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Resumo

Este artigo pretende mostrar a forma como podem e devem ser aplicados a contratacdo publica os
conceitos de Gestdo de Categoria de Compras e Estratégia de Compras, amplamente desenvolvidos por
diferentes autores desde a década de 80, que promoveram ganhos de eficiéncia e de eficAcia muito
significativos nos setores privados da economia. Para isso utilizaremos o modelo tedrico da matriz
estratégica de compras, primeiro desenvolvido por [Peter Kraljic 1983] e demonstraremos a sua
adequacdo para a definicdo da estratégia de aquisicdo de bens e servigos transversais, no contexto do
Sistema Nacional de Compras Publicas Portugués (SNCP). Apresentaremos as atividades desenvolvidas
para a sua implementacdo, alguns casos préaticos de aplicacdo nos contratos de acordo quadro celebrados
pela eSPap assim como 0s principais impactos e resultados globais obtidos na contratacdo publica pelo
SNCP.
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Abstract

The purpose of this article is to demonstrate that the concepts of Purchasing Category Management and
Supply Management that have been widely discussed by different authors since the 1980°s and have
proven to contribute with very significant benefits, in efficiency and efficacy, to the private sector can and
should also be applied to public procurement. We will use the theoretical framework of the strategic
purchasing matrix, first developed by [Peter Kraljic 1983] and show its application in the Portuguese
National Public Procurement System. We will discuss the activities developed in the implementation
process, some examples already in place in framework agreement contracts awarded by eSPap, their
main impacts and the global performance and results obtained in public procurement by the Portuguese
National Public Procurement System.

Key Words: Public Procurement; Portuguese National Public Procurement System; Kraljic Matrix;
Purchasing Category Management; Total Cost of Ownership.

1. INTRODUCAO

No contexto atual em que as organizacdes aspiram a novas formas de aumentar o valor da sua oferta para 0s
clientes ou cidaddos, a discussdo sobre novos e melhores processos de aquisicdo passaram a ser uma

prioridade. Vejam-se, a este respeito o crescimento das iniciativas® na area das compras que se refletem nos

! Referiremos apenas alguns cursos e conferéncias realizadas em 2015: Pds-Graduagio em “Gestio de Compras e Abastecimentos”
na Porto Business School, P6s-Graduagdo em “Direito da Contratagdo Pliblica” na Faculdade de Direito de Lisboa, Pos-Graduacdo
em “Direito e Pratica da Contratagdo Publica” na Universidade Catdlica Portuguesa, Conferéncia “Os novos desafios das compras
publicas” pela ESPAP, “O 9.° Congresso Nacional de Contratagdo Publica Eletronica” pela APMEP, Conferéncia “Que contratacdo
publica queremos?” pela Camara Municipal do Porto, Conferéncia "COMPRAS: A evolugdo em tempo de incertezas" pela
APCADEC.
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multiplos grupos de discussdo, associa¢des de compradores, cursos profissionais e cursos universitarios que

incorporam a tematica da gestdo de compras ou da gestdo da contratacdo nos seus objetivos.

Serd, no entanto, importante clarificar a diferenca entre a Compra (ou a Contratacdo) vulgarmente associada
as areas de “compras” e por outro lado a disciplina da Gestdo de Categoria de Compras (ou a Gestao
Estratégica do Fornecimento). A este propdsito referimos a definicdo de [Monczka et al 2009] que considera
a Gestdo Estratégica do Fornecimento de uma organizacgao (no nosso artigo chamada de gestdo de categoria
de compras ou gestdo estratégica de compras) como uma abordagem estratégica para planear e adquirir os
produtos e servicos para as suas necessidades atuais e futuras, através da gestdo efetiva da sua base de
fornecedores utilizando uma orientagdo por processo, em articulagdo com equipas multidisciplinares, com o

propésito de desenvolver a missao.

Na mesma linha de orientag&o o Institute for Supply Management [ISM 2010] define gestdo do fornecimento
como a identificacdo, aquisi¢do, acesso, posicionamento, gestdo dos recursos e das capacidades com vista a
responder a&s necessidades atuais ou potenciais das organizacbes para cumprirem 0s seus objetivos

estratégicos.

Neste artigo vamos caraterizar a Gestdo de Categorias de Compras recorrendo ao modelo teérico da matriz
estratégica de compras de [Peter Kraljic 1983] e demonstrar a sua aplicagdo & contratacdo publica, no
contexto do Sistema Nacional de Compras Publicas Portugués (SNCP), apresentando algumas iniciativas ja
implementadas nos procedimentos de contratagdo publica assim como na andlise do custo total, evidenciando

os resultados obtidos.

2. A GESTAO DE CATEGORIAS DE COMPRAS

Quando [Peter Kraljic 1983] escreveu 0 seu artigo “Purchasing Must Become Supply Management” Veio
alertar para a necessidade de que a gestdo de topo das organizagdes olhasse para a funcdo de compras de um
modo diferente. Seria necessario analisar 0 mercado para poder identificar os riscos no fornecimento e
enderecar as eventuais fraquezas existentes. Construiu uma abordagem pragmatica para fazer esta avaliagdo

da base de fornecimento e prop0s estratégias diferenciadas para a sua resolugéo.

