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Resumo
A estratégia de industrializagio da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC), aprovada em 2015,
insta os paises-membros a implementarem um quadro de politicas integradas, incluindo uma politica de aquisi¢des
publicas que dé prioridade as Micro, Pequenas e Médias Empresas (MPMES) locais. A presente pesquisa tem como
objectivo avaliar a adopcdo e implementacdo dos instrumentos de aquisi¢des publicas fomentadoras do
desenvolvimento das MPMEs nos paises da SADC. O estudo mapeou as experiéncias internacionais sobre a adopgéo
dos instrumentos de promog&o do desenvolvimento das MPMEs através de uma pesquisa bibliogréafica e, recorrendo
as técnicas de analise documental. A pesquisa concluiu que em face da adopg¢do e implementacdo duma diversidade
dos instrumentos e, em alguns casos, da sua latente ineficacia, a SADC deveria aprovar directrizes de reforma as
politicas e leis de aquisi¢des publicas, consagrando os instrumentos promotores do desenvolvimento das MPMEs,
bem como os mecanismos de sua implementagéo e monitoria.
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1. Introducéo

As Micro, Pequenas e Médias Empresas (MPMESs) desempenham um papel de
grande relevo na economia nacional. Elas impulsionam o crescimento econdémico,
criam um estimulo competitivo as empresas existentes para aumentarem a sua
produtividade, contribuem para a criacdo de emprego, e promovem a incluséo
econdmica. Por isso as MPMEs tém sido frequentemente referidas como o motor da
economia.

A despeito da sua significativa importancia econémica e social, as MPMEs tém um
acesso limitado ao mercado dos contratos publicos devido a uma combinacdo de
deficiéncias relacionadas com o seu tamanho, tais como falta de habilidades de gestéo,
de equipamentos e de tecnologia, desvantagens de acesso ao capital, ambiente de
negdcios desfavoravel, e disposicbes regulamentares inadequadas ou inadequadamente
administradas. O efeito combinado destas deficiéncias retrai a capacidade das MPMEs
concorrerem eficazmente e de realizarem o seu potencial total.

Nas modernas abordagens da gestao do sector publico, as aquisi¢@es sdo tidas como
um processo essencial do negdécio que, quando enquadradas de forma eficaz,
contribuem para o alcance dos objectivos operacionais e financeiros das instituicoes, e
asseguram a maximizacao do valor para o dinheiro. Estas abordagens defendem que o
enfoque nas aquisi¢des publicas devera ser em duas dimensdes: a dimensao tactico-
operacional e a dimenséo estratégica.

Na linha da abordagem estratégica do papel das aquisicBes publicas, Edquist,
Hommen e Tsipouri (2000) defendem que as aquisicGes publicas podem ser
adicionalmente utilizadas para aumentar a demanda, estimular a actividade econdmica,
proteger as firmas domésticas da competicdo externa, aumentar a competitividade entre
as firmas, minimizar disparidades regionais e criar empregos para sectores marginais
da forca de trabalho.

Reconhecendo o papel das MPMEs no desenvolvimento econémico e social, a
estratégia de industrializacdo da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral
(SADC), aprovada na Cimeira de Chefes de Estado e de Governo a 29 de Abril de 2015,
em Harare — Zimbabwe, inclui, entre os elementos essenciais para a industrializacao, o
papel central do sector privado enquanto motor da industrializacdo e, em particular, o

contributo das pequenas e médias empresas (PMES).
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Segundo a estratégia da industrializacdo, os paises da SADC precisam de
implementar uma estrutura politica integrada que possa ajudar a reorientar e dirigir as
actividades para o objectivo mais amplo da industrializacéo e transformacao. Dentre as
accdes estratégicas elencadas inclui-se a definicdo de uma politica de aquisi¢cGes
publicas que dé prioridade as MPMEs locais, especialmente as MPMES pertencentes a
mulheres e jovens, sem comprometer a qualidade.

O presente estudo avalia o uso da alavanca dos gastos publicos em obras publicas,
bens e servigos como instrumento de implementacdo das politicas de desenvolvimento
das MPMEs em quatro paises da SADC. O objectivo da pesquisa é examinar até ponto
nos paises da SADC o mercado de aquisi¢des publicas é favoravel a participacdo das
MPMEs, partindo da andlise das interven¢des consagradas no quadro juridico-legal da
contratacdo publica de cada pais.

A presente pesquisa foi desenvolvida com recurso a teoria da Nova Economia
Institucional (NEI) para explicar por que certas intervencdes podem se tornar
necessarias para melhorar o envolvimento das MPMEs no mercado das aquisi¢coes
publicas. A Nova Economia Institucional (NEI) defende que os regulamentos e normas
tendem a influenciar directa ou indirectamente os comportamentos sociais (Scott,
2004).

De acordo com a teoria da NEI, num mercado competitivo a regulamentacéo pode
jogar um papel de relevo ao corrigir falhas de mercado (Bozeman, 2002). No contexto
das aquisicdes publicas, uma falha de mercado pode ocorrer quando as grandes
empresas sdo 0s principais responsaveis pelo fornecimento de obras, bens e servigos ao
Estado, enquanto relativamente poucos contratos publicos sdo adjudicados as micro,
pequenas e médias empresas.

O presente estudo esta estruturado em cinco tépicos. Depois do primeiro topico em
gue contextualiza o estudo e se define o objectivo da pesquisa, 0 segundo tépico
debruca-se sobre o quadro tedrico da pesquisa. No terceiro tdpico apresenta-se 0
procedimento metodologico seguido, com a indicacdo dos meétodos, procedimentos
analiticos e recursos usados. No topico 4 discute-se os resultados da pesquisa, seguida

do tépico 5 que apresenta as conclusdes do estudo.
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2. Enquadramento Tedrico

Na sessdo de enquadramento tedrico abordam-se 0s conceitos e terminologia usada
na conducdo da pesquisa, nomeadamente: conceito de aquisi¢es publicas, papel das
MPMEs nas aquisic¢des publicas, barreiras de acesso das MPMEs a contratacéo publica,
e racional da preferéncia das MPMEs na contratagdo publica.

