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Desafios enfrentados pela RAEM para
uma boa governagio nas aquisi¢oes
governamentais ™

Tang 1at Weng™*

I. Introducao

Para que o governo alcance os objectivos de manter o funcionamen-
to quotidiano dos servigos publicos, apoiar o desenvolvimento sustentdvel
da sociedade e assegurar o bem-estar dos cidadaos, necessita de apostar
suficientemente nos recursos humanos, financeiros e materiais. Nos en-
cargos financeiros publicos, as despesas relativas as aquisigoes de bens e
servigos e a realizagao de obras publicas ocupam uma proporgio significa-
tiva. Entre os paises membros da Organizagao Mundial do Comércio, as
despesas relativas as aquisi¢des governamentais variam entre 10% e 15%
do Produto Interno Bruto (PIB)'. Nos membros da Organizagio para a
Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), esta proporgao
¢ mais elevada, sendo de 19,96%; na Unido Europeia (UE) a mesma é
ainda mais elevada, atingindo 21,48%. Caso as despesas nio incluam os
custos com a defesa nacional e com pessoal responsdvel pelas aquisicoes, a
proporgio na OCDE e na UE ¢ de 7,75% e 8,03% respectivamente”. No
que respeita 8 RAEM, no ano de 2007, por exemplo, as despesas relativas
a aquisi¢ao de bens e servicos e ao investimento e desenvolvimento foram
de 7,379 bilides de patacas, ocupando 32% da despesa total do governo,
que foi ligeiramente mais elevado do que as despesas com o pessoal que se
representaram 30%, e constituiram a maior por¢ao das despesas publicas.
Em simultineo, as mesmas ocuparam 4,8% do PIB’, sendo assim forma-
do um mercado de aquisi¢oes govermentais atendivel.

* O texto original deste artigo foi apresentado, em 23 de Outubro de 2010, na 4.2 Con-

feréncia Internacional sobre “Gestao Pablica no Século XXI: Oportunidades e Desafios”.

** Doutor em Direito pela Universidade de Ciéncia Politica e Direito da China.
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As actividades relativas as aquisi¢des governamentais da RAEM ba-
selam-se no sistema jurl’dico das aquisi¢oes governamentais vigente, que
se compode pela regulamentagio de despesas, normas contratuais, diplo-
mas especificos de aquisi¢oes e normas juridicas bésicas. O diploma legal
nuclear ¢ o regime de despesas regulado pelo Decreto-Lei n.© 122/84/M,
com a nova redac¢io dada pelo Decreto-Lei n.© 30/89/M, o direito pro-
cessual atinente ao concurso de aquisi¢ao de bens e servicos regulado pelo
Decreto-Lei n.° 63/85/M, e o regime juridico de empreitadas de obras
publicas previsto no Decreto-Lei n.© 74/99/M que regula os procedimen-
tos de concurso. O referido regime de despesas foi implementado hd mais
de 20 anos apés a sua revisio, enquanto que os dois regimes relacionados
com os procedimentos de concurso entraram em vigor hd mais de 25
anos e 11 anos, respectivamente. O sistema juridico governamental das
aquisi¢coes formado por estes diplomas manifesta-se bastante obsoleto,
pouco econémico e ineficaz, entre outras deficiéncias, a nivel de adminis-
tra¢do e funcionamento em relacio a rdpida evolugio social e econémica
da RAEM. Aliis, face a globalizagio de comércio e economia internacio-
nal, sio necessdrias medidas eficazes de colaboragio internacional para
combater a decadéncia e a corrupgao e para proteger a concorréncia leal,
etc. Portanto, hd necessidade de saber bem os riscos e os desafios enfren-
tados presentemente pelo governo da RAEM nas aquisigoes pubicas, para
que o governo estabeleca devida e eficientemente a solugao de boa gover-
nagao no sentido de assegurar que os fundos publicos sejam utilizados de
forma apropriada e com eficdcia.

II. Instrumentos internacionais que asseguram aquisi¢oes
governamentais aplicados a RAEM

A questao da corrupgio no processamento das aquisi¢des governa-
mentais tem sido alvo de atencio a nivel internacional hd mais de uma
década, estando regulamentada pelos instrumentos internacionais, in-
cluindo:

1. A Recomendacio Revista sobre a Luta Contra a Corrup¢ao nas
Transaccoes Comerciais Internacionais (OECD Revised Recom-
mendation on Combating Bribery in International Business Tran-
sactions) adoptada pelo Conselho da OCDE em 23 de Maio de
1997;

2. A Convengio sobre a Luta contra a Corrupgao de Agentes Pu-
blicos Estrangeiros nas Transacgdes Comerciais Internacionais



(OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Offi-
cials in International Business Transactions) aprovada pela OCDE
na sessao de negociagao de 21 de Novembro de 1997;

3. A Convengio das Nagoes Unidas contra a Corrupgao (UN Con-
vention Against Corruption) aprovada pelas Nagoes Unidas em
Nova Iorque, em 31 de Outubro de 2003;

4. A Recomendagio sobre a Luta Adicional contra a Corrupgao
de Agentes Publicos Estrangeiros nas Transac¢oes Comerciais
Internacionais (OECD Recommendation for Further Combating
Bribery of Foreign Public Officials in International Business Tran-
sactions) langada pelo Grupo de Trabalho relativo ao Suborno
nas Transaccoes Comerciais Internacionais da OCDE em 26 de
Novembro de 2009.