Evidenciamos que nesta componente estratégica, revelou a necessidade de as empresas identificarem
estratégias formais para fazer face a continua evolugdo tecnoldgica, evitando os custos das interrupgbes na
cadeia de fornecimento. O seu modelo de analise de portfélio de compras conhecido como a Matriz de
Kraljic considera que isto é muito mais relevante quanto mais complexa for a cadeia de fornecimento do

produto ou servico considerado.
As organizagdes devem poder responder a quatro grupos de questes fundamentais:

e A organizagdo usa 0 maximo potencial da coordenacdo entre todas as suas estruturas ou

subsidiarias? Estdo a ser definidos requisitos comuns? Estdo a ser identificadas as necessidades
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agregadas? Consegue a organizagdo evitar ruturas ou estrangulamentos no fornecimento assim que

estas situacdes sdo antecipadas ou planeadas?

Qual o nivel de risco que é aceitavel? Quais os fornecedores alternativos, os produtos substitutos, as

garantias de concorréncia no fornecimento? Como séo estabelecidas as regras para a sua execugao?

Quais as opcBes de externalizar os contratos ou fazer a execucdo interna dos mesmos? Quais as

diferencas de custo e flexibilidade que serdo obtidas por estas vias?

Os modelos contratuais antecipam as relacdes de longo prazo e um carater estavel ou promovem a

concorréncia permanente e a substituicéo e alternancia no fornecimento?

Para isso propde uma metodologia baseada numa matriz que estuda dois eixos:

O risco de rutura do fornecimento e a complexidade do mercado de fornecimento: a existéncia de
monopolios ou oligopolios; o ritmo da evolucdo tecnoldgica; as barreiras & entrada de novos

produtos e fornecedores; a logistica do fornecimento; de entre outros fatores;

O impacto para os resultados, o valor ou a importancia da compra: o custo dos produtos e servigos
adquiridos para o total dos custos com terceiros; o contributo para o valor acrescentado da oferta ou
para a rendibilidade da organizacdo; de entre outros fatores;

Este modelo permitiu que fossem desenvolvidas e apresentadas diversas estratégias de compras com base

nos requisitos do mercado de fornecimento assim como nas carateristicas do produto ou servico a adquirir.

Inimeros estudos posteriores vieram a desenvolver este modelo criando anélises de portfélio de compras

com diversas variantes, indicaremos apenas os estudos de [Dyer, Cho & Chu 1998], [Dubois & Pedersen
2002] ou de [Gelderman & Van Weele 2005].

Com base nestes dois eixos [Kraljic 1983] faz uma caraterizagdo das categorias de compras que

apresentamos, de forma simplificada, na figura 1:
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« Factores criticos que separam as categorias de compras

+ Alavancagem Estratégicos
1. Disponibilidade de 1. Importéncia estratégica
Impacto alternativas 2. Dificuldade de
nos 2. Disponibilidade de substituigdo
resultados produtos 3. Grande relevancia da
I valor 3. Produtos standard compra
4. Produtos substitutos
Nao criticos Estrangulamentos
1. Disponibilidade de 1. Dificuldade de
produtos substituicao
2. Produtos standard 2. Mercados monopolistas
3. Produtos substitutos 3. Grandes barreiras a
entrada
- 4. Localizagdes criticas

Risco de ruptura / complexidade / especificidade *

Figura 1 - Caracterizagéo das categorias de compras, [Kraljic 1983]

Os diferentes eixos representam carateriza¢@es de produtos que deverdo ter diferentes estratégias de resposta:

Produtos ou servicos de Alavancagem: itens de carater estandardizado ou normalizado, normalmente
tratados como commodities, com muitas alternativas de fornecimento, multiplos fornecedores e
abundancia no fornecimento. Aqui deverd o comprador exercer todo o seu poder negocial,
procurando continuamente 0 processo competitivo com vista ao melhor custo, qualidade e servico.
Promover leil6es competitivos e contratos de curto prazo com possibilidade de rota¢do do produto e
do fornecedor. Em alguns casos pode ser reconhecido o potencial para desenvolver uma parceria,
permitindo um maior contributo do fornecedor para uma melhor posicdo competitiva da empresa,

nesses casos espera-se que o fornecedor traga mais inovagao aos produtos e servicos.

Produtos ou servicos N&o Criticos: a semelhanca dos produtos ou servigos de alavancagem sé&o
estandardizados ou normalizados, mas cujo volume da compra o classifica como pouco relevantes
para a organizacdo. Deve ser analisada a forma comprar, armazenar e consumir o produto porque
podem representar uma parte significativa do custo. Enfase no custo do processo. Juntando volume é
possivel passar estes itens para um modelo de alavancagem. O volume de compras estad muitas vezes
tratado de forma dividida por departamento, organizacdo ou filial, por fornecedor ou familia de
produtos. Por vezes os produtos e servicos tratados como ndo criticos indiciam a falta de capacidade

das organizagdes para terem uma visdo completa das compras efetuadas.

Produtos Estratégicos: com grande relevancia para a organizagdo e importancia estratégica que se
reflete na diferenciagdo da propria oferta final e grande dificuldade de substituicdo. Nesta area o
fornecedor é um parceiro importante com quem temos que estabelecer uma relagdo estratégica de
confianca e colaboracdo. As duas partes tém que ter interesse em manter a relacdo e conhecem-se
bem. Nos casos em que a relagdo com o fornecedor tenha sido “forcada” anteriormente ¢ necessario

tentar tornar a relagdo “positiva”. Nos casos extremos em que o fornecedor, que devia ter uma
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postura de desenvolvimento da parceria, hdo cumpre, a relacdo pode ter que acabar. O processo de

substituicao sera sempre dificil, demorado e com custos elevados.

e Produtos de Estrangulamento: nestes casos tipicamente a empresa é dependente de um determinado
produto ou servico, embora o seu valor seja relativamente baixo. Representa uma vulnerabilidade no
fornecimento que € mais importantes pelos impactos indiretos que pode causar do que pela
importancia do seus custos diretos. E fundamental garantir o fornecimento, eventualmente, com
stock de reserva ou seguranca. Representa uma vulnerabilidade para a qual sera necessario procurar
alternativas, como produtos ou fornecedores substitutos e alterar a especificacdo da procura, (p.e.

estandardizar).