2.1 - Conceito de aquisi¢des publicas

As aquisicGes publicas sdo um componente importante da gestdo das financas
publicas e consistem na aquisicdo de obras, bens e servi¢os necessarios para programas
e projectos publicos que visam a prestacdo de servicos aos cidaddos.

As actividades de aquisicBes publicas incluem a identificacdo dos bens ou servi¢cos
necessarios para a implementacdo de programas e projectos puablicos; a sua
categorizacdo em obras, bens e servicos; a estimativa de seus custos; a seleccdo de
fornecedores; a adjudicacdo dos contratos; a gestdo de contratos, a recepcdo, e a
utilizacdo e manutengdo adequada dos bens adquiridos. A optimizagdo dos processos
de aquisi¢des publicas contribui para a reducédo do tempo das aquisicGes, reducdo dos
recursos gastos, dentre outros aspectos.

Segundo Komakech (2016), as aquisi¢des publicas sdo definidas como a compra de
bens e contratacdo de obras e servigos se tal aquisicao for efectuada com recursos do
orcamento do Estado, orcamentos das autoridades locais, fundos de fundacgdes publicas,
empréstimos internos ou empréstimos estrangeiros garantidos pelo Estado, bem como
por recursos financeiros de ajuda externa e receitas resultantes da actividade econémica
do Estado.

2.2 - Papel das Micro, Pequenas e Médias Empresas nas politicas de
aquisicdes publicas

A busca de objectivos socio-econdmicos enfatiza 0 uso de compras publicas para
apoiar a implementacdo de politicas governamentais mais amplas e inclui qualquer
acgéo intencional destinada a melhorar o bem-estar social da populagdo (Fernandez,
1996). As areas de politicas que podem ser alavancadas pelas aquisi¢cGes publicas
incluem emprego, incluséo social, proteccdo de minorias, desenvolvimento das
MPMEs, promocgéao da sustentabilidade e promocdo da inovagdo, e desenvolvimento

regional. Os mecanismos de implementacdo de politicas incluem: (i) politica de
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pagamento em prazos curtos para proteger empresas de menor porte e 0s
subcontratados; (ii) fornecimento "verde" que protege 0s recursos naturais e 0 meio
ambiente; (iii) reserva de contratos; (iv) atribuicdo de margens de preferéncia; e (v)
subcontratacdo obrigatoria.

2.3 - Barreiras de acesso das MPMEs as aquisi¢des publicas

Dada a existéncia de beneficios mutuos derivados do acesso das MPMEs ao mercado
das aquisicGes publicas, era de esperar que existisse uma intensa interac¢do comercial
entre as MPMEs e o sector pablico. Contudo, isso na préatica ndo sucede. As MPMEs
enfrentam varias barreiras de acesso ao mercado das aquisi¢des publicas.

Segundo um estudo do Banco Europeu de Reconstrucdo e Desenvolvimento, de
2017, as barreiras mais enfrentadas pelas MPMEs na participacdo e ganho de contratos
do sector publico séo as seguintes:

a. Contratos muito grandes: este é um problema de capacidade para as pequenas
empresas concorrerem e implementarem grandes contratos publicos, em
particular no que diz respeito a capacidade técnica, acesso ao capital e ao nivel
de garantias de desempenho normalmente solicitadas pelo governo.

b. Acesso insuficiente a informacdo sobre oportunidades de negdcio nas
aquisicoes publicas: uma das falhas de mercado frequentes na regulamentacéo
de contratos publicos sdo as assimetrias de informac&o. Se a informacéo néo for
facilmente acessivel e disponivel gratuitamente, apenas grandes empresas com
recursos para explorar o mercado de contratos publicos.

c. Falta de conhecimento sobre os procedimentos de compras publicas: as
pequenas empresas tém menos recursos (trabalhadores especializados, tempo e
dinheiro) para compreender um mercado altamente regulado, com
procedimentos e conceitos que sdo alheios a transac¢des comerciais normais e
que sdo utilizados apenas no sistema de contratacdo publica.

d. Burocracia excessiva: a existéncia de procedimentos que envolvem
conhecimento ou procedimentos que obrigam os fornecedores a incorrerem em
significativos custos de transaccdo mina a possibilidade dos pequenos
fornecedores concorrerem no mercado dos contratos publicos.

e. Experiéncia limitada em licitacdes: as pequenas empresas geralmente tém um

tempo de vida mais curto em comparagcdo com grandes empresas. Portanto, as
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pequenas empresas tém menos experiéncia sobre licitacdo, particularmente
sobre licitacdo publica.

f.Padrdes e requisitos de certificacdo caros: é muito dificil para as pequenas
empresas obterem certificacdes de qualidade, ndo s6 devido aos custos directos
e indirectos inerentes, mas também pelo longo periodo de tempo para os obter,
quase uma meia-vida de um pegueno negacio tipico.

g. Niveis desproporcionais de qualificacao técnica: é normal que os pequenos
fornecedores e prestadores de servigos, que entram nos mercados estabelecidos,
ndo possuam as qualificacdes técnicas definidas pelo mercado.

h. Niveis desproporcionados de qualificacdes financeiras e condi¢bes de
pagamento incompativeis: as garantias financeiras que normalmente sdo
exigidas pelas entidades publicas contratantes para permitir a resposta, em caso
de quebra de contrato de aquisicGes publicas, sdo normalmente inatingiveis para
as MPMEs. Além disso, uma das questdes essenciais na contratacdo publica é o
prazo para o pagamento de montantes devidos. Os prazos excessivamente
longos para o pagamento das facturas de bens, servicos e obras publicas
constitui uma das fortes limitacdes para a atractividade dos contractos publicos
as MPMEs.

I.Requisitos do concurso pouco claros: a imprecisdo das especificaces e
requisitos técnicos dos concursos implica dificuldades para as Micro, Pequenas
e Médias empresas apresentarem melhores ofertas.

j.Falta de tempo para preparar propostas: devido a algumas das razdes ja
mencionadas acima (em particular, falta de recursos e inexperiéncia) é provavel
que as pequenas e médias empresas precisem de mais tempo para prepararem e
enviarem propostas validas em conformidade com expectativas dos
compradores publicos.

k. Preferéncia por propostas de preco mais baixo: os critérios de avaliacdo das
propostas baseados no menor prego criam, potencialmente, uma vantagem para
as grandes empresas e que geralmente sdo mais eficientes, mas ndo para as
pequenas médias empresas.