Nestes instrumentos internacionais, apenas a Convengao das Nagoes
Unidas contra a Corrupgio ¢ aplicivel na RAEM. A sua aplicagao formal
na RAEM resultou da sua promulgacio em 21 de Fevereiro de 2006,
através do Aviso do Chefe do Executivo n.° 5/2006, aproveitando o facto
de a Republica Popular da China ter efectuado, em 13 de Janeiro de 2006
junto do Secretdrio-Geral da Organizacio das Na¢oes Unidas, o depdsito
do instrumento de ratificagio da mesma, que entrou internacionalmente
em vigor para a Republica Popular da China, incluindo a sua Regiao Ad-
ministrativa Especial de Macau, em 12 de Fevereiro de 2006. O nimero
1 do artigo 9.° desta Convengio regula especificamente que quando o

“ Cfr. o disposto do n. 1 do artigo 9.° (Contratagio piiblica) da Convengio das Nagoes
Unidas contra a Corrupgio, promulgada pelo Aviso do Chefe do Executivo n.° 5/2006,
“Cada Estado Parte deverd adoptar, em conformidade com os principios fundamentais
do seu ordenamento juridico, as diligéncias necessdrias para introduzir sistemas adequa-
dos de contratagio assentes na transparéncia, na concorréncia e em critérios objectivos
para a tomada de decisdes que sejam eficazes, nomeadamente, na prevencio da cor-
rupgdo. Tais sistemas, que na sua aplicagdo poderao ter em conta limiares adequados,
deverio prever nomeadamente: a) A divulgagio publica de informagio sobre os proces-
sos de adjudicacio e os contratos, incluindo informagio sobre os convites para concor-
rer ¢ informagio relevante e pertinente sobre a adjudicagio de contratos, dando aos
potencais proponentes tempo suficiente para preparar e apresentar as suas propostas;
b) A definigao prévia das condicoes de participacdo, incluindo os critérios de seleccao
e adjudicagio, bem como as regras relativas ao concurso e respectiva publicagio; ¢) A
utilizagio de critérios objectivos e predefinidos para a tomada das decisdes em matéria
de contratagio publica, a fim de facilitar a verificagdo posterior da aplicagio correcta



pais membro estabelecer regime de aquisi¢oes publicas (governamentais),
deverao acrescentar-se os requisitos para prevenir a corrupgio baseada nos
principios fundamentais do préprio pais, facilitando a constituigio do re-
gime de aquisigoes governamentais com transparéncia, concorréncia leal e
tomada da adjudicacio por critérios objectivos, efc.

Além disso, a OCDE desenvolve uma fungio proactiva na promo-
¢ao das aquisigoes integras e desempenha um papel de relevo no desen-
volvimento da concorréncia leal no dominio do comércio internacional.
Esta organiza¢io nio sé elaborou os instrumentos internacionais supra-
citados, como também apresentou sugestoes com eficdcia pratica, tendo
langado em 22 de Setembro de 2008 a “Lista de Verificagio para Real¢ar
a Integridade nas Aquisigoes Pablicas™ (Checklist for Enbancing Integrity
in Public Procurement), que oferece sugestoes para referéncia aos paises ou
regibes membros e até a quaisquer paises ou regides, com o objectivo de
fortalecer a cultura das aquisi¢oes integras no completo processamento
das aquisi¢oes. Apesar de Macau ndo ser um membro econémico desta
organizagdo, as sugestoes contidas nessa Lista tém imenso valor de refe-
réncia para Macau.

No que diz respeito ao conluio no processamento das aquisi¢oes
governamentais, embora o mesmo seja um assunto para discussao inter-
nacional, em geral ainda nio obtém a atengao equivalente ao tema da
corrupgio e nio estd definido em instrumento internacional.

das regras ou dos procedimentos; d) Um sistema eficaz de auditoria interna, incluindo
um sistema eficaz de recurso, que assegure o acesso as vias legais de recurso em caso de
incumprimento das regras ou dos procedimentos estabelecidos em conformidade com
o presente nimero; e) Quando adequado, medidas para regularmentar as questoes
relativas ao pessoal responsdvel pela contratagio, tais como a declaragio de interesses no
caso de determinados contratos publicos, os procedimentos de seleccio e requisitos em
matéria de formagao.”
® Esta lista de verificagio visa orientar um enquadramento politica a ser desenvolvido e
implementado pelo governo, o qual se divide em 2 partes: a primeira parte inclui 4
aspectos que sdo respectivamente transparéncia, boa gestao, preven¢io de mau com-
portamento, responsabilidade e controlo, totalizando 10 principios para orientarem os
responsdveis pelas decisoes a desenvolverem um enquadramento politico apropriado
no sentido de fortalecer a integridade das aquisigoes governamentais; a segunda parte
providencia as orientagoes para a implementacio de cada fase do processo das aquisicoes
governamentais enquadrado, indicando os tipicos de riscos a integridade, providen-
ciando, em simultieno, correspondentemente medidas preventivas vidveis.



