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Resumo

A presente pesquisa discute sobre 0s métodos de contratagdo publica que asseguram a entrega de obras, bens e
servicos com a celeridade que se exige huma situacdo de emergéncia publica mas garantindo a eficiéncia no
dispéndio dos fundos publicos. A discussdo foi conduzida no &mbito das tematicas de contratacdo publica
emergencial onde ha que assegurar a celeridade das aquisicdes sem desprimor dos principios de eficiéncia e de
economicidade que balizam a gestdo das finangas publicas. Trata-se de uma pesquisa qualitativa de natureza
exploratoria e explicativa conduzida através de procedimentos técnicos da pesquisa bibliogréfica e documental,
com foco na analise critica de contetdo. Os resultados da pesquisa indicam que os métodos de contratacdo
consagrados no quadro regulamentar aplicavel as aquisicies de emergéncias em Mogambique ndo estdo
substancialmente alinhados com os usados nas Mauricias e com os recomendados por instituices financeiras
internacionais. A reforma dos quadro normativo das aquisi¢cfes publicas pode ser uma oportunidade de
racionalizacdo dos gastos publicos em emergéncias. Este artigo contribui para identificacdo de métodos de
contratacdo publica mais apropriados para as aquisicbes emergenciais num contexto de escassez de recursos
pubicos, contribuindo para diferentes campos de estudo, tais como gestdo do risco de desastres, administracdo
publica e gestdo social.
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Abstract

The current research discusses public procurement methods that ensure the delivery of works, goods and services
with the speed required in a public emergency situation, while guaranteeing efficiency in the expenditure of public
funds. The discussion was conducted within the scope of emergency public procurement issues, where it is
necessary to ensure the speed of acquisitions without neglecting the principles of efficiency and economy that
guide the management of public finances. This is a qualitative research of an exploratory and explanatory nature
conducted through technical procedures of bibliographical and documentary research, with a focus on critical
content analysis. The research results indicate that contracting methods enshrined in the regulatory framework
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applicable to emergency procurement in Mozambique are not substantially aligned with those used in Mauritius
and with those recommended by international financial institutions. The reform of the regulatory framework for
public procurement can be an opportunity to rationalize public spending in emergencies. This article contributes
to the identification of more appropriate public procurement methods for emergency procurement in a context of
saving public resources, guaranteed for different fields of study, such as disaster risk management, public
administration and social management.

Keywords: public procurement; emergency response; disasters; public finance

1. INTRODUGAO

Uma emergéncia caracteriza-se por uma série de eventos que representam uma ameaca iminente
a vida ou aos meios de subsisténcia humana, e que produzem perturbagcfes na vida de uma
comunidade numa escala excepcional. A resposta a emergéncia requer a compra e entrega de
uma vasta gama de obras, bens e servicos, tais como: equipamentos medicos, medicamentos,
agua potavel, alimentos, saneamento, transporte, energia, abrigo e moradia, equipamentos de
comunicacéo, dentre outros.

Nas aquisi¢es de emergéncia, os precos e a qualidade das obras, dos bens e servigos continuam
sendo importantes, mas o principal desafio € a significativa escassez de tempo para a pronta e
imediata resposta aos desastres. Em face disso, os procedimentos normais de contratacéo,
concebidos para assegurar a eficiéncia no dispéndio dos fundos publicos, sdo sacrificados em
favor de respostas mais céleres.

O uso de métodos acelerados de aquisi¢des em situacao de emergéncia pode reduzir a eficiéncia
nos gastos publicos. O artigo de Racca (2014) revela-nos que, na Italia, a amplitude da
derrogacgéo dos procedimentos normais de adjudicagéo, ndo somente em casos de emergéncia
objetiva, mas também em casos de urgéncias relacionadas com atrasos € ma organizacdo de
grandes eventos que requeiram obras, fornecimento de bens e prestacao de servicos a tempo do
evento definido, conduziu a corrupcao, ao desperdicio de fundos publicos e a ma qualidade das
intervencgdes, com duplo prejuizo para os cidaddos.

De maneira geral, em situacdes de emergéncia, o poder negocial das entidades publicas diminui,
0 que contribui para a pratica de precos e gastos inflacionados. Segundo Schultz e Soreide
(2008), para obras, bens e servicos similares, os precos estabelecidos por métodos de
contratacdo direta sdo 20 a 30% superiores em relagdo aos precos da contratacdo por métodos
competitivos. A diferenca pode se tornar ainda maior em presenca de praticas corruptas,
deteriorando a eficiéncia dos gastos publicos.

A racionalizacdo do uso dos recursos publicos em Mocambique passa pela observancia, dentre
outros, do principio da boa gestéo financeira, plasmado no regulamento da contratacdo publica
(Conselho de Ministros, 2022), e que tem sustento nos principios fundamentais do Sistema de
Administracdo Financeira do Estado (SISTAFE), dentre os quais destacamos o0s seguintes: (i)
principio da economicidade, na base do qual se deve alcancar uma utilizacdo racional dos
recursos postos a disposicdo e uma melhor gestdo de tesouraria; e (ii) principio da eficiéncia,
que se traduz na maximizagdo dos beneficios com o menor custo (Assembleia da Republica,
2020).

