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Resumo

A implementagao de um sistema de controlo de gestao é crucial para o bom
funcionamento de uma organizacgdo. A existéncia de varios tipos de controlos
permite que cada entidade utilize os que melhor se adequam a sua situagao, de
modo a estar preparada para um ambiente dinamico e em constante mudanca.

O presente Trabalho Final de Mestrado tem como principal objetivo estudar o
papel dos controlos de agao na contratagao publica e o impacto que estes tém no
cumprimento dos objetivos da Camara Municipal do Porto, especificamente na
Direcao Municipal de Cultura e Patrimonio. Pretende-se assim perceber se os
controlos de ac¢do, ou seja, as inumeras regras e procedimentos burocraticos
inerentes a contratagao publica sdo um travao a concretizacao dos objetivos da
unidade.

Para este estudo foi utilizada uma metodologia qualitativa, designadamente o
estudo de caso, tendo sido realizadas diversas entrevistas a colaboradores da
organizagao, que visaram compreender a percecao de cada colaborador sobre o
tema em questao.

Os principais resultados indicam que os controlos de acao ndo constituem um
obstaculo relevante a realizagao dos objetivos, ainda que, por vezes, possam
provocar atrasos.

Assim, este estudo contribui para uma melhor compreensao dos beneficios e
desvantagens dos controlos de acao na gestao de entidades publicas. Para além
disso, ¢ mencionada a importancia de equilibrar a legislagio que enquadra a

atuacao destas organiza¢des com a eficiéncia na gestao dos recursos publicos.

Palavras-chave: contrata¢ao publica, controlo de gestao, controlos de agao
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Abstract

The implementation of a Management Control System is crucial to the smooth
running of an organization. The existence of various types of controls allows each
institution to use the ones that best suit its situation, in order to be prepared for
a dynamic and ever-changing environment.

The main objective of this Master Final Assignment is to study the role of
action controls in public procurement and the impact they have on achieving the
objectives of the "Camara Municipal do Porto", specifically the "Direcao
Municipal de Cultura e Patrimdnio". The aim is to understand whether action
controls, i.e. the numerous rules and bureaucratic procedures inherent in public
procurement, are a barrier to achieving the unit's objectives.

For this study, a qualitative methodology was used, namely the case study, in
which several interviews were carried out in order to understand the perception
of each employee on the subject in question.

The main results indicate that action controls are not a major obstacle to
meeting objectives, although they can sometimes cause delays.

This study therefore contributes to a better understanding of the benefits and
drawbacks of action controls in public procurement. In addition, the importance
of balancing legislation with efficiency in the management of public

resources is mentioned.

Keywords: public procurement, management control, action controls
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Introducao

A contratagao publica € um processo complexo e fundamental para o
funcionamento eficaz das entidades publicas. E composta por uma série de
controlos de acao, designadamente regras e burocracias que visam garantir
transparéncia, eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos publicos. Estes
controlos orientam a conducdo dos processos de contratagdo publica,
salvaguardando que sao realizados de forma correta, tendo por base o Cddigo
dos Contratos Publicos (CCP). Trata-se de uma matéria importante para realizar
aquisicoes que contribuem, por exemplo, para eventos culturais da cidade,
atraindo visitantes.

A presente dissertacdo contempla um estudo de caso realizado na Camara
Municipal do Porto (CMP), mais concretamente na Dire¢ao Municipal de Cultura
e Patriménio (DMCP). A questao de investigacao surge na sequéncia de a
literatura académica ainda nado ter abordado o papel dos controlos de a¢ao da
contratagdo publica no cumprimento dos objetivos das entidades. Este tema ¢é
relevante para divulgar politicas e praticas que promovam uma gestao publica
mais eficiente e responsavel dos recursos publicos, o que impacta diretamente o
bem-estar e a confianga dos cidadaos nas institui¢des governamentais.

Daqui surge a seguinte questdo de investigacdo: “Os controlos de agao
inerentes a contratacdo publica afetam a capacidade de o Municipio do Porto
atingir os seus objetivos?”. O objetivo é explorar em que medida é que todas as
regras presentes na contratagao publica influenciam os resultados e desempenho
da entidade. A CMP, como drgao responsavel pela gestdao da cidade, enfrenta
uma série de pressoes por parte dos cidaddos. Apesar de os controlos de agao
garantirem transparéncia e eficiéncia no processo de contratacdo, estes podem

constituir um entrave para a realizacao dos objetivos municipais.
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Assim, este Trabalho Final de Mestrado (TFM) encontra-se dividido em 5
capitulos:

Capitulo 1 —Revisao de literatura: é realizada uma revisao critica da literatura
existente sobre contratagdo publica, controlo de gestdo, designadamente
controlos de agao e New Public Management. Sao exploradas teorias relevantes
para fundamentar este estudo.

Capitulo 2 — Enquadramento tedrico: é apresentada uma explicacao sobre os
dois topicos pilares desta dissertacao — contratagao publica e controlo de gestao.
Ambos sao temas complexos e, por isso, é necessaria uma explicacao detalhada
sobre os mesmo para uma melhor compreensao do TFM.

Capitulo 3 — Metodologia: este capitulo descreve a abordagem metodologica
utilizada para esta investigagao.

Capitulo 4 - Estudo de caso: Camara Municipal do Porto: é feita uma breve
apresentacao da CMP, bem como uma andlise dos resultados do estudo de caso.

Capitulo 5 — Conclusdes: sdo apresentadas as principais conclusdes deste

estudo, com ligacao a literatura.
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Capitulo 1

Revisao de literatura

1.1. Controlo de gestao

Os sistemas de controlo de gestao (SCG) desempenham um papel
fundamental nas empresas e devem ser adaptados a cultura de cada organizacao.
Trata-se de um processo evolutivo, por exemplo, no dominio da medi¢dao do
desempenho. A sua abordagem consiste em evoluir de forma a influenciar o
comportamento dos membros da organizagao para que este esteja alinhado com
0s objetivos da mesma.

Comegando por abordar o conceito de controlo, pode-se inferir que nao existe
uma defini¢ao universalmente aceite. Apesar disso, varios autores apresentam a
sua definicdo e muitas seguem a mesma linha de pensamento. Por exemplo,
Anthony (1965, citado por Langtfield-Smith, 1997) define controlo de gestao (CG)
como o processo pelo qual os gestores asseguram que 0s recursos sao obtidos e
utilizados de forma eficaz e eficiente na realizagao dos objetivos da organizacao.
Mais tarde, Merchant & Van der Stede (2003) e Anthony e Govindarajan (2007,
citados por Straufs & Zecher, 2013) convergem no significado de CG,
mencionando que € o processo pelo qual os gestores influenciam e garantem que
os comportamentos e decisdes dos colaboradores sdao consistentes com os
objetivos e estratégias da organizacao.

E também importante compreender a defini¢io de SCG que, de acordo com
Merchant & Van der Stede (2003) e Flamholtz et al. (1985, citado por Langfield-
Smith, 1997), sao o conjunto dos sistemas utilizados para garantir o
comportamento desejado por parte dos funciondrios. Ainda, Otley (1999) refere

que os SCG fornecem informagdes que se destinam a ser uteis aos gestores no
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desempenho das suas fungoes e a ajudar as organiza¢des a desenvolver e manter
padroes de comportamento vidveis. Estes sistemas influenciam o
comportamento dos colaboradores e, consequentemente, aumentam a
probabilidade de a organizagao atingir os seus objetivos (Merchant & Van der
Stede 2003). Otley (1980, citado por Malmi & Brown, 2008) diz que estes sistemas
funcionam como um pacote e nao de forma isolada. Este conceito de pacote
aponta para o facto de que os diferentes sistemas sao frequentemente
introduzidos por diferentes grupos de interesse em momentos diferentes, pelo
que os controlos na sua totalidade nao devem ser definidos holisticamente como
um sistema tinico, mas sim como um pacote de sistemas (Malmi & Brown, 2008).