III. Corrupgao e conluio nas aquisicoes
governamentais

No trabalho e processamento das aquisigoes governamentais, exis-
tem 2 desafios nucleares, isto ¢, a corrupgio e o conluio. O significado de
corrupgao per se consiste num acto secreto entre os autores ¢ o beneficio
privado ilegal obtido fora do 4mbito do beneficio normal, causando da-
nos a riqueza do governo, a sociedade e até a terceiras pessoas. O signifi-
cado de conluio é uma concorréncia mutua, a superficie, entre as partes
envolvidas, mas existindo intrinsecamente uma relagio de parceria de
colaboragio estreita.

Ambos parecem actos independentes, nao sao idénticos, mas relacio-
nam-se praticamente. Os servicos publicos precisam de adoptar medidas
e préticas eficazes para superarem os problemas trazidos por esses desafios.
No que concerne a corrup¢io, é de prevenir o eventual cometimento de
corrupgio por parte dos funciondrios, especialmente pelo pessoal respon-
sdvel pelas aquisi¢oes durante a gestdo das actividades de aquisi¢ao. No
que concerne a evita¢do da ocorréncia de conluio, é de prevenir o conluio
entre os concorrentes ou entre os fornecedores. Todavia, a corrupgio e o
conluio, na pritica, nem sempre ocorrem independentemente, mas sim
de forma mista. Por exemplo, o pessoal responsdvel pelas aquisi¢oes que
aceita beneficios é cego para o conluio; o pessoal responsdvel pela aqui-
sicao que aceita beneficio providencia algumas mensagens que facilitam
efectivamente o conluio; o pessoal responsivel pelas aquisi¢oes obriga a
que o adjudicatdrio chegue a um acordo adicional com outro fornecedor
indicado por ele, ezc. Todavia, ap6és uma andlise minuciosa das causas
dos respectivos problemas, é possivel afastar a corrupgao do pessoal res-
ponsdvel pelas aquisi¢es e o conluio entre os fornecedores ou o acordo
para participar em licitagio (bid-rigging). Intrinsecamente, a corrupgio é
um acto ilegitimo do pessoal responsével pelas aquisicoes aumentando a
prépria riqueza a custa das despesas publicas, oriunda do acto que cobica
o beneficio; o conluio define-se como os concorrentes em relagio concor-
rencial participam no mesmo concurso juntando-se para aumentarem os
préprios interesses por meios ilicitos. Todavia, neste acto, nio ¢é necessirio
que o pessoal responsdvel pelas aquisi¢oes seja subornado, ou seja, nao é
necessario que a corrupgio acontega.

Resumidas as experiéncias internacionais, as Nagoes Unidas iden-
tificam as formas do acto da corrupgao, como sendo principalmente as
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seguintes: 1. prdtica corrupta, é pelo qual o acto o concorrente oferece
e dd directa ou indirectamente dinheiro ou bens valiosos ao pessoal res-
ponsdvel pelas aquisigoes, ou o acto pelo qual o pessoal responsavel pelas
aquisicoes o acto pelo qual, pessoal responsdvel pelas aquisigoes aceita ou
requer qualquer coisa valiosa para influenciar o processo de selecgao ou
a execugdo do contrato; 2. prdtica fraudulenta, é o erro na declaragio ou
a omissao de factos, no sentido de influenciar o processo de seleccio ou
a execugdo do contrato; 3. prdtica conluiada, é o esquema ou a proposta
com prego artificial e ndo concorrencial estabelecido em conspiragio en-
tre os concorrentes, no mesmo concurso, independente do seu ndmero e
do grau de conhecimento mutuo; 4. pritica coerciva, édano ou a ameaga
de danificar, directa ou indirectamente, pessoas ou as suas propriedades
no sentido de influenciar a sua participagio no processamento de aquisi-
¢do ou de afectar a execucio do contrato’.

No que diz respeito as formas de conluio, o Departamento de Jus-
tica dos Estados Unidos de América classifica-as nos seguintes tipos: 1)
supressio de oferta, ocorre quando um ou mais concorrentes que pre-
tendem participar num concurso concordam em nio entregar propostas
provisoriamente, ou retirar propostas entregues, no sentido de concre-
tizarem a sua intengdo de que a proposta apresentada pelo concorrente
por todos eles preferido, seja admitida no concurso e, finalmente, adju-
dicada; 2) oferta complementar, ocorre quando alguns concorrentes
concordam em apresentar propostas com pregos altos ou outras condi-
¢Oes especiais inaceitdveis por parte da entidade responsdvel pelas aqui-
sigoes, a fim de que a proposta apresentada por um certo concorrente
possa ser aceite ¢ finalmente adjudicada. A intengio desta prdtica ¢ nio
desejar que a entidade responsdvel pelas aquisi¢oes aceite as outras pro-
postas, formando pois uma ilusdo de concorréncia andloga; 3) rotacio de
oferta, ocorre quando todos os concorrentes em conspiragio oferecem
rotativamente o pre¢o mais baixo, possibilitando cada conspirador ter
oportunidade de ganhar o contrato de aquisi¢ao. Contudo, existem di-
versas condi¢des de rotacio entre os conspiradores, dificultando a consci-