Em Mocgambique, pais altamente exposto ao risco de desastres, as necessidades de recursos para
a implementacdo dos planos anuais de contingéncia sdo enormes, mas o valor que se consegue
mobilizar estd muito aquém das necessidades. Por exemplo, 0 orcamento para a implementagéo
do Plano de Contingéncia para a Epoca Chuvosa e Ciclénica 2020/2021 era de cerca de 110
milhdes de dolares, mas até ao fim do periodo de implementacdo tinham sido mobilizados
apenas cerca de 38% dos recursos necessarios (INGD, 2021), tornando-se mister delinear
estratégias que contribuissem para maximizar os beneficios dos recursos alocados a um menor
custo. Nesta perspectiva, a pergunta de partida desta pesquisa €: Que mudancas devem ocorrer
nos métodos de contratacdo publica para promover a eficiéncia nas aquisicdes de emergéncia?
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Na busca de resposta a pergunta de partida foram definidos os seguintes objetivos da pesquisa:
(i) descrever os métodos de contratacdo comumente adotados para atender as situacdes de
emergéncia; (ii) avaliar a eficiéncia dos métodos de contratagdo correntemente usados em
Mocambique, consagrados no regulamento da contratacdo e no Manual de Procedimentos
Administrativos e Financeiros do Fundo de Gestdo de Calamidades, contrastando-os com a
pratica internacional; (iii) propor reforma nos métodos de aquisicdo que promovam a
racionalizacdo dos gastos publicos; e (iv) fornecer subsidios a prontiddo estratégica "do pais,
nos dominios de legislacdo, formagdo e planificacdo para reduzir a vulnerabilidade as
calamidades.

A pertinéncia do presente estudo encontra amparo no Plano de Protegdo Financeira Contra
Desastres 2022 — 2027 que, na avaliacdo do quadro legal aplicavel as aquisicdes publicas para
emergeéncias, refere que ha espacgo para aprimorar o regime excepcional de contratagdo publica
a fim de garantir agilidade e transparéncia nos processos de licitagdo para a prontiddo das
intervencgdes pos-desastres (Conselho de Ministros, 2022, p. 1390).

O presente estudo esta estruturado em cinco topicos. Depois do primeiro tépico, em que se
contextualiza o estudo e se definem a questdo e os objetivos da pesquisa, 0 segundo topico
debruca-se sobre o ferramental tedrico-conceitual que baliza o estudo. O terceiro tdpico
apresenta o procedimento metodoldgico seguido, com a indicacdo expressa dos métodos,
procedimentos analiticos e recursos usados. No quarto tépico discute-se os resultados da
pesquisa e 0 quinto tépico apresenta as conclusées do estudo.

2. ENQUADRAMENTO TEORICO-CONCEITUAL

Os Demonstrando a importancia das aquisigdes nas situaces de emergéncias, o Banco Mundial
(2015) afirma que a eficacia da resposta as emergéncias no atendimento das necessidades
imediatas das comunidades afetadas depende diretamente da eficdcia dos processos de
aquisicdo implementados para responder as necessidades urgentes.

O enquadramento tedrico-conceitual desta pesquisa é feito em trés dimensdes: 1) dimensdo
conceitual (de aquisi¢des publicas, emergéncias e aquisi¢oes de emergéncia); 2) dimensdo de
principios de eficiéncia; e 3) métodos das aquisi¢bes publicas.

2.1 Conceito de emergéncia

O Manual de AquisicOes das Nagdes Unidas, versao de 30 de junho de 2020, define emergéncias
como situacBes urgentes em que ha evidéncia clara de que ocorreu um evento ou uma série de
eventos que representam uma ameaca iminente a vida ou aos meios de subsisténcia humanos, e
que produzem perturbacfes na vida de uma comunidade numa escala excepcional. O mesmo
manual elenca uma série de eventos que podem originar emergéncia, com destaque para:

a. Calamidades repentinas, tais como terremotos, inundag0es, infestaces de gafanhotos
e desastres semelhantes imprevistos;

b. Emergéncias provocadas pelo homem, que resultam num influxo de refugiados ou no
deslocamento interno de populagdes, ou no sofrimento de outras populacgdes afetadas;

c. Seca, quebra de safra, pragas e doencgas que resultam na eroséo do padréo de vida das
comunidades e ou tornam vulneravel a capacidade das populacGes de satisfazerem as
suas necessidades basicas;

d. Chogues econdmicos repentinos, falhas de mercado ou colapso econdmico do qual
resulta uma erosdo da capacidade das comunidades e populacdes vulneraveis de
atender as suas necessidades basicas.
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Na perspectiva de Freitas et al. (2014), o risco de desastres é resultado de um conjunto de fatores
gue combinam processos sociais e mudancas ambientais. Com relagdo aos processos sociais,
eles resultam das condic¢des de vida e protecdo social que sdo ligados a certos aspectos de
infraestrutura de alguns grupos da populacdo. Quanto as mudancgas ambientais, 0s desastres
naturais resultam da préopria degradacdo ambiental, como ocupagdo de areas de protecdo
ambiental, desmatamento, ocupacdo desordenada, entre outras praticas que tornam
determinadas &reas mais vulneraveis frente a ocorréncia de ameagas e seus eventos
subsequentes.

2.2 Aquisigdes de emergéncia

A prontiddo e a resposta a emergéncias requer aquisicdes diversas numa situacdo em que,
embora seja sensato que o preco e a qualidade dos bens e servigcos sejam determinantes, o
principal desafio das aquisicOes € a significativa escassez de tempo disponivel para fornecer,
com urgéncia, bens e servicos, ou executar obras. Em periodos de emergéncia, 0s
procedimentos normais de contratacdo, geralmente, sdo sacrificados em favor da assisténcia
humanitaria ou da reposicao das infraestruturas ou dos servicos mais céleres.

Em Mocambique, segundo o preceituado na Lei n.° 15/2014, de 20 de junho, que estabelece o
regime juridico da gestdo das calamidades, dentre as medidas de caracter excepcional que o
Conselho de Ministros pode estabelecer em caso de iminéncia ou de ocorréncia de calamidades,
inclui-se “proceder a aquisicdo de bens e servigos de caracter urgente, usando regras

excepcionais, a serem aprovadas pelo Conselho de Ministros” (Assembleia da Republica,
2014).

