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Resumo executivo

Implementar um sistema eficaz de compras e contratagdes publicas com base em transparéncia,
concorréncia e integridade ndo ¢ algo simples. Um sistema de compras e contratagdes publicas sem
transparéncia ou concorréncia é o terreno fértil ideal para comportamento corrupto e, por isso, a maioria
dos codigos internacionais relevantes de combate a corrupgio e compras e contratagdes publicas se baseia
nesses principios fundamentais a fim de desestimular atos de corrupgéo.

A Convengio das Nagoes Unidas contra a Corrup¢ao (UNCAC), que oferece as bases para elaboragio de
uma legislagdo nacional sobre compras e contratagdes publicas, ¢ um exemplo importante nesse sentido.
A UNCAC promove a criacdo de sistemas adequados de compras e contratagdes ptiblicas baseados nos
principios fundamentais de transparéncia, concorréncia e critérios objetivos para tomada de decisdes.
Ela estd no centro dos esfor¢os permanentes do Escritério das Na¢des Unidas sobre Drogas e Crimes
(UNODC) para melhorar os sistemas de compras e contratagdes publicas no mundo todo. Além disso, as
reformas mais recentes nessa matéria feitas em todo o mundo refletem o texto e a esséncia da UNCAC,
conforme descrito a seguir:

« Em harmonia com as reformas propostas pela UNCAC, os Estados sistematizaram e publicaram
suas regras de compras e contratagdes publicas e tornaram seus processos mais previsiveis e
transparentes. Essas reformas facilitaram o monitoramento e a participagio em compras e
contratagdes publicas por parte de integrantes da sociedade civil e fornecedores. Alguns Estados
deram um passo a mais e adotaram sistemas eletrénicos de compras e contrata¢des publicas de
modo muito eficaz, tanto para economizar quanto para aumentar a transparéncia.

« Agoraas compras e contratagdes afetadas por corrupgio estdo sujeitas a contestacido, normalmente
em um tribunal ou perante um 6rgao independente, partindo da premissa de que quando
a corrupgio afeta o processo compras e contratagdes, a adjudicagdo ndo estd mais baseada no
melhor beneficio para a comunidade. Isso atende ao apelo explicito da UNCAC por sistemas de
contestagdo nos Estados-Membros.

« Também em consonéncia com a UNCAC, os Estados reforcaram suas regras sobre comportamento
ético na contratagio, tanto para funcionarios publicos quanto para contratados.

o Em conformidade com os objetivos da UNCAC de tornar os sistemas de compras e contratagdes
publicas mais responsabilizaveis, os Estados puniram e excluiram contratados corruptos e
fraudulentos.

o Os Estados, com o apoio de uma ampla gama de institui¢des internacionais, investiram na
profissionalizacdo de seu pessoal que atua na area de compras e contratacéo.

A UNCAC, que entrou em vigor em 2005, desempenhou um papel importante no desenvolvimento
suplementar da Lei Modelo da UNCITRAL sobre Compras e Contratagdes Publicas (Lei Modelo da
UNCITRAL). A Lei Modelo da UNCITRAL esta sendo utilizada como modelo por diversos governos
ao redor do mundo para elabora¢do de legislacdo nacional sobre compras e contratagdes publicas.
A UNCAC, com sua abordagem abrangente e o carater obrigatério de vérias de suas disposigdes, ja
comprovou ser de grande impacto no combate & corrupgio.

Este Guia serve como material de consulta para governos, organizagdes internacionais, setor privado,
meio académico e sociedade civil, por fornecer uma visdo geral das boas praticas para garantir a
conformidade com o artigo 9 da UNCAC, o que requer a cria¢do de sistemas adequados de compras e
contratagdes publicas, bem como sistemas apropriados para a gestdo das finangas publicas.

O Guia comega com uma visio geral das compras e contratagdes ptiblicas como drea de grande risco de
corrupgdo; uma visdo geral da UNCAC e das compras e contratagdes publicas; e uma andlise das formas
mais comuns de corrup¢do em compras e contratagdes publicas. O Capitulo I analisa as exigéncias do
artigo 9 da UNCAC quanto aos objetivos das compras e contratagdes publicas. O fluxo de todo o ciclo de
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compras e contratagdes publicas (dividido nas fases pré-proposta, proposta e pos-proposta) é discutido
no capitulo II, que mapeia riscos importantes de corrupgio e identifica exemplos de respostas a esses
riscos. Ele descreve também sistemas de reparacdo em compras e contratagdes publicas, bem como
estratégias adicionais de prevencédo a corrupgio, como as compras e contratagdes eletronicas. O Capitulo
III analisa as exigéncias do artigo 9 da UNCAC quanto aos objetivos dos sistemas de finangas publicas.
Uma série de exemplos de boas praticas — dois dos quais ganharam o Prémio de Servigo Publico das
Nagoes Unidas (UNPSA) - estd incluida no capitulo final, o capitulo IV. O Anexo I apresenta brevemente
outras normas e politicas na drea de compras e contratacdes publicas, que foram promovidas por outras
organizagdes internacionais. O Anexo II inclui uma lista de verificagdo para cumprimento dos requisitos
minimos previstos no artigo 9 da UNCAC.
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Introducao

A. Compras e contratacoes publicas como area de grande risco
de corrupcao

A fim de exercer suas fung¢des, um governo precisa adquirir bens, servicos e obras. Essa atividade
governamental é conhecida como compra e contratagao pablica (ou compras governamentais ou contratos
governamentais ou contratos publicos). A compra de papel para impressio, equipamentos de tecnologia
da informagao, equipamentos médicos ou a contratacio de prestagio de servicos de saide ou servigos
de consultoria, constru¢do de uma estrada ou de um terminal aeroportudrio sio apenas alguns exemplos
de despesas publicas realizadas por uma autoridade publica. Nesse contexto, é importante ter em mente
que uma entidade compradora jamais gasta seu préprio dinheiro, e sim o dinheiro do contribuinte. Por
isso, governos tém a obrigac¢do de adquirir bens, servicos e obras somente das empresas que oferecem a
melhor relagdo entre qualidade e preco.

E o volume total envolvido na drea de compras e contratagdes ptiblicas que a torna tio vulneravel a
corrupgdo. De fato, estima-se que as compras e contratagdes publicas representam entre 15% e 30%
do PIB de muitos paises. Isso significa que trilhdes de ddlares sdo gastos por governos todos os anos
para adquirir diversos tipos de bens, servigos e obras. Embora os custos da corrup¢do sejam dificeis
de mensurar devido a sua natureza clandestina, é dbvio que a corrup¢do nas compras e contratagdes
publicas tem um grande impacto negativo nas despesas publicas. Os custos sobem especialmente porque
a corrupg¢do nas compras e contratagdes publicas prejudica a concorréncia no mercado e impede o
desenvolvimento econdmico. Isso faz com que os governos paguem um prego artificialmente alto por
bens, servigos e obras, devido a uma distor¢do no mercado. Varios estudos sugerem que uma média
de 10% a 25% do valor total de um contrato publico pode ser perdida para corrupgao. Aplicando essa
porcentagem a despesa publica total com contratos publicos fica claro que centenas de bilhes de ddlares
sdo perdidos para a corrupgdo na area de compras e contratagdes publicas todos os anos.

O volume e a complexidade de qualquer compra ou contratacio desempenham um papel importante
quando se trata de corrupg¢do. Compras e contratacdes de grande volume sdo geralmente mais vulneraveis,
visto que subornos sdo frequentemente exigidos e pagos como percentual do valor do contrato ptblico.
A experiéncia também mostra que determinados setores sdo especialmente vulneraveis a corrupgéo.
Muitos escindalos de corrupg¢do em anos recentes ocorreram na area de contratos de obras publicas,
como projetos de infraestrutura, setor de defesa, setor de gas e petrdleo e setor de satide, especialmente
em farmacos e equipamentos médicos.

Apesar de seu enorme impacto negativo e dos varios esforgos realizados para reprimir a corrupg¢io
na drea de contratos governamentais, os contratos publicos permaneceram altamente propensos a
corrupgio durante a Gltima década, e isso vale tanto para paises em desenvolvimento quanto para paises
desenvolvidos. Até mesmo em um ambiente em que os setores publico e privado estdo cientes da maior
aplicagdo de leis anticorrup¢do, as oportunidades de corrupgéo e os desafios continuam a surgir por meio
do contato do setor privado com as autoridades governamentais.

Por isso, ¢ vital que as iniciativas anticorrup¢io e que a reforma do sistema de compras e contratagdes
atuem em uma relagdo mais estreita. Pelo visto, adotar leis anticorrup¢do e normas de compras e
contratagdes resolvera o problema apenas parcialmente. Deve-se colocar mais énfase nas regras por meio
de normas, como responsabilizacio e integridade. Em outras palavras, os ideais do combate a corrupgio
devem ser inseridos na estrutura da comunidade de compras e contratagdes.

Introducao
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B. Visao geral da UNCAC e das compras e contratacdes publicas
Introducao

Tradicionalmente, a reforma de compras e contratagdes puiblicas e as iniciativas anticorrup¢io seguiram
caminhos distintos, embora compartilhem o mesmo objetivo: um governo confidvel, apoiado por um
sistema de compras e contrata¢des robusto e politicamente legitimo. A Convengdo das Nagdes Unidas
contra a Corrupgido (UNCAC),' no entanto, busca integrar praticas de compras e contratagdes confidveis
a uma iniciativa anticorrup¢do mais ampla.

Os formuladores de politicas publicas que buscam elaborar um sistema de compras e contratacdes
confidvel devem combinar uma série de objetivos. Entre esses objetivos, a experiéncia tem mostrado
que concorréncia, transparéncia e integridade sdo provavelmente os mais importantes. Se o sistema de
compras e contratagdes de um governo reflete todos os trés elementos, ele tem muito mais probabilidade
de obter o melhor beneficio nas compras e contratagdes e de preservar a legitimidade politica. Além
disso, esses objetivos centrais se complementam. Um sistema de compras e contratagdes totalmente
transparente tem muito menos probabilidade de apresentar problemas de integridade, visto que muitas
mais partes interessadas podem exercer fiscalizacdo em um sistema transparente. O inverso também ¢é
verdadeiro: um sistema com mecanismos frageis de integridade provavelmente terd uma concorréncia
de baixa qualidade, e provavelmente a transparéncia sera gradualmente corroida, visto que a corrupgio
esvazia o sistema de compras e contratagdes de legitimidade politica.

E evidente que as iniciativas de reforma precisam integrar esses objetivos. Na pratica, no entanto,
muitas vezes a concorréncia e a transparéncia tém sido tratadas como questdes de reforma de compras
e contratacdes, enquanto a integridade tem sido tratada separadamente, como parte de iniciativas
anticorrupgdo. Os objetivos sdo os mesmos — um governo forte, eficaz e politicamente legitimo -, mas
frequentemente os esfor¢os tém sido divididos. A UNCAC oferece a oportunidade de unir esses caminhos
paralelos, melhorar o processo de compras e contratagdes e combater a corrupgio.

A UNCAC ¢ o primeiro acordo verdadeiramente global contra corrupgdo. Desde o inicio de 2013,
167 paises concordaram em se tornar Estados partes da Convengao, o que os obriga a implementar
as disposi¢oes obrigatérias da UNCAC. As disposi¢ées de compras e contratacbes da UNCAC
complementam os esforcos da Comissdo das Na¢des Unidas para o Direito Comercial Internacional
(UNCITRAL),? que em 2011 finalizou uma revisdo consideravel da Lei Modelo da UNCITRAL sobre
Compras e Contratagdes Publicas.

A Convencido abrange uma série de tépicos importantes, muitos dos quais vdo além da questdo de
compras e contratagdes publicas. Ela aborda prevencédo, criminalizagdo, cooperagdo internacional e
recuperacgio de bens:

« Prevengdo: A corrupgdo pode ser processada criminalmente apds o fato, mas, em primeiro lugar,
ela requer prevenc¢do. Um capitulo inteiro da Convengéo é dedicado a prevengdo, com medidas
direcionadas tanto ao setor publico quanto ao setor privado. Elas incluem politicas preventivas
modelo, tais como a criagdo de drgdos anticorrup¢io e maior transparéncia no financiamento de
campanbhas eleitorais e partidos politicos. Os Estados devem envidar esforgos para garantir que
seus servicos publicos estejam sujeitos a salvaguardas que promovam eficiéncia, transparéncia
e contratagdo com base no mérito. Logo apos a contratagdo, os funcionarios publicos devem
estar sujeitos a codigos de conduta, requisitos de divulga¢do financeira e outras divulgacdes,
além de medidas disciplinares adequadas. A transparéncia e a responsabilizacdo em matéria de
finangas publicas também devem ser promovidas, e requisitos especificos devem ser criados para
a preven¢do da corrup¢do em dreas especialmente importantes do setor publico e de compras
e contratagdes publicas. Aqueles que usam os servigos publicos devem esperar um alto padrao
de conduta de seus funciondrios publicos. Devido a importincia de prevenir e combater atos
de corrupgdo através do sistema juridico, a integridade judicial e a integridade da promotoria
devem ser garantidas. Prevenir a corrupg¢do publica também exige um esforco dos membros da

! Convengdo das Nagbes Unidas contra a Corrupgdo, UNODC, 2005. http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/ CAC/index.html
2 Lei Modelo da UNCITRAL sobre Compras e Contratagées Publicas, UNCITRAL, 2011. http://www.uncitral.org/uncitral/
uncitral_texts/procurement_infrastructure/2011Model.html
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sociedade em geral. Por esses motivos, a Convengdo conclama os paises a promoverem ativamente
o envolvimento de organizagdes nao governamentais e comunitdrias, bem como de outros
elementos da sociedade civil, e que o publico seja conscientizado sobre a corrupg¢ao e sobre o que
pode ser feito a respeito. O artigo 5 da Convencio exige que cada Estado parte crie e promova
praticas eficazes voltadas a prevengio de corrupgio.