® United Nations (2008). United Nations Convention against Corruption: implementing
procurement-related aspects (CAC/COSP/2008/CRP2), submitted by the United Nations
Commission on International Trade Law, Conference of the States Parties to the United
Nations Convention against Corruption, Second session, Nusa Dua, Indonesia, 28
January — 1 February 2008.



éncia por parte da entidade responsdvel pelas aquisi¢oes, sendo também
diversas as formas de distribuicio de beneficios, i.e. no fornecimento de
itens adquiridos pela adjudicagao por forma rotativa, o adjudicatirio dis-
tribui montante idéntico a cada conspirador ou quantidade de trabalho
correspondente 4 escala comercial de cada conspirador, erc.; 4) subcon-
tratago como regime de compensagio — os concorrentes conspiradores
concordam em ndo apresentarem propostas ou apresentarem propostas
que serdo preteridas, com intengao de troca do subcontrato ou do seu
contrato de fornecimento junto do concorrente conspirador que obtém
a adjudicac¢io com sucesso, ou seja, o concorrente que obtém a adjudica-
¢ao por oferecer o prego mais baixo ou as melhores condigoes renuncia
a celebragao do contrato de fornecimento para ajudar o concorrente em
segundo lugar em termos de melhor preco ou condigées a ganhar o con-
trato, no sentido de que este, em troca, lhe atribua, os subcontratos por
forma que partilhem mutuamente o maior lucro obtido através dessa
pratica ilicita. E de salientar que caso o subcontrato ndo seja parte do
contrato principal pela adjudicagao para promover a concorréncia, isto é
uma pratica contra a concorréncia’.

IV. Riscos de corrup¢ao e suborno provavelmente
emergentes no processamento de aquisi¢oes
governamentais da RAEM

1. Composi¢ao do processamento de aquisicoes
governamentais

Os trabalhos relativos as aquisi¢des governamentais desenvolvidos
pelos servicos e organismos pablicos da RAEM devem obrigatoria-
mente cumprir as disposigoes legais do relevante regime de despesas e
procedimentos de concurso. O regime de despesas é o do Decreto-Lei
n.° 122/84/M revisto pelo Decreto-Lei n.© 30/89/M, o qual regula as
formas de aquisi¢ao aplicadas correspondentemente aos montantes do
item a adquirir. Caso o montante de aquisi¢io atinja o valor inicial legal,

7 In reference to, on 30th December, 2009, the document Price Fixing, Bid Rigging,
and Market Allocation Schemes: What They Are and What to Look For”, by the Depart-
ment of Justice, US, available in the website: hitp://www.justice.gov/atr/public/guide-
lines/211578.pdf



deve ser realizado concurso, senao, aplica-se o ajuste directo; ou seja,
se 0 montante das aquisi¢oes atingir o valor inicial legal e a respectiva
aquisicao dispensar concurso por preencher as circunstincias especiais
legalmente estabelecidas, adopta-se o ajuste directo. Os respectivos pro-
cedimentos de concurso estdo sujeitos a0 Decreto-Lei n.© 63/85/M e De-
creto-Lei n.© 74/99/M. O primeiro regula o procedimento de concurso
para a aquisi¢ao de bens e servicos; o segundo regula o regime juridico
do contrato de empreitadas de obras publicas.

Tendo como base os supracitados procedimentos de concurso legal-
mente definidos e considerando-os procedimentos nucleares, todos os
servigos e organismos publicos s6 podem obter os itens a adquirir neces-
sariamente mediante a compreensdo do inteiro processamento de aquisi-
¢do. O Grifico 1 demonstra o processamento tipico das aquisigoes gover-
namentais da RAEM, incluindo 6 fases e constituindo sequencialmente
a necessidade do projecto, a especificacio do projecto, os procedimentos
do concurso, os procedimentos de adjudicacio, a celebracio do contrato,
e a implementagdo do contrato e pagamento. As primeiras duas fases de
trabalho sdo procedimentos administrativos, as etapas de trabalho nio
estdo sujeitas a lei, mas uma delas deve cumprir a especifica disposicao
legal®. Da 3.2 4 5.2 fases de trabalho sio procedimentos legais que estio
sujeitas ao direito processual de aquisicoes governamentais — o Decre-
to-Lei n.° 63/85/M e o Decreto-Lei n.© 74/99/M — que definem as eta-
pas e os contetidos a desenvolver; a 6.2 fase de trabalho constitui procedi-
mento administrativo, cuja etapa de trabalho nao estd sujeita a lei, mas a

execugio de trabalho ¢ regulada pelo relevante contrato de aquisi¢ao.