Na andlise das aquisicfes de emergéncia € necessario avaliar se elas ndo resultam de méa
planificacdo das aquisi¢ces, da negligéncia administrativa ou da ma gestdo dos recursos
publicos, o que pode implicar a responsabilizacdo do gestor, em face de sua omissao quanto
ao dever de agir a tempo, tomando as medidas necessarias e cabiveis para a realizacdo de um
procedimento normal de contratacéo.

Como alerta Racca (2012), a derrogacdo de regras das aquisi¢cGes publicas, juntamente com 0s
poderes discricionarios dos gestores publicos, tem sido considerada uma forma de favorecer
alguns operadores econdmicos e de assegurar vantagens indevidas para os funcionarios publicos
e os politicos, causando um enorme desperdicio de recursos publicos e violacdo dos direitos
fundamentais dos cidad&os.

Em situacbes de emergéncia, as aquisi¢cbes sdo realizadas usando os procedimentos
excepcionais de aquisi¢do, para garantir maior flexibilidade e capacidade de resposta por parte
das entidades publicas. Conforme elucidam Moreira e Garcia (2016), num contexto de
calamidade publica ndo se pode exigir que a contratagdo de empreitadas ou de servicos de
engenharia seja precedida da preparacéo do projeto bésico e do projeto executivo. Por exemplo,
a reparacdo de um dique de protecdo, numa situacdo de perigo eminente de perda de vidas
humanas e de destruicdo de propriedades publicas e privadas, ndo pode aguardar a elaboracao
prévia dos projetos.

Para exercer a opgdo pelos procedimentos de aquisicdo excepcionais em situacdes de
emergéncia, a entidade publica deve assegurar a observancia de dois pressupostos: (i) a
demonstracdo concreta e efetiva do dano potencial e de que ndo se trata de uma urgéncia
simplesmente teorica; e (ii) a demonstracdo de que a contratacdo é a via mais adequada e efetiva
para eliminar o risco. No presente artigo, foca-se nas aquisi¢des para prontidao e resposta a
emergéncias de grande dimenséo, em que é fundamental reagir com urgéncia.

2.3 Principio de eficiéncia nas aquisi¢des de emergéncia
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A eficiéncia € o uso produtivo de recursos, ou seja, a capacidade de alcancar o resultado
desejado sem desperdicio de energias ou esforgcos. Por extensdo, ser eficiente na conducdo de
um procedimento de contratacdo €, sem descurar a qualidade e a celeridade, contratar ou
adquirir ao menor preco ou custo estabelecido pelo mercado, isto é, pela livre interacao entre a
procura e a oferta.

Face a crescente procura por bens e servicos publicos e a limitada disponibilidades dos recursos
pablicos, os governos tém investido cada vez mais na racionalizacéo e no aumento da eficiéncia
nas aquisicdes publicas, a qual é medida basicamente pela aplicacdo adequada de
procedimentos e métodos de aquisicdo e de avaliacdo de propostas. Além disso, a
profissionalizacdo das aquisi¢fes publicas, a capacidade institucional, a extensdo do uso da
contratacdo eletronica e o desempenho do departamento de aquisi¢des sao indicadores do nivel
de eficiéncia das aquisi¢Ges no setor publico.

A melhoria da eficiéncia dos sistemas de aquisi¢des tem estado na agenda dos governos e das
organizacdes internacionais. Por exemplo, o Comité de Governacdo Publica da OCDE (2017),
através do Conselho para a Melhoria da Qualidade da Regulacdo Governamental, recomenda
que os paises concebam processos que fomentem a eficiéncia ao longo de todo o ciclo das
aquisicdes publicas na satisfacdo das necessidades da Administracdo Publica e dos cidadaos.
Nesse sentido, segundo aquele Conselho, os paises devem:

i) Simplificar o sistema de contratacdo publica e seus quadros institucionais, através da
avaliacdo dos processos e das institui¢oes existentes, a fim de identificar sobreposicdes
funcionais, ineficiéncias e outras causas de desperdicio de recursos. Se possivel, deve-
se construir um sistema de aquisi¢cdes publicas mais orientado para 0s servicos, assente
em processos de contratacdo publica e fluxos de trabalho eficazes e efetivos, para
reduzir a burocracia e 0s custos administrativos, por exemplo, mediante a partilha de
Servigos.

ii) Implementar processos técnicos solidos para satisfazer de forma eficiente as
necessidades dos clientes, tomando, para tanto, medidas para garantir que os resultados
da contratacdo publica respondam as necessidades dos clientes. Isto pode ser feito, por
exemplo, através da elaboracdo de cadernos de encargos adequados, definicdo de
critérios de adjudicacdo adequados, garantia de conhecimentos técnicos especializados
e adequados dos avaliadores das propostas, e garantia da existéncia de recursos e
competéncias adequadas para a gestdo dos contratos apés a respectiva adjudicacao.

iii) Desenvolver e utilizar ferramentas para melhorar os procedimentos de contratagdo
publica, reduzir a duplicagdo e alcancar a melhor relacdo qualidade-preco, incluindo a
centralizacdo de compras, os acordos-quadro, os catalogos eletrdnicos, a aquisicao
dindmica, os leildes eletronicos, as contratagdes publicas colaborativas e 0s contratos
com opgdes. A aplicagdo destes instrumentos, nos varios niveis subnacionais da
Administracdo Publica, sempre que adequado e vidvel, pode fomentar ainda mais a
eficiéncia.

No dominio de aquisi¢fes de emergéncia, mesmo reconhecendo a sempre dificil conciliacéo
entre a eficiéncia, a celeridade e a qualidade, hd que se equipar as entidades contratantes de
ferramentas adequadas para melhorar a planificacdo e a gestdo, e suas decisdes devem ser bem
informadas e fundamentadas, de modo a aumentar a eficiéncia nas aquisi¢des. De acordo com
Rankin (2021), é necessario assegurar que funcionarios publicos tenham a liberdade de realizar
aquisicdes através de métodos excepcionais, dentro de uma regulamentacdo suficiente do
exercicio de seu poder discricionario, para evitar o exercicio indevido do mesmo.