I.Centralizacdo dos contratos publicos: o estabelecimento de instituicdes ou
sistemas de compras centralizadas, torna cada vez mais dificil as MPMEs

participarem em concursos promovidos por essas instituicdes ou sistemas.
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m. Falta de retroalimentacéo dos compradores publicos: o diadlogo limitado com
as entidades publicas contratantes pode criar uma tendéncia mais acentuada da
curva de aprendizagem para pequenas empresas, no que diz respeito a
compreensdo e aprendizagem dos requisitos de licitagdes publicas, 0 que ndo
favorece a correccdo de erros recorrentes nos processos de licitagéo.

Para que as MPMEs tenham acesso ao grandes oportunidades que o mercado das
aquisicoes publicas proporciona, € necessario primeiro entender o desafios que estas
enfrentam nos concursos publicos. O entendimento dos desafios posteriormente leva ao
desenvolvimento de uma abordagem dos processos e da regulamentacdo da contratacéo

publica mais favoravel as MPMEs.

2.4 - Racional da preferéncia das MPMEs nas aquisi¢fes publicas

As aquisicdes publicas constituem uma parte importante da economia de qualquer
pais. Segundo o Banco Mundial (2016) nos paises desenvolvidos cerca de 35% do
Orcamento Publico é despendido em aquisicdes. Nos paises em desenvolvimento esta
proporcao atinge cerca de 70%, correspondendo dentre 10 a 30 por cento do Produto
Interno Bruto. Globalmente, este peso equivale a trilibes de ddlares gastos anualmente
em aquisicdes publicas pelos governos. Dada a escala e 0 impacto potencial sobre a
economia, muitos paises comecaram a usar 0S contratos publicos para alcancar
determinados objectivos de politica social e ambiental, direccionando seus gastos para
0s grupos desfavorecidos que desejam apoiar estrategicamente para ajudar a superar 0s
obstaculos a participacdo no processo de contratacao publica.

Segundo Perry (2011) o reforco da capacidade das MPMEs inclui desenvolver
competéncias de preparar "propostas inteligentes”, proporcionar mais oportunidades
para conversar com compradores publicos, e desenhar e implementar programas e
eventos para apoiar o0 acesso as oportunidades do mercado de contratacdo publica.

O estudo de Normanyo, Ansah e Asante (2016) sobre as aquisi¢des publicas como
plataforma para o crescimento econdmico nacional e das MPMEs, concluiu que:

¢ Os esquemas estruturados, tais como as aquisic¢oes reservadas, sdo mais eficazes
na promocdo da participacdo das MPMEs em concursos publicos, uma vez que
segregam a concorréncia e permitem as empresas visadas, como as MPMEs,

competir apenas umas contra as outras.
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e As disposicdes legislativas favoraveis e a facilitacio das MPMEs, apenas
através do desenvolvimento das capacidades, podem ndo ser adequadas para
promover a participacdo das MPMEs, a menos que seja associada a um acesso
facil a informacdo sobre oportunidades de neg6cio em contratos publicos.

e Embora o mercado de contratos publicos seja uma plataforma para o acesso
potencial das MPMESs aos contratos publicos, o acesso efectivo ao mercado das
aquisicoes publicas € um desafio para a maioria das MPMEs.

A OCDE (2018) alerta para os riscos de programas preferenciais das MPMEs nas
aquisicdes publicas, a saber: (i) risco de perda da eficiéncia dos gastos publicos ao pagar
um preco unitario mais alto; (ii) o risco de dano aos concorrentes nacionais que se
ariscam a serem ineficientes e ndo competitivos; (iii) 0 aumento das desigualdades
sociais ao exigir que os contribuintes subsidiem os empresarios; e (iv) o risco de ac¢des
de retaliagdes dos paises que perdem mercado para as suas exportagdes.

O acesso das MPMEs ao mercado das aquisi¢Bes publicas ndo pode ser vista apenas
como um objectivo complementar ou horizontal das aquisi¢fes publicas, pois também
contribui para a eficiéncia dos gastos publicos, que é o objectivo priméario das
aquisicdes publicas. Com efeito, como defende Jurcik (2013), um forte envolvimento
das MPMEs nas aquisicdo publicas permite as entidades publicas ampliar
consideravelmente a base de fornecedores potenciais, com efeitos positivos de maior
competicdo por contratos publicos e como contrapeso a fornecedores dominantes no
mercado, gerando mais eficiéncia no uso dos recursos publicos.

O ponto de vista de Jur¢ik (2013) esta em sintonia com o Cédigo de Boas Praticas
da UE para o acesso das MPMEs aos contratos publicos que defende que um maior
envolvimento das MPMEs nas aquisi¢des publicas resultaria numa maior concorréncia,
conduzindo a uma melhor relacdo qualidade/preco para as entidades publicas

contratantes.

3. Metodologia

O presente estudo adoptou a metodologia qualitativa que, segundo Nielsen, Olivo e
Morilhas (2017), permite o estudo do fendémeno de maneira mais aprofundada. A
estratégia metodoldgica adoptada foi a pesquisa bibliogréafica e documental. A pesquisa
bibliografica é baseada em material ja elaborado e que esta disponivel em livros,

artigos, teses, dissertagdes, etc. A pesquisa documental € muito utilizada nas ciéncias
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sociais e usa informacdes de fontes elaboradas para diversas finalidades, normalmente
sem tratamento analitico, a exemplo de documentos institucionais e comunicagdes
institucionais.

Quanto ao tipo de abordagem, trata-se pesquisa descritiva e exploratdria. A esséncia
do uso da metodologia exploratoria é principalmente para o estudo inicial numa teoria
ou hipotética ideia. A abordagem descritiva foi escolhida por tentar descrever as
caracteristicas de uma situacdo no grupo de paises da SADC, e pela necessidade de
descrever o fendmeno em estudo de forma mais completa possivel.

A presente pesquisa bibliografica e documental baseou-se nos documentos de
politicas e estratégias de desenvolvimento econdmico, e das PMEs em particular.
Adicionalmente, apoiou-se ainda nas politicas, leis e regulamentos de aquisi¢des
publicas que estavam disponiveis no dominio pablico, com destaque para as paginas de
internet de Ministérios ou Departamentos de Governos e das autoridades ou agéncias
reguladoras de aquisi¢cdes publicas de cada um dos paises.