A gestdo destas diferentes categorias de compras obrigara ao desenvolvimento de estratégias de compras que
se apresentardo de forma mais adequada para o0s objetivos em questdo, [Karljic 1983] chamou-lhes estagios
de maturidade da compra, mais recentemente autores como [Caniéls & Gelderman 2005] consideram que as

diferentes estratégias coexistem dependendo do tipo de compra que esta a ser enderecado (conforme figura 2:

» Caracterizagdo dos comportamentos face aos fornecedores

+

Alavancagem Estratégicos
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Figura 2 - Estratégia e comportamento face aos fornecedores [Kraljic 1983]

A estratégia a desenvolver depende das carateristicas proprias da compra e deverd ser considerada aos
diversos niveis da organizacdo. Por outro lado, o nivel de comportamento a adotar face aos fornecedores

também devera ter em consideracéo este posicionamento.

As compras de alavancagem serdo as que poderdo ter abordagens mais associadas as “compras tradicionais”
com maior agressividade na relagdo, muito focada na gestdo dos materiais e na transacdo da aquisi¢do. A

estratégia passa por juntar volume e exercer o poder negocial.

7

Nos itens ndo criticos 0 processo é muitas vezes mais relevante do que o custo da compra. O foco na

eficiéncia do processo e na operacionaliza¢do sdo 0s componentes mais importantes.
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Para os itens de estrangulamento a estratégia passara por gerir o cuidadosamente o processo de fornecimento
e estabelecer as regras e os principios que permitam ultrapassar as limitacdes que este processo de aquisi¢do
envolve.

Finalmente, os itens estratégicos obrigam a gestdo ndo sé dos produtos ou servigos, mas principalmente dos
fornecedores. Trata-se de um processo que deverd envolver a gestdo de topo uma vez que irdo estabelecer
relacbes de mais longo prazo com os parceiros mais relevantes para a organizacdo e que necessitardo de
maior e mais detalhada andlise e partilha de informacdo de negécio. A estratégia terd que passar por
colaborar e estabelecer parcerias. Muitas dessas parcerias podem trazer vantagens competitivas para as
organizaces e poderdo ser pontos relevantes para o processo de inovagdo dos produtos e dos servicos

prestados.

3. A CONTRATACAO PUBLICA

A aplicabilidade destes conceitos & contratagdo publica, sendo um grande desafio, ndo é contudo uma
iniciativa totalmente nova, na medida em que sdo conhecidas algumas primeiras tentativas de aplicagdo dos
modelos apresentados desde 2004 preconizadas pela UMIC - Unidade de Misséo Inovagdo e Conhecimento e
posteriormente, e de forma mais estruturada, no contexto da criagdo em 2007 da Agéncia Nacional de
Compras Publicas (ANCP) pelo Decreto-Lei n.° 37/2007 de 19 de Fevereiro. No entanto, ainda hoje ndo séo
aplicadas de forma sistematica e completa. Para isso sera preciso entender que a reforma do sistema de

contratacdo publica portugués iniciada em 2007, tinha os objetivos de:

e Contribuir para o reequilibrio das Contas Publicas, racionalizando e reduzindo a despesa em bens e

servicos transversais e gerando poupangas;

e Contribuir para a modernizacdo, eficiéncia e eficAcia da Administracdo Publica, através da

profissionalizacdo e centralizacdo das fun¢Ges compras e gestdo de veiculos;
e Promover a transparéncia nos processos de contratacéo;
e Promover a competitividade econdmica entre fornecedores do Estado.
Esta reforma assentou em 3 pilares:

e Integracdo de entidades compradoras por imposicdo legal e de entidades compradoras de adeséo

voluntéria de base contratual;

e Segregacdo das funcOes de contratacdo e de compras e pagamentos assente na adogdo de

procedimentos centralizados, aos niveis global e sectorial;

e Formacéo de Acordos Quadro (AQ) ou outros contratos publicos.
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A adocao das ferramentas eletrénicas de contratacdo (eProcurement) constituiu também um ponto central de
uma reforma mais vasta abrangendo também o sistema legal, de regulacdo e econdmico associados a

Contratagdo Publica.

O enquadramento juridico da contratacdo publica, a responsabilizacdo financeira pessoal dos gestores e
quadros da administracdo publica e o julgamento moral da sociedade (baseado em muitos e recentes
escandalos publicos) faz com que, por um lado se procurem leis muito procedimentais para evitar a

responsabilizacdo e a litigancia, e por outro, critérios para decisdo muito simples e unificados.

No entanto, a busca de um processo Unico, otimizado, que antecipe a incerteza do futuro e preconize a
solucdo para todas as situagdes, numa ldgica de manual de procedimentos € um caminho que estimamos
estara condenado ao insucesso. A incorporacdo desta “heranca taylorista” de processos definidos de forma
muito detalhada e Unica, deixando pouca flexibilidade e adaptacéo, para numa fungdo de compras que devera
ser cada vez mais de carater estratégico, com uma ldgica de processo da cadeia de fornecimento e ndo apenas
na aquisicdo, com o envolvimento de equipas multidisciplinares, e com recursos humanos cada vez mais

gualificados é uma contradi¢do em si mesmo.

Reforcamos 0 nosso argumento ao consideramos que na contratacdo publica a natureza do mercado de
fornecimento néo é diferente quando comparado com o caso da contrata¢do no setor privado, particularmente

quando falamos de bens e servigos de carater transversal como € o objeto da gestdo do SNCP.