Introducao

o Criminalizagio e aplicagdo da lei: A Convenc¢do exige que os paises estabelecam penalidades
criminais e outras san¢des para uma ampla gama de atos de corrupg¢do, se eles ja ndo
forem considerados crimes conforme legislacio nacional. Em alguns casos, os Estados sdo
juridicamente obrigados a tipificar os crimes; em outros, a fim de levar em conta diferengas na
legislagdo nacional, eles sdo obrigados a considerar essa possibilidade. A Convengao vai além
dos instrumentos anteriores desse tipo, criminalizando ndo apenas formas bésicas de corrupgcio,
como suborno e apropriagdo indébita de verbas publicas, mas também o trafico de influéncia e
a ocultacdo e lavagem dos proventos da corrupgdo. Os crimes cometidos em apoio a corrupcio,
incluindo lavagem de dinheiro e obstrugdo da justi¢a, também sio tratados. Os crimes previstos
na Convengdo também lidam com as dreas problematicas de corrupgdo no setor privado. Além
disso, a Convengao estipula medidas necessarias para que as autoridades nacionais investiguem e
promovam agio penal contra atos de corrupgao.

o Cooperagao internacional: Os Estados partes concordam em cooperar entre si em todos os
aspectos do combate a corrupgio, incluindo prevencio, investigagdo e agdo penal contra os
infratores. Os paises sdo obrigados pela Convencdo a prestar formas especificas de assisténcia
juridica mutua ao coletar e transferir provas para uso em juizo e a extraditar infratores. Os paises
também sdo obrigados a adotar medidas para apoiar a localiza¢do, bloqueio, apreenséo e confisco
dos proventos da corrupgio.

o Recuperagio de bens: As disposicdes da Convengdo sobre recuperagido de bens apoiam os
esforcos dos paises para reparar os piores efeitos da corrupgio e, a0 mesmo tempo, alertar as
autoridades corruptas de que nao haverd lugar para esconder seus bens ilicitos. A Convencéo
prevé a devolugido dos bens aos paises de origem como principio fundamental dessa Convengéo e
apresenta procedimentos para a recuperagio de bens.

A UNCAC e outros textos internacionais sobre compras e contratacoes publicas

Um sistema adequado de compras e contratacdes publicas, conforme previsto no artigo 9(1) da UNCAC,
é considerado um componente fundamental de qualquer programa governamental. Especificamente, o
volume de verbas publicas gasto com compras e contratacdes publicas e os multiplos efeitos negativos
da corrupgio nessa area sio motivos pelos quais, além do UNODC, vdrias outras organizagdes
internacionais promovem a implementagio de sistemas apropriados de compras e contrata¢des publicas.
Neste sentido, a Lei Modelo da UNCITRAL, o Acordo sobre Compras Governamentais (GPA)® da
Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) e as Diretivas de Compras e Contratagdes Publicas da Unido
Europeia (Diretivas da Unido Europeia)* sio muito importantes do ponto de vista legislativo, visto que
sdo os modelos mais frequentemente examinados para elabora¢io de leis sobre compras e contratagdes
publicas. Uma comparac¢do desses textos internacionais mostra que, embora a abrangéncia das regras
para criagdo de um sistema compras e contratacdes eficiente varie de modo significativo, os mesmos
principios fundamentam as regras apresentadas em todos os textos. Todos eles visam promover sistemas
compras e contratacdes publicas baseados em principios fundamentais de transparéncia, concorréncia e
objetividade, conforme previsto no artigo 9(1) da UNCAC.

A UNCAC teve uma influéncia significativa na redagdo da Lei Modelo da UNCITRAL. Por exemplo, o
Grupo de Trabalho responsavel por revisar a Lei Modelo da UNCITRAL de 1994 dedicou especial atengdo
ao artigo 9 da UNCAC, que prevé um mecanismo de andlise nacional independente e um mecanismo
para conflitos de interesse de funcionarios publicos responsaveis por compras e contratagdes publicas.
O Grupo de Trabalho decidiu incluir disposi¢des na Lei Modelo da UNCITRAL para tratar desses dois
requisitos da UNCAC. Dessa forma, a UNCAC desempenhou um papel importante no desenvolvimento

3 Acordo sobre Compras Governamentais da OMC, Organizagao Mundial do Comércio, 2012. http://www.wto.org/english/
tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm

*Diretivas de Compras e Contratagdes Publicas da UE, Unido Europeia. http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/
rules/current/index_en.htm

Diretivas de Compras e Contratagdes Publicas da UE, Unido Europeia. http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/rules/current/index_en.htm
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suplementar da Lei Modelo da UNCITRAL, que é utilizada como modelo por diversos governos em todo
o mundo para formular leis nacionais de compras e contratagdes publicas.

C. Corrupcao e compras e contratacoes publicas

Exemplos de corrupcao em compras e contratacoes publicas e financas publicas

Para compreender a UNCAC e suas ferramentas anticorrup¢do, é importante entender as formas de
corrupgio que podem ocorrer nas compras e contratagoes. Historicamente, a forma de corrupg¢do mais
facilmente reconhecida é o suborno - pagamento feito por partes privadas para influenciar as decisdes
de compras e contratagdes tomadas por funciondrios publicos. Esse tipo de suborno de funcionérios
publicos é completamente proibido pelo artigo 15 da UNCAC. Pode ser que os subornos nio envolvam
necessariamente dinheiro, mas podem envolver qualquer coisa que forne¢a uma vantagem indevida.

H4, no entanto, muitas formas de corrup¢éo relacionadas, que também sdo abordadas pela UNCAC. Por
exemplo, se um funcionario publico aceitar uma vantagem indevida em troca de praticar ou deixar de
praticar um ato em violagio as leis, isso constituira um abuso de suas fun¢des, em violagdo ao artigo 19.
Da mesma forma, se um funcionario publico realizar trafico de influéncia para dar a partes privadas uma
vantagem indevida, isso pode violar os principios do artigo 18 sobre trafico de influéncia. O artigo 17 da
UNCAC também trata da apropriacdo indébita ou desvio de verbas por um funciondrio publico. Se um
pagamento for feito por uma parte privada a uma parte privada — por exemplo, um contratado principal
com relagdo a adjudicagdo de um subcontrato para a parte pagadora —, o pagamento pode constituir
suborno conforme o artigo 21, ou propina, como é conhecido em algumas jurisdi¢des.

Os conflitos de interesse representam problemas especiais de corrupgio, que a UNCAC tenta combater.
O artigo 7(4) exige que os Estados partes promovam transparéncia e previnam conflitos de interesse no
setor publico. O artigo 8 prevé codigos de conduta e declaragdes de patriménio para os funcionarios
publicos, a fim de conferir estrutura e clareza sobre as obrigagdes de autoridades como funciondrios
publicos. O artigo 10 prevé medidas para aumentar a transparéncia na administragdo publica, e o artigo
12 prevé limites para empregos pos-governamentais para funcionarios publicos (o que nos Estados
Unidos é conhecido pela expressdo “porta giratoria”).

Visto que muitas das formas de corrupg¢io abordadas na UNCAC vao além do suborno, o mesmo ocorre
com as medidas de protegéo. O artigo 12, por exemplo, exige que os Estados partes incentivem as empresas
privadas a criar sistemas de conformidade (compliance), a fim de estabelecer codigos de conduta internos
como forma de prote¢do contra a corrupgao. O artigo 37 prevé que essas entidades privadas cooperem
com qualquer investigacao, como parte fundamental de um sistema de conformidade bem-sucedido.

O ciclo e os métodos de compras e contratacoes e os riscos de corrupcao relacionados

Para compreender a corrupg¢do na area de compras e contratagdes publicas, é importante entender o
processo de compras e contratagdes. Esses processos normalmente seguem as mesmas etapas gerais. Ha
geralmente trés fases do processo de compras e contratagdes publicas: a fase pré-proposta, a fase de
proposta e a fase pds-proposta. Os riscos de corrupgao existem ao longo de todo o ciclo de compras e
contratacoes:

o Fase pré-proposta: Esta fase inclui a decisdo sobre o escopo da necessidade governamental, isto é,
decidir quaisbens, servigosouobrasdevemseradquiridos. Asautoridadesde comprase contratagoes
precisam identificar os requisitos técnicos pertinentes para determinar o que exatamente sera
adquirido do setor privado e quando. A fase pré-proposta também inclui a estruturagio do
processo de contratacdo. Nesse sentido, o pessoal de compras e contratagdes geralmente segue
uma estrutura regulatdria preexistente para determinar como o processo funcionara, incluindo
0s prazos para apresentacdo de propostas, as fases do processo, o nimero de proponentes aptos,
quaisquer restricdes ou excegOes pertinentes de processos normalmente aplicaveis e quais
oportunidades e sistemas de comunica¢do transparentes estio disponiveis entre a entidade
compradora e os proponentes. A fase pré-proposta também envolvera a elaboragdo do or¢amento.



o Fase de proposta: Esta fase inclui o convite ao proponente, que é a escolha do proponente que se
tornara o parceiro do contrato, através da avaliagdo da proposta e do proponente, e a adjudicacdo
de um contrato baseado nos termos e condi¢des estabelecidos para o fornecimento dos bens,

servicos ou obras. Isso inclui quaisquer condi¢des ou limitagdes relacionadas a adjudicagio,
inclusive agentes e subcontratados que possam ter relacdes com autoridades governamentais.

o Fase pés-proposta: Esta fase (geralmente chamada de administragdo do contrato) se refere a
administracdo do contrato para garantir uma execugdo eficaz. Interacdes adicionais de diversos
tipos entre o proponente escolhido e as autoridades governamentais continuam no decorrer
da execugdo do contrato — por exemplo, relacionadas a padrdes de desempenho, pedidos de
modifica¢do, cronogramas de pagamento e licengas em geral.

A escolha do procedimento de compras e contratagdes é um fator crucial desse processo. Ela determina
especificamente o numero de fases intermediarias entre a decisio de compra e a compra efetiva. E
importante entender como a escolha do método de compras e contrata¢des pode afetar a corrup¢io na
area de compras e contratagdes publicas.

Existem diferentes formas de classificar os procedimentos de compras e contratagdes — por exemplo,
fazendo a distin¢do entre os tipos de procedimentos com ou sem edital publico, procedimentos com
uma ou varias fases, ou procedimentos com ou sem negociagdes. A escolha do método de compras e
contratagdes normalmente depende do valor estimado do contrato, do nimero estimado de proponentes
e da complexidade do produto, servio ou obra pertinente (especialmente se a entidade compradora
puder especificar com precisdo sua necessidade). Os métodos de compras e contratagdes segundo
os textos internacionais mais importantes sobre o assunto — por exemplo, segundo a Lei Modelo da
UNCITRAL, o Acordo sobre Compras Governamentais da Organiza¢gdo Mundial do Comércio (GPA da
OMC) ou as Diretivas da Unido Europeia — diferem entre si. No entanto, uma possivel classificagdo geral
dos diversos tipos de compras e contratagdes seria a seguinte:

o Procedimento aberto (concorréncia): A compra ou contratacio aberta é um método formal de
fase unica no qual qualquer empresa interessada, sem qualquer pré-selecdo, pode apresentar
uma proposta. Geralmente as propostas sdo feitas com base em especificagdes governamentais
detalhadas, e normalmente a adjudicagéo é feita ao proponente que oferece o menor preco. Esse
método permite maxima transparéncia e concorréncia, pois geralmente exige um edital ptblico
anunciando a oportunidade do contrato, especificagdes técnicas e termos contratuais detalhados,
a abertura publica das propostas e a auséncia da possibilidade de negociar o contrato. Em geral, a
entidade compradora deve usar essa modalidade de compra ou contrata¢éo, a menos que o uso de
outros métodos seja justificado.

o Procedimento restrito (tomada de precos): Um procedimento restrito é diferente de um
procedimento aberto, pois apenas empresas qualificadas pré-selecionadas tém permissdo para
apresentar propostas. Ha pequenas variagdes nos procedimentos restritos, dependendo da
estrutura. Elas podem envolver uma restri¢do da proposta a empresas que foram pré-qualificadas
ap6s um anuncio publico e com base em critérios minimos de divulgacdo e/ou critérios de selegéo,
como ¢é feito segundo as Diretivas da Unido Europeia. Em um procedimento restrito pode ser que
um anuncio pablico de oportunidade de contrato néo seja exigido, conforme interpretagdo na Lei
Modelo da UNCITRAL. Isso pode acontecer, por exemplo, se o objeto da compra ou contratacao
estiver disponivel apenas em um nimero limitado de fornecedores.

o Procedimento negociado (didlogo competitivo): Um procedimento negociado é geralmente
utilizado nos casos em que nédo ¢ vidvel (ou nao é possivel) formular especificagdes técnicas e
termos contratuais detalhados. Assim, é necessario estabelecer um didlogo com os proponentes
para concluir o contrato. Um procedimento negociado também é frequentemente usado para
casos de procedimentos de compras ou contratagdes fracassados (por exemplo, por auséncia de
propostas ou entrega apenas de propostas ndo satisfatorias). Outro motivo frequente para um
procedimento negociado envolve circunstancias de urgéncia ou um evento catastréfico.

o Compra ou contratagdo de fonte tinica (adjudicagdo direta ou oferta limitada): Geralmente uma
compra ou contratagio de fonte unica permite que a entidade compradora escolha o parceiro
de contratacido sem qualquer forma de transparéncia ou concorréncia. Esse tipo de compra ou
contratagdo estd muito afastado dos principios fundamentais descritos acima. Os motivos para
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a contratagio direta podem incluir, por exemplo, o baixo valor estimado do contrato, o fato dos
produtos ou servigos em questio s6 estarem disponiveis em um fornecedor especifico, necessidades
urgentes, evento catastrofico, necessidade de obter insumos adicionais de um contratado existente
ou uma preocupacio especial relacionada a defesa ou seguranga nacional.