A pesquisa incidiu sobre os sistemas de aquisi¢cGes publicas de quatro paises da
SADC, nomeadamente: Angola, Mogcambique, Tanzania e Zambia. A escolha dos
paises foi feita por conveniéncia e na base da disponibilidade e facilidade de acesso aos
documentos e normas sobre as quais incidiu a pesquisa bibliografica e documental.

A realizacdo da pesquisa obedeceu as seguintes etapas: seleccdo da amostra
bibliografica e documental, determinacdo das unidades de analise, definicdo das
categorias, e organizacdo e analise dos dados. Gil (2018) esclarece que na pesquisa
documental o procedimento analitico mais aplicado é a analise de contetudo e que a

interpretacdo dos dados j& acontece simultaneamente a sua colecta.

4. Resultados

A presente sessdo apresente os resultados do estudo da utilizacdo da alavanca dos
gastos publicos em aquisicbes de obras, bens e servigcos para o fomento do
desenvolvimento das MPMEs em Angola, Mogcambique, Tanzania e Zambia, paises
que integram a Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC). As
analises efectuadas foram conduzidas na busca de respostas as seguintes questdes:

¢ Que ligagdes existem entre a estratégia de desenvolvimento das MPMEs e o
quadro legal das aquisi¢des do pais?

e Quais séo os instrumentos que regulam a contratagdo publica do pais?
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e Quais sdo os instrumentos que estdo integrados no quadro normativo da
contratacdo publica que tem impacto favoravel no desenvolvimento das
MPMEs?

¢ Os instrumentos de contratacdo publica fomentadoras do desenvolvimento das
MPMEs séo aplicaveis as empresas do pais ou sdo aplicavel a todas as empresas
da SADC?

¢ Que mecanismos existem para assegurar a transparéncia, eficacia e integridade
no regime preferencial as MPMES?

Nos subtopicos abaixo apresentam-se e discutem-se 0s principais achados da pesquisa

em cada um paises.

4.1 - Participacdo das MPMEs de Angola nas Aquisi¢des Publicas

O quadro juridico-legal de Angola é muito rico em termos de disposi¢des que visam
o fomento do empresariado nacional em geral, e das MPMEs em particular. Em Julho
de 2003, Angola adoptou a Lei de Fomento do Empresariado Privado Angolano (Lei
n.° 14/03, de 18 de Julho), que integra, entre 0s seus principios gerais, o principio de
tratamento preferencial dos sujeitos concessionarios enquanto agentes privados
nacionais e parceiros para o desenvolvimento nacional (artigo 2, a)). O tratamento
preferencial, segundo a mesma lei, visa contribuir para atenuar as desigualdades
concorrenciais com investidores estrangeiros, bem como “contribuir para a
constituicdo, consolidacao e fortalecimento da participacdo dos cidadados angolanos na
titularidade e gestdo das riquezas nacionais numa economia aberta de livre mercado”
(artigo 7, n.° 1).

A Lei de Fomento do Empresariado Privado Angolano confere poderes ao Governo
de regulamentar os critérios de tratamento preferencial em termos de tratamento
preferencial aos antigos combatentes, deslocados, mutilados, militares desmobilizados
e familias gravemente afectados pela guerra.

Da implementacdo da Lei n.° 14/03, de 18 de Julho, foi aprovada a Lei das Micro,
Pequenas e Médias Empresas (Lei n.° 30/11, de 13 de Setembro) que estabelece as
normas relativas ao tratamento diferenciado que estas empresas devem merecer, bem
como as condicdes de acesso aos respectivos incentivos e facilidades.

De acordo com a Lei n.° 30/11, de 13 de Setembro, uma das bases da politica de

apoio ao desenvolvimento das MPMEs em Angola é a preferéncia nas contratacfes
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publicas por meio da fixacdo de uma quota restrita as MPMEs para o fornecimento de
bens e servicos, e a facilitacdo da participacdo directa em concursos de empreitadas de
obras publicas de pequena e média dimensdo e, por via da subcontratacdo ou
subempreitada, a participa¢do em concursos de empreitadas de obras publicas de grande
envergadura.

A Lei das MPMEs de Angola define as directrizes de participacdo das MPMESs na
contratacdo publica (artigo 15), estabelecendo que: (i) o Estado e demais entidades
publicas devem destinar, no minimo, 25% do seu orcamento, relativo a aquisicao de
bens e servicos, para as MPMEs; (ii) as empresas privadas de grande dimenséo, nos
contratos de fornecimento de bens e servicos ao Estado devem reservar, no minimo,
10% do valor dos contratos para as MPMEs; e (iii) a obrigatoriedade de reserva de, no
minimo, 25%, para as MPMEs nas empreitadas de obras publicas.

A Lei Angolana de Contratos Publicos de 2016 actualmente vigente e que revogou
o lei da contratacdo publica de 2010, manteve as disposi¢des que visam o fomento das
MPMEs através do regime preferencial, reserva de contratos e subcontratacdo as
MPMEs.

Da analise do quadro legal sobre o fomento das MPMEs através das aquisicdes
pUblicas destacam-se 0s seguintes instrumentos normativos:

¢ A Lei de Fomento do Empresariado Privado Angolano, que confere poderes ao
Governo de regulamentar os critérios de tratamento preferencial aos antigos
combatentes, deslocados, mutilados, militares desmobilizados e familias
gravemente afectados pela guerra;

e A Lei das Micro, Pequenas e Médias Empresas que estabelece as normas
relativas ao tratamento diferenciado, através da preferéncia nas contratacdes
publicas por meio da fixacdo de uma quota restrita as MPMEs, participacdo
directa em concursos de empreitadas de obras publicas de pequena e média
dimensao e, por via da subcontratagdo ou subempreitada; e

¢ A Lei Angolana de Contratos Publicos que estabelece a prerrogativa de fixacéo
de regras de preferéncia por parte de concorrentes nacionais de Estados que
integrem o mercado comum da Africa Austral, do COMESA ou da SADC, ou
com sede nesses territérios ou a favor de bens produzidos, extraidos ou

cultivados nesses Estados.
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O quadro legal de aquisi¢des publicas de Angola destaca-se ainda pela conformidade
o0 Estratégia de Industrializacdo da SADC que recomenda a definicdo de uma politica
de aquisi¢cdes publicas que dé prioridade as PMEs locais, especialmente as PMEs
pertencentes a mulheres e jovens, sem desprimor pela qualidade.