O principio de eficiéncia é frequentemente usado para avaliar as aquisi¢cdes publicas em duas
dimensdes: i) a eficiéncia técnica, em que, para um procedimento de contratacdo, se procura
compreender se o planejamento foi adequado e atempadamente executado; se foi dado tempo
suficiente aos operadores econémicos para preparar propostas adequadas; e se a aquisigdo é
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feita em tempo Util; e ii) a eficiéncia econdmica, em que se indaga se as estratégias e 0s métodos
de contratacdo sdo corretos ou melhores; se foram usados para minimizar o desperdicio de
recursos; e se permitem que as agéncias publicas se beneficiem de economias de escala.

2.4 Métodos de contratacdo nas aquisi¢oes de emergéncia

O quadro normativo das aquisicOes publicas é geralmente dotado de métodos e procedimentos
de aquisicBes que assegurem intervencdes de resposta a emergéncia com a devida agilidade e
flexibilidade observando, na maior extensdo possivel, os principios de contratacdo publica,
dentre os quais, os principio da eficiéncia e da economicidade. Os métodos de contratacdo mais
frequentemente usados para assegurar a prontidao e a resposta a emergéncias sao descritos a
seguir.

Acordo-Quadro: o acordo-quadro é um acordo entre uma ou mais entidades pablicas, com um
ou mais fornecedores, que estabelece os termos e as condi¢bes em que os fornecedores entrardo
em contratos individuais com uma entidade publica durante o periodo da vigéncia do acordo.
Este método de aquisicdo é melhor usado para aquisicdo de bens, obras e servicos que surgem
de forma repetitiva ou urgente durante um periodo de tempo. Além disso, 0 acordo-quadro traz
inimeras vantagens, como o tempo reduzido para a realizacdo da contratacdo, a eficiéncia
administrativa e o planejamento financeiro das aquisi¢fes. Portanto, os acordos-quadro,
firmados ap6s um procedimento de licitacdo aberta, podem ser usados na planificacdo para
mitigar os riscos de desastres. Por exemplo, para atender as necessidades de medicamentos para
uma situacdo de emergéncia, além de assegurar as quantidades suficientes, hd que se evitar
precos excessivamente altos e a ma qualidade, que podem resultar do uso de aquisicdo direta
ou de fonte Unica em situagdes de extrema emergéncia. Em reconhecimento ao papel do acordo-
quadro nas gestdo de emergéncias, 0 Banco Mundial (2015) recomenda a sua integracdo nos
procedimentos e nas ferramentas de aquisi¢fes de emergéncia.

Concurso Publico Urgente: o concurso publico urgente é dado a conhecer por anuncio
publicado, mas o0 prazo de apresentacdo de propostas é consideravelmente reduzido, em geral,
expresso em horas (por exemplo: 24, 48 ou 72 horas,), contrariamente ao concurso publico
normal, em que o prazo para a submissdo de propostas € expresso em dias. Segundo o Cadigo
de Contratos Publicos em vigor na Republica Portuguesa, que consagra o concurso publico
urgente com uma das modalidades de contratacdo, o prazo minimo para a apresentacdo das
propostas é de 24 horas, no caso de aquisi¢do ou locacdo de bens mdveis ou de aquisi¢do de
servicos; e de 72 horas, no caso de empreitada de obras publicas, desde que o prazo decorra
integralmente em dias Uteis (artigo 158). O pressuposto fundamental que legitima o recurso, por
parte das entidades publicas, ao concurso publico urgente, € a urgéncia na celebragdo do
contrato e no fornecimento de bens e servicos para atender as emergéncias.

Ajuste Direto: na contratacdo por ajuste direto a entidade publica adquirente convida
diretamente um certo nimero de entidades, a sua escolha, para apresentarem propostas,
podendo negociar com elas os aspectos do contrato a celebrar. Nesta formulagéo, o ajuste direto
ndo é necessariamente a adjudicacédo direta a um Gnico fornecedor ou empreiteiro. O ajuste
direto tem uma concorréncia limitada em que os convidados disputam pela formacdo do
contrato, o qual sera adjudicado a quem apresentar a melhor proposta. Os questionamentos
associados a este método de contratacdo tém relagdo com o fato de o procedimento de
contratacdo nao ser precedido de qualquer anuncio publico e com o fato de a entidade publica
adquirente exercer um poder discricionario de escolher os fornecedores, consultores ou
empreiteiros que convida para apresentarem propostas.

No uso do ajuste direto, como todo o procedimento é feito de forma privada, até a publicacéo
das informacdes de adjudicacdo, ndo ha transparéncia, ndo hd garantias de igualdade de
tratamento entre participantes ou potenciais interessados na contratagdo, e ndo se observa o
principio da concorréncia, o que potencialmente reduz a eficiéncia das aquisicdes. E por esta



razdo que este método, em geral, aparece no final da cascata de métodos excepcionais de
contratacao.

Importa ainda destacar que, nas aquisi¢des de emergéncia com recurso ao ajuste direto, ndo se
deve recorrer a este método para resolver um problema futuro, nem para resolver um problema
atual no futuro, caso se apresente outro procedimento menos lesivo dos principios gerais de
contratacdo publica. Em vez disso, o ajuste direto deve ser usado para atender a uma necessidade
atual quando o tempo é essencial para resolver um problema existente (Telles, 2022).