Assim, a implementacao de um sistema eficiente de CG, é essencial para o
sucesso de uma organizagao. Merchant & Van der Stede (2003) referem que um
bom SCG significa que a gestdao pode estar confiante de que nao ocorrerao
surpresas relevantes e com impacto negativo. Os autores afirmam que os
mecanismos de CG sdo necessarios para prevenir que as pessoas facam algo que
a organizagao nao quer que fagam ou evitar que deixem de fazer algo que
deveriam fazer. Para a concecao de um SCG, € necessario conhecer
primeiramente os objetivos da organizac¢ao, assim como € util ter estratégias o
mais especificas e detalhadas possivel, permitindo a gestdo identificar
alternativas viaveis de CG (Merchant & Van der Stede, 2003).

A introducdo de alternativas vidveis de CG sugere a importancia de ter em
consideragao diferentes tipos de CG. Isto faz com que cada organizacdao possa
implementar os controlos mais adequados a sua situagao, permitindo a
adaptacdo aos novos desafios. Deste modo, Ouchi (1979) identifica trés
mecanismos de controlo: mercado, burocracia e grupos. Os controlos
burocraticos consistem na vigilancia pessoal apertada e na direcao dos
subordinados pelos supervisores. A informacao necessaria para a realiza¢ao da

tarefa estd contida em regras, que podem ser relativas a processos a realizar ou
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que especificam padrdes de producao ou de qualidade. Mais tarde, Merchant &
Van der Stede (2003) distinguem quatro tipos de controlos: de resultados, de
agoes, de pessoal e culturais. Os controlos de agao garantem que os funciondrios
executam determinadas a¢des reconhecidamente benéficas para a organizacao.
Este tipo de controlo é utilizavel e eficaz apenas quando os gestores sabem quais
sao as agOes desejaveis e tém a capacidade de garantir que estas ocorram. Sao a
forma mais direta de controlo porque envolvem medidas para garantir que os
funciondrios atuam no melhor interesse da organizagao. Assumem-se em quatro
formas: restricdes comportamentais, revisdes prévias de agao, responsabilidade
pela acdo e redundancia. A responsabilizagao pelas agoes implica responsabilizar
os funciondrios pelas acOes que realizam. A implementacao deste tipo de
controlo requer definir que agOes sao aceitaveis ou inaceitdaveis, comunicar aos
empregados, observar o que acontece e recompensar as boas a¢cdes ou punir as
acoes que se desviam do aceitdvel. As restricdes comportamentais sao uma forma
negativa de controlo e podem ser aplicadas fisica ou administrativamente.
Tornam impossivel ou mais dificil que as pessoas fagam coisas que ndao devem
ser feitas. Podem ser utilizadas para limitar as capacidades de um trabalhador
para realizar a totalidade ou parte de atos especificos. As revisoes prévias de acao
envolvem o escrutinio dos planos de agdo dos empregados que estao a ser
controlados.

ApOs esta revisao, deduz-se que a implementacdo eficaz de um SCG ¢é
fundamental para prevenir acontecimentos com impacto negativo. Além disso, o
facto de existirem varios tipos de ferramentas e processos de CG, faz com que as

organizagoes estejam preparadas para se adaptar e reagir a novos contextos.
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1.2. Contratagao publica

Os contratos publicos, enquanto pilar essencial da administracao publica (AP),
desempenham um papel crucial na promogao da transparéncia e da eficiéncia na
gestao dos recursos publicos.

Uyarra et al. (2014) define contratacao publica como a aquisi¢ao de bens e
servigos pelo governo ou por organiza¢des do setor publico. Anos mais tarde, o
mesmo autor, Uyarra et al. (2020), Holma et al. (2022) e Storsj o e Kachali (2017,
citados Malacina et al.,, 2022) vém concordar sobre o facto de os contratos
publicos serem essenciais para a promogao da inovagdo, assim como para o
desenvolvimento de pequenas e médias empresas.

Para além disso, segundo Erridge (2007), um bom processo de contratacao
publica é fulcral para o sucesso dos programas governamentais, uma vez que
garante a ligacdo entre medidas politicas e a sua execugao. Nesta matéria, as
principais partes interessadas envolvidas sdao os compradores publicos
responsaveis por coordenar a aquisi¢do, os fornecedores que fornecem os
produtos ou servigos e os consumidores cujas necessidades e exigéncias sao
satisfeitas (Malacina et al., 2022).

A concorréncia é fundamental para impulsionar a inova¢dao e melhorar a
qualidade dos mercados, incentivando o crescimento econémico, ndo s6 em
relacdo as entidades privadas, mas também nas publicas. Por isso, este tema esta
também presente na contratagao publica e Tatrai et al. (2023) alegam que o
incentivo a uma concorréncia intensa no dominio dos contratos publicos é
fundamental uma vez que a presenca de um nuimero suficiente de concorrentes
e o seu empenho ativo na apresentacao de propostas é um elemento-chave para
a eficiéncia das despesas publicas. Mencionam ainda que a natureza da relagao
entre a entidade adjudicante e os potenciais fornecedores podem influenciar todo

0 processo e, por conseguinte, o resultado.
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E relevante falar ainda sobre orcamentacio e transparéncia orcamental, que
sao termos que estao intrinsecamente ligados ao tema da contratagao publica. A
transparéncia promove o acesso do publico a informagao sobre os or¢camentos, as
politicas governamentais e as atividades financeiras dos governos, a fim de os
tornar acessiveis aos cidadaos (Cimpoeru & Cimpoeru, 2015). Segundo os
autores, a transparéncia funciona como um mecanismo de responsabiliza¢ao
pelo comportamento dos funcionarios publicos. Para além disso, referem que
elevados niveis de transparéncia or¢amental reduzem a corrupgao e melhoram a
gestao e politicas governamentais.

Em sintese, os contratos publicos, para além de constituirem o alicerce
fundamental da AP, promovendo transparéncia e eficiéncia na gestao de
recursos, também surgem, essencialmente, como promotores da inovagao. A
ligacdo entre contratagdo publica, orcamentacdo e transparéncia reflete a
importancia desses elementos na garantia da responsabilidade, na reducao da

corrupg¢ao e na melhoria das politicas governamentais.

1.3. New Public Management

Numa sociedade em que a AP se caracteriza por uma gestao burocratica,
torna-se importante abordar correntes de literatura mais criticas desse tipo de
gestao, a fim de compreender que aspetos podem ser melhorados.

Munzhedzi (2021) refere que a reforma dos sistemas de gestao das entidades
publicas considerada como necessaria na década de 1980 e, mais tarde
classificada como New Public Management (NPM), surgiu no sentido de
reestruturar o setor publico, questionando as formas de gestao mais burocraticas,

muito focada nas regras e consideradas como ineficazes.
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Segundo Felts & Jos (2000), as formas burocraticas parecem ser pesadas, sem
capacidade de resposta, lentas e pouco reativas, sendo que a sua previsibilidade
¢ conseguida por meio de regras, hierarquia e rotina. Os autores mencionam que
as rotinas organizacionais restritivas sdo agora vistas como obstaculos a
criatividade, a flexibilidade e, por conseguinte, a eficiéncia. O excesso de regras
e a ineficacia dos procedimentos sao ha muito uma fonte de descontentamento
em relacdo as organizacdes do setor publico.

O NPM consubstancia-se num conjunto de principios e praticas de gestao que
surgiram como resposta as ineficiéncias sentidas na AP (Felts & Jos, 2000).
Recentemente, Munzhedzi (2021) salienta que, na maioria dos casos, as
instituicdes publicas tinham uma estrutura organizacional e de gestao
influenciada por um modelo burocratico e ndo possuiam a capacidade necessaria
para responder as necessidades em constante mudanga. Para além disso,
Calogero (2010) afirma que a complexidade crescente, a falta de viabilidade
financeira e a integracdo politico-econdmica exigiam uma mudanca de
paradigma na AP e as razdes apresentadas por Felts & Jos (2000) para esta
reformula¢do sao a adaptabilidade, flexibilidade e capacidade de resposta a
mercados em rapida mudanca, provocadas pelo capitalismo moderno. Champy
(1995, citado por Felts & Jos, 2000) segue a mesma linha de pensamento e observa
que o mercado se tornou demasiado dinamico para permitir o modelo
burocratico de fazer as coisas da mesma maneira, havendo uma necessidade de
capacidade de rea¢dao rapida para mudar a medida que as preferéncias dos
consumidores se alteram.