Assim sendo, consideramos que a escolha dos modelos contratuais previstos no Cddigo dos Contratos
Publicos Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, deve estar em consonancia com as carateristicas dos
produtos e servigos necessarios, com a natureza dos mercados de fornecimentos e com os objetivos e missao
das entidades compradoras. A escolha do modelo contratual vai necessariamente condicionar o resultado da
negociacdo e da compra. Esta decisdo deve ser abordada dentro das organizac6es publicas com a importancia
que a opgdo estratégica obriga. Nao deve ser vista como mera aplicacdo administrativa com base nos limites

financeiros estabelecidos e autorizados para cada tipo de procedimento.

Para demonstrar esta visdo adaptamos a matriz de Kraljic aplicando aos diversos quadrantes os modelos
contratuais que consideramos mais apropriados para as tipologias de compras estudadas e que apresentamos

na figura 3:

169 Conferéncia da Associa¢do Portuguesa de Sistemas de Informagdo (CAPSI’2016) 402



Pestana / A Dimensdo Econdmica da Contratacéo Publica

» Na Contratagao Publica

+ Alavancagem Estratégicos
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Impacto dinamica lificacs SO

2. Concursos publicos nacionais quatiticagao nacionals ou
nos : i internacionais

ou internacionais .
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2. AQ’scom procedimentos |5 aAQ‘scom procedimentos
de Call Off de Call OF
- 3. Ajustes diretos 3. Ajustes diretos

Peter Kraljic portfolio matrix ®
adaptado CésarPestana, 2014

+

Risco de ruptura / complexidade / especificidade

Figura 3 - Modelos de contratagdo publica aplicados as categorias de compras

Procuramos mapear o procedimento de aquisi¢do a adotar com base nas caracteristicas do tipo de compra,

assim:

Produtos ou servigos de Alavancagem: a execucdo de concursos publicos (sem prévia qualificacao)
nacionais ou internacionais irdo promover o acesso de mais fornecedores neste tipo de itens de
carater estandardizado ou normalizado, com a desvantagem eventual dos prazos de contratualizagdo
se as necessidades de aquisicdo ndo forem faceis de estimar ou antecipar, uma vez que cada
aquisicdo podera obrigar a um novo procedimento de concurso. A utilizacdo do acordo quadro (AQ)
aberto, com procedimentos de aquisi¢do ao abrigo destes AQ (designados de call off), com prazos e
procedimentos simplificados que resultam da anterior sele¢do do conjunto de fornecedores, assim
como da caraterizagdo e estandardizagdo dos produtos e servigos ja efetuados, reduz muito os prazos
de aquisigdo. A utilizacdo dos sistemas de aquisicdo dindmicos, ainda muito pouco utilizados em
Portugal, podem apresentar-se como uma solugdo interessante para 0s produtos muito
estandardizados uma vez que permitem a atualizacdo de algumas das caracteristicas do contrato,
como p.e. 0 preco, de acordo com regras pré definidas. O Alinhamento entre estes modelos
contratuais e a énfase na agregacdo das necessidades e no foco no preco de aquisicdo que é

carateristica destes itens € a principal causa para a sua recomendacao;

Produtos ou servicos ndo criticos: a utilizacdo de acordos quadro fechados (normalmente chamados
de catalogos) ou acordos quadro abertos através dos procedimentos de call off apresentam-se como
0s mais adequados para este quadrante cujo custo do processo pode ser muito superior ao custo de
aquisicdo imediato. O processo logistico de entrega e distribuicdo pode, por exemplo, apresentar-se
como um custo muito relevante destes itens, dai que a utilizacdo de plataformas eletrénicas é muito
recomendavel quer nas componentes dos procedimentos de aquisicdo (através das plataformas

eletronicas de contratacdo ou de ferramentas de catdlogo eletronico) mas também de controlo e
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monitorizacdo dos contratos (através de plataformas de gestdo logistica como Enterprise Resource
Planning ou sistemas integrados de contabilidade). O recurso ao procedimento de ajuste direto com
convite a uma ou mais entidades pode também ser uma solucdo contratual, necessariamente menos
aberta a concorréncia mas porventura com um processo de aquisicdo menos complexo e mais rapido,

no caso do ajuste direto com apenas uma entidade;

Produtos de estrangulamento: o recurso aos concursos publicos com prévia qualificagdo, aos acordos
guadro abertos através dos procedimentos de call off ou aos ajustes diretos a uma ou mais entidades
sdo 0s modelos contratuais que permitem ajustar a necessidade mais complexa e tipicamente mais
especifica com algumas alternativas de competitividade. Algumas vezes nesta area existem
limitacGes ao uso de produtos ou servigos por questdes de propriedade intelectual, por exemplo, que

levam a procedimentos de ajuste direto com base em critérios materiais;

Produtos Estratégicos: sdo talvez os casos mais complexos para a contratacdo publica e a utilizacdo
dos procedimentos de concursos publicos com prévia qualificacdo, da utilizacdo dos acordos quadro
abertos assim como dos ajustes diretos com base no critério material serdo aqueles que permitirdo
incorporar a componente diferenciadora da relagdo de longo prazo que se procura com o fornecedor.
Modelos mais complexos como as parcerias para a inovagdo podem também incorporar os fatores

diferenciadores destes contratos.

