018

Sobressalentes — N° de N° de N° de N° de N° de
02.01.14 procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor
tos tos tos tos tos

é{runs;ﬁfitggg(t)o 1545 1736 607,15€ 546 960 733,87€ 542 846 156,82€ 893 1319 876,00€ 49 55 504,04€
Ajuste Direto 146 1898 870,43€ 139 2586 174,53€ 158 2819 799,51€ 165 2475 121,13€ 400 1124 036,86€
m;fetﬁa?éreto 86 3 344 043,68€ 40 1200 326,18€ 41 2585 116,51€ 244 4 039 251,03€ 240 3517 084,02€
Contrato Excluido 11 1496 830,03€ 12 944 438,73€ 13 1210 147,74€ 15 511 967,49€
Contratagdo 3 1 042 900,00€ 1 340 004,57€ 6 764 237,82€
Excluida
Concurso Publico 16 989 286,60€ 22 1988 797,39€ 10 870 112,45€ 8 930 295,73€
Total 1807 10 508 537,89€ 760 8020 475,27€ 764 8 331 333,03€ 1317 8 346 215,65€ 703 6 391 158,47€
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Apéndice M - Anédlise SWOT aos Sobressalentes

Ambiente Interno

Forcas

o Possibilidade de adquirir sobressalentes ao abrigo
de um acordo-quadro, que criasse um plafond que
servisse de saldo para a aquisicéo de sobressalente
em JIT de forma mais eficiente, diminuindo assim
os tempos de espera por procedimento.

Fraquezas

Area de material que s6 é adquirido quando surge uma
necessidade, devido as caracteristicas técnicas que tém, sendo
a razdo para a DA ndo constituir stocks para este tipo de
material;

Falta de pessoal para fazer o acompanhamento correto do
cumprimento do contrato (fungao atribuida a uma s6 pessoa na
DA);

Ambiente
Externo

Oportunidades

Reducéo de precos e possivel estandardizacao dos
mesmos;

Numero de procedimentos efetuados reduz-se
(nomeadamente os ajustes diretos, que séo a maioria
dos procedimentos utilizados), tornando-os mais
robustos e escrutinaveis;

Possibilidade de aquisigdo através de um namero
restrito de fornecedores, onde se pudesse
contratualizar a aquisicéo de sobressalentes ao abrigo
dacriagdo de um plafond, melhorando o processo do
JIT.

A desenvolver

o Verificar junto dos fornecedores as condi¢des que
estes possuem para celebrar contratos plurianuais
para aquisigao de sobressalentes

e Promover escalas de comparagdo entre

contratagdo ao mercado ou ao abrigo de ALl’s.

A crescer

Garantir existéncia de pessoal suficiente para verificagdo do
cumprimento dos contratos

Verificar se ha artigos que s&o adquiridos de forma recorrente a
um determinado fornecedor, podendo desenvolver relacbes
contratuais futuras

Apostar na formacéo continua, garantido a formacéo e o
acompanhamento dos procedimentos, devido ao aumento do
escrutinio

Ameagcas

Poucosfornecedores existentes e comacapacidade de
satisfazer as necessidades da Marinha — falta de
Mercado;

Elevado nimero de aquisi¢Ges ao abrigode ALI;
Flexibilidade reduzida em caso de imprevistos
contratuais;

A manter

e Garantir um bom critério de selecdo dos
fornecedores;

e Desenvolver clausulas contratuais que
salvaguardem a Marinha em caso de
incumprimento;

o Elaborar um bom planeamento, tendo por base as
verbas que séo disponibilizadas no inicio do ano;

e Darcontinuidade as aquisi¢es ao abrigo de ALI
guesetornemmaisvantajosas paraaMarinha.