Os paises que iniciaram esta reforma tinham duas dreas de incidéncia:
exigéncia inequivoca de resultados em termos de eficiéncia, eficacia e qualidade
do servigo; e substituicao de estruturas hierdrquicas altamente centralizadas por
estruturas de gestao descentralizadas com mais poderes delegados aos gestores

publicos (Carstens M & Thornhill, 2000).
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Bardouille (2000), Felts & Jos (2000), Stark (2002) e Munzhedzi (2021) referem
uma série de caracteristicas e principios do NPM, como o planeamento
participativo, descentralizacdo, gestao de desempenho, eficacia, eficiéncia,
aumento do grau de poder discriciondrio dos gestores publicos, concorréncia,
mensuragao de resultados, tendo como principal objetivo a adogao, por parte do
setor publico, de estilos de gestao de setor privado. Além disso, segundo Hughes
(1998), Felts & Jos (2000), Lindquist e Paquet (2000, citados por Stark, 2002) e
Bardouille (2000), o NPM traz maior foco nos resultados. Com a adogao de estilos
de gestao do setor privado, deixa de haver um modelo burocratico e passa a
haver um modelo de gestao baseado no desempenho, na responsabilizacao e na
eficiéncia (Maserumule, 2017, citado por Munzhedzi, 2021).

Apos esta andlise literdria, conclui-se que as abordagens do NPM colocam em
causa a eficacia dos modelos tradicionais centrados nos controlos de acao,
salientando a relevancia dos resultados para uma gestdo mais eficaz, a

semelhanca do que acontece no setor privado.
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Capitulo 2

Enquadramento teodrico

2.1. Contratagao publica

Atualmente, a contratagdo publica assume um papel fundamental na
salvaguarda do interesse publico, funcionando como um instrumento de
controlo de despesa, de eficiéncia na utilizagdo dos recursos financeiros e na
sustentabilidade da AP em geral. Para além disso, promove a transparéncia, o
que permite a reducdo da corrupgdo e melhoria das politicas governamentais e
acesso do publico a forma como o seu dinheiro esta a ser gasto.

No enquadramento tedrico sobre o tema da contratagdo publica serao
excluidas as informagoes relacionadas com a aquisi¢ao de empreitadas de obras
publicas, uma vez que nao prestam relevancia para este estudo.

Importa comecar por definir este conceito, que diz respeito a fase de formacao
dos contratos publicos, a qual se inicia com a decisao de contratar e termina com
a celebragao do contrato, sendo regulada pelo Codigo dos Contratos Publicos.
Como todas as matérias, a contratagao publica tem uma série de principios
inerentes. A este tema aplica-se a generalidade dos principios da atividade
administrativa, nomeadamente o principio da legalidade, da proporcionalidade,
da imparcialidade e da boa-fé. No entanto, ha trés principios especialmente
afetos a esta matéria, sendo eles:

- principio da transparéncia = é crucial na AP e deve estar presente em todos
os seus atos, nomeadamente na adjudica¢ao de contratos publicos, uma vez que
envolvem elevadas quantias de dinheiro publico. Tem como objetivo assegurar
uma maior transparéncia e integridade do controlo da despesa publica, dando

acesso aos cidadaos a informagdes que lhes permita saber como as suas
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contribui¢des sdao gastas. Para isto existe o Portal BASE, que permite que
qualquer cidadao veja o tipo de procedimento utilizado, valores e entidades
adjudicatarias.

- principio da igualdade - traduz-se na aplicagao de uma igualdade material
que pressupOe o tratamento igual de situagOes iguais, ou seja, o tratamento igual
relativamente aos candidatos que se apresentam a concurso.

- principio da concorréncia = aponta no sentido de que todas as disposi¢oes
respeitantes a contratacdo publica sejam interpretadas e aplicadas de forma a
despertar interesse a participagdo nos procedimentos do maior nimero de
interessados para que o concurso seja o mais transparente possivel.

Para o enquadramento deste tema ¢ também fundamental entender como ¢é
que se procedem os contratos publicos, desde a legislacdo em vigor até a
adjudicacao dos contratos, assim como perceber como é que estes estao definidos
e que mecanismos de controlo lhes sao inerentes, sendo que este ultimo topico
sera abordado posteriormente.

Sendo assim, o artigo 16.° do CCP prevé sete tipos de procedimentos para a

formacao de contratos, como mostra a figura 1:

Ajuste direto Consulta prévia Concurso publico

Concurso limitado
por prévia
qualificagao

Procedimento de Dialogo
negociacao concorrencial

Parceria para a
inovacao

Figura 1 - Procedimentos de contratagao puiblica (Fonte: elaboracao
propria com base no CCP)
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No entanto, o ajuste direto (AD), a consulta prévia geral (CPG) e o concurso
publico (CP) sao os procedimentos mais comuns e, por isso, irdo ter um maior
destaque neste estudo, sendo abordados mais a frente de forma individual. O AD
e a CPG sao os que permitem uma maior flexibilidade na gestao publica e em que
o gestor tem mais poder discriciondrio, uma vez que sao dispensadas algumas
etapas que visam dar mais transparéncia ao processo, como, por exemplo, a
publicacao no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE).

Comecando por abordar a questao da escolha do procedimento para a
formacao de um contrato, importa mencionar que, de acordo com o CCP, as
entidades adjudicantes nao tém de adotar determinados procedimentos em
funcdo do valor estimado do contrato a celebrar. Porém, o valor condiciona a
escolha do procedimento, na medida em que o CCP fixa valores maximos para
cada tipo de procedimento, funcionando como uma consequéncia da liberdade
de escolha. Um exemplo disto é que, se a entidade adjudicante escolher o AD
para a formagao de um contrato, este s poderd ser celebrado se o respetivo valor
for inferior ao limite fixado pelo CCP, que, neste caso, ¢ 20 000 euros.

Independentemente do procedimento, o processo de contratacdo publica
inicia-se com a decisdao de contratar, ou seja, quando € identificada uma
necessidade de aquisicao. Para a formacao de contratos sao necessarias algumas
pecas que os acompanhem, sendo que estas variam consoante o tipo de contrato.
No caso do AD e da CPG, as pecas sao o convite a apresentagao de propostas e o
caderno de encargos. O CP, além de ter o caderno de encargos, tem
também o programa do procedimento.

O caderno de encargos, segundo o n.°1 do artigo 42.°, contém as clausulas a
incluir no contrato a celebrar, assim como as obrigagdes de ambas as partes
relativamente a execugao contratual. Algumas das cldusulas sao o prego, o prazo,

a garantia e as caracteristicas do contrato.
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O programa do procedimento, segundo o artigo 41.%, é o regulamento que
define os termos a que obedece a fase de formacdo do contrato até a sua
celebracao. Esta peca consiste em mencionar as regras do procedimento, os
critérios de adjudicagao que os concorrentes devem respeitar, e ainda o jari.

Relativamente a escolha das entidades a convidar, é importante referir o n.?2
do artigo 113.%, que apresenta uma restricaio. O artigo impede que sejam
convidadas a apresentar propostas entidades as quais a entidade adjudicante ja
tenha adjudicado, no ano econdmico em curso e nos dois anos economicos
anteriores, na sequéncia de CPG ou AD, cujo prego contratual acumulado seja
igual ou superior aos limites referidos nas alineas c) e d) do n.?1 do artigo 20.°.
Para além disso, existe ainda outra restri¢ao, prevista no n.%6 do artigo 113.2, em
que nao podem ser convidadas a apresentar propostas entidades especialmente
relacionadas com as entidades referidas no n.?2, por exemplo, entidades que
partilhem representantes legais ou socios.

Uma das fases importantes deste processo ¢ o momento da adjudicagao do
contrato e, por isso, importa perceber como é selecionada a entidade
adjudicatéria. Sendo assim, o critério de adjudicacao, segundo as alineas a) e b)
do n.°1 do artigo 74.° estd relacionado com a proposta economicamente mais
vantajosa, que pode ser determinada de uma das seguintes formas:

- multifator = o critério de adjudicacao é densificado por um conjunto de
fatores, e eventuais subfatores, correspondentes a diversos aspetos da execugao
do contrato a celebrar;

- monofator = o critério de adjudicacdo é densificado por um fator
correspondente a um unico aspeto da execugdo do contrato a celebrar,
designadamente o preco.