4.2 - Participacao das MPMEs de Mocambique nas Aquisi¢Bes Publicas

A Estratégia Nacional de Desenvolvimento de Pequenas e Médias Empresas em
Mocambique (2017 — 2021) contempla o tema da expansdo do acesso ao mercado. Na
Optica da formulagdo estratégica, os constrangimentos que impedem que as PMEs
prosperem na questdo do acesso ao mercado resumem-se no seguinte: (i) a dimenséo
absoluta do mercado é demasiado pequena para encorajar que Se assuma o risco no
negécio; e (ii) o mercado € demasiado fraco. Assim, sendo o Governo, 0 maior
comprador do sector privado, deve dar preferéncia aos bens e servicos fornecidos pelas
PMEs, para que por esta via possam alargar o seu mercado e tornar-se mais
competitivas.

A Politica e Estratégia Industrial 2016-2025 contempla um conjunto de cinco
medidas para estimular o desenvolvimento industrial do pais. Uma das cinco medidas
de estimulo ao desenvolvimento industrial é a preferéncia de produtos nacionais nas
compras do Governo. A Politica e Estratégia Industrial parte do pressuposto de que o
Estado é o maior consumidor da economia e, se uma parte significativa dos gastos
forem direccionados para produtos e servigos de empresas nacionais, pode estimular o
aumento da producdo, do emprego e, consequentemente, das receitas fiscais.

No plano de accdo da Politica e Estratégia Industrial esta prevista a Revisdo do
Decreto sobre procurement, dando primazia a produtos nacionais, que tenham um valor
acrescentado minimo de 20%. Embora a Politica e Estratégia Industrial aflore a
importancia do acesso ao mercado das compras governamentais pelas empresas
nacionais, ela é silenciosa quanto aos principais instrumentos a usar, em particular
quanto a reserva de contratos, subcontratacdo, garantias, pagamentos, sistemas de
monitoria, que assegurem o0 uso das aquisicdes publicas para promover o
desenvolvimento das PMEs.

O Regulamento da Contratacdo Publica de 2010, no seu artigo 26, no 2 estabelecia
que a Entidade Contratante poderia restringir a participagdo de concorrentes nacionais,

sempre que se trate de contratacdo de empreitada de obras, de fornecimento de bens ou
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de prestacao de servigos, cujo valor estimado nao fosse superior a trés vezes o limite de
3.500.000,00 MT e 1.750.000,00, para a contratacdo de empreitada de obras publicas,
ou contratacdo do fornecimento de bens e prestacdo de servigos, respectivamente.

Caso a Entidade Contratante ndo aplicasse a prerrogativa prevista acima deveria
estabelecer as seguintes margens de preferéncia a concorrentes nacionais:

a) Dez por cento do valor do contrato, sem Impostos, para obras; e
b) Quinze por cento do valor do contrato, sem impostos, para bens.

Para efeitos de aplicacdo da margem de preferéncia para bens, era indispensavel a
apresentacdo do modelo de declaracdo do produtor para prova de incorporacdo de
factores nacionais correspondentes. cujo valor deveria corresponder a pelo menos a
vinte por cento do preco a porta da fabrica do produto acabado.

No exercicio da prerrogativa da margem de preferéncia, a Entidade Contratante
deveria obter autorizacdo prévia e fundamentada do Ministro de tutela. fazendo-se
constar, expressamente, a restricdo da participacdo apenas de concorrentes nacionais no
Anuncio e Documentos do Concurso.

O Regulamento da Contratacdo Publica de 2010 previa igualmente o recurso a
modalidades excepcionais de contratacdo, aplicaveis exclusivamente para Micro,
Pequenas e Médias empresa, nomeadamente a contratacdo por concurso limitado e a
contratacdo por concurso de pequena dimensao.

O Regulamento da Contratacdo Publica aprovado pelo Decreto 5/2016, de 13 de
Dezembro, que revogou o Decreto 15/2010, introduziu a qualificacdo como concorrente
nacional da pessoa singular ou colectiva registada em Mocgambique, ha mais de cinco
(5) anos, com capital social maioritariamente estrangeiro e introduziu a obrigatoriedade
de margem de preferéncia (artigo 28) a concorrentes nacionais, sendo de dez por cento
(10%) do valor do contrato, sem impostos, para empreitada de obras publicas e
prestacdo de servigos; e quinze por cento (15%) do valor do contrato, sem impostos,
para bens.

Ainda nos termos do Regulamento da Contratacdo Publica de 2016,
excepcionalmente, a entidade contratante, poderia estabelecer a participacdo de
concorrentes nacionais quando o valor estimado da contratacdo ndo for superior a trés
(3) vezes o limite estabelecido na contratacdo por concurso limitado..

O regulamentacdo da contratacdo publica de 2022 (Decreto 79/22 de 30 de
Setembro), que revogou o decreto 15/2016, manteve a disposi¢do sobre margem de

preferéncia as empresas nacionais e introduziu disposi¢cdes de subcontratacdo. Com
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efeito, o nimero 5 do artigo do Regulamento da contratacdo estabelece que na
contratacdo de empreitada de obra de valor igual ou superior a 100.000.000,00 Mt (cem
milhdes de meticais), devem ser subcontratadas pelo menos vinte por cento (20%) dos
trabalhos as Micro, Pequenas e Médias Empresas nacionais.

O novo decreto da contratacdo publica de 2022 manteve as disposi¢cdes sobre a
possibilidade de Entidade Contratante poder estabelecer a participacdo de concorrentes
nacionais, nas modalidades de contratacdo definidas, quando o valor estimado da
contratacdo néo for superior a trés (3) vezes o limite do concurso limitado. Mas o valor
de valor de referéncia foi alargado para dez milhdes de meticais, no caso empreitadas
de obras publicas; e sete milhdes de meticais no caso de fornecimento de bens e
prestacdo de servicos.