N

Neste ponto serd importante destacar que a aplicagdo deste modelo a contratacdo publica, as suas

consequéncias quer na organizacao da funcdo de compras, quer no desenho das estratégias de compras e dos

respetivos modelos contratuais, tem um caso muito interessante na marinha dos EUA apresentado por

[Rendon 2005] em que partindo do modelo de Kraljic estabelece um conjunto de planos de a¢do para a

aquisicdo de produtos de alavancagem. Este projeto do ministério da defesa dos EUA identificou quatro

acOes principais como fatores de sucesso:

A utilizacdo de processos e ferramentas comuns: o processo de agregacdo de necessidades em
contextos distribuidos funcionalmente e geograficamente obriga a utilizagdo de plataformas

eletronicas e de um vocabuldrio comum de relacionamento;

A criacdo de equipas multidisciplinares: estas equipas com multiplas competéncias técnicas
representando os diversos stakeholders do processo puderam antecipar, discutir e incorporar as
necessidades dos departamentos respondendo a duvidas e incertezas que um processo de

centralizacdo sempre inclui;

A responsabilizacdo e o apoio da gestdo de topo: identificado como especialmente relevante a
definigdo clara da autoridade delegada e das responsabilidades. Mais importante 0 acompanhamento
direto da gestdo de topo como desbloqueador rapido dos problemas que surgem necessariamente

num processo de mudanga;
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e A gestdo cuidadosa dos requisitos de negdcio: os ganhos relativos aos itens de alavancagem
dependem fortemente na capacidade do comprador de estandardizar também a necessidade negécio e
manter a base de fornecimento muito alargada. E critico que as alteracBes aos requisitos dos
produtos ou servigos a adquirir mantenham a abertura das especificacfes para todos os potenciais
fornecedores. Este é muitas vezes 0 momento em gue a gestdo de topo tem que intervir porgque deste

ponto vai resultar muita da capacidade de criar a alavancagem pretendida.

Em Portugal, em 2012, no ambito do Compromisso Eficiéncia, o XIX Governo Constitucional determinou
no contexto das linhas gerais do Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central (PREMAC), a
criacdo da Entidade de Servicos Partilhados da Administracdo Publica, I. P. (eSPap), que assumiu a missao e
atribuicdes do Instituto de Informatica, da Empresa de Gestdo Partilhada de Recursos da Administracdo
Pablica, E. P. E. (GeRAP), e da Agéncia Nacional de Compras Publicas, E. P. E. (ANCP), que foram

extintos, por fuséo.

Como entidade gestora do Sistema Nacional de Compras Publicas Portugués (SNCP), cabe & eSPap a
celebracdo de Acordos Quadro (AQ) ou outros contratos previstos no Codigo de Contratos Publicos para um
conjunto de categorias de bens e servigos definidas em Portaria e considerados transversais as necessidades
de todas entidades que integram ou podem vir a integrar o SNCP.

As categorias consideradas transversais e para as quais a eSPap celebra acordos quadro sdo, entre outras, as
de veiculos automoveis, combustiveis, energia (eletricidade, gas), equipamento informatico, licenciamento
de software, comunicacdes fixas, comunicacdes maveis, servi¢os de higiene, produtos de limpeza, servigos
de vigilancia e seguranga, refei¢Bes confecionadas, papel e economato e consumiveis de escritorio,

equipamento de cOpia e impressao, mobiliario de escritorio e servicos de viagens e alojamento.

Um acordo quadro é um contrato celebrado entre as entidades adjudicantes e as entidades fornecedoras de
bens ou prestadoras de servigos adjudicatarias, com vista a disciplinar as condic¢des juridicas, técnicas e

economicas de aquisi¢do futura de bens ou servicos, ao longo de um determinado periodo de tempo.

Os acordos quadro pré-qualificam os operadores econémicos selecionados através de concurso limitado por
prévia qualificagdo ou concurso publico (conduzidos pela eSPap) para fornecerem bens e/ou prestarem
servicos a Administracdo Publica e estabelecem as condi¢des e requisitos que aqueles sdo obrigados a
cumprir, em termos de precos (mé&ximos) ou descontos (minimos), prazos (de vigéncia de contratos, de
entrega, etc.), niveis de servico (minimos), qualidade de servico, sancBes a aplicar em caso de
incumprimento no estabelecido no acordo quadro e nos contratos celebrados pelas entidades adjudicantes,

entre outros aspetos.

Serd ao abrigo destes acordos quadro que as entidades compradoras que integram o SNCP comprardo 0s
bens e servigos de que necessitam, nos termos definidos nesses acordos, sendo que nessa altura as condigdes
de fornecimento poderao ser ainda melhoradas, elevando o nivel de competitividade entre fornecedores, por

um lado, e o potencial de poupancas do Estado, por outro.
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A eSPap disponibiliza gratuitamente as cerca de 1800 entidades publicas vinculadas e as 587 entidades
pablicas voluntérias que em abril de 2015 integram o SNCP uma plataforma eletronica de contratacéo para a
conducéo dos procedimentos de contratacdo ao abrigo dos seus acordos quadro. A monitorizagdo do SNCP é
feita através de informacdo recolhida diretamente pela eSPap quer dos cocontratantes que integram cada

acordo quadro quer das entidades adjudicantes.

E neste contexto que em diversos momentos a eSPap procurou defender a integracdo desta dimensdo
econOmica para a contratacdo publica, este modelo foi por n6s primeiro apresentado no ciclo de seminérios
da Associacdo Portuguesa dos Mercados Eletronicos Pablicos (APMEP) em Lisboa, em Dezembro de 2014,
posteriormente no encontro das Centrais de Compras Publicas Europeias (Central Procurement Bodies
Network) em Zagreb, em Outubro de 2015 e na conferéncia sobre European Procurement Best Practices,

promovida pela Comisséo Europeia e pelo Parlamento da Republica Checa, em Praga, em marco de 2016.