A primeira situagao refere-se a um critério baseado na melhor relagao
qualidade-preco, que depende de uma série de fatores e eventuais subfatores,

mencionados no n.?2 do artigo 75.%, tais como: qualidade; organizagao,
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qualificagOes e experiéncias do pessoal encarregado da execugao do contrato; e
servico e assisténcia técnica pds-venda e condigoes de entrega. Perante a
definicao da proposta economicamente mais vantajosa por meio multifator, deve
ser elaborado um modelo de avaliagao das propostas que explicite claramente os
fatores e eventuais subfatores relativos aos aspetos da execucao do contrato a
celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos (artigo 139°n.1).

Ja o segundo caso, monofator, refere-se ao preco mais baixo, sendo que esta
modalidade sé é permitida quando as pegas do procedimento definam todos os
restantes aspetos da execugao do contrato a celebrar, submetendo a concorréncia
apenas o preco a pagar pela entidade adjudicante.

E ainda fundamental que os contratos sejam acompanhados ao longo de todo
o processo de contratacao, de modo a garantir que tudo corre como € expectavel.
Para isto, o CCP prevé, no artigo 290.° - A, a figura do gestor do contrato, que
normalmente ¢ nomeada pela chefia. A sua fungao passa por acompanhar
permanentemente a execuc¢ao do contrato, isto é, averiguar se o fornecedor
cumpriu com as suas obrigacoes conforme estipulado no caderno de encargos ou
nota de encomenda, nomeadamente ao nivel de caracteristicas técnicas e prazos

de entrega.

2.1.1. Ajuste direto

De acordo com o n.? 2 do artigo 112.2 do CPP, ajuste direto é o procedimento
em que a entidade adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha
a apresentar proposta. Este tipo de procedimento apresenta duas formas:

- ajuste direto simplificado (ADS), se o valor contratual for inferior ou
igual a 5 000 euros (sem IVA) (artigo 128° n.°1);
- ajuste direto geral (ADG), se o procedimento for superior a 5 000 euros,

sem IVA.
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Contudo, para a aquisi¢ao ou locacdo de bens moveis, ou aquisicao de
servigos, 0 AD tem o limite maximo de 20 000 euros, fixado pelo CCP (artigo 20°

n.°1 al. d)).

Envio do Audiéncia o
. ‘. Adjudicagao
convite previa
Esclarecimentos )
e o Projeto de <
e retificacao das . Celebragao do
decisdo de
pecas do R contrato
. adjudicacao
procedimento
Apresentacao de Esclarecimentos
propostas sobre a proposta

Figura 2 - Tramitacdo do ajuste direto (Fonte: elaboracdo propria com
base em https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/ajuste-
direto)

2.1.1.1. Ajuste direto simplificado

Falando mais detalhadamente da modalidade de ADS, pode-se dizer que esta
se encontra especialmente prevista para a formagao de contratos de aquisicao ou
locacdo de bens moveis e de aquisigao de servigos, tendo como propdsito agilizar
as contratagoes de menor valor, mais frequentes ou que se revelem urgentes e
com valor ndo superior a 5 000 euros.

Este regime consiste numa adjudicacdo feita diretamente sobre uma fatura
apresentada pela entidade convidada e que, por isso, prescinde das formalidades

impostas pelo regime geral do AD, como a tramitagao eletrdénica.
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2.1.2. Consulta prévia geral

A CPG é o procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente
pelo menos trés entidades a sua escolha a apresentar proposta, podendo com elas
negociar os aspetos da execugao do contrato a celebrar (artigo 112° n.°1).

Este procedimento pode ser adotado se o valor do contrato de locagao ou
aquisicao de bens mdveis e de aquisi¢ao de servigos for inferior a 75 000 euros, e

implica uma série de fases, sendo elas:

Envio do convite Relatério final
(minimo 3 (elaborado pelo Adjudicacao
entidades) juari)

Esclarecimentos e

retificacdo das A . Celebracgao do
Audiéncia prévia
pecas do contrato
procedimento
Relatério
Apresentacao de preliminar
propostas (elaborado pelo
jari)
Negociacao (fase Ar.1al1~se ¢
avaliagao das
eventual)
propostas

Figura 3 — Tramitagao da consulta prévia (Fonte: elaboracdo propria com
base em https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/consulta-
previa)

2.1.3. Concurso publico

Este tipo de procedimento apresenta duas formas: concurso publico normal e
concurso publico urgente (CPU).

O concurso publico necessita de publicitacao no Didrio da Republica, como
refere o artigo 130.%. A entidade adjudicante pode optar por publicar ou nao o

anuncio no JOUE. Se publicar, a escolha deste procedimento permite a celebracao
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de contratos de qualquer valor. No caso de optar pela nao publicacao no JOUE,
a escolha deste procedimento esta limitada a um valor maximo de 206 000 euros
para aquisigao de bens ou servigos.

Para este processo é designado um juari, que avalia as propostas apresentadas
e seleciona a melhor proposta consoante os critérios de adjudicagao explicitos no

programa do procedimento.

nvio do anuncio L l Relatédrio final

pesllii };111111))111;(::1(2‘;(; e Audiéncia prévia (elaborado pelo jiri)

Esclarecimentos e .. ..
Relatodrio preliminar

retificacao d'as pecas (elaborado pelo jtiri) Adjudicagao
do procedimento
Apresentacao de L Anédlise e avaliacao Celebragéo do
propostas de propostas contrato

Figura 4 - Tramitacdo do concurso publico (Fonte: elaboracdo prépria com base em
https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/concurso-publico)

2.1.3.1. Concurso publico urgente

Assim como o ADS, o CPU encontra-se especialmente previsto para a
formacao de contratos de aquisigao ou locagao de bens modveis e de aquisi¢ao de
servigos, de modo a agilizar as contratagdes de menor valor, mais frequentes ou

que tenham carater de urgéncia.

Em sintese, a contratagao publica desempenha um papel crucial na promogao
do interesse publico, garantindo a eficiéncia na utilizacdo dos recursos

s

financeiros, o controlo de despesas e a transparéncia na gestao administrativa. E
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imperativo que se mantenha a vigilancia e a integridade em todo este processo,
visando sempre o interesse coletivo e a eficiéncia na administracao dos recursos

publicos.

2.2. Controlo de gestao

O CG ¢é uma pratica fulcral no contexto empresarial, centrada na
monitorizacao e avaliagao do desempenho em relagao aos objetivos estabelecidos
pela organizacao. No entanto, a sua eficacia pode ser influenciada pela estrutura
organizacional.

A implementagao bem-sucedida do CG requer uma compreensao prévia e
clara das metas da organiza¢ao. O processo de formulacado estratégica consiste
em definir os objetivos da organizagdo e as estratégias para atingi-los. Ja o CG
influencia a implementacao dessas estratégias, garantindo o alinhamento dos
colaboradores com os objetivos organizacionais. O grande problema desta
pratica é que os colaboradores nem sempre estao alinhados com a organizacao,
o que, segundo Merchant e Van der Stede, pode acontecer por varios motivos,
sendo eles:

- falta de direcao - alguns trabalhadores tém um desempenho fraco
porque nao sabem o que a organizacao pretende deles, o que faz aumentar a
probabilidade de os comportamentos desejados nao ocorrerem;

- problemas de motivagao = devido a problemas motivacionais, mesmo
quando os colaboradores compreendem o que é esperado de si, alguns optam
por nao desempenhar as suas fungdes como a organizagao gostaria. Isto acontece
com frequéncia porque os objetivos individuais ndo coincidem com os

organizacionais, uma vez que os individuos tém interesses proprios. Assim, a
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maior parte dos trabalhadores atua, por vezes, no interesse pessoal em
detrimento do interesse da organizacao;

- limitagGes pessoais = ocorre quando os trabalhadores sdo incapazes de
fazer um bom trabalho devido a determinadas limitacdes pessoais, mesmo nao
tendo falta de diregao nem problemas de motivacao. Este comportamento pode
ser causado pela falta de inteligéncia, formagao, experiéncia ou conhecimentos
necessarios para as tarefas a realizar.