Do ponto de vista dos trabalhos relativos ao concurso, no processa-
mento das aquisigoes, as primeiras duas fases, que estao no “periodo ex

ante do concurso”, sao fases preparatdrias do trabalho do concurso. Estd-

¥ Apés a promulgacio do Despacho do Secretirio para a Economia e Finangas n.° 1/2007,
pelo Gabinete do Secretdrio para a Economia e Financas, no dia 15 de Janeiro de 2007,
todos os servigos e organismos publicos devem necessariamente cumprir o seu Anexo I
— Instrugoes para o Processamento de Despesas com Aquisi¢do de Bens e Servigos, de-
vendo igualmente elaborar uma proposta de aquisi¢io para autorizagio de despesas com
aquisigoes de bens ou servigos, no sentido de obter despacho do 6rgio ou dirigente com
competéncia prépria ou delegada, podendo depois desenvolver formalmente a forma de
aquisi¢do correspondente ao montante da despesa ou as circunstancias especiais.



se na fase da necessidade de o projecto decidir se é necessdria a realizagao
do concurso para obter o item a adquirir. Caso haja necessdrio realizar o
concurso, os documentos referentes ao concurso, especialmente o antin-
cio do concurso, o programa do concurso e o caderno de encargos, e os
respectivos anexos, entre outros, sio elaborados na fase da especificagao
do concurso para facilitarem o desenvolvimento formal e legal dos proce-
dimentos do concurso. As 3.2 e 4.2 fases de trabalho que estao no “periodo
do concurso” sdo a parte nuclear do processo completo para aquisigao.
Os adjudicatdrios sao seleccionados nestas fases. Teoricamente, o traba-
lho do concurso conclui-se aqui. O remanescente ¢ o “periodo ex post do
concurso’, ou seja, as 5.2 e 6.2 fases, nas quais se realizam a celebragao de
contrato de fornecimento de bens e servicos ou de contrato de empreita-
da de obras piiblicas entre a entidade responsével pela aquisi¢ao e o adju-
dicatdrio, bem como a realizagio de fornecimento ou obras no completo
prazo contratual. Caso o prazo de garantia ou o prazo de manutengio das
obras também seja estipulado no contrato, o mesmo ¢ incluido no peri-
odo ex post do concurso. Com certeza, este periodo deve contar-se até ao
pagamento completo do montante contratado pela entidade responsdvel
pelas aquisigoes conforme as cldusulas contratuais; por outras palavras,
até ao cumprimento completo das obrigagdes contratuais por ambas as

partes contratantes.

Griéfico 1: Periodos, fases correspondentes e tipos de trabalhos
no processamento das aquisigoes governamentais da RAEM
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2. Riscos de corrupgao e suborno provavelmente
emergentes no processamento das aquisi¢oes
governamentais

Nas seis fases supracitadas, hd hipétese de ocorrerem algumas
préticas ilegitimas, até circunstincias que arriscam a integridade das
aquisi¢des, tanto nos procedimentos administrativos como nos proce-
dimentos legais. A sua diferenca assenta somente na possibilidade de
ocorréncia.

A 1.2 fase de trabalho é a necessidade do projecto de aquisi¢io ou
a necessidade do concurso. Os trabalhos desta fase sio bastante cruciais,
sendo decidido aqui se um servigo publico tem a necessidade concreta de
proceder a aquisi¢ao mediante a realizagdo de concurso. Em principio, o
servigo publico em questdo elabora primeiramente um estudo de viabili-
dade sobre o item a adquirir, no sentido de se inteirar da necessidade, dos
requisitos técnicos e da disponibilidade para o fornecimento do item no
mercado local ou num determinado mercado, efc. Antes da elaboracio
do estudo de viabilidade, um mecanismo de integridade deve ser estabe-
lecido para assegurar a objectividade e a imparcialidade do resultado do
estudo, sendo, serd possivel a emergéncia de falsificagio, subestimagio ou
supraestimagao da viabilidade, da necessidade e da possibilidade do mer-
cado fornecer o respectivo item etc., assim causando a aquisigio ilegitima
ou desnecessdria de bens, servigos ou obras. No intuito de reforgar o pla-
neamento das aquisi¢des governamentais, a Administragao Puablica deve
aconselhavelmente definir o plano de aquisi¢io anual, de modo a possibi-
litar uma boa disposi¢ao das necessidades e uma boa ordem e organizagio
quanto aos trabalhos de aquisi¢io a realizar pelos servicos ptblicos. No
plano de aquisi¢oes anuais, podem ser incluidas a aquisi¢oes regulares e as
aquisi¢oes por necessidade especial, sendo, as necessidades de aquisicoes
poderao ser avaliadas incorrectamente, ou os trabalhos de aquisi¢ao serdo
desenvolvidos sem antes se avaliar eficiente e precisamente a necessidade

das aquisi¢oes devido a urgéncia.