Aquisicdo Direta ou Em Fonte Unica: a aquisicdo direta ou em fonte Unica refere-se a
contratacdo de um fornecedor ou empreiteiro, mesmo que existam outros fornecedores ou
empreiteiros que fornecem esses bens, servigos ou obras. Num contexto de emergéncia, 0 uso
da aquisicao direta ou aquisicdo em fonte Unica justifica-se pela extrema urgéncia, quando o
uso de qualquer outro método de aquisicdo seria impraticavel devido a extensdo do tempo
envolvido no uso desses métodos. As normas e regras financeiras do Programa das Nac¢oes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) acolhem, excepcionalmente a aquisicéo direta, dentre
outras circunstancias, no caso de exigéncia genuina.

Segundo o PNUD (2018), o termo "exigéncia genuina" refere-se a situacbes em que bens ou
servigos suportam intervencbes de emergéncia e, portanto, ndo podem ser adiadas, pois iSO
poderd resultar na perda iminente ou colocar em perigo vidas humanas, provocar danos
excessivos a propriedades valiosas ou dissuasdo das necessidades humanas basicas. 1sso aplica-
se em épocas de desastres naturais, epidemias ou inicio subito de crises imprevistas. A aquisicao
direta € um dos métodos mais expeditos de contratacdo em situacdo de emergéncia, mas nele as
fragilidades apontadas sobre o ajuste direto s&o mais exacerbadas, dada a falta de qualquer
forma de concorréncia e transparéncia, representando um maior atentado a eficiéncia.

Forca-Tarefa: o método de aquisicdio de forca-tarefa é um método que é usado
excepcionalmente em obras de uma entidade publica, as quais sdo realizadas através de uma
unidade de construcdo pertencente a entidade publica, que ndo seja autbnoma em termos
administrativos, legais ou financeiros, usando pessoal e equipamentos da prépria entidade
publica. O uso do método de forca-tarefa pode ser justificado quando, dentre outras
circunstancias, existem emergéncias que precisam de atencdo imediata. No entanto, apesar das
potenciais vantagens, 0 método de forca-tarefa expde as entidades publicas a um maior grau de
risco de aquisicéo e fornecimento, uma vez que estas ndo podem transferir o risco para nenhuma
outra entidade além de si mesmas. Além disso, existem ainda dilemas sobre se a maioria das
entidades publicas e outras partes interessadas em geral entendem claramente o conceito, seus
procedimentos e desafios (Franga, 2019).

Participacdo das Comunidades Locais: o quadro legal das aquisi¢cdes publicas de alguns paises
(Por exemplo: Mauricias, Zimbabwe e Malawi) dispde que, quando a participa¢éo dos usuarios
finais da aquisicdo ou da comunidade beneficiaria puder resultar no aumento da economia,
qualidade ou sustentabilidade, ou se o proprio objetivo do projeto for o de criar empregos e
envolvimento da comunidade beneficiaria, este método pode ser aplicado em comunidades em
que se implementam abordagens de desenvolvimento de base comunitaria, A otimizagéo do uso
de atores comunitarios coloca menos pressao as agéncias governamentais e cria imediatamente
postos de trabalho e injecdo direta de fundos nas comunidades locais, promovendo a resiliéncia
destas. Segundo o Banco Mundial (2018), o método de participacdo das comunidades locais
pode ser mais efetivo e viavel do que os outros métodos de aquisicdes em alguns contextos de
emergéncia.

Para assegurar a eficiéncia nas aquisicdes de emergéncia, e frente a existéncia de uma pandplia
de métodos aplicaveis, é necessario que exista uma orientacdo sobre 0 modo como as entidades
publicas devem usar esses metodos. Por exemplo, na Republica de Uganda, as diretrizes de
aquisicoes de emergéncia estabelecem que, em situacdes de urgéncia, quando é necessario agir
imediatamente e ndo ha tempo suficiente para o uso de métodos competitivos de aquisicdes,
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deve ser dada preferéncia ao método direto, mas quando se exige uma resposta urgente a uma
situacdo de emergéncia, e ha tempo razoavel, podem ser usados outros métodos competitivos,
tais como o concurso limitado e o método de cotacbes, com tempo limitado de licitagdo,
documentacao simplificada ou método simplificado de submisséo de propostas (Uganda, 2021).

Na mesma linha de orientacdo do quadro normativo de Uganda, a lei das aquisi¢des publicas da
Republica das Mauricias estabelece que, dependendo do nivel de emergéncia e do tempo
disponivel, o diretor executivo do érgdo publico pode recorrer a selecdo do método de aquisicao
na seguinte ordem hierarquica: (1) recurso a um acordo-quadro existente; (2) extensdo ou
modificacdo de um contrato em execucao nos mesmos termos e condi¢des; (3) promoc¢édo de um
concurso publico limitado ou aberto com prazos acelerados; (4) negocia¢des competitivas; (5)
adjudicacdo direta devido a auséncia de concorréncia ou protecdo de direitos exclusivos; ou (6)
adjudicacdo direta devido a extrema urgéncia (Mauricias, 2006).

Da discussdo sobre o quadro tedrico-conceitual conclui-se que os sistemas de aquisicdo publica
devem ser dotados de instrumentos que permitam uma maior prontiddo e resposta a
emergéncias. Conclui-se também que os métodos excepcionais, que representam uma
abordagem reativa as emergéncias, sdo de baixa eficiéncia, e que, de uma forma estratégica, €
necessario promover aquisicdes mais orientadas para a prevencao e prontidao, observando os
principios gerais da contratacdo publica. Como defende RACCA (2012), os riscos ligados a um
contexto de emergéncia e ao recurso a meios e poderes extraordinarios podem ser evitados (ou
pelo menos reduzidos) através de instrumentos preventivos preparados para enfrentar
emergéncias.