O tipo de procedimento de compra ou contratagdo escolhido pode ter um impacto direto no risco de
corrupg¢io envolvido em uma compra ou contratagio publica. Por esse motivo, o procedimento de
compra ou contratacdo aberta geralmente é o primeiro método a ser considerado (isto é, a modalidade
de concorréncia padrio), e a compra ou contratagdo de fonte unica - que talvez represente o maior
risco de corrupcéo e favoritismo - geralmente é permitida apenas em circunstancias excepcionais. A
contratagdo direta de fonte unica tem sido frequentemente mal utilizada para facilitar atos de corrupgao.
Aqueles preocupados com corrupgio salientam que a compra ou contratagio de fonte unica realizada por
motivo de extrema urgéncia deveria ocorrer apenas quando, por motivo justificado, houver muito pouco
tempo para seguir os procedimentos normais e quando o evento urgente tiver sido verdadeiramente
imprevisivel pela entidade compradora e ndo atribuivel a essa entidade. Uma entidade compradora
deve, portanto, planejar com antecedéncia e nio pode alegar que uma necessidade era imprevisivel
simplesmente porque a entidade compradora nao conseguiu, por exemplo, obter as aprovagdes externas
e internas no tempo devido, ou porque os prazos minimos para apresentar propostas nio podem ser
cumpridos. No contexto da contratacdo direta, é essencial, portanto, que a legislagdo especifique em
detalhes os motivos que justificam o uso de compra ou contrata¢io de fonte tnica. Esses motivos devem
ser interpretados de maneira rigorosa, e as razdes para seu uso devem ser documentadas no arquivo da
compra ou contratagao.

O processo de compra ou contratagdo é complexo e, no caso de projetos de infraestrutura e outros
projetos de grande porte, muitas vezes leva anos desde o inicio do projeto até sua conclusdo. Visto
que as autoridades tém poder de decisio em todas as fases do processo, autoridades governamentais
corruptas tém muitas oportunidades para obter pagamentos irregulares de potenciais contratados. As
autoridades que recebem suborno ou aceitam vantagem indevida podem retribuir o favor corrupto,
restringindo ou eliminando a concorréncia. Elas podem fazer isso dividindo contratos que deveriam
ser agregados, adaptando os critérios de adjudicagdo a uma empresa favorecida, aprovando consdrcios
anticoncorrenciais que, sob outros aspectos, violariam o direito concorrencial, aceitando propostas
desvantajosas, organizando aberturas de propostas com falhas ou preparando negociagdes contratuais
discriminatdrias. No setor privado, tampouco faltam tentagdes para driblar o processo ou para desvirtua-
lo de alguma forma ilegitima. Uma vez emitido o contrato, as tentagdes ndo param, ja que a administragéo
do contrato também envolve diversas interacdes entre os setores publico e privado que podem levar a
pagamentos corruptos. Suborno pode ser pago para que se ignore um desempenho insatisfatério ou a
nao execucao.

E importante observar que a fase de apresentacao de propostas especificamente nas compras e contratagdes
publicas é altamente regulamentada. Os textos internacionais sobre compras e contratagdes, especialmente
a Lei Modelo da UNCITRAL, o GPA da OMC e as Diretivas da Unido Europeia se concentram nessa fase.
A pratica, no entanto, mostra que os riscos de corrup¢do no ciclo de compras e contratagdes podem ser
igualmente altos antes mesmo do inicio do processo de apresentagao de propostas (na fase pré-proposta
ou fase de planejamento) ou assim que o contrato ¢ adjudicado (na fase pds-proposta). Por exemplo,
frequentemente ocorre que, como resultado de corrup¢ao ou de oportunismo politico, projetos de
infraestrutura de grande porte (estradas, aeroportos, estadios esportivos) sdo iniciados sem que haja
qualquer necessidade imediata de tais projetos. Além disso, diversos escandalos se originaram do fato de
os contratados ndo cumprirem com os termos e condigdes acordados - por exemplo, quando o contratado
cumpre com os requisitos de entrega usando materiais de qualidade inferior ou quando os contratados
exageram o volume de trabalho realizado e atuam em conluio com funcionarios publicos para ocultar
esse desempenho abaixo do esperado. Com rela¢io a fase de apresentacdo de propostas, muitas vezes a
corrupgdo ocorre até mesmo quando os formuladores de politicas ptiblicas implementaram um regime
de compras e contratagdes publicas confiavel regulamentando a fase de propostas. Excegdes injustificadas
dos procedimentos concorrenciais com base em interesses de seguranga nacional ou motivo de urgéncia,
especialmente no setor de defesa, sio exemplos comuns.



Principais agentes

Raramente uma tnica pessoa é responsavel pelo comportamento corrupto. Na verdade, a corrup¢io na
area de compras e contratagdes publicas geralmente envolve uma série de agentes.

Os principais agentes que facilitam a corrup¢ido sio a entidade que paga o suborno e o receptor
do suborno. Geralmente, o subornador é a pessoa juridica que estd concorrendo aos contratos ou
cumprindo os contratos (por exemplo, o proponente, incluindo parceiros do consércio, subcontratados
ou fornecedores). Normalmente, o receptor do suborno é um funciondrio de compras e contratacdes
da entidade compradora, que é responsavel por adjudicar e/ou administrar o contrato publico.
Frequentemente, os subornos nio fluem diretamente entre o proponente e o pessoal de compras e
contratagdes. Em vez disso, ocorrem através de um agente, consultor ou outro intermediario.

A corrupgio - amplamente entendida aqui como uma ruptura no processo compras e contratagdes de
melhor beneficio — pode ocorrer até mesmo quando nenhum funcionario de compras e contratagdes estd
envolvido. Um bom exemplo disso sdo os acordos anticoncorrenciais, como a fixagdo de precos entre
proponentes. Do mesmo modo, politicos corruptos podem tentar influenciar uma decisdo para iniciar
um procedimento de compras e contratagdes ou para adjudicar determinado contrato a uma empresa
especifica.
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A. Introducao

Para garantir procedimentos de compras e contratagdes legitimos e registros publicos adequados, o artigo
9 da UNCAC exige: (a) a criagdo de um sistema de compras e contratagdes confiavel; (b) transparéncia
nas compras e contratagdes; (¢) tomada de decisdes objetivas nas compras e contratagdes; (d) sistemas
nacionais de andlise (ou contestagdo de propostas); (e) integridade de funcionarios publicos; e (f)
confiabilidade dos registros ptblicos e das finangas publicas.

As salvaguardas do artigo 9 contra corrupg¢do nao devem, no entanto, ser consideradas isoladamente.
Como observado, a Lei Modelo da UNCITRAL e as outras disposi¢des da propria UNCAC formulam
solu¢des adicionais para sistemas compras e contratagdes falhos ou corruptos. O artigo 9 aponta para
varias das ferramentas anticorrup¢io mais importantes.

Conforme indicado anteriormente, um sistema de compras e contratagdes confidvel deve combinar uma
série de objetivos. Entre esses objetivos, a experiéncia mostra que concorréncia, transparéncia e integridade
sdo provavelmente os mais importantes. Com o objetivo de prevenir com eficiéncia atos de corrupgao
na area de contratos governamentais, o artigo 9(1) da UNCAC - conforme observado acima — exige que
os Estados partes baseiem seus sistemas de compras e contratagdes nesses principios fundamentais. A
Convengio exige especificamente que os sistemas de compras e contratagdes apropriados que as partes
devem criar sejam “baseados em transparéncia, concorréncia e critérios objetivos na tomada de decisio,
que sejam eficazes, entre outros fins, para prevenir a corrup¢io”.

Este capitulo e o capitulo III analisam os requisitos do artigo 9 em detalhes.

B. Principios fundamentais

Esta secdo aborda o significado prético dos principios de transparéncia, concorréncia e uso de critérios
objetivos na tomada de decisdes, e como a Convengio estabelece sua implementagio.

O ponto mais importante é que o artigo 9(1) da UNCAC permite que as partes da Conveng¢io “levem em
conta valores minimos apropriados” ao aplicar os principios fundamentais de transparéncia, concorréncia
e critérios objetivos na tomada de decisdo.

O capitulo II analisara com mais detalhes os principais elementos de um planejamento bem-sucedido de
compras e contratacdes, necessarios para prevenir atos de corrup¢io, conforme exigido pelo artigo 9(1)
da UNCAC e baseados em regimes de compras e contratagdes e boas praticas existentes.

Transparéncia

A transparéncia é um componente essencial de um sistema de compras e contratacdes confiavel, que
geralmente envolve: (a) a divulgagdo das oportunidades de compras e contratagdes e das regras a serem
seguidas; (b) a realizacdo de processos de compras e contratagdes de forma publica e visivel, de acordo
com as regras e procedimentos estabelecidos, que limitem o poder de decisdo das autoridades; e (¢c) a
disponibilidade de um sistema de monitoramento e aplica¢ido das regras previstas. Visto que as entidades
compradoras muitas vezes detém grande poder de decisdo no processo de compras e contratagdes, € a
transparéncia o que permite que esse exercicio de tomada de decisdo seja monitorado.

Ossistemas de compras e contratacdes dependem da transparéncia para permitir que as partes interessadas
(formuladores de politicas publicas, autoridades, concorrentes e membros do publico) monitorem o
processo. Esse monitoramento é uma ferramenta essencial para garantir que os agentes governamentais
do processo de compras e contratagdes — as autoridades e os proprios fornecedores — tentem alcancar os
objetivos do governo e nio seus proprios objetivos. A transparéncia garante que as regras sejam seguidas
e, em contrapartida, serve para garantir que a ndo conformidade possa ser tanto identificada quanto
tratada. Portanto, é a transparéncia que torna mais dificil ocultar e manter decisdes discriminatdrias em
compras e contratagdes. Mais importante ainda, a transparéncia também facilita a consecucdo de outros
objetivos de um sistema de compras e contratagdes (especialmente, a nio discriminaco) e, por isso, deve
ser considerada em todas as fases do processo.



Concorréncia

A concorréncia nas compras e contratagdes publicas geralmente significa que dois ou mais proponentes
agem de forma independente e participam de uma disputa pela oportunidade de firmar contrato com a
entidade compradora através da oferta das condi¢des mais favoraveis. A concorréncia é um fator essencial
para que os governos (e seus cidaddos) alcancem a melhor relagio custo-beneficio. Elaleva, especialmente,
a menores precos e melhor qualidade dos bens, servigos e obras. Além disso, a concorréncia atua como
fator importante de inovagdo. E importante observar que a verdadeira concorréncia s6 ocorre na auséncia
de conduta colusiva, que representa um dos exemplos mais conhecidos de corrup¢do na drea de compras
e contratagdes publicas.

Os potenciais fornecedores do governo sdo propensos a concorrer apenas quando confiam que receberam
todas as informagdes necessdrias e que suas ofertas serdo avaliadas com base em critérios objetivos,
de maneira nio discriminatoria, e que as decisdes da entidade de compras e contratagbes podem ser
contestadas perante um dérgdo independente.

Critérios objetivos na tomada de decisao

A UNCAC estipula a objetividade com relagdo aos critérios para tomada de decisdo como um de seus
principios fundamentais.

A objetividade na tomada de decisdo no contexto de compras e contratagdes publicas significa esforcar-
se a0 maximo (na medida do possivel) para reduzir ou eliminar parcialidades, preconceitos e avaliagdes
subjetivas.

O principio de critérios objetivos na tomada de decisdo na area de compras e contratagdes publicas estd
intimamente ligado ao principio de ndo discriminacéo e igualdade de tratamento dos fornecedores. O
segundo ponto significa que nenhuma distingdo deve ser feita entre os fornecedores de produtos, servigos
ou obras, exceto quando isso for justificado com base em considera¢des objetivas e relevantes.

O principio de critérios objetivos na tomada de decisdo na drea de compras e contratagdes publicas
também estd intimamente ligado ao principio da integridade. A integridade, especificamente, requer
objetividade em todas as fases do processo de compras e contratagdes e conduta ética de todas as partes
envolvidas, assim como um sistema de repara¢io independente e eficaz. Mais importante ainda, a
integridade e a objetividade facilitam outros objetivos, como a prevencio da corrup¢io, e a objetividade
demonstra como os principios fundamentais de transparéncia, concorréncia e ndo discriminagdo sdo
aplicados na pratica.

A objetividade pode ser protegida de varias maneiras — por exemplo, através de requisitos para divulgacdo
de todos os critérios para participacdo e qualificacdo de fornecedores, regras sobre especificagdes técnicas
elaboradas com a clara inten¢do de garantir que as entidades compradoras ndo exercam discriminac¢do
contra ou entre fornecedores estrangeiros, além de requisitos orientando as avalia¢des técnicas e de pregos.

C. Sugestoes da UNCAC para garantir os principios de
transparéncia, concorréncia e critérios objetivos na tomada de
decisao

Introducao

Além de trés principios fundamentais, a UNCAC descreve como esses principios podem ser refletidos na
adogdo de um sistema de compras e contratagdes. A titulo de exemplo, a UNCAC descreve véarias medidas
que podem ser utilizadas para promover esses objetivos nas compras e contratagdes publicas, incluindo:
a distribuigdo publica de informagdes relativas a procedimentos e contratos de compras e contratagdes
(artigo 9(1) (a)); a divulgacdo das condi¢des de participacio (artigo 9(1) (b)); o uso de critérios objetivos
e predeterminados para decisdes sobre compras e contratagdes publicas (artigo 9(1) (c)), um sistema
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nacional eficaz de analise (artigo 9(1) (d)); e medidas para regulamentar questdes referentes ao pessoal
responsavel por compras e contratagdes (artigo 9(1) (e)).