A 2.2 fase de trabalho constitui a defini¢io da especificagao do plano
de aquisi¢oes ou do item a adquirir, ou seja, a elaboragao pela entidade
responsavel pelas aquisi¢des dos documentos referentes ao concurso, es-
pecialmente o antincio do concurso, o programa do concurso, o caderno
de encargos para as aquisi¢goes de bens e servicos e a empreitada de obras
publicas, e respectivos anexos, etc. Em primeiro lugar, os concorrentes



devem preencher a qualificacio exigida, sendo os mesmos nao serdo
aceites e as suas propostas apresentadas nio serdo abertas; em segundo
lugar, deixar os concorrentes potenciais saberem os requisitos essen-
ciais e os padrées técnicos do item a adquirir, entre outros assuntos, no
sentido de que os mesmos preparem as propostas que acham melhor
preencher os requisitos para das aquisicoes e melhor satisfazer a pro-
cura da entidade responsdvel pelas aquisigoes. Caso a especificacio do
projecto de aquisi¢ao seja estabelecida de maneira inexacta e grosseira e
seja subavaliada, particularmente o requisito referente a qualificaao dos
concorrentes ser baixo e a especificagdo referente ao item a adquirir fica
atrasada ou abaixo do padrio, ezc., a proposta apresentada pelo concor-
rente ¢ facilmente aceite e fica adjudicada. Caso os problemas sejam ve-
rificados apenas na altura da celebragio do contrato e a adjudicagao nio
possa ser anulada, o contetido do contrato deve ser alterado inevitavel-
mente conforme as necessidades concretas referentes ao fornecimento
de bens e servigos ou a execu¢do de obras, particularmente a alteracio
dos requisitos e condicoes estabelecidas nos documentos referentes ao
concurso, e¢/ou a alteragio do contetido da proposta, ezc., que influen-
ciardo a concorréncia leal. Caso o item a adquirir seja uma necessidade
fundamental e deva ser ajudicado, a entidade responsdvel pela aquisi-
¢ao estabelece a qualificagio de entrada mais alta ou excessiva para os
concorrentes € aumenta a especiﬁcagéo referente ao item a adquirir,
pelo que hi oportunidade de aceitar certos concorrrentes esperados e o
item a adquirir com certa especificagio. Além disso, certa especificagio
determinada limita provavelmente a participagao no concurso por qual-
quer concorrente, ou favorece certos concorrentes entre outros. Alids,
quando seja previsto que as propostas entregues pela maior parte dos
concorrentes preenchem os requisitos do concurso, certa proposta pode
obter melhor valor devido aos critérios de avaliagio inapropriados que
sdo estabelecidos previamente prevalecerem sobre certos aspectos de
condigbes na avaliagao das propostas a outros, possibilitando a entidade
responsével pelas aquisigoes tender para a proprosta entregue pelo con-
corrente na esperanga de ser a proprosta preferida, bem como o mesmo
obter o contrato de aquisi¢éo.

A 3.2 fase de trabalho consiste nos procedimentos do concurso e do
acto publico. Embora o procedimento completo e as etapas de trabalho
estejam sujeitas aos direitos processuais vigentes, certos procedimentos
e etapas de trabalho auxiliares devem ainda ser definidas pela prépria



entidade responsdvel pela aquisicao. Caso estas definigoes sejam indevi-
das, facilitarao a emergéncia de prdticas de corrupgao e de suborno. Em
relagao ao concurso publico o seu cardcter é concorrencial, mas o concur-
so com cardcter nao concorrencial, em particular, o modo de aquisi¢ao
carece de procedimentos de aquisi¢io padronizados correndo esponta-
neamente maior risco de emergéncia de corrupg¢ao e suborno. Contudo,
o contrato de adjudicagio deste tipo de aquisi¢ao nao pode comprovar
per se a existéncia de qualquer corrupg¢io e suborno, mas a possibilidade
de corrupg¢io e suborno existente nele é mais elevada do que a possibi-
lidade no contrato de adjudicagao resultante do concurso com cardcter
concorrencial. Além disso, a aquisi¢ao realizada devido a necessidade
urgente ¢ nao concorrencial, tendo o pessoal responsivel pela aquisi¢ao
mais flexibilidade na circunstincia de aquisi¢io nao planeada, reduzindo
desse modo a atengio da chefia responsdvel pela aquisi¢io ou dos seus
superiores, assim, diminuindo o grau de controlo e, por sua vez, aumen-
tando a possibilidade de suborno ou baixando os custos de outras préticas
ilegitimas, tais como causando o aumento de precos do item a adquirir
facilmente escondido na aquisi¢io que requer fornecimento urgente.
Neste momento, os documentos referentes ao concurso e o contetido de
contrato formatados podem evitar irregularidades eficazmente, mas nio
devem tornar-se “transparentes” pois isso influenciard a concorréncia leal.
Estes documentos e contetidos contratuais modelo devem estar sempre
disponiveis pela Administragio para serem utilizados nos itens alvos de
aquisigoes frequentes e regulares, para além da sua aplicagio nas circuns-
tincias de urgéncia, no sentido de reduzir a repeti¢do dos processamentos
de aquisigoes de grandes volumes de itens similares, a fim de poupar
tempo ¢ os custos de elaboragio de documentos referentes ao concurso
e ao contrato de adjudicacio. O concurso limitado que possui o cardcter
concorrencial envolve a qualificagio prévia dos concorrentes; as empresas
que sdo consideradas mais reconhecidas e com reputagio tém menos pos-
sibilidade de pretender influenciar o pessoal responsdvel pelas aquisi¢oes
e os concorrentes. Geralmente, num concurso, os trabalhos de controlo
do processo de concorréncia desenvolvem-se em vdrias fases e sob diversas
formas, sendo a qualidade e a especialidade das propostas avaliadas por
entidade especifica para determinar se o principio do valor agregado (value
for money) se encontra completamente cumprido, ou se o item proposto
merece o valor agregado. Alids, quando os concorrentes cujas propostas
nio forem adjudicadas considerarem a existéncia de irregularidades no