3 ABORDAGEM METODOLOGICA

O presente estudo adotou a metodologia qualitativa que, segundo Nielsen, Olivo e Morilhas
(2017), permite o estudo do fendbmeno de maneira mais aprofundada. A estratégia metodologica
adotada foi a pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica é baseada em
material ja elaborado e que esta disponivel em livros, artigos, teses, dissertagdes, etc. A pesquisa
documental é muito utilizada nas ciéncias sociais e usa informacdes de fontes elaboradas para
diversas finalidades, normalmente sem tratamento analitico, a exemplo de documentos
institucionais e comunicacdes institucionais.

A realizacdo da pesquisa obedeceu as seguintes etapas: selecdo da amostra bibliografica e
documental, determinacdo das unidades de anélise, definicdo das categorias, e organizacdo e
andlise dos dados. Gil (2018) esclarece que na pesquisa documental o procedimento analitico
mais aplicado é a analise de conteldo e que a interpretacdo dos dados ja acontece
simultaneamente a sua coleta.

O enguadramento tedrico-conceitual € baseado na revisdo bibliogréafica e documental de artigos
académicos, leis, regulamentos e diretrizes e relatorios no dominio das aquisigdes, buscando o
referencial para as abordagens as aquisi¢des de emergéncia.

A discussdo dos resultados da pesquisa tem com base uma analise comparativa que € feita em
duas dimensdes: (i) anélise comparativa dos métodos de aquisi¢do consagrados no regulamento
de contratacdo publica e no Manual de Procedimentos Administrativos e Financeiros do Fundo
de Gestdo de Calamidades, sob gestdo do Instituto Nacional de Gestdo do Risco de Desastres;
e (ii) analise comparativa entre os métodos de aquisi¢fes publica de emergéncia vigentes nas
republicas de Mocambique e das Mauricias.

4 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Na presente sessdo apresentam-se os resultados da andlise critica aos métodos de aquisicao de
emergéncia vigentes em Mocambique, seguida da anélise comparativa com os métodos usados
na Republica das Mauricias.



4.1 Métodos de contratacdo publica vigentes em Mocambique

Em Mocambique, as aquisi¢Oes publicas regem-se pelo Decreto 79/2022 de 30 de dezembro
(Regulamento da Contratacdo Publica). Este regulamento prevé trés regimes de contratacao:
regime geral, regime especial e regime excepcional. Este ultimo usa-se sempre que se mostre
conveniente ao interesse publico.

As modalidades de contratacdo em regime excepcional, consagradas no Regulamento de
Contratacdo Publica e que podem ser acionadas em situacdes de emergéncia, Sao as seguintes:
(i) concurso com prévia qualificacdo; (ii) concurso em duas etapas; (iii) concurso limitado; (iv)
concurso por lances; (v) concurso de pequena dimensdo; (vi) concurso por cotacoes; e (vii)
ajuste direto. Numa situacdo de emergéncia, em particular, para uma abordagem reativa das
aquisicoes publicas, as entidades publicas servem-se deste regime excepcional, com excecdo do
Instituto Nacional de Gestdo do Risco de Desastres (INGD), no concernente as atividades
financiadas pelo Fundo de Gestéo das Calamidades (FGC).

Com efeito, a Lei n.° 15/2014, de 20 de junho, estabelece a criacdo de um fundo de gestéo de
calamidades para suportar os encargos dos diversos 6rgaos e organismos que intervém na gestao
de calamidades, financiado, dentre outras fontes, por dotacdes do Orcamento do Estado e
doacbes. O FGC financia as atividades de refor¢co da prontiddo, resposta, recuperacao,
reconstrucdo resiliente, bem como a contratacdo de seguros soberanos. A gestdo do Fundo de
Gestdo de Calamidades é feita em observancia do Manual de Procedimentos Administrativos e
Financeiros aprovados por Diploma Ministerial n.° 96/2019, de 7 de outubro (Ministério de
Administracdo Estatal e Funcdo Publica e Ministério da Economia e Financas, 2019).

O Manual de Procedimentos Administrativos e Financeiros do FGC tem uma sessao dedicada
a contratacdo que, dentre varios assuntos, estatui os procedimentos genéricos de contratacao.
No que respeita as modalidades de contratacdo, o Manual elenca as seguintes: concurso publico,
concurso com prévia qualificacdo, concurso de pequena dimensdo, concurso por cotacGes e
ajuste direto.

Levando em conta que as atividades de emergéncia sdo implementadas tanto pelo INGD quanto
por varias entidades publicas que incorporam as atividades de gestdo do risco de desastres no
ambito do Plano Econdmico e Social e Orcamento do Estado, apresenta-se, na Tabela 1, a
analise das modalidades de contratacdo estabelecidas pelo Regulamento de Contratacdo Publica
e as modalidades de contracdo previstas no Manual de Procedimentos Administrativos e
Financeiros do FGC. Excluiu-se desta analise o concurso publico e a contratacdo em duas
etapas.

Modalidades Regulamento da Procedimentos do FGC
Contratacdo Publica

Concurso Limitado

- Anuncio Publico Obrigatorio

- Prazo de Submissao de Propostas 12 dias

- Limiar Financeiro (Milhdes de MT) 7

Concurso de Pequena Dimensao

- Anuncio Publico Obrigatorio Obrigatorio
- Prazo de Submisséao de Propostas 12 dias 12 dias

- Limiar Financeiro (Milhdes de MT) 1,05 0,5

Concurso por Cotacoes
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- Anuncio Publico Obrigatorio Obrigatorio
- Prazo de Submissao de Propostas 5 dias 3 dias

- Limiar Financeiro (Milhdes de MT) 0,75 0,35
Ajuste Direto

- Anuncio Publico Facultativo Obrigatorio
- Prazo de Submissao de Propostas Né&o Existe N&o Existe
- Limiar Financeiro (Milhdes de MT) N&o Existe N&o Existe