O nosso propdsito principal é o de promover a discussao da contratagdo publica, incorporando esta dimenséo
econdmica, indo para além do foco eminentemente juridico-administrativo que assistimos frequentemente

nos foruns pablicos.

Os acordos quadro como instrumentos contratuais muito relevantes para 0 SNCP mostram também ser muito
flexiveis para os diversos tipos de produtos que contemplam. Obviamente que também estes se devem
ajustar as carateristicas especificas dos produtos e servi¢os a adquirir, conforme pode ser representado, de

forma simplificada, na figura 4:

* Nos acordos quadro

+ Alavancagem Estratégicos

1. Processo de qualificagdo de

1. Numero de fornecedores por
fornecedores

Ln;gacto '°t:_ Regra N-1 2. Critério de adjudicagéio da
b.  Minimo 3 fornecedores proposta economicamente
resultados 2. Critério de adjudicacio com mals vantgjosa
{ valor base em preco 3. Nivels de servigo
3. Monitoriza¢&o e Controlo 4. Monitorizagdo e Controlo
Nio criticos Estrangulamentos

. ) 1. Processo de qualificagé@o de
1. Niveis de Servigo fornecedores

Critério de adjudicagéo da 2. Niveis de servico

proposta e(_:onomlcamente 3. Moniterizagdo e Controlo
mais vantajosa

Peter Kraljic portfolio matrix ®
adaptado César Pestana, 2014

- Risco de ruptura / complexidade / especificidade *+

Figura 4 - Adaptacao dos acordos quadro as categorias de compras

Os acordos quadro que tratam itens de alavancagem devem apresentar regras para aumentar o leque de
fornecedores e o efeito da concorréncia e da competitividade de preco, dai que sejam elaborados com base

em concursos publicos e em que no préprio processo de celebragdo dos contratos levara sempre a eliminagdo
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de pelo menos uma proposta (definida como Regra N-1) assim como néo serdo adjudicados lotes com menos
de trés fornecedores, sdo 0s casos do acordo quadro de eletricidade e do acordo quadro de manutencdo de
sistemas de ar condicionado. O critério de adjudicacdo pode ser mais ponderado em preco, ou mesmo
exclusivamente baseado em preco, uma vez que a corresponde a produtos ou servigos standard e

normalizados.

Para os itens ndo criticos a énfase deve ser colocada nos niveis de servico, como montantes minimos de
aquisicdo, tempos de entrega e locais de entrega. Os critérios de adjudicacdo ao abrigo do acordo quadro
devem incorporar outros requisitos que ndo apenas o custo direto da aquisicio. E o exemplo do atual acordo
guadro de papel e economato.

Para os produtos e servi¢os de estrangulamento o processo de qualificacdo de fornecedores é muito
importante e deverd apresentar-se como fator diferenciador da qualidade do contrato. Por outro lado a
cuidadosa gestdo dos niveis de servico e a monitorizagdo e controlo € muito relevante. Podemos aqui

mencionar o caso do acordo quadro de consumiveis de impressdo ou o de equipamento informatico.

Nos itens estratégicos o desafio passa pela adequada combinagdo na qualificacdo dos fornecedores com a
correta definicdo dos requisitos pretendidos para os produtos ou servicos a adquirir. Talvez um exemplo
interessante desta aplicacdo seja o0 acordo quadro de consultoria que estabelece um conjunto de parceiros
para o desenvolvimento de projetos definindo os perfis de competéncias necessarias com diferentes
exigéncias de senioridade ou mesmo com a certificacdo destas competéncias. Para estes, 0s custos indiretos
associados a compra podem ser relevantes, outro exemplo a destacar é o acordo quadro de licenciamento de
software que apresenta no critério de aquisicdo ndo apenas o pre¢co imediato, mas também, os custos de

manutencdo e os custos de instalacdo associados ao software.

4. OCusTO TOTAL

Particularmente relevante quando tratamos de produtos e servicos complexos e com ciclos de vida mais
longos e com muitos impactos o Custo Total (TCO — Total Cost of Ownership) pode ser definido, de acordo
com [Ellram & Siferd 1998] como uma metodologia que procura identificar os custos relevantes da compra
de um bem ou servigo de um determinado fornecedor. E uma metodologia que considerara os custos mais
significativos de aquisicdo, posse, utilizacdo e subsequente destruicdo dos produtos e servicos. Além do

preco de aquisi¢cdo o TCO inclui os custos do processo de compra, logisticos, financeiros e outros.

[Porter 1980] com o seu trabalho sobre estratégias competitivas apresentou a estratégia pela lideranca pelo
custo total e que desta forma promove o estudo detalhado das atividades desenvolvidas nas organizagoes

com vista a percecdo do custo total envolvidos.

O custo total incorpora o conceito de ciclo de vida do produto e servigo e associa 0s custos a cada uma destas

fases, conforme representado na figura 5.
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Figura 5 - Caraterizacéo do ciclo de vida e de valor dos produtos e servi¢os

[Rappaport 1986] vem desenvolver e reforgar esta ideia ao fazer ligacdo entre a anélise da cadeia de valor
identificada por [Porter 1980] e o processo de criacdo de valor nas organizagdes criando uma metodologia

para a decisdo financeira baseada na analise do valor.

Referiremos a este propdsito que, em muitos casos, 0s custos associados ao ciclo de vida dos produtos e
servigos podem ser consideravelmente superiores aos custos diretos da sua aquisi¢cdo. Razdo pela qual a sua
consideracédo é de grande relevancia e deve estar suportada em modelos de decisdo testados, com base em

compras anteriores ou em estudos de mercado.