Assim, os mecanismos de controlo devem promover uma gestao proativa e
agil, facilitando a tomada de decisdes informadas e permitindo ajustes rapidos
quando necessario. No entanto, o excesso de regras e burocracias pode prejudicar
a eficacia e agilidade organizacional. Para lidar com este excesso, € necessario um
esforco para simplificar processos, eliminar requisitos desnecessarios e promover
flexibilidade organizacional, o que pode envolver a revisao e simplificacao dos
procedimentos existentes.

De modo a combater o problema de controlo que surge do desalinhamento
entre o desempenho individual e os objetivos organizacionais, € crucial a
implementacao de mecanismos de controlo adequados. Para isto, Merchant e
Van der Stede apresentam quatro tipos de controlo:

- controlos de resultados - funcionam como um medidor e determinam
se determinada tarefa correu bem ou mal; conferem autonomia e
descentralizacao; dao diregao, definindo qual é o desempenho pretendido (Key
Performance Indicators, Balanced Scorecard);

- controlos de agao = a burocracia é um tema tipico deste tipo de controlo,
ou seja, baseiam-se em regras e procedimentos formais, o que significa que os
colaboradores sao obrigados a fazer as tarefas seguindo regras as quais nao
podem fugir;

- controlos culturais = sdo todos e quaisquer mecanismos que criem

ligacdes de proximidade emocional entre as pessoas dentro da organizagao;
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passa por incutir nos colaboradores uma série de ideias como o respeito,
capacidade de tomada de decisOes e criatividade, ou seja, a existéncia de valores
como mecanismos de controlo. Alguns métodos importantes para moldar a
cultura e, assim, efetuar controlos culturais sao cddigos de conduta, recompensas
baseadas no grupo, transferéncias intra-organizacionais e disposic¢oes fisicas e
sociais;

- controlos pessoais = se for possivel ter a pessoa certa no lugar certo, ou
seja, fazer um recrutamento e selecao adequados, especificando bem as fungdes,
€ mais provavel ter pessoas alinhadas. Este tipo de controlo ajuda a garantir que
cada funcionario compreende o que a organizacao pretende. Para além disso,
aumenta a probabilidade de cada trabalhador se empenhar no autocontrolo,
levando-os a querer fazer um bom trabalho e a estar naturalmente empenhados
nos objetivos da organizacao.

Para além destes quatro tipos de controlo, ¢ também importante mencionar o
controlo orcamental, que se constitui como a rotina mais comum de CG nas
organizagoes. Embora nao seja o tipo de controlo predominante neste estudo,
também é fundamental uma vez que um dos propdsitos do orcamento é o
suporte da tomada de decisdo na autorizacao de despesas pela imposicao de
limites or¢amentais e, por isso, ha aquisi¢des que poderao nao ser realizadas por
o dinheiro de determinada rubrica ja ter sido utilizado na totalidade.

Em suma, o CG € essencial para garantir a eficacia organizacional, identificar
oportunidades de melhoria e adaptar-se a ambientes dinamicos. Ao promover
uma cultura de transparéncia, agilidade e alinhamento estratégico, o controlo de
gestdo desempenha um papel crucial na procura continua pelo sucesso
empresarial. Entende-se ainda que, neste caso, os controlos de agao sao a
principal forma de averiguar que os processos de contratagao publica decorrem

de acordo com a lei.
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2.3. Controlos de agdo vs contratacao publica

Os dois temas abordados anteriormente intersetam-se na medida em que a
contratagao publica se rege pelo CCP, o que implica que tenha muitas restrigoes,
regras e leis que devem ser respeitadas, em detrimento da nao realizagao das
aquisi¢oes publicas.

Assim, os mecanismos de controlo tornam-se uma matéria essencial quando
se fala de contratagdo publica, uma vez que, se esta for provida de uma
autonomia elevada, abre-se espago para a realizacao de agoes prejudiciais para o
Estado. Por outro lado, deve-se conferir alguma autonomia, de modo a nao
atrasar o seu desenvolvimento.

Desta forma, ao considerar a intersecao entre as restri¢oes impostas pelo CCP
e a necessidade de mecanismos de controlo para garantir a integridade do
processo, é evidente a importancia da existéncia de um sistema de controlo
eficaz, que deve permitir dar mais transparéncia ao processo e traduzir-se numa
melhor governacdo. Para isso, é importante falar sobre controlos de gestao e,
neste caso em concreto, sobre os controlos de agao definidos por Merchant e Van
der Stede (2003). Este tipo de controlo € caracterizado pela burocracia, ou seja,
regras e procedimentos formais, que podem ser classificados como sistemas de
controlo interno. Isto significa que os colaboradores sao obrigados a fazer
determinada tarefa seguindo regras as quais nao podem fugir.

Os controlos de acao podem ainda ser divididos em quatro formas diferentes:
restricdes comportamentais (fisicas e administrativas), revisao prévia da agao,
responsabilizacao pela acdo e redundancia de recursos. Neste estudo estdao
presentes trés dessas quatro formas. Os processos de contrata¢dao publica tém de
ser executados conforme o que esta estabelecido no CCP, logo as restrigoes
comportamentais administrativas aplicam-se a este tema. Também faz sentido

falar nas revisodes prévias de a¢ao, dado que ha um sistema hierdrquico de
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autorizagoes, ou seja, em todos os processos de contratacao, ha uma fase em que
a despesa tem de ser aprovada pela pessoa competente para tal, que esta
dependente da unidade a qual a despesa diz respeito. Por ultimo, estd também
presente a responsabilidade pela acdo, o que significa que quem nao cumprir os
procedimentos estabelecidos, sabe as consequéncias que isso acarreta, por
exemplo, o pedido de aquisi¢ao nao ter um parecer favoravel e ser devolvido.

Para além dos controlos de agao, o controlo or¢camental também estd presente
nesta matéria, embora nao seja o tipo de controlo predominante neste estudo. As
aquisi¢Oes sao influenciadas por este conceito, na medida em que imp0e limites
orcamentais para cada rubrica, impedindo aquisi¢des e gastos descontrolados e
desnecessarios.

Em suma, estao afetos a contratacao publica, principalmente, controlos de acao
nas formas de restrigdes comportamentais administrativas, revisdes prévias da
acao e responsabilidade pela acdao. Nao obstante, a orgamenta¢ao também é um
fator importante nesta matéria. Todos estes controlos tém como objetivo orientar
todo o processo em questao, de modo a que todas regras sejam cumpridas e que

haja transparéncia em todas as suas fases.
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Capitulo 3
Metodologia

Neste estudo foi utilizada uma metodologia qualitativa, que envolveu a
realizacdo de entrevistas. O objetivo deste caso de estudo consiste em
compreender se os controlos de a¢ao inerentes aos procedimentos da contratacao
publica afetam ou nao a capacidade da DMCP, o seu departamento e as suas
divisoes atingirem os seus objetivos e, no caso de afetarem, de que forma é que
isso acontece e porqueé.

A investigacao de estudo de caso € um processo linear, mas iterativo e centra-
se na resposta a perguntas que perguntam como ou porqué e em que O
investigador tem pouco controlo sobre os acontecimentos do momento (Yin
2009). O autor refere ainda que a escolha da utiliza¢do, ou ndo, deste método
depende da questao de investigacao.

Assim, de acordo com Yin (2009), a escolha do método depende da resposta a

trés questdes pertinentes. Para o estudo de caso, o cendrio é o seguinte:

Natureza da questao de investigagao Como, porqué
Exige controlo sobre eventos comportamentais? Nao
Focaliza acontecimentos contemporaneos? Sim

Tabela 1 - Questdes relevantes para o estudo de caso

De acordo com a tabela 1, infere-se que este TFM se trata de um estudo de caso
e, nesta situacgdo, exploratorio, uma vez que é descrita uma realidade empirica,
com resposta as questdes “como” e “porqué”. Para além disso, ndo existe
controlo experimental, dado que se esta a retratar a realidade tal como ela é.

Para a obtencao dos resultados foram entrevistados seis técnicos superiores de

diferentes areas, de modo a obter a perce¢ao de cada um sobre o tema em analise.
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As entrevistas, realizadas presencial e individualmente, tiveram como base um
guido semiestruturado de autoria propria, sob orientagao do Professor Miguel
Soares, com a duracdo de, aproximadamente, 30 minutos (ver apéndice). Os
entrevistados pertencem as seguintes unidades: DMCP, Departamento
Municipal de Gestao do Patrimonio Cultural (DMGPC), Divisao Municipal de
Bibliotecas (DMB), Divisao Municipal de Arquivo Historico (DMAH), Divisao
Municipal de Museus (DMM) e Divisao Municipal de Conservacao,
Infraestruturas e Gestao de Frota (DMCIGEF).