Tabela 1: Analise comparativa dos métodos de contratacdo de bens e servicos

Da andlise a informacg&do do constante da Tabela 1 hé a destacar os seguintes aspectos, quanto
aos métodos de contracdo emergencial vigentes em Mogambique:

a) Em ambos os quadros normativos ndo é adotado o método de acordo-quadro, que é
muito apropriado para a prontiddo e resposta a emergéncia, que € recomendado pelas
agéncias financeiras internacionais (tais como o Banco Mundial), e que € adotado por
outros paises da Africa Austral nos seus sistemas de contratagdo, tal como é caso de
Mauricias, Zimbabwe e Angola;

b) Ambos os quadros normativos ndo acolhem o método de contratacdo publica urgente
que, em alguns paises, como a RepuUblica Portuguesa, é adotado para promover
concorréncia nos sistemas de aquisicdes, mesmo que seja em situactes de emergéncia
extrema, limitando o potencial de geracdo de maior eficiéncia nas aquisicdes de
emergéncia;

¢) Quanto aos métodos de contratacdo por concurso de pequena dimensdo e concurso por
cotacles, que tém um certo nivel de concorréncia, seus limiares financeiros sdo
bastante reduzidos, motivo pelo qual sua utilizacdo tem como consequéncias: (i)
namero elevado de processos de contratacdo, com o inerente aumento dos custos
administrativos; e (ii) desaproveitamento da oportunidade de obter melhores condicdes
de aquisicdo, pelo efeito das economias de escala.

d) Agravando a situacdo de reduzidos limiares financeiros, no regulamento da
contratacdo publica e no manual de procedimentos do FGC, ndo esta prevista qualquer
extensdo dos limiares dos métodos de concurso limitado, concurso de pequena
dimenséo e concurso para cotacfes, mesmo em casos em que € necessario atender a
uma situacdo de extrema urgéncia.

e) A analise critica dos procedimentos do ajuste direto em ambos 0s quadros normativos
revela que, em situacdes de extrema urgéncia, esses procedimentos também devem ser
precedidos de formalidades legais de solicitacdo, recepcdo e avaliagdo de propostas,
além dos demais procedimentos administrativos. Mas no entendimento de Moreira e
Garcia (2016), num contexto de calamidade publica, o inicio dos servicos de resgate
dos soterrados, a remocdo de entulhos, desobstrucdo de vias e acomodagdo dos
desalojados ndo podem esperar pela conclusdo do procedimento administrativo
enquanto o cataclismo natural vai provocando mais vitimas.

f) O regime de contratacdo do Manual do FGC ndo contempla o concurso limitado,
previsto no Regulamento de Contratacdo Publica, o qual tem o maior limiar financeiro,
e pode permitir uma intervencdo mais agil e célere para atender a emergéncias.

g) Tanto no Manual como no Regulamento néo estdo previstos os métodos de contratacdo
de forca-tarefa e de participacdo das comunidades locais, sendo que a prética
internacional recomenda o seu uso em situacfes de emergéncia, dentro de certos
limites.

h) Tanto o Manual como o Regulamento da Contratagdo Publica ndo integram o método
de contratacdo direta, o que reduz a celeridade e flexibilidade para aquisi¢Ges de
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emergéncia em situagfes de urgéncia extrema, quando os demais métodos ndo séo
viaveis.

4.2 Método de aquisicdes de emergéncia em Mocambique versus Mauricias

Mocambique e Mauricias localizam-se na Africa Austral, uma area geografica que esta exposta
a uma série de perigos e riscos de desastres. Segundo a Estratégia de Preparacdo e Resposta a
Desastres da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) para o periodo de
2016-2030 (SADC, 2020) esses riscos incluem: inundacdes, seca, neve, erupcao vulcanica,
deslizamentos de terras, tsunamis, ciclones tropicais, tempestades, incéndios florestais;
terremotos; epidemias, como as de malaria, cOlera e outras doencas diarreicas, desnutricao
crbnica, bem como o risco de doengas animais, tais como a febre aftosa.

Segundo O indice de Risco INFORM, numa avaliagio de risco global para crises e desastres
humanitarios e que pode apoiar em decisdes sobre prevencdo, preparacao e resposta, a posi¢cdo
de Mocambique e Mauricias no Global Risk Index 2023 é apresentada na Tabela 2.

Pais Nivel de Risco Global  Classe do Risco Ranking
Mauricias 2,2 Baixo 150
Mocambique 7,4 Muito Alto 9

Tabela 2: Posicdo de Mogambique e Mauricias no Global Index Ranking 2023

Como elucida a Tabela 2, Mogambique € um pais de alto risco, posicionando-se no nono lugar
dentre os 194 paises que constam do Global Risk Index Ranking 2023, com um nivel de risco
global que é mais do que trés vezes o risco das Mauricias, pais que é classificado como sendo
de baixo risco.

O alto risco de Mogambique deve-se aos seus altos niveis de variabilidade climatica e eventos
climaticos extremos, tais como secas, inundacbes e ciclones. Por se situar a jusante de
numerosas bacias hidrograficas transnacionais, neste pais, as cheias sdo um ameaca perene,
tanto para as populagdes quanto para as infraestruturas, especialmente quando as cheias estao
associadas a tempestades ciclonicas.

A andlise comparativa dos métodos de aquisicdo emergencial nos dois paises foi realizada com
recurso a cinco (5) indicadores que avaliam a natureza dos métodos a utilizar, a existéncia de
hierarquia vinculativa no uso dos métodos, a promocao da concorréncia e a existéncia de
limiares financeiros para o uso de cada método. Os elementos comparativos dos métodos de
aquisicdo constam na Tabela 3.