procedimento do concurso, para além de eles préprios poderem levantar
reclamagoes, também deve haver oportunidade de o caso ser conhecido
pelo publico, sociedade e 6rgaos judiciais. Embora o concurso com cardc-
ter concorrencial possa reduzir a oportunidade de corrup¢io e suborno,
nao pode prevenir as prdticas contra a concorréncia, tais como o conluio,
o acordo para participagio em licitagio (bid-rigging), etc. De facto, estas
praticas contra a concorréncia causam corrupgao entre os intervenientes
levando a que os concorrentes tentem subornar o pessoal responsivel pe-

las aquisigoes.

A 4.2 fase de trabalho consiste no trabalho de avaliagio das propos-
tas e no processo de adjudicagio. Apds a conclusio do acto publico e da
defini¢ao da lista definitiva dos concorrentes qualificados admitidos, a co-
missao do acto publico entrega & comissao de avaliagio todas as propostas
apresentados pelos concorrentes definitivamente admitidos. A dltima
selecciona a proposta com as melhores condigoes e o correspondente con-
corrente, em conformidade com os critérios de avaliagio previamente es-
tabelecidos. Apesar de o procedimento de adjudicacio ser sujeito a lei, os
trabalhos de avaliagio de propostas e as concretas disposi¢oes de trabalho
da comissdo de avaliagdo ndo sio objecto de disposicao legal. Contudo, a
comissao de avaliagio ainda tem de estar em harmonia com o principio
da confidencialidade e nio pode revelar os pormenores a terceiros. Sendo
assim, o controlo ineficaz desta operagao pode causar préticas de manipu-
lagdo de resultados de adjudicagio; a entidade adjudicante & qual compete
a apreciacio sé pode efectuar a adjudicagio de acordo com o resultado de
avaliagio que lhe é submetido, ou adjudicar ao concorrente que prefere
pelo abuso de competéncia.

A 5.2 fase de trabalho ¢ a celebragio do contrato, sendo este periodo
compreendido entre a obten¢ao da adjudicagao pelo concorrente da pro-
posta preferida e a celebragao do respectivo contrato. Considerando que
nas disposigdes vigentes os concorrentes manifestam a sua concordincia
com a minuta de contrato antes de serem adjudicados, basicamente, a en-
tidade responsdvel pelas aquisicoes combina com o adjudicatdrio apenas
uma data para celebrarem o contrato. Este prazo nao deve ser muito pro-
longado. Caso este prazo seja excessivamente longo, isto implica que pos-
sivelmente uma negociagio entre o pessoal responsdvel pelas aquisicoes
e o concorrente preferido se encontrem em curso e ainda nio tenham
chegado a um consenso.



A 6.2 fase de trabalho constitui a implementagao do contrato e o
pagamento. Em principio, o fornecedor ou o empreiteiro procede a
prestacdo conforme as disposi¢oes contratuais e a entidade responsa-
vel pela aquisi¢io procede ao correspondente pagamento conforme os
termos contratuais. Durante o prazo de execugao do contrato, os rele-
vantes trabalhos jd nio estao sujeitos a legislagao relativa & aquisi¢ao go-
vernamental, existindo diversos métodos e técnicas para esconderem as
préticas do suborno. O suborno pode apresentar-se em forma de obras
fraudulentas, exagero do volume de obras e das eventuais dificuldades
na execu¢do das obras, alteragao das obras a executar ou da ordem e
métodos dos trabalhos, utilizagio de materiais com qualidade inferior &
estipulada no contrato ou fornecimento de bens de baixo custo e qua-
lidade, bem como prestacio de servigos contratados de forma indevida,
etc. Estas s3o técnicas mais comuns que iludem o governo e defraudam

os fundos publicos.

3. Sinais de corrupg¢ao e suborno provavelmente
emergentes no processamento das aquisi¢oes

O texto supra j4 analisou as situagdes nas quais é possivel emergerem
riscos de corrupgio e de suborno nas diversas fases do processamento das
aquisigoes governamentais, mas, na pratica, ainda existem imensas possi-
bilidades que podem ser identificadas e atendidas apenas por experiéncias
e hipdteses, no sentido de serem tomadas as correspondentes medidas
preventivas ou serem estabelecidos sistemas de integridade para evitar a

ocorréncia destas irregularidades.