Primeiramente, foram realizadas questdes sobre os critérios de selegao
utilizados para o convite a apresentagdao de propostas e para a escolha da
entidade adjudicatdria. Esta temadtica tinha como objetivo perceber se apenas sao
considerados aspetos financeiros, ou também qualitativos. Na hipdtese de o
preco ser o unico critério a considerar no momento da adjudicagao, isso pode
levar a tomada de mas decisdes. Ao decidir contratar uma empresa apenas por
apresentar o preco mais baixo, incorre-se no risco de esta nao conseguir prestar
0 servigo necessario. Por esta razao € importante que se tenha em conta critérios
qualitativos, como o desempenho do fornecedor e o rigor técnico e cientifico.

Posteriormente, tentou-se perceber qual a influéncia do orcamento disponivel
nas decisdes de aquisi¢ao. O valor de cada aquisi¢ao ¢ atribuido a uma Grande
Opgao de Plano (GOP), que é um instrumento de politica econdmica do Estado.
Por outras palavras, as aquisi¢Oes sao afetas a rubrica que lhe diz respeito e que
seja a mais adequada. Esta questao ndo ¢ o foco principal deste TFM, uma vez
que se trata de controlo or¢amental, mas é também essencial para averiguar se o
facto de uma determinada rubrica ja nao ter dotagao disponivel afeta ou nao o
sucesso de uma aquisigao.

Por ultimo, foram colocadas questdes mais focadas na questao de investigagao
deste TFM, com o intuito de perceber se, de facto, os controlos de acao da

contratacao publica sao um entrave ao cumprimento dos objetivos. Para concluir
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uma reposta a essa questao, foi importante entrevistar funcionarios de diferentes

dreas para se obter mais dados, tornando o estudo mais fidvel.
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Capitulo 4

Estudo de caso: Camara Municipal do Porto

4.1. Apresentacao da Camara Municipal do Porto

A CMP é o d6rgao responsavel pela gestao administrativa e politica do Porto,
tendo como missao promover o bem-estar e o conforto dos cidadaos, fomentando
o desenvolvimento economico e cultural, a competitividade e sustentabilidade
da cidade. A sua visao € ser reconhecido como um municipio socialmente coeso,
economicamente competitivo, inovador, atrativo, sustentavel e transparente.

Neste contexto, o Municipio do Porto adota uma postura de transparéncia,
disponibilizando o acesso a informagao publica produzida e as decisdes dos
orgados autdrquicos, contribuindo para uma participagdo civica ativa e
esclarecida, o que reforca os lagos de confianca entre os cidaddos e os
governantes.

A estrutura organica da CMP estd projetada de forma a otimizar a prestacao
de servigos publicos. Observando a figura 5, verifica-se que a CMP ¢é constituida
por varias dire¢Oes, sendo que cada uma delas aborda uma tematica fundamental
para o bom funcionamento da cidade. Deste modo, constata-se que possui uma
série de competéncias, tais como: urbanismo e ordenamento do territdrio,

educagao e cultura, saude e protegao civil, e ambiente.
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CMP
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Figura 5 - Estrutura organica Camara Municipal do Porto (Fonte:
elaboracdo propria com base em https://www.cm-porto.pt/estrutura-
organica)
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Figura 6 - Estrutura Direcao Municipal de Cultura e Patrimonio (Fonte:
elaboracdo propria com base https://www.cm-porto.pt/estrutura-organica)
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A figura 6 representa especificamente a constituicaio da DMCP, uma vez que
¢ o foco deste estudo.

Assim, a CMP desempenha um papel crucial na governacao local, tendo como
objetivo primordial tornar a cidade num lugar melhor para se viver, trabalhar e

visitar.

4.2. Contratacao publica na Camara Municipal do Porto

Como ja foi mencionado anteriormente, o AD, a CPG e o CP sado os principais
procedimentos utilizados. Observando o grafico 1, conclui-se que, em termos de
valor, o concurso publico é o procedimento com mais relevancia entre janeiro de
2022 e marco de 2024, totalizando cerca de 40 000 000 euros, o que representa
cerca de 54% do valor total gasto nesse periodo. Este resultado faz sentido, uma
vez que, por norma, o CP é utilizado para aquisi¢des de elevado valor, como é o
caso de empreitadas de obras publicas. Deste modo, o concurso publico tem um
impacto no valor total bastante superior a qualquer outro tipo de procedimento.
Em comparacao, o tipo de procedimento com o segundo maior valor é o ADG,
que representa apenas 25,9% do valor total, uma grande distancia em relagao ao

primeiro.
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Procedimentos mais utilizados em euros
(janeiro 2022 - marco 2024)

50000000 B Ajuste Direto Regime Geral
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(art.®259.9)
10 000 000 . W Concurso publico
0 e

[ | Ita Prévi
Tipo de procedimento Consulta Prévia

Grafico 1 - Procedimentos mais utilizados em valor entre janeiro de 2022 e margo de 2024
(Fonte: elaboragao prépria com base no Portal BASE)

Porém, através da andlise do grafico 2, que mostra os procedimentos mais
utilizados em quantidade, depreende-se que o ADG ocupa o primeiro lugar,
representando cerca de 62% do total de procedimentos realizados entre 2022 e
margo de 2024. Neste caso, e comparativamente ao grafico anterior, o CP ocupa

apenas o terceiro lugar, constituindo 17,4% do total de 1 066 aquisiges.

Procedimentos mais utilizados em quantidade
(janeiro 2022 - marco 2024)
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Grafico 2 - Procedimentos mais utilizados em quantidade entre janeiro de 2022 e marc¢o
de 2024 (Fonte: elaboracao prépria com base no Portal BASE)

m Consulta Prévia
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O facto de o concurso publico apresentar resultados tao distantes nos dois
graficos tem uma explicagdo logica. No primeiro grafico, os resultados sao
apresentados em valor, enquanto o segundo grafico se refere ao niumero de vezes
que o procedimento foi utilizado. Sendo assim, apesar de este tipo de
procedimento nao ser utilizado assim tantas vezes, ele é usualmente utilizado
para aquisi¢oes de valor elevado, acima de 75 000 euros, fazendo entao com que
represente 54% do valor total das aquisi¢Oes realizadas entre janeiro de 2022 e
margo de 2024. Para interpretar as conclusdes obtidas em relacdo ao ADG, a
logica é exatamente a contraria a do CP. O ADG ¢ utilizado frequentemente, mas
apresenta um limite maximo de 20 000 euros, ou seja, este procedimento nao vai
representar muito em termos de valor, uma vez que ndo podem ser realizadas
aquisi¢oes acima daquele limite.

Posto isto, ¢ importante compreender como é que todo este processo, que
envolve os procedimentos acima falados, funciona e por que unidades passa.
Assim, como ja foi referido, o processo inicia-se com a identificagao da
necessidade de aquisicao, que pode ser feita por qualquer trabalhador. Essa
mesma pessoa procede a uma auscultagio do mercado para obtencdao de
orcamentos e de condi¢oes de fornecimento. De seguida, procede-se ao
preenchimento da informagao preparatdria e do caderno de encargos, que sao
documentos que contém a fundamentagao da necessidade, o valor da despesa,
dados das empresas a convidar, e ainda a defini¢do de caracteristicas ou
condi¢Oes técnicas, obrigacdes e penalidades. A submissao do pedido de
requisicdo (PR) é feita por um técnico de contratacdo publica, através da
plataforma acinGov. Apds submissao, no caso de um ADS, o pedido é analisado
pela Divisao Municipal de Compras (DMC), com o propdsito de verificar se esta
tudo em conformidade. Se o parecer for favoravel, a contabilidade procede ao
cabimento e compromisso do valor e, de seguida, o procedimento volta a DMC

para entrar no fluxo de aprovacado. Depois de aprovado pelo superior competente
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para tal, a DMC emite a nota de encomenda, o produto € fornecido ou o servigo
é prestado, € feita a rece¢ao na plataforma acinGov e efetuado o pagamento. Num
ADG, CPG e CP, o processo ndo € tao direto e é mais burocratico, passando por
outros patamares como o envio de convites, analise de propostas, assinatura de

contratos, etc.