A subsegdo a seguir descreve essas medidas previstas no artigo 9 da UNCAC.

Distribuicao publica de informacoes

O artigo 9(1) (a) da UNCAC exige a “distribui¢do publica de informagdes relativas a procedimentos
e contratos de compras e contratagdes, incluindo informagdes sobre editais e informagdes relevantes
sobre a adjudicagdo de contratos, permitindo aos potenciais proponentes tempo suficiente para preparar
e apresentar suas propostas’. Esse requisito de divulga¢do é uma ferramenta essencial para garantir a
transparéncia, que, nas compras e contratacoes, revela o que, de outra forma, poderia ser ocultado, sendo
considerada um pré-requisito para garantir a responsabilizacio de servidores publicos.

A exigéncia da UNCAC sobre a distribui¢do publica de informagdes se concentra, especialmente, na
divulgacao de oportunidades de contrato. Isso normalmente implica o antincio publico de uma potencial
compra ou contratagdo, informando os potenciais contratados sobre determinada oportunidade de
contrato, ajudando a garantir que o contrato que estd sendo divulgado néo seja concedido diretamente
a uma empresa favorecida sem concorréncia. Assim, o antincio publico (dependendo da escolha do
procedimento de compras e contratagdes) geralmente maximiza a concorréncia e a relagdo entre
qualidade e preco. O artigo 9(1) (a) também inclui a obriga¢do de tornar a legislacdo sobre compras e
contratacdes disponivel para o publico. Embora isso néo seja tratado especificamente, seria consonante
com os requisitos do artigo 9 exigir a publicagdo de decisdes judiciais e administrativas.

Publicacao das condicoes de participacao

A UNCAC, em seu artigo 9(1) (b), exige o “estabelecimento, antecipadamente, de condi¢des de
participagéo, incluindo critérios de selecio e adjudica¢io e de regras de apresentagdo de propostas e sua
publica¢ao”.

Esse requisito ¢ outra ferramenta essencial para garantir a transparéncia. A divulgac¢io dos procedimentos
e das condi¢es de adjudicagio para cada procedimento de compras e contratagdes ajuda a garantir
que as empresas apresentem propostas que melhor atendam as necessidades da entidade compradora.
A divulga¢do também permite, a luz dos esfor¢os anticorrupgdo, comprovar se os procedimentos e
condi¢oes de adjudicagio estio em conformidade com as leis sobre compras e contratagdes aplicaveis
e possibilita a contestagdo ou procedimentos de fiscalizagdo em tempo habil, quando essas leis ndo sdo
cumpridas.

O requisito para que as condi¢bes de participagdo em determinado procedimento de compras e
contratacdes sejam divulgadas deve incluir os critérios de selecio e adjudicagdo e as regras para
apresentacio de propostas. As entidades compradoras devem, assim, estabelecer em detalhes todos os
requisitos de qualificagdo do contratado, tais como capacidades de pessoal e financeira, e devem detalhar
os critérios pelos quais o contratado vencedor sera selecionado e o contrato, adjudicado (ou seja, se
a adjudicacio serd baseada no menor preco ou em uma combinagdo de prego e outros critérios ndo
relativos a preco). As regras de apresentagido de propostas devem incluir, por exemplo, a sequéncia
do procedimento, os prazos para solicitar esclarecimentos e apresentagido de propostas, bem como a
permissdo de subcontratados ou consorcios.

Uso de critérios objetivos e predeterminados para a tomada de decisao

O artigo 9(1) (c) da UNCAC prevé o “uso de critérios objetivos e predeterminados para decisdes sobre
compras e contratagdes publicas, a fim de facilitar a posterior comprovagdo da correta aplicagdo das
regras ou procedimentos’.

Esse requisito anda de méios dadas com os requisitos para distribuicdo publica de informagdes e
publicagio das condiges de participagdo (artigo 9(1) (a)-(b)), que decorrem dos principios que preveem
transparéncia e uso de critérios objetivos na tomada de decisdo.



Os critérios de selegdo sdo objetivos quando o poder de decisao da entidade compradora é limitado,
e casos de parcialidade, preconceito ou avaliagdo subjetiva sdo reduzidos ou eliminados. Os critérios
para adjudicar um contrato devem ser especificados detalhadamente com antecedéncia, para que os
proponentes possam avaliar suas chances de vencer uma concorréncia; se os potenciais proponentes
puderem fazer essa avaliagdo de forma justa e precisa, o governo terd um grupo ideal de proponentes.
A exigéncia de critérios predeterminados para decisdes sobre compras e contratagdes publicas também
significa que a entidade compradora evite, em principio, fazer quaisquer mudancas drasticas nas exigéncias
do contrato, uma vez que essas exigéncias tenham sido divulgadas (isto é, assim que os editais tiverem
sido publicados). Isso evita tratamento favorével de determinada empresa no decorrer do processo.

A predeterminagio dos critérios de decisdes de compras e contratagdes publicas é necessaria para que
aqueles que exercerem fiscaliza¢ao (incluindo, potencialmente, membros da sociedade civil) possam
verificar se as regras estipuladas nos editais ou na legislagao pertinente foram seguidas. Dessa maneira, ao
diminuir o poder de decisdo das autoridades compradoras, essas regras dificultam que o 6rgao comprador
possa se adaptar e tirar proveito dos rapidos avang¢os no mercado.

Sistemas nacionais de analise eficazes

O artigo 9(1) (d) da UNCAC exige que um sistema de apropriado de compras e contratagdes inclua um
“sistema nacional de analise eficaz, incluindo um sistema eficaz de apelagéo, a fim de garantir o direito de
exigir indenizacdo e reparagdes juridicas, se as regras ou procedimentos estabelecidos” no artigo 9 (1) da
UNCAC nio forem seguidos.

Uma fiscalizagdo eficiente na area de compras e contratagdes publicas é de extrema importincia. A
existéncia de mecanismos para monitorar o cumprimento das regras pertinentes e aplica-las quando
necessario é caracteristica essencial de um sistema de compras e contratagbes adequado, conforme
contemplado no artigo 9.

A UNCAC nio fornece quaisquer orienta¢des adicionais sobre o que considera um sistema nacional
de reparacio eficaz. Por exemplo, ndo exige repara¢des especificas, como medidas temporarias para
manter as condi¢des existentes durante o procedimento de contestagido ou o cancelamento de decisdes
de compras ou contratagdes ou indenizagdo. A Conveng¢io tampouco menciona prazos para iniciar um
procedimento de contestacdo, nem as caracteristicas necessdrias do 6rgio de andlise.

A UNCAC, no entanto, exige que um sistema nacional de andlise eficaz também inclua um sistema
recursal eficiente. Isso significa que a decisdo oficial do drgdo de analise de primeira instancia deve estar
sujeita a apela¢do formal.

Responsabilidades dos funcionarios publicos

O artigo 9(1) (e) da UNCAC sugere que os Estados implementadores adotem “medidas para regulamentar
questdes sobre o pessoal responsavel por compras e contratagdes, como declaragdes de interesse em
determinadas compras ou contratacdes publicas, procedimentos de analise e requisitos de treinamento”
no decorrer da criagdo de sistemas de compras e contratagdes apropriados.

Em geral, essa clausula se refere a regulamentos de ética para diretores e funciondrios de entidades
compradoras. Normalmente, esses regulamentos exigem que o pessoal encarregado por compras e
contratacdes (ou seja, funciondrios publicos) adote procedimentos éticos, justos e imparciais, em
conformidade com a legislagdo aplicavel e as regras para determinada compra ou contratagdo. Os
funcionarios publicos devem promover e manter os mais altos niveis de probidade e integridade em
todas as suas transacdes comerciais.

Por conseguinte, a UNCAC sugere criar procedimentos de andlise para funciondrios publicos. Esses
procedimentos de analise poderiam ser utilizados para avaliar potenciais funcionarios durante o
processo de nomeagao. Além disso, sugere-se que as entidades adotem requisitos de treinamento e que os
funciondrios publicos envolvidos com compras e contratagdes tenham a obrigagdo de declarar qualquer
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interesse que possam ter em determinada compra ou contratagido (por exemplo, que um funciondrio
publico seja proibido de apresentar para consideragdo um contrato com empresa na qual ele proprio
tenha interesses pessoais, por exemplo, ou com uma empresa que empregue um membro de sua familia
imediata).

E importante notar que o artigo 8 da UNCAC sobre c6digos de conduta para funcionérios publicos possui
relevancia direta sobre a drea de compras e contrata¢des publicas, inclusive sobre o pessoal encarregado
das compras e contratacbes. Em seu paragrafo 5, refere-se especificamente a “medidas e sistemas que
exijam que os funciondrios publicos fagam declara¢des as autoridades competentes sobre, entre outras
coisas, atividades externas, emprego, investimentos, bens e doagdes ou beneficios consideraveis dos quais
possa resultar um conflito de interesses”.

Ao avaliar o requisito de ética para funcionarios publicos, inclusive para autoridades de compras e
contratagdes, os formuladores de politicas ptblicas devem considerar que regras éticas e procedimentos
de analise sdo quase sempre parte de uma estrutura mais ampla de normas, leis e mecanismos sociais para
garantir a harmonia social. Sendo assim, as regras éticas elaboradas para proteger o sistema de compras
e contratagdes devem complementar o conjunto mais amplo de normas e regras, e podem muito bem
recorrer a outros mecanismos formais e informais, a fim de manter a ordem social.

D. Avaliacao dos requisitos do artigo 9 (1) da UNCAC

Conforme observado, a UNCAC exige que seus Estados partes criem sistemas apropriados de compras e
contrata¢des, com base nos principios fundamentais de transparéncia, concorréncia e critérios objetivos
na tomada de deciséo.

As regras aplicaveis a criagdo de um sistema adequado de compras e contrata¢des publicas previstas no
artigo 9 (1) da UNCAC séo altamente especificas. A UNCAC nio é muito rigorosa ao descrever as regras
que um sistema de compras e contratacdes deve incluir a fim de combater atos de corrupgéo. Por exemplo,
diz pouco sobre estimativa do valor de compra e contratagido, métodos de compra e contratagio e suas
condi¢oes de uso, editais de compras e contratagdes publicas, conteudo obrigatdrio de editais, qualificagao
de fornecedores, regras de descri¢ao do objeto de compra e contratagio, propostas excessivamente baixas,
aceita¢do da proposta bem-sucedida etc. Em vez disso, o artigo 9 é baseado principalmente em principios
fundamentais.

De fato, a UNCAC permite que as partes abandonem os principios fundamentais previstos no artigo 9
(1) para compras e contratagdes menores que nio excedam determinado limite. Cabe a cada parte da
UNCAC decidir sobre o valor apropriado para esses limites. Essa exce¢do reflete os custos da transagdo
que acompanham as medidas anticorrup¢do - para algumas compras e contratagdes menores, esses
custos da transagdo podem ser enormes — e talvez sugira que compras e contratagdes maiores, se afetadas
por corrupgao, representam maiores riscos a percepg¢ao de integridade do Estado regulador.

Como consequéncia, a UNCAC permite um altissimo grau de flexibilidade com relagdo a sistemas
de compras e contratagdes adequados, desde que haja a observéancia dos principios de transparéncia,
concorréncia e critérios objetivos na tomada de decisdo. Antes de implementar as medidas determinadas
peloartigo 9, os Estados partes deverao analisar suas leis e procedimentos atuais de compras e contratacdes
publicas, a fim de avaliar se eles sdo suficientes para cumprir os requisitos da UNCAC ou se reformas
suplementares sdo necessarias.

Lista de verificacdo para cumprimento dos requisitos minimos previstos no artigo 9(1) da
UNCAC

O artigo 9 (1) da UNCAC estabelece os pardmetros gerais para a formulagédo de leis nacionais de compras
e contratagdes. Ele descreve medidas especificas que podem ser usadas para cumprir a exigéncia
da Convengdo para sistemas de compras e contratacdes adequados, “baseados em transparéncia,
concorréncia e critérios objetivos na tomada de decisdo, que sejam eficazes, entre outros fins, para
prevenir a corrup¢ao”



A fim de avaliar a eficicia da legislagdo nacional de compras e contratagdes publicas para combater atos
de corrupgio, o anexo II fornece um conjunto de perguntas que ajudard os Estados partes a determinar
se seu sistema de compras e contratagdées cumpre com o artigo 9 (1) da UNCAC.
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A. Introducao

O artigo 9 (1) da UNCAC estabelece os pardmetros gerais para a formulagéo de leis nacionais de compras
e contrata¢des publicas. Ele exige a criacédo de sistemas apropriados de compras e contratagdes, com base
nos principios fundamentais de transparéncia, concorréncia e critérios objetivos na tomada de decisio.
Um bom sistema de compras e contratagoes se diferencia, em primeiro lugar, por incorporar esses
principios de maneira efetiva e, em segundo lugar, por assegurar que esses principios sejam aplicados
ao longo de todo o processo de compras e contratagdes. A experiéncia mostra que corrup¢io tem mais
probabilidade de ocorrer no processo de compras e contratagdes, se essas condi¢des ndo forem cumpridas.

Este capitulo descrevera riscos importantes de corrupgao que podem surgir durante o processo de compras
e contrata¢des e destacara as caracteristicas mais importantes que um sistema de compras e contratagdes
deve ter para minimizar esses riscos de corrupgdo. Além disso, ele destacara boas praticas para esse fim.
Visto que a fase pré-proposta, a fase de proposta e a fase pos-proposta enfrentam riscos especificos de
corrupgao, este capitulo abordard essas trés fases separadamente. Além disso, ele apresentara os recursos
essenciais que um sistema de compras e contratagdes robusto deve dispor ao longo de todo o ciclo de
compras e contratagdes, como gestao de conflitos de interesse e um sistema de reparacgdo eficaz. Esse
capitulo também identifica exemplos de boas praticas em resposta aos riscos de corrupgao.