Para sobreviver

Efetuar avaliagcao dos fornecedores, por forma a antecipar e
precaver possiveisincumprimentos;

Estabelecer relagbes contratuais com fornecedores com
historial de grau de cumprimento positivo da globalidade do
contrato;

Possuir um stock minimo de sobressalentes mais adquiridos e
recorrentes paraminimizar riscos em caso de ruturano mercado
ou de situagdes inopinadas.
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Apéndice N — Detalhe dos procedimentos utilizados na area do fardamento (2014-2018)

2014 2015 2016 2017 2018
Fardamento — N° de N° de Ne de N° de N° de
02.01.07 procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor
tos tos tos tos tos
Ajuste Direto
SJimpIificado 55 57 561,70€ 35 54 055,84€ 36 66 412,71€ 39 60 953,52€ 7 10 263,79€
Ajuste Direto 20 363 603,76€ 12 180 794,71€ 21 687 295,02€ 19 365 870,44€ 10 259 611,10€
Ajuste Direto
I\/IJateriais L S0
Consulta Prévia 4 100 952,25€
Concurso Publico 8 918 034,46€ 17 1198 769,39€ 12 1194 784,51€ 23 1918 497,19€ 17 1 630 985,08€
Total 83 1 339 199,92€ 64 1433 619,94€ 70 1 948 555,24€ 81 2 345 321,15€ 38 1974 812,22€
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Apéndice O - Analise SWOT ao Fardamento

Ambiente Interno

Forcas

e Uma das areas apontadas como &rea suscetivel a aquisi¢éo

por contratacéo plurianual;
Concursos publicos séo o procedimentoque representamaior
valor, logo o planeamento das necessidades de forma
atempada ja é uma prética.

Fraquezas

Area de material cujo artigos s&o exclusivos para a Marinha,
ndo podendo ser feita uma economia de escala para a
guantidade reduzida de artigos que a Marinha adquire em
comparagao com o restante mercado;

Falta de pessoal parafazer oacompanhamento correto do
cumprimento do contrato (fungéo atribuida a uma s6 pessoa
na DA);

Elevadas dificuldades no cumprimento dos requisitos técnicos
gue estédo previstos no RUMM,;
Verbasndoséaodisponibilizadas naintegra, poisé umaéareade
material que cria receitas proprias.

Ambiente
Externo

Oportunidades

Estabilidade nas quantidades adquiridas, promovendo,
dentro da dimensdo da Marinha) um aumento da
procura, 0 que corresponderia a um aumento de
interessados;

Possivel redugdo de pregos e estandardizagdo dos
mesmos;

Reducdo do numero de procedimentos mais
concretamente de concursos publicos, podendoagrupar-
seasnecessidadesatravésdecontratos plurianuais.

A desenvolver

Verificar junto dos fornecedores as condi¢bes que estes
possuem para celebrar contratos plurianuais para aquisicao
de fardamento;

Quantificar na DA a diminuigao de procedimentos que iria
ocorrer, caso a contratagdo de fardamento se tornasse
plurianual;

Promover uma colaboracéo mais sélida com a Dire¢éo do
Pessoal para elaborar planeamentos amédio prazo.

A crescer

Garantir existéncia de pessoal suficiente para verificagéo do
cumprimento dos contratos;

Agrupar as necessidades da Marinha, por forma a criar
contratos mais robustos e atraentes para o mercado;
Apostar na formagédo continua, garantido a formacao e o
acompanhamento dos procedimentos, devido ao aumento do
escrutinio.

Ameagas

Flexibilidade reduzida em caso de imprevistos
contratuais;

Falta de concorréncia de mercado, havendo poucos
fornecedores habilitados em cumprir os requisitos
técnicos e que estejam interessados em produzir as
quantidades que a Marinha pretende (baixas para a
dimensé&o domercado).

A manter

Garantir um bom critério de selec¢éo dos fornecedores;
Desenvolver clausulas contratuais que salvaguardem a
Marinha em caso de incumprimento;

Elaborarum bom planeamento, tendo por base as verbas que
sé&o disponibilizadas no inicio do ano;

Garantir relagBes contratuais sélidas com os fornecedores que
cumpram os requisitos técnicos do fardamento.