4.3. Discussao

Como foi visto no capitulo 2, a contratagao publica estd sujeita a diversos
controlos de ac¢ao, que, como mencionado por Merchant & Van der Stede (2003),
implicam regras e burocracias. Esta caracteristica predominante pode fazer com
que a contratagao publica seja um travao para o cumprimento dos objetivos em
relacdo a aquisi¢Oes necessarias, ja que, de acordo com Felts & Jos (2000), a gestao
burocratica € lenta, pouco reativa e sem capacidade de resposta. Por outro lado,
o facto de existirem todas as restri¢des ja mencionadas, entre outras nao faladas,
faz com que haja uma desresponsabilizagao por parte de quem trata dos
procedimentos. Por exemplo, se se contratar um mau servigo de manutencao que
até vai trazer problemas operacionais, mas se todas as regras da contratacdo
publica foram cumpridas, a pessoa que contratou estd desresponsabilizada
porque nao lhe podem dizer que ela ndo fez bem a sua tarefa, uma vez que
cumpriu a lei.

O tempo que demora todo o processo de contratagao publica a acontecer,
desde a identificacdo da necessidade até a celebracao do contrato, varia
consoante o tipo de procedimento utilizado, como foi referido por um dos
entrevistados. Se se tratar de um ajuste direto simplificado, o processo ndo é
moroso. Em situac¢des de muita urgéncia, com este procedimento até € possivel

ter a nota de encomenda no préprio dia. Ja numa consulta prévia, ou até mesmo
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num ajuste direto geral, é impossivel isso acontecer, uma vez que implicam mais
regras, como a entrega do convite e dos documentos de habilitacao, e prazos que
tém de ser cumpridos. Apesar disto, perante um ADG com convite a uma tnica
entidade, é possivel que o processo seja mais célere porque, por exemplo, a
entidade tem 5 dias para entregar a proposta, mas entrega logo no primeiro dia.
A Divisao Municipal de Compras pode analisar logo naquele dia e poupa-se os
4 dias restantes para outras situa¢oes. Para comparacao, temos o exemplo de uma
CPG em que tém de ser convidadas, no minimo, 3 entidades, e se tiverem 5 dias
para entregar a proposta, uma pode entregar no primeiro dia e outra no quinto
dia, ou seja, ai os prazos tém de ser cumpridos, nao h4 forma de acelerar o
processo.

O processo de contratacdo publica pode também ser mais demorado quando
ocorre a devolucdo do mesmo por parte da DMC. Esta devolugao ocorre,
essencialmente, pelo facto de o fornecedor nao responder a declaragao do artigo
113.2 que, como foi referido anteriormente, diz respeito as entidades relacionadas
e é uma regra fundamental nesta matéria. Para além disto, a ma instrugao do
caderno de encargos € o principal motivo para o atraso na conclusao de um
processo, resultando em comunicagdes internas através do acinGov, onde sao
colocadas questdes acerca do mesmo, fazendo com que o processo fique parado.
Assim, para que o procedimento de aquisi¢ao nao demore demasiado tempo, os
gestores de contrato devem ter conhecimentos do CCP para prever qualquer
constrangimento ou anomalia que faga com que se tenha de recomecar todo o
processo. Ainda, deve ser feita uma boa selecao do fornecedor, tendo em conta
uma série de critérios que serao falados de seguida, bem como uma rigorosa
preparagao das pecas do procedimento, como o caderno de encargos, onde
devem estar bem definidas todas as obrigacdes e outras informagdes essenciais

para a realiza¢do da aquisigao.
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Nesta matéria, também é essencial perceber que critérios sao utilizados para a
adjudicacao de um contrato. O facto de se ter em conta apenas o critério
financeiro, pode levar a tomada de decisOes que nao sejam as mais adequadas a
situacdo. Corre-se o risco de contratar uma empresa que, apesar de ter o preco
mais baixo, o que ¢ apelativo, depois ndao tem a capacidade de fazer o servigo
para o qual foi contratada com a qualidade necessaria. Para perceber entao quais
sdo os critérios de adjudicagdao na Direcao Municipal de Cultura e Patriménio,
quatro colaboradores foram questionados exatamente sobre isso. A resposta das
técnicas da Divisao Municipal de Bibliotecas e da Divisao Municipal de Museus
convergiu. Ambas mencionaram que, no caso de aquisi¢ao de bens, o critério
principal €, de facto, o preco. Ja no caso da aquisi¢ao de servigos, as colaboradoras
referem que o preco nao € o critério com mais peso, apesar de também ser tido
em conta. Nesta situagao, assim como no caso de grandes investimentos, segundo
o funciondrio da Divisao Municipal de Arquivo Histdrico, importa analisar o
desempenho passado do fornecedor, bem como a relagdo com o mesmo, a forma
como a proposta é redigida e o rigor técnico e cientifico. Também o técnico
superior da Divisao Municipal de Conservacao, Infraestruturas e Gestao de Frota
referiu que, normalmente, opta-se por fornecedores ja conhecidos, a quem se
recorre anualmente ou varias vezes. Porém, o n.® 2 do artigo 113.2 impde uma
limita¢ao quantitativa na escolha da entidade adjudicatdria, por isso nem sempre
€ possivel optar por um fornecedor habitual. Isto pode ser uma menos valia para
a entidade adjudicante, mas, por outro lado e segundo Uyarra et al. (2020) e
Holma et al. (2022), confere uma vantagem no sentido da promogao da inovacao
e do desenvolvimento de pequenas e médias empresas, uma vez que, quem
contrata, fica obrigado a procurar outras empresas.

O controlo orcamental também estd presente nesta matéria, mas com base nas
entrevistas infere-se que este nao € um entrave para a realizacao das aquisigoes.

Primeiramente, o or¢amento € elaborado no ano anterior, pelo que se faz os
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possiveis para fazer uma previsao daquilo que efetivamente tencionamos gastar,
com a maxima fiabilidade. No caso de imprevistos ou de situagdes urgentes e se
a GOP ja nao tiver dotacao disponivel, procede-se a alteracdes orcamentais, que
consistem em transferir dotagao de uma GOP para outra. Se nao for possivel fazer
uma alteragao orcamental, entdo pode-se fazer uma lista de prioridades. Um
exemplo pratico foi mencionado pelo funcionario da DMAH, que comegou por
referir que estava em causa uma aquisicao de vinte cadeiras ergondmicas para os
funciondrios. Na altura do pedido de aquisi¢do, foi necessario fazer uma
adaptagao ao orcamento existente e, por isso, estabeleceu-se uma prioridade e
definiu-se a compra de apenas seis cadeiras numa primeira leva.

Perante isto, pode-se concluir que, apesar de as rotinas organizacionais muito
burocraticas terem um potencial de serem travoes ao cumprimento dos objetivos,
quando sao muito standardizadas, conhecidas e dominadas, como € o caso, as
pessoas fazem o trabalho exatamente como esta previsto porque sabem que tem
de ser assim. A existéncia de uma rotina, apesar de poder ter efeitos negativos,
pode criar conforto na gestao porque as pessoas habituam-se e criam uma
repetibilidade, uma vez que ndao ha uma grande variacdo na tipologia de
compras. Esse conforto na gestao gera uma desresponsabilizacao e, por isso, de
acordo com (Maserumule, 2017, citado por Munzhedzi, 2021), a adogao de
modelos de gestao do setor privado em vez de uma gestdo burocratica é
importante para que a gestao se baseie no desempenho, na responsabilizacao e
na eficiéncia. Para além disso, como as compras, por norma, ndo sao de valores
muito elevados, isso permite que os processos sejam relativamente mais simples
e rapidos.