Indicadores Mauricias Mocambique
1. Métodos a utilizar nas aquisi¢cGes de emergéncia

1.1 Acordo-quadro

Sim Né&o
1.2 Concurso publico urgente N0 Niio
1.3 Adjudicacdo directa Sim NEo
1.4 Concurso limitado N sim
1.5 Concurso de pequena dimenséo sim sim
1.6 Concurso por cotagdes Sim sim

1.7 Ajuste direto Sim Sim



12

1.8 Forca-tarefa

Sim Né&o
1.9 Participacdo das comunidades locais Sim Nio
2. Hierarquia vinculativa no uso dos métodos Sim N0
3. Exigéncia de disposi¢des que promovem a Sim sim
concorréncia nas aquisigdes de emergéncia
4. Flexibilidade dos métodos de aquisigdo emergencial . x
o ) . Sim Nao
para atender exigéncias de imediata e pronta
resposta.
5. Existéncia de limiares financeiros para o uso dos Sim Sim

métodos ndo competitivos

Tabela 3: Analise comparativa dos métodos de aquisicdo nas aquisi¢cfes de emergéncia

Como ilustra a Tabela 3, em Mocambique, as aquisi¢fes de emergéncia atraves de métodos que
tém algum nivel de concorréncia circunscrevem-se ao uso dos métodos de concurso limitado,
de pequena dimenséo e por cotacdes, cuja utilizacdo ndo é eficiente e nem eficaz devido aos
limiares reduzidos e a falta de flexibilidade dos limiares para atender as situacdes de aquisicdes
urgentes de valor significativo.

A ineficacia dos métodos excepcionais embuidos de alguma competicao remete ao uso do ajuste
direto, sujeito a consulta prévia do mercado, procedimento menos conveniente em situagdes de
extrema urgéncia e que exigem uma resposta rapida e imediata para salvar vidas e/ou proteger
propriedades publicas ou privadas, ainda que o ajuste direto tenha o mérito de promover alguma
concorréncia, apesar de limitada.

Os métodos de aquisicdo de emergéncia vigentes nas Mauricias tém as seguintes vantagens: (i)
contemplar uma gama diversificada de métodos; (ii) estabelecer uma hierarquia vinculativa de
aplicacdo dos métodos; e (iii) privilegiar os métodos que induzem a contratagdo através de
concurso publico que tem lugar antes da ocorréncia de situacGes de emergéncia, com evidentes
ganhos de eficiéncia e economicidade nas aquisi¢cdes publicas.

Em 2003, Mauricias introduziu a contratacdo por acordo-quadro. Segundo o Relatério Anual
de Aaquisicbes Publicas de 2020/2021, desde entdo, varios acordos-quadro foram
implementados por varios 6rgaos publicos, incluindo a National Development Unit (NDU), The
Wastewater Management Authority (WMA) e Rodrigues Regional Assembly (RRA), com
beneficios esperados na maioria dos casos. Por Exemplo, a National Development Unit (NDU),
implementa a maior parte de seus projetos de estradas e drenagens através de acordos-quadro
distintos. Um consideravel nimero de projetos de construcdo de drenagens foi implementado
em carater de emergéncia durante o periodo ciclonico ou de inundacéo, devido ao fato de que
estavam disponiveis varios acordos-quadro e os empreiteiros, em toda a ilha, estavam prontos
para intervir, como e quando necessario, durante tais situacdes (Mauricias, 2021).

A lei da contratagdo da Republica das Mauricias, no seu artigo 23, integra a forca-tarefa
(especificamente designada por execucao departamental), permitindo que, quando financiadas
por recursos publicos, a execucdo das obras seja efetuada pela propria entidade pablica, sempre
que se verifique, entre outros aspectos, se ha uma emergéncia, como um desastre natural, que
exige acdo imediata. Em Mocambique, a ndo integracdo do método de forga-tarefa no quadro
regulador das aquisi¢des publicas impede o governo de usufruir deste instrumento de rapida
intervencdo em situacOes de emergéncia, com uso de recursos e capacidades existentes nas
instituicOes publicas.

5 CONCLUSOES

Confrontando o quadro tedrico da pesquisa e os dois quadros normativos das aquisi¢cdes de
emergéncia afere-se que ha um espaco para Mogambique aprimorar 0 seu quadro normativo,
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tanto em se tratando do Regulamento de Contratacdo Publica quanto do Manual de
Procedimentos Administrativos e Financeiros do Fundo de Gestdo de Calamidades, evitando-
se as inconformidades entre ambos os quadros e introduzindo outros métodos de aquisigdes
publicas que estejam ajustadas as necessidades de uma situacdo de emergéncia.

O reforco da prontidao e capacidade de resposta a emergéncias pode ser alcangado utilizando-
se uma abordagem mais proativa das aquisi¢des publicas, mediante o acolhimento do método
acordo-quadro e da incluséo de previsdes legais que permitem o uso dos contratos existentes
para atender as situacdes de emergéncia, na conviccao de que os riscos ligados a um contexto
de emergéncia e ao recurso a meios e poderes extraordinarios, para o uso de métodos de
contratacdo excepcionais, podem ser evitados (ou pelo menos reduzidos) atraves de
instrumentos preventivos preparados para enfrentar emergéncias, como defende Racca (2012).
Seguindo a experiéncia de Mauricias e Uganda, além do implementacdo rigorosa do
Regulamento de Contratacdo Publica, o pais poderia considerar a aprovacao de um instrumento
normativo sobre aquisicGes de emergéncia que oriente as instituicbes publicas e 0s seus
gestores, assegurando que haja maior seguranca juridica aos agentes publicos e as empresas
privadas quando envolvidos em aquisicdes emergenciais, para atender situacfes que exigem
uma intervencdo pronta e imediata. Esse normativo serviria de referéncia Unica para as
entidades publicas contratantes e cobriria todo o ciclo de aquisi¢cdes, como recomenda a OCDE
(2009).secdo ilustra-se 0 modo como devem ser efetuadas as citacbes e as referéncias
bibliograficas, assim como sua formatacéo.
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