B. Mapeamento de riscos e prevencao
Fase pré-proposta

Avaliagio das necessidades

Bens, servigos ou obras s6 devem ser adquiridos pelo governo se houver uma necessidade identificada
no futuro previsivel. A avaliagdo das necessidades envolverd especialmente uma decisdo sobre a real
necessidade da compra e a justificativa para as quantidades contempladas, os requisitos técnicos e o
momento e local da execu¢do do contrato. Os riscos de corrup¢do nessa fase do processo estdo
especialmente ligados a aprovacdo de compras desnecessarias, subestimadas ou sobre-estimadas, de
baixa qualidade ou excessivamente luxuosas, compras que ndo sao realmente necessarias no futuro
proximo ou produtos que sé seriam entregues quando ndo fossem mais necessarios. As avaliacdes das
necessidades geralmente exigem um conhecimento profundo do mercado. A coleta de informagdes
através da experiéncia passada, de estudos de mercado etc. é essencial. Se as entidades compradoras nao
tiverem o pessoal e o know-how necessarios para avaliar a necessidade, podem contratar consultores
externos.

As boas praticas para evitar esses riscos comecam com o requisito de que a avaliacdo das necessidades
seja realizada por mais de um membro da equipe de compras e contratagdes, especialmente para projetos
de alto valor. Diversificar a equipe de avaliagio — na verdade, praticamente qualquer equipe reunida
para ajudar no processo de compras e contratagdes — reduz o risco de corrup¢io individual e fortalece
a compreensdo da equipe sobre a necessidade e o mercado. Além disso, todo o processo de tomada de
decisao deve ser documentado e transparente — por exemplo, por meio da organizagio de consultas
ao setor privado ou da disponibilizagdo de estudos de viabilidade. A Transparéncia Internacional (TI)
sugere o uso de audiéncias publicas ou outros mecanismos de consulta na avaliacdo das necessidades.

E possivel que as opinides especializadas de consultores externos que realizarem a avaliagio de viabilidade
das compras e contratagdes sejam parciais, por exemplo, devido a pressdo politica. Por isso, é essencial
que os consultores sejam independentes e livres de quaisquer conflitos de interesse. Os consultores
externos devem ser contratados em conformidade com a lei de compras e contrata¢des publicas, que
muitas vezes exigird um procedimento de compras e contratagdes especifico para servigos intelectuais.
Frequentemente, as boas praticas requerem que a avaliacdo das qualifica¢gdes do candidato a consultor
seja realizada por um comité competente. Disposi¢des de ética devem ser incluidas nos contratos de
consultoria para promover a integridade do consultor. Muitas vezes, consultores externos, como
engenheiros, contadores e advogados, estdo sujeitos a um codigo de conduta profissional para promover
sua integridade. Um consultor que tenha participado da preparagio de um procedimento de compras
e contratagdes para determinado contrato ndo deve ter permissdo para apresentar propostas para esse



contrato, a menos que ele ou ela ndo tenha qualquer vantagem concorrencial. As boas praticas também
podem envolver potenciais proponentes para auxiliar a avaliacdo das necessidades, a fim de evitar a
dependéncia exclusiva da competéncia de um consultor externo.

Exemplo: Um funcionario publico compra vacinas contra determinado virus, sem qualquer
procedimento de compra concorrencial (justificando isso pela urgéncia da questdo), embora ele
saiba que, no momento da entrega, o virus ja terd sofrido mutacao e a vacina ndo terd mais utilidade,
e um novo tipo de vacina precisard ser comprado. Esse funciondrio publico recebeu suborno
do fabricante da vacina, que deseja se livrar de uma vacina obsoleta, vendendo esse produto ao
governo.

Solucdo: A decisdo de iniciar um procedimento de compra especifico deve ser tomada por mais
de um funcionario publico. O motivo apresentado para permitir a adjudicacao direta sem qualquer
concorréncia [neste caso, urgéncia) deve ser documentado e pré-aprovado por outro funcionario
publico ou consultor externo. A decisao deve ser disponibilizada para analise publica e eventual
contestacao, caso a decisao nao tenha sido apropriada.

Categorias de compra e contratagio

Geralmente, as compras e contratagdes publicas se baseiam em contratos celebrados por uma entidade
publica compradora por interesses pecunidrios que sdo bens (por exemplo, insumos ou produtos),
servigos ou obras de construc¢io, ou qualquer combina¢ido dos mesmos. O meio contratual geralmente é
irrelevante, ja que compra, locagéo, aluguel ou contratagio seriam todos cobertos pela legisla¢do nacional
relativa a compras e contratagdes.

Embora esta seja uma questdo recente na doutrina de compras e contratagdes, as boas praticas sugerem
que as concessdes (a concessdo de um direito de agir no interesse do governo ou de usar um recurso
publico) também devem ser outorgadas de acordo com os principios fundamentais de transparéncia,
concorréncia e objetividade. Uma concessdo ¢ um arranjo muito semelhante a um contrato regular de
produtos, servicos ou obras, exceto pelo fato de que a contraprestacio dos bens, servigos ou obras a
serem executados normalmente consiste no direito de explorar esses bens, servicos ou obras mediante
pagamento.

Exemplo: Um municipio que esta operando seu préprio servico local de 6nibus pretende terceirizar
esses servicos a uma empresa privada. Ao fazer isso, o municipio concede a uma empresa privada o
direito de explorar esses servicos de transporte mediante pagamento [isto é, os passageiros devem
pagar uma tarifa a8 empresa de dnibus privada). A empresa de 6nibus privada assumira o risco
econdmico decorrente da prestacao e gestao de seus servicos de transporte, tal como o risco de
que poucas pessoas usem os Onibus da concessionaria de servico publico. O periodo de concessao
é de 20 anos. Presume-se que a receita anual da empresa de dnibus seja de aproximadamente US$
10 milhdes.

Solucao: A legislacao sobre compras e contratacdes publicas do pais hipotético exige que as
concessoOes de servico sejam outorgadas de acordo com os principios fundamentais da lei de
compras e contratacdes publicas, especialmente com transparéncia, concorréncia e objetividade
na tomada de decisdo.

0 municipio, ciente de sua responsabilidade perante os cidadaos, publica a oportunidade de contrato,
garantindo, assim, que a concessao do servico seja aberta a concorréncia. Ele predetermina todos
os critérios para a decisao nos editais e outorga o contrato de concessao ao melhor proponente.

Elaboragdo do or¢amento

Apos a avaliagdo das necessidades, deve-se fazer o célculo dos custos estimados dos bens, servicos
ou obras a serem adquiridos. Os custos podem ser estimados com base em compras ou contratagdes
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passadas ou podem ser baseados em métodos de previsdo confidveis. As estimativas de custo devem
ser realistas e devem levar em conta possiveis variagées do contrato ao longo do tempo. As entidades
compradoras devem garantir a aprovagdo orcamentaria em tempo habil e verificar se as verbas estao
disponiveis. Projetos complexos, como projetos de infraestrutura de grande porte ou projetos complexos
de tecnologia da informagao, provavelmente exigirdo orientagdes especializadas externas.

As boas praticas sugerem a realizacao de pesquisas de mercado detalhadas para calcular os provaveis
custos da compra ou contratacdo. Propostas com precos consideravelmente superiores aos pregos de
mercado podem ser um indicador de conluio entre os proponentes, também conhecido como fixagdo de
pregos. Celebrar um contrato com uma empresa que ofereceu um prego consideravelmente superior ao
preco de mercado também pode indicar conluio entre essa empresa vencedora e o funcionario publico
responsével pelas compras e contratagoes.

As compras e contratacdes eletronicas se revelaram uma ferramenta eficaz na coleta e gestiao de dados
na fase de elaboragdo do or¢amento — por exemplo, um sistema de compras e contratagdes e financeiro
integrado pode gerar dados abundantes sobre compras e contratagdes passadas no mesmo setor.

As boas praticas também recomendam analisar cuidadosamente como compras e contratagdes
similares podem ser agregadas por determinado periodo. Se muitos requisitos forem agregados de
forma muito agressiva, potenciais fornecedores - especialmente fornecedores menores — podem ser
afastados do mercado. Ao mesmo tempo, no entanto, se os requisitos forem divididos a fim de manter
as compras e contratagdes abaixo do limite para regulamentagdo, pode ocorrer corrupgio nessa area
desregulamentada. Na fase de planejamento orcamentdrio, é de grande importincia que autoridades
capacitadas e especializadas responsaveis pelo projeto tenham condi¢ées de fornecer um or¢amento
realista, considerando experiéncias externas confidveis, se necessario.

Exemplo: Uma entidade compradora adquire um elevador para uma escola publica para pessoas
com deficiéncia de mobilidade. Apés a conclusdo do contrato ocorre que esse elevador precisa de
manutencdo especial que sé pode ser prestada pelo contratado, e a manutencao nao fazia parte
do contrato. Os custos totais para o elevador durante seu ciclo de vida se multiplicam porque o
contratado cobra taxas exorbitantes para os servicos de manutencao.

Solucao: As boas praticas incluem o calculo realista de orcamentos e custos de aquisicdo, por meio
de uma abordagem integral, levando-se em conta os custos projetados de propriedade durante a
vida util. A manutencao deveria ter feito parte da concorréncia e, assim, ter sido incluida no contrato
proposto.

Estruturagdo do processo de compras e contratagoes

(a) Editais do processo de compras e contratagdes

Essa fase envolve a escolha de um método de compras e contratagdes e desenvolvimento dos editais ou
documentos de chamada, descrevendo os termos e condi¢cdes de determinada compra ou contratagio.

Os editais sd@o o componente essencial de qualquer procedimento de compras e contratagdes. A
entidade compradora deve descrever nos editais todos os requisitos que as propostas devem cumprir
para serem consideradas satisfatérias e o modo como esses requisitos serdo avaliados. Os editais
incluirdo especialmente os prazos para apresentagio das propostas, as fases do processo, critérios sobre
a qualificagdo das empresas, especificagdes técnicas, critérios de sele¢do e adjudicagio, critérios para a
rejeicdo de propostas ou desqualificacio de um proponente, termos e condi¢des legais, bem como os
meios de comunica¢io entre a entidade compradora e os proponentes. Todos esses critérios e condi¢des
devem ser definidos de maneira objetiva e disponibilizados para todos os potenciais fornecedores em
termos claros e aplicados em condi¢des de igualdade.

As leis de compras e contratagdes, para garantir que o processo concorrencial seja totalmente justo e
transparente, normalmente especificam em detalhes o contetiddo minimo que os editais devem conter. As
boas praticas sugerem que os editais contenham néo apenas o contetido minimo, mas também quaisquer



informagoes tteis aqueles que oferecerem propostas, o que promove transparéncia, concorréncia e
integridade.

(b) Procedimento de compras e contratagdes

Como principio geral, o procedimento de compras e contratacdes escolhido pela entidade compradora
deve sempre garantir a maxima concorréncia possivel. Por esse motivo, muitas vezes o procedimento
aberto (concorréncia) é o procedimento padrio definido pela legislagio de compras e contratagdes.

Outros procedimentos, tais como procedimentos restritos que limitam a concorréncia a poucos
proponentes altamente qualificados, procedimentos negociados ou compra ou contratacdo de fonte
unica devem ser permitidos apenas em circunstincias especiais. As justificativas para o uso desses
procedimentos devem ser definidas na lei e utilizadas de forma criteriosa pelas entidades compradoras.
Embora as negocia¢des permitam que o érgdo comprador responda de forma mais agil as inovagoes
no mercado, as negociagdes também aumentam significativamente o risco de comportamento corrupto.
Para desestimular a corrupgio, os proponentes que participam das negocia¢des devem ser tratados em
condi¢des de igualdade e receber as mesmas informagdes. A conduta e o resultado das negociagoes devem
ser documentados nos arquivos da compra ou contratagdo. O uso de procedimentos ndo concorrenciais
deve ser a excegdo, e tais procedimentos devem ser justificados e documentados.

Exemplo: Uma entidade compradora inicia negociacdes diretas (ndo concorrenciais] com
um fabricante que j& é um parceiro contratual para a entrega de software complexo no setor
aeroportuario. A entidade argumenta que ndo ha outra empresa que forneca o produto necessario e
que um procedimento padrao de compras seria impraticavel. Alguns meses depois, dois fabricantes
de software tomam conhecimento da adjudicacao do contrato e informam a entidade compradora
de que eles também conseguem fornecer o software em questao em condicdes mais favoraveis.

Solucao: As boas praticas sugerem que a entidade compradora deveria ter realizado um procedi-
mento aberto (concorréncia) com edital. E provavel que a entidade compradora nio tivesse conhe-
cimento de que outros fornecedores, como empresas estrangeiras, participariam do procedimento
de compra, o que teria aumentado a concorréncia pelo contrato publico, em termos de preco e
qualidade.

(c) Prazos

As entidades compradoras devem dar aos fornecedores um periodo suficiente para a elaboragdo de ofertas
ou propostas. O prazo permitido para resposta deve ser levado em conta, considerando-se a natureza e
a complexidade da compra ou contratagdo. Os prazos devem ser prorrogados, em caso de mudangas
relevantes ou de esclarecimentos dos editais. Uma reducdo do prazo padrio deve ser considerada apenas
em casos excepcionais — por exemplo, se um antncio publico de compra ou contratagio prevista foi
publicado ou se os editais foram publicados por meio eletronico. Visto que compras ou contratagdes
feitas as pressas podem ser afetadas por corrupgédo ou favoritismo discriminatério, as leis de compras
e contratacbes e os acordos comerciais internacionais frequentemente estabelecem certos periodos
minimos que a entidade compradora deve conceder para a apresentagdo de ofertas ou propostas.