Na contratacdo publica o Codigo dos Contratos Publicos no seu artigo 74° n°1, diz que a adjudicacdo é feita
segundo um dos seguintes critérios: a) o da proposta economicamente mais vantajosa para a entidade

adjudicante ou b) o do mais baixo preco.

O artigo 139° dispde que no caso do critério de adjudicacdo adotado ser o da proposta economicamente mais
vantajosa, para cada fator ou subfactor elementar, deve ser definida uma escala de pontuacéo atraves de uma
expressdo matematica ou em funcdo de um conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem
propostos para o aspeto da execucdo do contrato submetido a concorréncia pelo caderno de encargos
respeitante a esse fator ou subfactor.

A nova diretiva comunitaria 2014/24/EU relativa aos contratos publicos vem alargar a clarificacdo da
proposta economicamente mais vantajosa no seu art.67.° (MEAT - most economically advantageous tender)
ao referir que do ponto de vista da entidade adjudicante no caso a MEAT deve ser identificada com base no
preco ou custo, utilizando a abordagem de custo-eficacia, como os custos do ciclo de vida, e pode incluir a
melhor relacdo qualidade/preco, que deve ser avaliada com base em critérios que incluam aspetos

qualitativos, ambientais e/ou sociais ligados ao objeto do contrato publico em causa.

Podemos assim afirmar que existem ja hoje os instrumentos legais para construir critérios de adjudicagdo

mais completos incorporando as nogdes de ciclo de vida dos produtos ou servigos adquiridos. A este respeito
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apresentamos alguns exemplos de critérios de adjudicacdo nos acordos quadro que incorporam a nogdo de

ciclo de vida e que exemplificam a sua aplicacéo no contexto do SNCP:

No acordo quadro de cOpia e impressao: as componentes do custo total consideradas para o critério
de adjudicacdo correspondem ao valor da renda mensal a pagar, 0o custo das paragens para

manutencao e reparacao e o valor dos consumos energéticos associados;

No acordo quadro de software: no lote de software de desktop as componentes do custo total
consideradas para o critério de adjudicacdo correspondem aos custos de instalacdo, manutencéo,

suporte, upgrade, migracao e licenciamento do software;

No acordo quadro de equipamento informatico: as componentes do custo total consideradas nos
critérios de adjudicacdo incluem ndo s6 o custo de aquisicdo mas também o custo dos periféricos,
das componentes adicionais, e da pré-instalacdo do sistema operativo ou dos servigos adicionais

anuais (no caso de existirem).

5. A ATIVIDADE DA ESPAP NA GESTAO ESTRATEGICA DAS COMPRAS PUBLICAS

Nesta linha eSPap tem vindo a desenvolver a sua atividade no sentido de reforgar o papel do SNCP no

processo de aquisicao de bens e servicos transversais para o Estado Portugués, com as seguintes acoes:

Refor¢ando o nimero e a abrangéncia dos Acordos Quadro, procurando na sua renovagdo torna-los

mais adequados, flexiveis e competitivos e ajustados a tipologia de produtos e servicos a adquirir;

Promovendo iniciativas de centralizacdo e agregacdo de necessidades, estimulando a partilha de
know-how e 0 apoio ao desenvolvimento de estratégias de aquisi¢do por parte das entidades publicas

adjudicantes;

Desenvolvendo os sistemas de informacdo de suporte, de forma centralizada, que permitam a

execucéo eficiente dos processos ao menor custo;

Contribuindo para a evolugdo do SNCP e da Contratagdo Publica Portuguesa através da sua

participacdo em multiplos grupos de discussao e normalizacdo, nacionais e internacionais.

No sentido de reforcar a integracdo da dimenséo econdmica na contratacdo publica em 2015 foram tomadas

diversas iniciativas, de entre as quais se destacam:

Com vista a implementar uma maior competitividade foi introduzido em critério de adjudicacdo a
decisdo de ndo adjudicar lotes em concurso em que 0 nimero de cocontratantes contratualizados por
lote corresponde a um numero inferior a trés, sendo que também foi estabelecida para a adjudicacédo
a Regra N-1, sendo o N o numero total de proposta admitidas por lote, por exemplo para 0 AQ de
Servigos de Copia e Impressdao em regime de outsourcing assim como para 0 AQ de Servicos de

manutencdo de sistemas de Aquecimento, Ventilacdo e Ar Condicionado;
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e Em fevereiro de 2015, foi criado o Férum Operacional de Compras que visa abordar, difundir e
analisar em conjunto com os Gestores de Categoria da eSPap, das Unidades Ministeriais de Compras
(UMC) e das restantes entidades publicas, as melhores praticas de contratacdo. Estas iniciativas ja

envolveram mais de 120 compradores publicos;

e Foram realizadas a¢Ges de formacdo sobre a gestdo e preparacdo de procedimentos de aquisicdo ao

abrigo dos AQ, com mais de 180 participantes;

e Foram criadas ComissGes Técnicas (CT) para a preparacdo dos acordos quadro de eletricidade e de
gas natural, de viagens e alojamentos e de combustiveis rodoviarios, que tém como principal
objetivo apresentar um conjunto de recomendacBes técnicas que visam, consoante 0S Casos,
melhorias quer na utilizagdo, quer na abrangéncia de acordos quadro existentes aquando da sua
renovacdo, ou o alargamento de categorias de bens e/ou servic¢os abrangidas por acordos quadro;

e Foi mantida a boa préatica da realizacdo das Consultas Publicas antes do langcamento dos
procedimentos concursais para a formagdo dos Acordos Quadro. Estas Consultas Publicas tém como

objetivos principais:

i.Partilhar com cidadéos, empresas, associacfes do sector e entidades do SNCP as linhas gerais dos

Concursos Publicos previstos para a celebracdo de Acordos Quadro;

ii.Incentivar a participacdo construtiva e criativa na preparacdo do procedimento através da
realizacdo de comentarios e de sugestdes apelando a experiéncia e ao conhecimento direto que 0s
interessados detém do mercado, das praticas aquisitivas e administrativas e das normas e
regulamentos, tratando-se de aspetos essenciais para a identificacdo de constrangimentos, a
definig&o de prioridades e a procura das melhores solugdes para as necessidades da Administracdo

Plblica.