Uma analise histérica quanto ao fomento da participacdo das MPMES na contratacao
publica em Mocgambique, em sede do Regulamento de Contratacdo Publica, revela que
0s ganhos obtidos no Regulamento de 2010, mais especificamente quanto a reserva para
participacdo exclusiva de Micro, Pequenas e Médias Empresas, foram integralmente
suprimidos pelo Regulamento de 2016, o qual alargou o conceito de empresa nacional
para empresas com capital maioritariamente estrangeiro desde que estivessem
registadas em Mocambique ha mais de cinco anos. Portanto, na versdo de 2016, o
Regulamento de Contratacdo Publica ndo tem instrumentos especificos de fomento da
participacdo das MPMEs nas aquisi¢des publicas, o que privou o pais de instrumentos
efectivos de uso da contratacdo publica para o Fomento as Pequenas e Médias
Empresas, em contramdo com as recomendacdes da estratégia de industrializacdo da
SADC de 2015.

O regulamento de contratacdo publica de 2022 introduziu a subcontratacdo
obrigatdria de 20% para contratos de valor superior a 100 milhdes de Meticais, mas o
seu impacto e alcance é incerto, uma vez que devido a dimensdo da economia e aos
limites orcamentais atribuidos as instituices publicos, provavelmente poucos contratos
tem um valor igual ou superior a cem milhdes de Meticais. Por outro lado, 0 aumento
do valor dos contratos que podem ser reservados a participacdo exclusiva das empresas
nacionais pode constituir um atractivo a participacdo das grandes empresas nacionais
reduzindo as chances reais de uma MPMEs ser vencedora de tais concursos.

Os instrumentos de fomento a participacdo de MPMEs em Mocambique sé&o
limitados as empresas nacionais e ndo existe um mecanismo legal instituido para

promover a eficacia, transparéncia e integridade.
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4.3 - Participag¢do das MPMEs da Tanzania nas Aquisi¢Ges Publicas

As leis da contratacdo publica da Tanzania estdo providas de dispositivos de fomento
ao desenvolvimento das MPMEs através de regimes de tratamento preferencial
daquelas empresas no sistema de aquisi¢des publicas. Em Dezembro de 2011, o
Presidente da Republica Unida da Tanzania promulgou a Lei de Aquisi¢Bes Publicas
(Lei N° 9 de 2011), que revogou a entdo lei vigente de 2004. Segundo a Lei das
Aquisi¢des Publicas de 2011, a entidade publica contratante, ao efectuar compras de
bens, obras ou servigos por concurso internacional ou nacional, concederd uma margem
de preferéncia para certas mercadorias fabricadas, extraidas ou cultivadas na Republica
Unida da Tanzania, para obras de empreiteiros da Tanzania ou servi¢os prestados por
consultores nacionais, desde que isto esteja claramente indicado nos documentos do
CONCUrso sujeitos as provisdes prescritas no regulamento de aquisicGes publicas.

O artigo 55, da Lei das Aquisi¢Bes Publicas, prevé a reserva e preferencial para
pessoas ou empresas locais - quando a licitacdo é financiada exclusivamente por
recursos publicos - e que o valor do contrato ndo exceda o limite especificado no
Regulamento das Aquisic¢Ges Publicas.

Em Dezembro de 2013, a Republica Unida da Tanzénia aprovou o Regulamento das
Aquisi¢des Publicas, o qual, na sua Parte 1l — Disposicdes Gerais, integra 16 artigos
(artigos 30 a 45) atinentes a preferéncia e reserva exclusiva para pessoas singulares e
firmas locais, uma forte demonstracdo da aposta deste pais no fomento da participacdo
das empresas nacionais nas aquisicoes locais. Neste dominio, segundo o artigo 30, o
objectivo do Regulamento é promover a inddstria local e apoiar o desenvolvimento
socioecondmico, definindo: (a) o publico-alvo e os requisitos de elegibilidade para
beneficiar-se dos esquemas de preferéncias e reservas; (b) margem percentual de
preferéncia, quando aplicavel; c) bens, obras e servigos reservados para grupos-alvo
especificos; e (d) meios para medir a sua eficacia na consecugéao.

Relativamente a preferéncia nacional, o artigo 33 do regulamento estabelece que
uma entidade compradora deve, ao adquirir bens, obras ou servigos por meio de um
concurso publico nacional ou internacional, conceder uma margem de preferéncia para
o0 beneficio de firmas locais ou associacdo entre empresas locais e estrangeiras que
concorrem para obras ou servigos e para certas mercadorias manufacturadas,

mineradas, extraidas ou cultivadas no pais.
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No que tange a preferéncia por pessoas ou firmas locais, segundo o artigo 34, uma
entidade compradora outorgara uma margem de preferéncia de até dez por cento a
firmas locais ou associagéo entre firmas locais e estrangeiras onde os contratos de obras,
consultoria ou os servigos de consultoria.

No artigo 35, o regulamento introduz um pacote de incentivos destinados a promover
a inclusao de firmas e especialistas locais nos contratos de consultoria. Assim, no caso
de trabalhos de consultoria realizados por firmas estrangeiras, as entidades compradoras
devem assegurar a incluséo de especialistas e empresas locais.

Quanto a preferéncia pelos bens locais, o artigo 37 estabelece que nos contratos de
bens e servicos relacionados, a serem adjudicados com base num concurso publico
nacional ou internacional, as entidades adjudicantes concederdo uma margem de
preferéncia de até 15% aos bens manufacturados ou produzidos internamente e
respectivos servicos relacionados.

Com a finalidade de assegurar a participacdo maxima de firmas locais em licitacdes
publicas, o artigo 42 do regulamento estabelece que uma entidade compradora dividira
uma proposta em varios lotes do mesmo tamanho e convidara as empresas a apresentar
propostas para um ou varios lotes, mas limitara a adjudicacao do contrato a um numero
de lotes que permitira a participacdo de muitas empresas. Contudo, para prevenir
excessos e abusos, o regulamento estabelece que a entidade compradora devera
submeter a Autoridade detalhes do concurso e que se pretende desdobrar em lotes, e a
Autoridade devera, no prazo de sete dias, dar sua aprovacdo a entidade compradora para
prosseguir com o concurso.