Apesar de tudo o que ja foi mencionado sobre o tema, de um modo geral, a
existéncia de rotinas e controlos organizacionais neste contexto, nao limitam a
capacidade de as unidades cumprirem os seus objetivos. Porém, em algumas

situagOes surgem atrasos que podem causar constrangimentos, como o caso
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exposto pelo técnico superior da DMAH, em que era necessario adquirir servigos
de manutengao para uma maquina que esteve parada dois anos devido a uma
avaria. Em janeiro de 2024 o contrato ainda nao tinha sido feito. O entrevistado
acrescentou ainda que, se fosse no setor privado, eventualmente ja estaria
resolvido porque a verba existiria uma vez que a prioridade esta definida e é
conhecida. Nao obstante, tanto da parte de quem submete os PR, como da DMC,
hd disponibilidade para encontrar solugdes que permitam que as coisas
acontecam dentro do tempo. Contudo, é sabido que para cumprir com legalidade
todas as etapas, demora tempo, e a vantagem € que a maior parte das coisas sao
minimamente programadas, pelo que se prepara antecipadamente para ndo
incorrer em atrasos.

Ainda assim, apesar de os controlos de agao ndo representarem um grande
entrave ao cumprimento dos objetivos, existe aqui um efeito negativo, que é o
consumo de recursos. Daqui surgem os controlos pessoais, uma vez que cumprir
todas as regras e procedimentos exige muito expertise e know-how, ou seja, trata-
se de uma funcao organizacional que envolve competéncias internas, e por isso
€ necessario contratar a pessoa certa, com as capacidades e conhecimentos
necessarios e adequados. O senao disto ¢, realmente, o consumo de recursos

organizacionais por se tratar de uma contratacao de pessoal muito especifica.
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Capitulo 5

ConclusoOes

A realizacao deste estudo teve como principal objetivo compreender o papel
dos controlos de acdo na gestao publica. Assim, através da realizagao de
entrevistas e da observacao ao longo do estdgio, é possivel retirar algumas
conclusdes, tais como a importancia do controlo de gestao para o sucesso de uma
organizagao, bem como para o alinhamento dos colaboradores com os objetivos
da entidade. Conclui-se ainda que a matéria dos contratos publicos é
fundamental para a promogao da inovagao e do desenvolvimento de pequenas e
médias empresas, o que é suportado pelo artigo 113.2 do CCP. Por ultimo, a
implementacao do NPM tem como vantagem a adaptacao as mudangas do
mercado, o que é dificil com a utilizagao de modelos de gestao burocraticos, uma
vez que as pessoas ficam muito presas a uma rotina. Nas tabelas 2, 3 e 4 pode-se

analisar as conclusoes deste estudo com mais detalhe.

Controlo de gestao

Conclusoes | A literatura sublinha a Diferentes tipos de controlos sao

da literatura importancia do SCG na essenciais para influenciar o
influéncia do comportamento comportamento dos funcionarios
organizacional para atingir (Merchant & Van der Stede, 2003).

objetivos (Merchant & Van der
Stede, 2003).

Conclusdes A implementacao eficaz do Existem diferentes tipos de controlos
do caso Sistema de Controlo de Gestao  (de agao, pessoais, culturais e de
(SCG) é crucial para prevenir resultados) que devem ser

eventos negativos, garantir que = considerados na implementacao do

as coisas sao feitas da maneira  SCG para que possa haver uma

certa. No caso, se a contratagdo  adaptagao as necessidades

nao cumprir as leis previstasno = organizacionais. Neste caso estao

CCP, o processo nao avanca. presentes trés tipos de controlos: de
acao (regras), de resultados
(orcamentacgao) e pessoais (recrutar
especialistas de contratacdo publica).

Tabela 2 - Conclusoes controlo de gestao
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Conclusoes
da literatura

Conclusoes
do caso

Contratacao publica

A literatura destaca a importancia da
contratacao publica na promogao da
inovacao, desenvolvimento de
pequenas e médias empresas e
eficiéncia na gestao de recursos
(Uyarra et al., 2020; Holma et al.,
2022).

O artigo 113.° do CCP impoe
restri¢cOes na escolha da entidade
adjudicataria, fazendo com que a
entidade adjudicante fique obrigada a
contratar empresas nao habituais.
Desta forma, e também através das
entrevistas, percebe-se que o processo
de contratagao publica pode ser
moroso devido a procedimentos
burocraticos, mas a transparéncia e a
eficiéncia sao fundamentais para
promover a inovagao e
desenvolvimento.

Tabela 3 - Conclusoes contratagao puiblica

Conclusoes
da literatura

Conclusoes
do caso

Estudos evidenciam a
importancia da concorréncia e
dos critérios de adjudicagao na
eficiéncia dos contratos publicos
(Tatrai et al., 2023).

A utilizagao de critérios de
adjudicacao adequados é
essencial para garantir a eficacia
das despesas publicas na medida
em que se deve contratar o
fornecedor que preste o melhor
servico ou que fornega o produto
mais adequado tendo em conta as
necessidades. Se apenas o preco
for tido em conta, corre-se o risco
de contratar um fornecedor com
baixo prego, mas com ma
qualidade de servigo, causando
insatisfacao aos cidadaos pela ma
gestao do dinheiro publico.

New Public Management

O NPM procura a adogao de
praticas do setor privado para
promover eficiéncia e flexibilidade
(Stark, 2002).

Um dos entrevistados mencionou
que uma aquisicao estava em
atraso porque faltava a aprovacao
de varias unidades. O mesmo
referiu que, se se tratasse do setor
privado que, segundo o NPM, se
caracteriza pela descentralizagao, a
aquisicao ja teria sido realizada.

Tabela 4 - Conclusoes New Public Management

A adaptacgao as mudancas do
mercado é destacada como uma
vantagem do NPM (Champy, 1995).

A existéncia de muitas regras e
procedimentos burocraticos faz com
que as pessoas fiquem presas aquela
rotina, o que pode constituir um
problema no caso de surgirem
novas situagdes, diferentes do
habitual. Assim, a implementagao
do NPM pode permitir uma
adaptacao e respostas rapidas a
mudangas.

No entanto, este TFM apresenta limitagdes, nomeadamente a dimensao da

amostra. Apesar de terem sido entrevistados seis colaboradores da CMP,
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continua a tratar-se de uma amostra bastante limitada, nao significando que a
realidade desta entidade publica seja a mesma do que todas as outras.

Ainda, algumas pistas de investigagao futura que podem ser exploradas sao,
por exemplo: analisar como a gestao burocratica pode ser otimizada de modo a
tornar-se menos morosa; analisar a eficdcia dos critérios de adjudicagao
utilizados e o seu impacto na qualidade dos servigos e produtos adquiridos; e
investigar estratégias para implementar modelos de gestdao do setor privado na

gestao publica.
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Declaracao de IA generativa e tecnologias assistidas por IA no
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Durante a preparagao deste trabalho, o autor utilizou ChatGPT com o objetivo
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assume total responsabilidade pelo contetido da publicacao
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Apéndice

Guiao das entrevistas

Aos colaboradores que identificam necessidades de aquisicao:

1.
2.

Como sao identificadas as necessidades de aquisi¢ao?

De que forma é que as decisdes de aquisi¢ao sao influenciadas pelo
or¢camento disponivel?

Num ajuste direto, a selecio do fornecedor tem em conta o seu
desempenho passado? Ha critérios qualitativos ou apenas financeiros?
Numa consulta prévia quais sao os critérios de selecao para o convite das
trés entidades?

Quais sao os principais objetivos e resultados a alcangar na sua divisao?
De que modo é que os controlos de acdo inerentes a contratagao publica
afetam a capacidade de a divisao atingir os seus objetivos?

Quais sao as maiores dificuldades no alinhamento dos processos de
contrata¢ao publica com as metas da divisao?

Como ¢é que a sua divisao colabora com o servigo de contratagdo publica
para garantir o alinhamento com os objetivos da divisao?

Existem canais formais de comunicagdo para resolver questoes

relacionadas com os processos de contratagao?

A colaboradora que submete os pedidos de requisicao:

1.
2.

Quanto tempo demora todo o processo de contratagao a acontecer?

Qual é o motivo mais frequente para o atraso na conclusao de um processo?
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Considera que ha alguma regra que poderia ser eliminada de modo a
tornar o processo mais rapido, mas que nao influenciasse o sucesso do
pedido?

Qual é o processo mais demorado? E porqué?

Quais sao as principais dificuldades em estar em conformidade com todos
os regulamentos?

Qual é o motivo mais comum pelo qual um procedimento é devolvido pela
Divisao Municipal de Compras?

Que nivel de satisfagao sente por parte de quem identifica a necessidade

de aquisigao?
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