Exemplo: As cartas-convites em um procedimento restrito exigem que os candidatos apresentem
varias cartas de referéncia para comprovar sua experiéncia com projetos similares (desempenho
anterior). Uma semanaantes da data limite para apresentacdo das propostas, a entidade compradora
anuncia que as cartas de referéncia devem ser assinadas pelos respectivos clientes anteriores
do candidato e que devem ser apresentados os originais de cada carta [(isto é, nenhuma cépia
serd aceita). Devido a essa mudanca, apenas um proponente conseguiu fornecer os documentos
solicitados a tempo. A Unica empresa que conseguiu obter as cartas de referéncia assinadas foi
informada sobre esse novo requisito logo no inicio do procedimento de compra ou contratacao.
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Solucdo: As boas praticas sugerem que os editais devem descrever todos os requisitos relevantes.
0 requisito para que cartas de referéncia assinadas sejam apresentadas implica uma mudanca
significativa ou esclarecimento dos editais. A entidade compradora deveria ter sido obrigada a
prorrogar o prazo final para apresentacao das propostas adequadamente.

(d) Qualificagdo do contratado

Os requisitos de qualificagdo dos contratados devem ser razoaveis, a fim de possibilitar a concorréncia. Se
eles forem muito restritivos, ndo havera concorréncia suficiente.

Ao mesmo tempo, os requisitos de qualificagdo devem impedir a participagdo de empresas fraudulentas
ou incompetentes. Os proponentes que, por exemplo, ndo tiverem recursos financeiros suficientes ou
que tiverem sido condenados por determinados crimes, como corrupg¢io ou fraude, ou que tiverem sido
condenados por ma conduta profissional grave devem ser excluidos do processo de compra ou contratagio.
Muitas vezes os regimes de compra e contrata¢do apresentam listas detalhadas de critérios que a entidade
compradora pode usar na avaliagdo da qualificacao dos fornecedores, como fundamentos para exclusao
obrigatdria ou discriciondria. As boas praticas preveem impedir empresas inaptas de firmar contrato
governamental durante determinado periodo, por terem sido punidas segundo a legislacdo de combate
a corrupgdo. Assim, as empresas impedidas sdo automaticamente desqualificadas da concorréncia para
um contrato publico ou devem (caso a caso) ser excluidas de determinado procedimento de compras e
contratacoes.

As boas praticas preveem a coleta de declaragdes de integridade de potenciais proponentes sobre
sua qualificagdo - declaragdes que possam vincular pessoalmente o(s) diretor(es) que representam a
empresa. Uma boa pratica complementar ¢ a inclusdo de uma op¢do que permita a um operador
econdmico fornecer a entidade compradora provas de que foram tomadas medidas que demonstram
sua confiabilidade, apesar da existéncia de motivo relevante para exclusio. As vezes, essas medidas sdo
chamadas de autodepurativas e geralmente envolvem a comprovagdo de que esse operador econémico
tomou medidas técnicas, organizacionais e pessoais concretas que sdo adequadas para prevenir novos
crimes ou mas condutas.

(e) Critérios de selecio e critérios minimos

Os critérios de participagdo devem ser elaborados para evitar casos de parcialidade, devem ser objetivos e
se relacionar com a capacidade de desempenho. Eles devem ser pré-divulgados, pertinentes, apropriados
ao objeto da compra ou contratagio e sdo essenciais para garantir que o proponente tenha a capacidade
juridica, financeira e técnica para apresentar um bom desempenho. Os critérios de participa¢do podem
incluir desempenho anterior, o que pode exigir referéncias. Os critérios de selegdo e critérios minimos,
que se aplicam, por exemplo, em um procedimento de duas fases para pré-qualificar os candidatos, ndo
devem levar a uma reducdo desnecessaria da concorréncia. As boas préticas permitem aos fornecedores
se associar livremente com outras empresas para apresentar uma oferta ou proposta, a fim de cumprir
critérios minimos ou de selec¢ido (por exemplo, por meio de consdrcio ou subcontrato). A legislagio de
compras e contratagdes e/ou editais devem regulamentar os requisitos para apresentacio de propostas
por meio de consdrcios e uso de subcontratados. Durante todo esse processo, os 6rgaos compradores
devem reconhecer que, embora possam reduzir o risco de desempenho ou o risco de reputagio, tornando
mais rigorosos os requisitos de qualificagdo para proponentes, os 6rgaos correm um risco concomitante
de que os requisitos de qualificagdo mais rigidos possam, de fato, limitar o nimero de concorrentes
disponiveis e eventualmente excluir solugdes uteis.

Exemplo: Uma entidade compradora iniciou um procedimento de contratacao para a construcao de
um estadio de futebol. Os editais indicavam um orcamento maximo de US$ 10 milhdes e exigiam
que os proponentes tivessem tido uma receita anual de US$ 50 milhdes proveniente da construcao
de estadios de futebol durante os dois anos anteriores. Apenas um proponente, que pagou suborno
para que esse requisito fosse incluido nos documentos editais, atende ao requisito.




Solucdo: Idealmente, os requisitos minimos devem ser objetivos, relacionados a capacidade de
desempenho e apropriados ao objeto da compra ou contratacdo. Um requisito de receita minima de
cinco vezes os custos contratuais estimados ndo parece ser adequado e restringe a concorréncia.
Também é questionavel a justificativa de um requisito segundo o qual as receitas devem provir
exclusivamente da construcdo de estadios de futebol e ndo, por exemplo, de um estadio de rugby.
As boas praticas sugerem diminuir o requisito de receita para um volume adequado e levar em
conta a receita oriunda da construcao de outras instalacdes esportivas.

(f) Especificagdes técnicas

As especificagdes técnicas devem ser projetadas para evitar casos de parcialidade, especialmente para nio
favorecer proponentes especificos ou determinados produtos ou servigos. Elas devem ser pré-divulgadas,
pertinentes e adequadas ao objeto da compra ou contratacio, objetivas e baseadas nas reais necessidades
do governo. As boas préticas sugerem que as entidades compradoras devem exigir um produto ou servi¢o
especifico - uma marca - somente quando nenhuma outra descri¢io suficientemente precisa puder ser
utilizada. A chamada para um produto especifico também pode ser acompanhada pela expressio “ou
equivalente” com uma descri¢do das principais caracteristicas desejadas. As boas praticas exigem, quando
apropriado, que as especificagdes técnicas sejam apresentadas em termos de requisitos de desempenho
e funcionalidade, em vez de design ou normas descritivas. Os consultores externos para redagdo de
especificagdes técnicas devem ser independentes.

Exemplo: Uma entidade compradora, em procedimento de compras aberto, faz uma chamada
para o fornecimento de 180 laptops. Segundo as especificacdes técnicas, o processador deve ser
“um Intel Celeron, 2,4 GHz com 400MHz FSB e cache de 256KB L2". Apenas poucas empresas
conseguem oferecer esse processador especifico, embora existam outros processadores com o
mesmo desempenho e funcionalidade.

Solucdo: As boas praticas sugerem definir especificacdes técnicas em termos de requisitos de
desempenho e funcionalidade ou acrescentar a expressdo “ou equivalente”, a fim de garantir
objetividade e permitir a maxima concorréncia (por exemplo, “um Intel Celeron, 2,4 GHz com
400MHz FSB e cache de 256KB L2 ou equivalente”).

(g) Critérios de adjudicagdo

Para combater atos de corrupg¢io e garantir concorréncia apropriada, a adjudicagdo de um contrato
publico sé deve ser feita com base em critérios pré-divulgados. Este pode ser o menor pre¢o ou uma
combinagdo de preco e outros critérios, como a proposta mais vantajosa ou de melhor valor. Os critérios
de adjudica¢do devem ser elaborados de maneira objetiva, a fim de garantir ofertas justas, imparciais e
ndo discriminatdrias. A ponderagéo dos critérios e a forma de sua apresentagio devem ser descritas nos
editais, e os critérios néo relacionados a pre¢o, como prazo de entrega e prorrogagio do periodo minimo
de garantia, devem ser quantificaveis, para que possam ser avaliados de modo objetivo e transparente. As
boas praticas sugerem que critérios subjetivos, como a viabilidade da programagido de pessoal proposta
pelo proponente, sio mais bem avaliados por um painel ou comité, a fim de reduzir o risco de corrupgio
individual e aproveitar o beneficio de uma opinido consensual.

Exemplo: Uma entidade compradora inicia um processo de compra para o fornecimento de viaturas
policiais. Os editais afirmam que além do preco, outros critérios relativos a respeito ao meio
ambiente também serao avaliados, mas nao fornecem explicacdo detalhadas a esse respeito. O
critério de respeito ao meio ambiente é avaliado de modo a favorecer determinado proponente.
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Solucdo: As boas praticas requerem que uma entidade compradora descreva todos os critérios de
adjudicacao e sua ponderacao de modo detalhado nos editais. Por exemplo, a entidade compradora
pode declarar que o menor preco sera avaliado com no maximo 80 pontos e o respeito ao meio
ambiente com 20 pontos. Embora o uso dessa pontuacao fixa seja criticado como excessivamente
restritivo, como uma questao pratica, o uso de pontuacao predefinida para fazer a adjudicacao ajuda
a proteger o processo contra a corrupcao que pode se infiltrar em um processo de compras e
contratacdes mais flexivel e subjetivo.

Nesse caso hipotético, o fator de respeito ao meio ambiente das viaturas poderia ser dividido em
subcritérios de uso de combustivel e emissbées de CO2, com o menor uso de combustivel em litros
por 100 km recebendo 15 pontos (o maior uso de combustivel, 0 ponto) e as menores emissodes de
C02 em gramas por 100 km, 5 pontos (a maior emissdo de C02, 0 ponto). Outras pontuacdes seriam
calculadas por interpolacdo linear. O uso real de combustivel e as emissdes reais de CO2 poderiam
ser avaliados por um laboratdrio de testagem independente e credenciado.

Fase de propostas
(a) Aviso publico

Pelos motivos descritos anteriormente, transparéncia e concorréncia sdo essenciais no processo de
compras e contratagdes publicas. Por via de regra, uma entidade compradora deve, portanto, publicar
um aviso publico sobre sua inten¢do de adquirir produtos ou servicos, para que os possiveis proponentes
possam tomar conhecimento de qualquer oportunidade de contrato com o governo. A publicagao de
um aviso de inten¢do de compra ou contratacio é um dos elementos fundamentais de um sistema
de compras e contratagdes apropriado. Um aviso de compra ou contratacio publica deve incluir
determinadas informa¢6es minimas para que os possiveis proponentes possam avaliar se determinado
processo de compra ou contratagio ¢ de seu interesse concorrencial. O aviso deve incluir, no minimo,
uma breve descricdo do objeto do processo de compra ou contratagio, o prazo final para apresentagio
de propostas, onde os editais podem ser obtidos e o contato para solicitacdo de informagdes. Todos os
possiveis proponentes devem receber as mesmas informagdes, a fim de garantir igualdade de condigées
concorrenciais. As boas praticas preveem o andncio das oportunidades de contrato do modo mais amplo
possivel - inclusive internacionalmente —, para que um grupo maior de fornecedores possa concorrer pelo
contrato. Modalidades de processo de compra ou contratacido sem edital devem ser a exce¢io absoluta.

(b) Pedidos de esclarecimento

Os processos de compras e contrata¢des sio complicados por natureza, e os editais podem ser imprecisos.
Por isso, os possiveis candidatos e proponentes devem ter o direito de solicitar esclarecimentos sobre
os editais. A entidade compradora deve responder imediatamente a qualquer pedido de informagdes,
certamente em tempo habil antes do prazo final para apresentacio de ofertas ou propostas. Tais
esclarecimentos normalmente devem ser fornecidos por escrito e enviados a cada empresa que tiver
recebido os editais, a fim de garantir igualdade de tratamento. As boas praticas sugerem prorrogar os
prazos, se os esclarecimentos forem significativos, para que os possiveis proponentes possam se adaptar
as novas informacdes.

Exemplo: Uma entidade compradora propoe um contrato quadro com duracao de trés anos para
a entrega de implantes de joelho para um dos maiores hospitais do pais. Os editais especificam
que a quantidade maxima de implantes a ser disputada entre os titulares do contrato (o nimero
sujeito a encomendas individuais ou assim chamados “contratos especificos”) durante a vigéncia do
contrato quadro é de 3.000 implantes, mas os editais ndo especificam quaisquer volumes minimos
de compra ou quando é provavel que encomendas individuais ocorram. Um possivel proponente
solicita esclarecimentos, indicando que ndo é possivel calcular um preco confiavel, devido a falta de
estrutura de volume. A entidade compradora emite seu esclarecimento apenas uma semana antes
da data final prevista para as propostas.




Solucdo: Asboas praticas sugerem que aentidade compradora deve especificaraestruturade volume
provavel (por exemplo, que se pretende encomendar 600 implantes de joelho no primeiro ano do
contrato quadro, 1.000 implantes de joelho no segundo e 1.400 implantes de joelho no dltimo ano do
contratoquadro)equepelomenos50%dovolumeestimadoprojetadoparacadaanoserdencomendado
(disputado). Visto que aqui a entidade compradora emitiu esse esclarecimento apenas uma semana
antes do prazo final para apresentacao da proposta, as boas praticas sugerem prorrogar esse prazo
final por mais sete dias, a fim de dar aos proponentes tempo suficiente para o calculo das propostas.