Para sobreviver

Efetuar avaliacdo dos fornecedores, por forma a antecipar e
precaver possiveisincumprimentos;

Estabelecer relag6es contratuais com fornecedores com
historial de grau de cumprimento positivo daglobalidade do
contrato;

Criar stock de fardamento, por forma a combater as ruturas
de stock que existem atualmente em alguns artigos;
Diminuir quantidade de artigos de fardamento fabricados a
medida, garantindo assim as especificidades técnicas do
produto.
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Apéndice P — Detalhe dos procedimentos utilizados na area do material diverso (2014-2018)

Material Diverso 2014 2015 2016 2017 2018
— Outras Rubricas N° de N° de N° de N° de N° de

02.02 procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor procedimen Valor

' tos tos tos tos tos

Q{i‘nsrfﬁﬁigﬁf 535 526 911,99€ 517 543 599,59€ 434 616 990,03€ 408 765 126,28€ 205 232 107,78€
Ajuste Direto 23 256 216,52€ 35 375 780,00€ 38 476 100,83€ 44 544 455,62€ 27 295 123,63€
',(‘/f;fgﬁa?s”eto 24 638 050,22€ 22 224 584,50€ 16 159 279,31€ 25 170 075,44€ 14 139 226,84€
Acordo-Quadro 22 212 440,62€ 19 146 440,75€ 21 139 837,97€ 12 219 221,99€ 4 11 252,17€
Contrato Excluido 1 3 125,00€ 5 115 927,33€ 1 90 000,00€
EQQE?JZ%O 1 2 370,83€ 4 181 476,16€
Consulta Prévia 32 460 398,60€
Concurso Publico 7 192 711,79€ 6 165 722,30€ 7 270 767,59€ 2 55 558,74€
Total 612 1 829 456,14€ 600 1 458 497,97€ 516 1662 975,73€ 498 1996 282,82€ 285 1283 667,76€
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Apéndice Q - Analise SWOT ao Material Diverso

Ambiente Interno

Forgas

 Area que inclui o expediente, e que foi votada como area

suscetivel a contratagdo plurianual;

Alguns artigos que compdem esta area de material
cumprem 0s requisitos para serem suscetiveis a
contratagao plurianual, nomeadamente o uso continuo e
recorrente desses artigos, podendo-se perspetivar e
planear as suas necessidades a médio prazo.

Fraquezas

Area de material com muita diversidade nos artigos que a
constituem, sendo necessario analisar caso a caso;

Falta de pessoal para fazer o acompanhamento correto do
cumprimento do contrato (fungdo atribuidaaumasé pessoana
DA);

Elevados ajustes diretos, onde se podia tentar agrupar as
necessidades com base num maior planeamento;
Nenhumaexperiénciacomacontratagdo plurianualnestaarea.

Ambiente
Externo

Oportunidades

Economiade escala e redugdo de pregos;
Reducédo do numero de procedimentos mais
concretamente de concursos publicos, podendo
agrupar-se as necessidades através de contratos
plurianuais;

Grande nimero de fornecedores e mercado para
fornecer os artigos desta area do material.

A desenvolver

Verificar junto dos fornecedores as condi¢des que estes
possuem para celebrar contratos plurianuais para
aquisicdo de fardamento;

Quantificar na DA a diminui¢do de procedimentos que iria
ocorrer, caso a contratacéo de fardamento se tornasse
plurianual;

Selecionar os fornecedores que melhor satisfagam os
requisitos técnicos do material diverso.

A crescer

Garantir existéncia de pessoal suficiente para verificagdo do
cumprimento dos contratos;

Agrupar as necessidades da Marinha, por forma a criar contratos
mais robustos e atraentes para o mercado;

Selecionar as areas de material diverso, e posteriormente o0s
artigos, que tém um histérico de aquisi¢bes recorrentes;
Apostar na formagdo continua, garantido a formagdo e o
acompanhamento dos procedimentos, devido ao aumento do
escrutinio.

Ameagas

Flexibilidade reduzida em caso de imprevistos
contratuais;

Num eventual contrato plurianual, e devido a
auséncia de um historial de contratos plurianuais,
ter-se-iam de colocar clausulas que previssem
possiveis imprevistos ou excesso de acumulagédo de
stocks nos armazéns da DA, podendo este facto
ndo ser atraente para os fornecedores.

A manter

Garantirumbomcritério de selecéodosfornecedores;
Desenvolver clausulas contratuais que salvaguardem a
Marinha em caso de incumprimento;

Elaborarumbom planeamento, tendo por base as verbas
que sédo disponibilizadas no inicio do ano.

Para sobreviver

Efetuar avaliagdo dos fornecedores, por forma a antecipar e
precaver possiveisincumprimentos;

Estabelecer relagdes contratuais com fornecedores com historial
de grau de cumprimento positivo da globalidade do contrato.
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