O regulamento contém disposi¢des que visam orientar 0 uso das aquisicdes publicas
para a capacitacdo de empresas locais (artigo 43). Com efeito, uma entidade
compradora pode, apds consulta aos organismos publicos relevantes, separar contratos
a serem utilizados para fins de capacitacdo de empresas locais, as quais na falta de
capacidade individual, podem formar parcerias ou outras formas de associacdo com
vista a melhorar a sua capacidade. Os contratos reservados para capacitacdo ndo sao
submetidos a concurso publico, nesse caso, a entidade compradora devera usar 0s
métodos de aquisi¢do negociada estipulados no Regulamento.

O regulamento das aquisi¢des publicas reconheceu a importancia que os pagamentos
devidos sejam efectuados de forma adequada e rapida, de acordo com os termos de cada
contrato de compra celebrado, com vista a manter a credibilidade e fiabilidade da

entidade compradora. Assim, para efeitos de apoio ao crescimento das empresas locais
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e para permitir que essas empresas cumpram as suas obrigacdes contratuais, as
entidades contratantes devem assegurar que os pagamentos sao feitos aos contratados
em tempo til. O regulamento estabelece um sistema de monitoria, visando assegurar a
eficacia, transparéncia e integridade dos sistemas de preferéncia. Nos termos do artigo
45: (i) a aplicacdo dos sistemas de preferéncia pelas entidades compradoras sera
monitorada pela Autoridade através de auditorias das aquisicdes; (ii) todas as
adjudicacbes de contratos de aquisicOes realizadas sob o regime de preferéncia
exclusiva devem ser comunicadas a Autoridade; e (iii) a Autoridade deve manter uma
base de dados de todos os contratos adjudicados ao abrigo do regime de preferéncia e
publica-lo no diario e no portal da instituicdo.

Em 2016 a Republica Unida da Tanzéania procedeu a uma reforma da Lei da
Aquisicdes Publicas, reforcando e expandido a preferéncia e reserva de contratos
publicos para cidaddos e empresa locais.

No dominio dos concursos internacionais para servigos de consultoria, a reforma de
2016 dita que as firmas estrangeiras devem incluir peritos e firmas locais nas suas
equipas. Na avaliacdo das propostas de firmas estrangeiras para prestacdo de servigos
de consultoria, as entidades contratantes devem assegurar a observancia obrigatoria do
principio de inclusdo de peritos e firmas locais e deve ser atribuido uma pontuacao que
reflicta a intensidade e nivel dessa incluséo, atribuindo o seguinte peso:

e No critério de participacdo das firmas locais, incluir nos Documentos de
Concurso a atribuicdo de um peso maximo de 15% as firmas que demonstram a
inclusdo de firmas locais em pelo menos 50%, que da direito a pontuagdo
maxima.

e No critério de participacdo dos peritos locais, incluir nos Documentos de
Concurso a atribuicdo de um peso maximo de 10% as firmas que demonstrem a
inclusdo de pelo menos 50% de Tanzanianos entre o seu pessoal chave, que da
direito a pontuacdo maxima.

A reforma de 2016 introduziu tambeém incentivos pelo uso de peritos locais nos
contratos de bens, obras e servigos, atraves da aplicacdo de uma margem de preferéncia,
determinada pela Autoridade Reguladora: (i) em adicéo a estrutura accionista na joint
venture, o nivel de inclusdo do pessoal local na joint venture; e (ii) a extensédo do uso
de materiais localmente manufacturados, produzidos ou minerados. Nos contratos

publicos nacionais ou internacionais, para fornecimentos de bens e servicos correlatos,
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a entidade contratante deve atribuir uma margem de preferéncia de 15% aos produtos e

servigos correlatos manufacturados ou produzidos no pais.

4.4 - Participacdo das MPMEs da Zambia nas Aquisi¢fes Publicas

Na Republica da Zambia, o desenvolvimento das Micro, Pequenas e Medias
Empresas (MPMES) € visto como uma das formas sustentaveis de reduzir os niveis de
pobreza e melhorar a qualidade de vida das familias por meio da criacdo da riqueza e
de empregos. Na Politica de Desenvolvimento das MPMEs, 2008-2018, foram
definidas as areas de foco, sendo uma delas o acesso as oportunidades de mercado,
através de varias abordagens estratégicas, incluindo: (i) desenvolver e implementar um
programa de acesso preferencial por MPMEs a contratos governamentais; e (ii)
desenvolver e implementar programas de intermediacdo e subcontratacdo de negocios
que facilitem o acesso das MPMEs aos servigos de subcontratagdo com empresas de
grande porte.

A aprovacdo da Lei das AquisicBes Publicas (Public Procurement Act, 2008) foi um
marco importante na reforma de aquisi¢fes publicas na Republica da Zambia, ja que
estabeleceu a Autoridade das Aquisi¢des Publicas da Zambia, e o Regulamento de
Aquisicdes Publicas (Public Procurement Regulations, 2011).

A Lei de Aquisicdes Publicas de 2008, na parte VII — Concorrentes e Fornecedores,
integra o artigo 63 — Preferéncia e Reservas que delineia o quadro juridico do fomento
a participagdo do empresariado nacional, em particular MPMESs, nas aquisi¢cGes
publicas. Com efeito, segundo o0 N° 1 do mesmo artigo, uma entidade compradora pode:
(a) conceder uma margem de preferéncia para o beneficio de propostas de um grupo
alvo para fornecimento de bens, obras ou servicos fabricados ou executados pelo grupo;
ou (b) reservar certas propostas de aquisicdo para um grupo-alvo, restringindo 0s
concursos para o grupo-alvo.

O grupo-alvo para qualquer preferéncia ou regime de reserva, nos termos do N° 2 do
mesmo artigo, serd determinado em conformidade com as politicas econémicas e
sociais do governo e pode incluir: (a) cidadao ou fornecedores locais; (b) bens, obras
ou servigos fabricados ou fornecidos a partir de Zdmbia, ou de uma determinada regiao,
ou realizada por zambianos ou pessoas de uma regido particular; (c) fornecedores

zambianos numa determinado industria ou sector econémico; (d) pequenas e médias
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empresas; (e) empresas detidas por mulheres; ou (f) qualquer outro grupo designado
por uma politica governamental.