(c) Abertura publica das propostas

Para garantir transparéncia, as propostas devem ser abertas imediatamente apds o prazo final para
sua apresentacdo, em uma sessdo publica de abertura das propostas. Todos os proponentes devem ter
permissdo para comparecer a sessio de abertura das propostas. Sem circunstincias extraordinarias,
normalmente as propostas apresentadas apds o prazo final ndo precisam ser avaliadas. Em uma
concorréncia aberta tradicional, a entidade compradora deve anunciar os nomes de todos os proponentes
e os precos oferecidos. As boas préticas exigem que, pelo menos para concorréncias abertas, nio apenas
o preco, mas todos os outros elementos de uma proposta que sdo necessarios para aplicagdo dos critérios
de adjudica¢io devem ser anunciados. Para garantir transparéncia e responsabiliza¢io, atas devem ser
elaboradas e disponibilizadas para todos os proponentes e outras pessoas interessadas nao presentes na
abertura das propostas.

A entidade compradora deve ter autorizagdo para abster-se da abertura publica das propostas apenas em
circunstincias muito especificas (por exemplo, em um procedimento negociado, quando a divulgagdo
dos nomes dos proponentes que apresentaram a primeira proposta puder levar a conluio entre os
proponentes antes da apresenta¢do das ofertas finais).

Exemplo: Uma entidade compradora estd chamando propostas para compra de cadeiras de
escritorio para um tribunal distrital. Os critérios de adjudicacdo sdo preco e prazo de entrega. O
preco é ponderado como 80% (= 80 pontos para o menor preco). Com relacdo aos critérios n3o
referentes a preco, um proponente oferecendo prazo de entrega entre 6 e 5 meses recebe 5 pontos;
entre 5 e 4 meses, 10 pontos; entre 4 e 3 meses, 15 pontos; e menos de 3 meses, 20 pontos. Para
um prazo de entrega superior a 6 meses, nenhum ponto é atribuido. Duas empresas apresentaram
propostas. Na abertura publica das propostas, apenas os nomes dos proponentes e 0s precos sao
divulgados. Os precos eram praticamente os mesmos. Uma empresa ofereceu prazo de entrega
de 4,5 meses (marcando o campo adequado nos documentos), enquanto o segundo proponente
deliberadamente nao ofereceu nenhum prazo de entrega. Nao houve a elaboracao de ata.

Um funcionario publico corrupto, em troca de suborno, marcou o campo “menos de 3 meses”
na segunda proposta apds ter sido apresentada. Esse foi o fator decisivo para o vencimento da
concorréncia e adjudicacao do contrato. Na verdade, as cadeiras de escritorio foram entregues 8
meses apos a conclusdo do contrato.

Solucdo: As boas praticas exigem que todos os elementos de uma proposta que sao relevantes
para aplicacdo dos critérios de adjudicacdo e avaliacdo da proposta vencedora sejam anunciados
na sessao de abertura das propostas. Deve haver a elaboracao de ata contendo todos os dados
relevantes das propostas, e ela deve ser distribuida aos proponentes presentes a abertura das
propostas.

(d) Avaliagdo dos proponentes e das propostas

As propostas s6 podem ser avaliadas com base nos requisitos e critérios pré-divulgados. Como regra
geral, a avaliagdo das propostas ndo deve ser realizada por um tnico individuo, mas por um comité com
experiéncia técnica e econdmica pertinente. Se a avaliagdo for feita apenas por uma pessoa, as decisdes
resultantes devem ser analisadas e aprovadas por seu superior.

N
ol

Areas de alto risco e principais elementos de compras e contratacoes publicas bem-sucedidas

Capitulo II.



Guia de combate a corrupcdo em compras e contratacoes publicas e na gestao das financas publicas. Boas préticas para garantir a conformidade com o artigo 9 da Convencao das UNODC

As propostas em nido conformidade devem ser rejeitadas. As entidades compradoras devem ter o
direito de pedir esclarecimentos aos proponentes sobre suas propostas, desde que isso seja feito de
forma transparente e ndo discriminatéria. Em geral, mudangas na proposta apds o prazo final para
sua apresentagio devem ser proibidas. As vezes, os regimes de compras e contratagdes oferecem a
oportunidade de corrigir erros nao intencionais de forma ou erros que nao envolvam qualquer mudanga
relevante da proposta. Uma corre¢do de erros sé deve ser permitida em casos excepcionais, visto que
permitir corre¢des pode apresentar o risco de conceder a um proponente uma vantagem ilegitima.
Isso pode ocorrer, por exemplo, no caso de uma empresa que apresenta uma proposta que nao cumpre
certos requisitos obrigatdrios, de acordo com o edital, e que pretende subornar o funcionario publico
responsavel, a fim de reparar esse erro apds a proposta ter sido apresentada.

Em geral, é estritamente proibido negociar o contrato apds a apresentagdo das propostas. Exceges a essa
regra se aplicam apenas a casos em que o procedimento de compras e contratacdes escolhido permite um
dialogo entre a entidade compradora e o proponente (por exemplo, um procedimento negociado). Todas
as decisdes devem ser documentadas, incluindo a compilagdo de um relatério de avaliacdo contendo o
resultado da avaliagdo do proponente e das propostas.

Exemplo: Uma entidade compradora esta planejando adjudicar um contrato de aquisicdo de papel
de impressao com base no menor preco. Segundo o edital, o papel de impressao deve ser entregue
em 20 locais diferentes no total. O edital exige que os proponentes oferecam um preco para o
papel de impressao e um preco para o transporte do papel de impressao até cada um dos 20 locais
(portanto, o preco total teria 21 componentes de preco). A apresentacdo de uma oferta de preco
incompleta estava especificada no edital como motivo para que a proposta fosse considerada em nao
conformidade. Um proponente nao ofereceu preco para o transporte do papel de impressao. Apés
a apresentacdo das propostas, esse proponente subornou o funcionario responsavel pela compra
para permitir que ele resolvesse esse problema por meio do envio de um aditamento a proposta,
oferecendo um preco para o transporte do papel de impressao. O proponente que apresentou o
preco aditado apds o prazo final para apresentacao de propostas obteve a adjudicacao do contrato
porque ofereceu o menor preco global.

Solucao: As boas praticas exigem que propostas em ndo conformidade sejam rejeitadas.
O funciondrio responsavel ndo tinha qualquer poder de decisdo nesse sentido, visto que a
apresentacao de uma oferta de preco incompleta estava expressamente definida como motivo
para rejeitar a proposta. Além disso, uma oferta de preco incompleta deveria ser considerada nao
reparavel, independentemente de qualquer disposicdo no edital. Um proponente que tem a chance
de apresentar partes da proposta apds seu prazo final de entrega possui uma vantagem ilegitima
sobre os outros proponentes e é tratado de forma mais favoravel, ja que esse proponente tem
mais tempo para preparar a proposta. Além do mais, as boas praticas sugerem que as decisdes de
adjudicacao devem ser tomadas por mais de uma pessoa ou pelo menos analisadas e aprovadas
por um superior.

(e) Publicagdo da intenc¢éo de adjudicagdo de contrato e do contrato adjudicado

Apos a avaliagdo e classificagdo das propostas, os proponentes devem ser imediatamente notificados
sobre a inten¢ao da entidade compradora de adjudicar o contrato ao proponente vencedor. Essa decisao
de adjudicagdo, por motivos de transparéncia, deve conter informagdes suficientes, além do nome do
proponente bem-sucedido, o preco do contrato e um resumo de outras caracteristicas e vantagens relativas
do proponente vencedor, a fim de permitir que todos os proponentes e partes interessadas avaliem se
a decisdo da entidade compradora tem justificativa razoavel. O aviso de adjudica¢do deve incluir um
periodo de suspenséo (isto é, o periodo durante o qual a entidade compradora nao esta autorizada a
concluir o contrato), se tal periodo for especificado na legislacao de compras e contratagdes pertinente.
As boas praticas sugerem que a oportunidade de uma sessdo para solicitar informagoes Uuteis, seja por
escrito ou verbalmente, deve ser oferecida a pedido dos fornecedores. Apés a adjudicagdo do contrato, a
entidade compradora deve publicar um aviso informativo sobre a adjudicagao.



Exemplo: Uma entidade compradora propoe o fornecimento de servicos de descarte de residuos
téxicos com base na oferta mais econdmica e tecnicamente vantajosa. Os dois critérios de
adjudicacao sdo (a) preco e (b) caracteristicas técnicas e de seguranca dos veiculos para coleta
de residuos. Ambos os fatores pesam 50 pontos, e 0 segundo critério é ainda subdividido em cinco
subcritérios diferentes valendo 10 pontos cada. O aviso de adjudicacdo anunciou o proponente C
como vencedor e justificou isso com base no fato de que ele ofereceu o menor preco. Na verdade, o
proponente C deveria ter sido classificado em segundo lugar porque ele marcou apenas 10 pontos
com relacdo aos veiculos de coleta de residuos oferecidos. Mesmo mediante solicitacao, os demais
proponentes nao receberam qualquer informacao além do nome do proponente vencedor e o preco
oferecido por essa empresa.

Solucdo: As boas praticas exigem que um aviso de adjudicacdo, quando um contrato é adjudicado
com base na oferta mais econémica e tecnicamente vantajosa, inclua ndo apenas o preco, mas
também as vantagens relativas e as caracteristicas da proposta vencedora. Somente a divulgacao
das caracteristicas pertinentes dos veiculos de coleta de residuos oferecidos teria permitido aos
outros avaliar se a decisdo de adjudicacdo da entidade compradora era justificada. As boas praticas
exigem que a entidade compradora emita novamente um aviso de adjudicacao adequado.

Fase pos-proposta

A fase pds-proposta comega assim que um contrato é adjudicado. Ela se refere a implementagdo e
administracdo do contrato e tem o objetivo de garantir uma execugio eficaz, conforme as obrigacdes
contratuais acordadas. Muitas vezes essa fase também é chamada de administragdo do contrato.
Importantes textos internacionais sobre compras e contratagdes, especialmente a Lei Modelo da
UNCITRAL, o GPA da OMC e as Diretivas da Unido Europeia, assim como diversos regimes nacionais
de compras e contratagdes publicas, oferecem poucas orientagdes em relacio a essa fase do contrato,
visto que esses textos juridicos tratam da fase anterior, ou seja, da forma¢do do contrato. De modo
similar, o artigo 9(1) da UNCAC néo se concentra especificamente na fase pds-proposta. Por seu
enfoque em prevenir a corrup¢do na area de compras e contratagdes publicas, a UNCAC busca garantir
que os contratos publicos sejam adjudicados de maneira transparente e concorrencial por meio do uso
de critérios objetivos na tomada de decisdo e que um sistema nacional eficaz de andlise garanta que
quaisquer violagdes desses principios possam ser contestadas.

Na pratica, no entanto, os riscos de corrupgdo no ciclo de compras e contratagdes sdo especialmente
altos depois que o contrato é adjudicado. As especificagdes contratuais ou o escopo do trabalho sdo
frequentemente alterados apds a celebragdo do contrato e com frequéncia os contratados ndo cumprem
rigorosamente suas obrigagdes contratuais. Devido a um entendimento entre o contratado e um
funcionario publico corrupto, desvios com relagdo ao que foi acordado entre as partes, tal como baixa
qualidade ou execugdo insatisfatdria, talvez ndo resultem em quaisquer consequéncias negativas. O
mesmo vale para ordens de mudanga injustificadas, ou seja, ordens que aumentam o escopo dos bens ou
servigos e, a0 mesmo tempo, os custos do contrato, muitas vezes com precos altamente nao concorrenciais.

As boas praticas incluem a criagdo de um sistema de monitoramento eficiente para confirmar execug¢oes
contratuais na forma devida, tanto para prazos quanto para especificagdes contratuais. As mudangas
contratuais devem ser permitidas apenas se essa possibilidade estiver prevista no contrato ou na
legislagdo (por exemplo, por um limite monetdrio claro e preestabelecido no valor do contrato) ou se
essas mudangas ndo alterarem consideravelmente a esséncia do contrato.

Exemplo: Uma entidade compradora adjudica a entrega de dez locomotivas a diesel em um
procedimento aberto (concorréncial. Apés a assinatura do contrato, o contratado e a entidade
compradora chegam ao acordo de que cinco locomotivas elétricas também devem ser pagas e
entregues segundo o contrato. O contratado é uma das poucas empresas que podem oferecer
ambas as tecnologias.
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Solucdo: O pedido adicional de cinco locomotivas elétricas no contrato adjudicado é problematico
sob diversos aspectos. Ele altera consideravelmente a quantidade de produtos, assim como o
valor do contrato. Visto que o pedido ocorre apds a adjudicacdo e que o pedido é feito em contexto
relativamente nao transparente da administracao de um contrato existente, ele gera preocupacoes
sobre corrupcdo. Além disso, o pedido modifica parcialmente o objeto do contrato adjudicado de
locomotivas a diesel para locomotivas a diesel e elétricas. Em momento algum, o fornecimento de
locomotivas elétricas esteve sujeito a um procedimento de compra concorrencial. Segundo as boas
praticas, o procedimento correto seria incluir a entrega das cinco locomotivas elétricas na compra
original ou iniciar um procedimento de compra concorrencial distinto para a entrega das cinco
locomotivas elétricas.

C. Sistemas de reparacao eficazes

Um sistema de reparagio eficaz, também conhecido como sistema contestatdrio ou sistema protestativo
de propostas, na area de compras e contratagdes publicas é um elemento essencial de uma estrutura de
compras e contratagdes robusta. Por esse motivo, o artigo 9(1) da UNCAC exige explicitamente um
sistema nacional eficaz de analise no setor de compras e contratagdes publicas.