Em 2015, a eSPap tendo como objetivo aumentar o nimero e a abrangéncia dos Acordos Quadro,
procurando na sua renovagdo torna-los mais adequados, flexiveis e competitivos disponibilizou para a
Administracdo Publica Portuguesa mais 7 Acordos Quadro, dos quais 4 renovagdes e 3 para novas categorias

de compras.

Resultou da nova oferta, um aumento para mais do dobro do numero de cocontratantes, atingindo em
dezembro de 2015 cerca de 270 fornecedores, sendo que mais de 75% destes sdo Pequenas e Médias

Empresas.

Na mesma medida, o Catélogo Nacional de Compras Publicas (CNCP), disponibilizado aos utilizadores do
SNCP através das ferramentas eletronicas de contratacdo apresentava mais de 23.000 bens e servicos

disponiveis correspondendo a mais de 177 000 combinacdes de preco.

Também se verificou que o nimero de entidades publicas adjudicantes que aderiram ao SNCP de forma

voluntéria subiu novamente em 2015 atingindo 609 entidades (mais 5,4% do que em 2014).
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Entre 2010 a 2013 foram geradas pelo SNCP poupancas que ascenderam a 205 milhdes de euros, em 2014
apenas foram reportadas poupancas de 47,7 milhGes de euros.

6. CONCLUSOES

Os conceitos de gestdo da categoria de compras e de estratégia de compras estdo a ser aplicados no contexto
da contratacdo publica e podem contribuir de forma muito significativa para a melhoria dos resultados
podendo os diversos instrumentos juridicos disponiveis ser adaptados as necessidades concretas de aquisi¢ao.

A gestdo das compras pablicas ndo pode ser vista como a gestdo de contratos mas antes como a gestdo das
categorias de compras numa perspetiva estratégica. O estudo da despesa nas categorias de despesa
transversal, conforme demonstramos no presente artigo ja incorpora este modelo conceptual. Os novos
acordos quadro do SNCP j& refletem nos exemplos enumerados os resultados desta modelizagdo mas sera
necessario aprofundar a sua aplicacdo, monitorar os seus efeitos e incorporar esta informacgao no processo de

melhoria continua.

A este propdsito recorremos ao modelo de [Monczka et al 2009] que define quatro pilares fundamentais para

uma Gestdo de Categorias de Compras e uma Gestdo Estratégica de Compras:

e Recursos humanos: a fungdo de compras deve ter uma equipa de profissionais com capacidade para
avaliar a cadeia de fornecimento de uma forma global, gerir relagdes complexas, gerir 0 processo de
tomada de decisdo, ter conhecimentos profundos na area da analise financeira e capacidade de

trabalhar com plataformas eletrénicas de contratacdo e sistemas de suporte as compras;

e Modelo organizacional: a organizacdo deve facilitar a constituicdo de equipas multidisciplinares, a
responsabilizacdo e a autoridade para desenvolver projetos transversais. A autonomia organizacional

e a articulagdo com os stakeholders relevantes para o processo de sdo também essenciais;

e Sistemas de informacdo: o desenvolvimento de sistemas de informacdo que permitam integrar em
tempo real a informagdo relevante dos sistemas transacionais. As plataformas de contratacdo
eletrénica, os marketplaces e 0 acesso a bases de dados de contratacdo, sdo hoje componentes em

constante evolucado e cujo impacto para a organizacao é muito importante;

e Métricas de avaliacdo do desempenho: a criacdo de métricas e scorecards com a informacao de
compras e o alinhamento das metas estabelecidas com os objetivos organizacionais permite a

melhoria continua dos modelos implementados e a sua avaliagéo.

Em sintese, considera-se fundamental que para atingir os objetivos cada vez mais exigentes para a
contratacdo publica sera necessario implementar nas entidades publicas a pratica da disciplina de Gestdo de

Categorias de Compras (ou Gestdo Estratégica do Fornecimento).
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Isso torna-se mais urgente na medida em que hoje a gestdo da compra publica sdo pedidos contributos
adicionais para a reducdo da despesa publica, para a otimizacdo dos processos na promocgao da sua eficiéncia

e eficicia assim como para o0 aumento da qualidade e da concorréncia nos fornecimentos.

Assim, o desenvolvimento e a capacidade de resposta da compra publica tém um desafio importante na
qualificacdo da funcdo do comprador publico, que ainda se encontra muitas vezes reduzido a um papel de
gestor administrativo do processo de compra. Serd importante promover a sua valorizagcdo e
profissionalizacdo nas diversas dimensoes, juridicas, administrativas, tecnoldgicas, sociais mas também na

sua dimensdo econémica.

Reforcamos a ideia de que a contratagdo publica para atingir 0s ambiciosos objetivos que se propde deve
evoluir para uma gestdo estratégica do fornecimento definindo estratégias deliberadas para cada aquisicéo,
com processos negociais cuidadosamente planeados e, finalmente, com critérios de adjudicacdo baseados no

estudo do custo do fornecimento que serd sempre mais relevante do que apenas o pre¢o da aquisicao.
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