Os esquemas de preferéncia ou de reserva devem ser formulados pela Autoridade,
em consulta com 0s organismos governamentais responsaveis por questdes de politicas
econOmicas e sociais, e emitidos através de um instrumento normativo do Ministro,
devendo estabelecer: (a) o grupo alvo e os requisitos de elegibilidade; (b) a percentagem
da preferéncia, quando aplicével; c) o prazo para o funcionamento do esquema; e d) os
objectivos do regime e 0s meios de medicdo da sua eficacia no alcance dos objectivos
definidos.

As percentagens de preferéncia sdo definidas pela Autoridade em ligacdo com a
Comissdo de Empoderamento dos Cidadaos, outros departamentos governamentais
relevantes e 6rgdos estatutarios, mas ndo devem ser mais do que 20%. As percentagens
de preferéncia estabelecidas podem ser revistas anualmente, sendo feita a publicacdo
num jornal diario de grande circulacdo na Zambia.

A lei de Contratacéo Publica da Z&mbia de 2020 contem trés instrumentos principais
para o fomento ao desenvolvimento das Micro, Pequenas e Médias e empresas,
nomeadamente: subcontracdo, Reserva de contratos e fixacdo da percentagem de
contratos para participacdo exclusiva das MPMEs.

No concernente a subcontratacdo, a Lei das aquisi¢des Publicas da Zambia, no seu
artigo 20 refere que uma entidade contratante exigira que licitantes ou fornecedores
estrangeiros subcontratem a licitantes e fornecedores nacionais, até um limite minimo
de vinte por cento do valor total da aquisicao.

Quanto ao estabelecimento de um regime de preferéncias o artigo 91 da lei das
aquisicdes publicas da Zambia de 2020 prescreve que uma entidade contratante deve:
(a) conceder uma margem de preferéncia para o beneficio de propostas por um puablico-
alvo que oferece bens, obras ou servigos fabricados ou executados pelo grupo-alvo; (b)
conceder uma margem de preferéncia prescrita a um licitante oferta de bens, obras ou
servigos com contetdo local; ou (c) reservar ou anular certos requisitos de aquisic¢éo
ara um grupo-alvo, restringindo os lances a um grupo-alvo.

O Regulamento de aquisicdes publicas de 2022 introduziu mecanismo de
transparéncia publica sobre as aquisi¢des reservadas para grupos-alvo. Com efeito, o
numero 6 do artigo 228 do regulamento dispde que a entidade contratante publicara em

um jornal diério de grande circulacdo no pais, no seu site e no portal das aquisi¢coes
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electronicas, um plano de compras para aquisicdo de bens, obras e servigos que séo

reservados para grupos-alvo.

5. Conclusodes

As Micro, Pequenas e Médias Empresas (MPMESs) desempenham um papel de
grande relevo na economia nacional. Ao impulsionar o crescimento econdémico, criam
também um estimulo competitivo as empresas para aumentarem a sua produtividade,
contribuem para a criagdo de emprego, e desempenham um importante papel na
inclusdo econdmica, razdo pela qual séo frequentemente descritas como o "motor da
economia”.

Os beneficios do fomento do acesso das MPMEs a contratacdo publica incluem a
promocdo da concorréncia, o alcance de melhor valor para o dinheiro e da melhor
qualidade dos servicos, a promocgéo da inovacéo, fomento de criagédo de mais postos de
trabalho, a reducdo da concentracdo industrial e influéncia das redes estabelecidas de
grandes firmas, a promoc¢édo da equidade, coesdo social e combate a descriminacédo e
desfavorecimentos passados, a redistribuicdo da riqueza, e a melhoria do acesso ao
grandes mercados, transferéncia de tecnologia, ligacbes de mercado e aumento das
exportagoes.

Entre as intervencdes recomendadas para o fomento da participacdo das MPMES no
mercado de aquisi¢des publicas inclui-se: estabelecer regime de preferéncia ou reserva
de contratos; dividir os contratos em lotes; estabelecer a exigéncia de subcontratagao.

A estratégia de industrializacdo da Comunidade de Desenvolvimento da Africa
Austral (SADC) reconhece que é essencial uma abordagem integrada do
desenvolvimento das MPMEs. Entre as medidas de promoc¢éo do desenvolvimento das
MPMEs. Esta estratégia defende a existéncia de politicas de aquisi¢cbes publicas que
déem prioridade as MPMEs locais, especialmente as MPMEs pertencentes a mulheres
e jovens, sem comprometer a qualidade.

Os quatro paises da SADC que foram estudados na presente pesquisa tém leis,
politicas ou estratégias de desenvolvimento das MPMEs que elegem as aquisicdes
publicas como uma das alavancas do seu desenvolvimento. As leis e regulamentos de
aquisicdes publicas de 3 dos 4 paises da SADC estudados contemplam um regime de
reserva ou preferéncia & MPMEs na contratagdo puUblica, visando fortalecer o

desenvolvimento das MPMEs. O Regulamento da Contratagdo Publica de Mogambique
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apenas tem um regime de preferéncia as empresas nacionais no geral, o que contraria a
tendéncia geral da regido.

Contrariamente ao que sucede em Mocambique, o quadro legal das aquisigdes
publicas de alguns dos paises estudados contemplam mecanismos de monitoria, visando
assegurar a eficécia, transparéncia e integridade dos sistemas de reserva e preferéncia.
A monitoria é efectuada através de: (i) auditorias das aquisic¢des; (ii) comunicacdo dos
contratos de aquisigdes realizadas sob o regime de preferéncia exclusiva a Autoridade
das AquisicOes; e (iii) manutencdo de uma base de dados de todos os contratos
adjudicados ao abrigo do regime de preferéncia e a sua publicacdo no Jornal Oficial
e/ou no portal de aquisicdes.

Em face da diversidade dos instrumentos e, em alguns casos, da sua latente
ineficacia, a SADC deveria aprovar um guido de reformas as politicas e leis de
aquisicdes publicas, consagrando os instrumentos promotores do desenvolvimento das
PMEs, bem como 0s mecanismos de sua implementacdo e monitoria, o0 que contribuiria

para eficacia da estratégia de industrializacdo da regido.
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