Um mecanismo de andlise eficaz tem varias finalidades. A mais importante é que ele serve de incentivo
para o respeito de um sistema de compras e contratagdes estabelecido, porque seu descumprimento serd
fiscalizado. Os proponentes tém o direito de recorrer a um 6rgdo de andlise, que confirmara se uma
decisiao tomada pela entidade compradora foi feita em conformidade com as regras aplicaveis.

Um sistema de reparagdo eficaz exige que um pedido de andlise seja considerado por um O6rgao
independente. A nogdo de independéncia com relagdo ao 6rgdo de andlise normalmente significa
independéncia da entidade compradora, em vez de independéncia do governo. Por exemplo, um 6rgio
que simplesmente tenha competéncia para aprovar ou desaprovar certos atos da entidade compradora
provavelmente nio se qualificard como verdadeiramente independente. O mesmo vale se esse orgio
orientar uma entidade compradora sobre procedimentos de compras e contratagdes publicas.

Consiste em boa pratica que um 6rgido de andlise inclua ou seja formado por especialistas externos
independentes do governo, tais como especialistas de representagdes profissionais legais como uma
camara de comércio ou organizagdo ndo governamental. Também consiste em boa pratica ter a forma
da nomeagdo dos membros de um 6rgio de andlise e a duragido de seu mandato especificadas na
legislagdo ou em outros regulamentos. Por exemplo, a independéncia pessoal deve ser garantida pelo fato
de qualquer arbitro ser nomeado em carater vitalicio, ndo estar sujeito a transferéncia e nao poder ser
transferido involuntariamente. Se o érgdo de andlise deve ser uma autoridade administrativa imparcial
ou uma autoridade judicial, e se ele deve se especializar em casos de legislagido de compras e contratagdes
publicas, isso dependera em parte do sistema juridico do pais em questdo. O fator decisivo é que seja
concedido ao 6rgao independente o mais alto grau possivel de autonomia e independéncia de agdo com
relagdo aos poderes Executivo e Legislativo.

A eficicia na area de reparagdes também exigira que qualquer fornecedor que tenha ou tiver tido interesse
em determinada concorréncia tenha tempo suficiente para preparar e apresentar uma contestagio.
Geralmente a legislacdo de compras e contratagdes prevé um prazo minimo para apresentacio de uma
queixa, a partir do momento em que o fundamento para a contestagio se torna conhecido pelo fornecedor
ou deveria se tornar razoavelmente conhecido pelo fornecedor. Consiste em boa prética garantir que um
proponente prejudicado possa recorrer de qualquer decisio ou medida importante tomada por uma
entidade compradora.

Geralmente as reparagdes em um sistema de fiscalizagdo eficaz incluem medidas antecipadas e medidas
corretivas, assim como indenizagdo. A possibilidade de suspensdo de um procedimento de compras e
contratagdes como medida antecipada enquanto a contestacio estiver em andamento é essencial porque
proibe a entidade compradora de celebrar o contrato antes que o érgdo de andlise decida sobre o pedido
de revisao. Uma suspensdo permitira que o 6rgao de andlise confirme se a decisdo contestada foi tomada



de acordo com as regras e editais. Se for constatado que uma decisdo foi tomada em violagio as regras
aplicaveis, o 6rgdo de analise pode fazer uso de uma medida corretiva, como proibir a entidade compradora
de tomar uma decisdo ou anular ou revisar uma decisdo da entidade compradora. Frequentemente
os sistemas de compras e contratagdes preveem também o pagamento de indenizagdo por violagdes a
legislagdo de compras e contratacdes por parte da entidade compradora. As indeniza¢des podem incluir
compensagio por perdas ou danos sofridos, como os custos de participa¢io no procedimento de compras
e contratagdes e/ou a perda de lucros previstos.

Um ponto fraco de muitos sistemas de compras e contratagdes é a falta de reparacoes eficazes em situagdes
em que o contrato ja foi celebrado. A legisla¢do nacional de compras e contratagdes pode, portanto, prever
a possibilidade de rejeitar contratos que ja tiverem sido celebrados, se estes resultarem de um processo de
formacao falho. Se isso ndo for viavel, as entidades compradoras podem ser obrigadas a pagar multas por
terem celebrado contratos publicos em violagéo a legislagido de compras e contratagdes publicas.

A UNCAC prevé varias consequéncias para a corrup¢io, que também sio pertinentes na area de compras
e contratagdes publicas. Elas incluem a anulacdo de um contrato que tiver sido firmado como resultado
de comportamento corrupto, como suborno, e indeniza¢io por danos.

D. Estratégias adicionais para prevenir a corrupcao em compras e
contratacoes publicas

Estruturas juridicas solidas e anticorrupg¢io para compras e contratagdes publicas sdo pilares importantes
no combate a corrup¢do. Ambos os elementos sdo pré-requisitos para um sistema de compras e
contratagdes transparente, concorrencial e objetivo. O respeito pelo Estado de Direito é essencial. A
experiéncia tem mostrado, no entanto, que a legislagdo isoladamente nio ¢é suficiente para prevenir atos
de corrupgio na drea de compras e contratagdes publicas. Se esse fosse o caso, a corrupgao em compras
e contrata¢des publicas praticamente néo existiria em paises com regimes juridicos avancados baseados,
por exemplo, na Lei Modelo da UNCITRAL ou nas Diretivas da Unido Europeia.

E fundamental que as estruturas juridicas sejam apoiadas por outros esforcos para garantir qualidades
como responsabilizacio e integridade. Varias estratégias adicionais se revelaram especialmente tteis para
combater a corrup¢do nas compras e contratagdes publicas.

Integridade de funcionarios publicos e funcionarios dos proponentes

Tanto o setor publico quanto o setor privado devem garantir que somente funciondrios honestos,
confiaveis e capacitados, que demonstram integridade, participem de atividades na drea de compras e
contratagdes publicas. Os funcionarios devem ser adequadamente instruidos e treinados sobre como
lidar bem com estruturas juridicas complexas, como leis sobre compras e contratagdes publicas e leis
anticorrupg¢do. Um programa robusto de conformidade que inclua um cddigo de conduta é considerado
importante para fornecer a contratados e eventualmente érgios publicos uma estrutura para seguir a lei
(veja o anexo II sobre como implementar programas robustos de conformidade na 4rea de legislagdo de
compras e contratagdes publicas). O artigo 8 da UNCAC também exige a implementac¢io de codigos de
conduta para funcionarios publicos.

O pessoal de compras e contratagdes, em especial, exerce poder de decisdo durante todo o ciclo de
compras e contratagdes. Os esforcos para limitar o poder de decisdo de funcionarios dessa area por
meio de regras de operagio especificas se revelaram eficazes no combate & corrupgio. Para isso, decises
importantes como a aprovagido de editais, a decisdo de rejeitar uma proposta ou a decisdo de adjudicar
um contrato a determinado proponente devem ser tomadas por mais de uma pessoa ou através de um
processo que inclua diversas partes interessadas informadas. O mesmo vale para os proponentes. A
decisdo, por exemplo, de se associar a outras empresas ao participar de um procedimento de compras e
contratagdes ou de fixar um prego de proposta final deve ser tomada, ou pelo menos analisada, por um
grupo de pessoas.
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Exclusao, suspensao e impedimento®

As iniciativas anticorrup¢do ao redor do mundo estdo ganhando forga, e um instrumento para combater
a corrupg¢do — o impedimento ou a inser¢do em uma lista de contratados e pessoas corruptas ou nao
qualificadas - surgiu como uma ferramenta especialmente digna de nota. Governos e institui¢cdes
internacionais desenvolveram seus prdprios sistemas de impedimento para excluir contratados que
tenham cometido certos tipos de irregularidade, como suborno ou fraude ou, mais amplamente, para
excluir contratados que representam riscos inaceitaveis em termos de desempenho ou reputagio
devido as mas a¢des ou controles internos insuficientes. Embora a UNCAC nio cite especificamente o
impedimento como uma ferramenta anticorrup¢io, o “Guia Legislativo para Implantagdo da Convengdo
das Nagdes Unidas™ observa que os Estados partes devem implementar medidas adequadas, como o
impedimento, para incentivar o cumprimento dos requisitos anticorrup¢do da UNCAC.

A medida que os sistemas de impedimento amadureceram em diversos paises, surgiram dois modelos
amplos de impedimento. O primeiro é uma abordagem altamente discricionaria, tal como aquela
utilizada pelo sistema federal de compras e contratagdes dos Estados Unidos, segundo a qual uma alta
autoridade de compras e contrata¢des, agindo em nome de um ou mais 6rgiaos governamentais, pode
excluir contratados devido a praticamente qualquer problema grave relacionado com a qualificagdo de
contratados. O modelo alternativo, usado pelo Banco Mundial em seu sistema de san¢des, é muito mais
focado. Nessa abordagem, as autoridades de analise agem de forma legal, e uma determinagio formal deve
ser feita, se o contratado em questdo cometeu atos que se qualificam como motivos para impedimento,
com base uma lista especifica de atos proibidos. As Diretivas da Unido Europeia, por exemplo, ndo
preveem um regime de impedimento, e sim uma abordagem especial de exclusido na qual cada entidade
compradora deve determinar, caso a caso, se determinada empresa é adequada e confidvel ou se deve ser
excluida de um procedimento de compra ou contratagio publica.

A suspensdo ou impedimento de contratos publicos provou ser uma ferramenta eficaz no combate a
corrupgio. Abster empresas privadas da oportunidade de fazer negdcios com o governo pode ser um dos
fatores impeditivos mais fortes para futuros infratores e garante que o governo nio estabelega contratos
com esses fornecedores que carecem de controles internos eficazes.

Acao coletiva

A agdo coletiva, que é um processo colaborativo e intenso de cooperagdo entre partes interessadas
que pensam da mesma maneira, tornou-se uma questdo de politica publica concreta no combate a
corrupgdo. Isso se aplica especialmente a drea de compras e contratagdes publicas, em que empresas
privadas, governos, organizagdes internacionais, sociedade civil, comunidade académica etc. unem
forcas para limitar as oportunidades de corrup¢do no ambiente de negdcios. O objetivo dessa agdo
coletiva é criar condi¢des de igualdade para as empresas que disputam contratos governamentais. Os
processos de compras e contratagdes publicas devem ser transparentes e baseados exclusivamente em
critérios econémicos de mercado, como preco, qualidade e inovagdo, para que o contrato seja adjudicado
ao melhor proponente, e ndo o proponente que, por exemplo, tiver pago o maior suborno. A agio coletiva
busca colocar em pratica esse principio e garantir que os proponentes que disputam contratos ptblicos
ndo sejam prejudicados por agir de forma honesta e ética.

Apesar das estruturas juridicas protetoras que ja existem, a corrup¢io no setor de compras e contratagdes
ptblicas continua sendo um desafio para governos e empresas em todo o mundo. E vital que toda a
sociedade coopere para combater a corrup¢io quando o dinheiro dos contribuintes for gasto na
adjudicacdo de contratos publicos. Todos os agentes envolvidos devem formar uma alianca e agir
coletivamente na luta contra a corrupgio.

Os governos devem, portanto, implementar a UNCAC para que os processos de compras e contratacdes
publicas sejam realizados de maneira transparente e concorrencial, com base em critérios objetivos. As
empresas que disputam contratos publicos devem implementar programas de conformidade eficazes para

> Este debate foi extraido de Cross-Debarment: A Stakeholder Analysis, por Christopher R. Yukins, a ser publicado no periédico
International Law Review da Universidade George Washington, 2013 (a ser publicado).
¢ Legislative Guide for the Implementation of the United Nations Convention against Corruption, UNODC, 2006: 338.



prevenir atos de corrupgio. A sociedade civil deve monitorar os esfor¢os que os governos e as empresas
estdo fazendo a fim de combater a corrup¢ao por meio de controle e vigilancia.

Existem varios métodos de agdo coletiva, sendo o mais importante deles os pactos de integridade,
incluindo declara¢des anticorrupgao, iniciativas baseadas em principios e cédigos de conduta:

o Pactos de integridade: Geralmente os pactos de integridade se referem a uma concorréncia
especifica e incluem um acordo por escrito entre a entidade compradora e todos os proponentes,
que concordam em se abster de praticas corruptas. Uma viola¢do do acordo é punida (por
exemplo, por multas, exclusdo de futuras concorréncias, indenizago etc.). Frequentemente, um
monitor independente é nomeado para supervisionar o cumprimento do pacto de integridade.

o Iniciativas baseadas em principios: Com frequéncia os processos de compras e contratagdes
publicas sdo muito complexos, e essa complexidade desempenha um papel importante quando
se trata de corrupg¢do na area de compras e contratagdes publicas. As iniciativas baseadas em
principios incluem a promogdo de métodos de agdo coletiva, programas de treinamento e
capacita¢do, campanhas de informagéo e compartilhamento de melhores praticas. Em especial,
programas de treinamento com contribuicdes do setor ptiblico, do setor privado e da sociedade
civil explicando os riscos de corrup¢io no ciclo de compras e contratagdes e como enfrentar esses
riscos sdo vitais para que os esfor¢os anticorrupgdo na drea de compras e contratagdes publicas
sejam eficazes.

o Sistemas de conformidade (compliance): Os sistemas de conformidade incluem principios de
negocios que rejeitam a corrupgio e implementam normas e procedimentos para garantir que a
entidade aja de acordo com as exigéncias legais. Um sistema de conformidade na drea de compras
e contratagdes publicas ndo deve se concentrar apenas na legislacdo anticorrup¢iao, mas também
na legislagdo de compras e contratagdes publicas. O conteudo do sistema de conformidade sera
diferente para o governo e o proponente privado, para uma entidade que paga suborno e uma
entidade que recebe suborno.

Monitoramento de compras e contratacoes pela sociedade civil

A sociedade civil desempenha um papel essencial no monitoramento dos p