Das experiéncias prdticas obtidas, j4 se encontram muitos exemplos
que indicam sinais ou indicios da emergéncia de corrupg¢io e de suborno.
Através destes sinais ou indicios, a Administracio Publica e a Autoridade
Judicial podem suspeitar de corrupgoes e de subornos provavelmente jd
emergentes ¢ adoptar acgdes adicionais para as investigar, e até acusar as
pessoas envolvidas. Caso as irregularidades possam ser comprovadas, ac-
¢oes podem ser intentadas imediatamente, assim parando logo os danos
relativos & Administragao Puablica.

Assim, reconhecer os respectivos sinais e tomar as correspondentes
medidas com eficiéncia e precisao nos diversos periodos do trabalho me-
lhor serdo salvaguardadas acgoes contra os actos de corrupgio e suborno.



Tabela 1: Sinais de emergéncia provivel de corrupgio e suborno

e acgdes contra a corrupgao adoptiveis num

processamento de aquisi¢ao

Periodo Sinais ou indicios’ Acgbes contra il ?o’rrﬂ)pgao
numa aquisi¢ao
Qualquer | — O pessoal responsdvel pela aqui- | — Estabelecer uma entidade respon-
periodo | sicdo recebe prendas e entreteni- | sdvel pela aquisicio independente
mentos improprios oferecidos pelos | com especialistas;
concorrentes; — Organizar autos bdsicos e es-
— O pessoal responsdvel pela aqui- | senciais pelo que pode proceder a
sicdo recusa a proposta para uma | verificagio e controlo eficaz;
posicio diferente da drea de aqui- | — Definir o c6digo de conduta para
sicao; o pessoal responsdvel pela aquisicio.
— O pessoal responsivel pela aqui-
sicdo nio consegue esclarecer a ori-
gem da sua riqueza repentinamente
aumentada;
— O pessoal responsdvel pela aqui-
si¢do, concorrentes, fornecedores
ou empreiteiros tém uma relagio
social estreita;
— Adquirem-se frequentemente
grande volume de bens de uma
tnica fonte.
Perfodo | — Aceita-se a participagdo de for- | — Promulga-se o concurso o mais
exante | necedor bem conhecido que paga | cedo possivel e publica-se a oportu-
do suborno (suborno activo); nidade e a necessidade do concurso
concurso | — O pessoal responsdvel pela | nos “média” principais e de forma
aquisicdo requer a realizagio de | conveniente;
concursos desnecessdrios frequen- | — Muda-se rotativamente o pessoal
-temente. responsdvel pela aquisicio de uma
determinada 4rea;
— A entidade responsdvel pela
aquisicdo define expressamente o
item a adquirir, devendo em partic-
ular definir as especificagoes ou
requisitos técnicos dos bens, servigos
e obras a adquirir ou a executar.

? Nicola Ehlermann-Cache (2008). “Fighting Bribery in Public Procurement: The work of
the OECD Working Group on Bribery”, published in Fighting Bribery in Public Procure-
ment in Asia and the Pacific, Proceedings on the 7' g Regional Seminar on Making Internatio-
nal Anti-Corruption Standards Operational, published by OECD/ADB.

' Tina Sereide (2004). Corruption in Public Procurement: Causes, Consequences and Cures,
Report R 2002:1, Chr. Michelsen Institute, Department Studies and Human Rights.




Acgdes contra a corrupgao

camente como subcontratantes dos
respectivos trabalhos adjudicados;
— A implementagao do contrato
envolve intermedidrio(s) desneces-
sdrio(s);

— O objecto do contrato de for-
necimento ou do contrato de em-
preitada nio se relaciona com as
actividades nucleares do fornecedor
ou do empreiteiro;

— O pessoal responsdvel pela aqui-
si¢do aceita bens ou servigos de
baixa qualidade e/ou aceita a de-
mora na sua entrega ou execu¢ao.

Periodo Sinais ou indicios’ .10
numa aquisi¢ao
Periodo | — Aceitarem-se propostas apresenta- | — A entidade responsdvel pela aqui-
do das ap6s o termo do prazo para esse | si¢io deve tratar a comunicagdo
concurso | fim; com os concorrentes cautelosa-
— Os membros da comissio de ava- | mente;
liagdo e os concorrentes tém relagio | — Os procedimentos legais do con-
familiar mas nio se declaram impe- | curso devem ser observados;
didos; — Definem-se, de forma clara e
— A comissao de avaliagao selec- | concisa, os trabalhos indispensiveis
ciona proposta nio conforme aos | nos procedimentos de concurso;
critérios da avaliagio; — Adoptam-se, tanto quanto pos-
— Adjudicagio de valor alto injusti- | sivel, os precos no mercado interna-
ficada; cional como critérios de referéncia
— A entidade adjudicante recusa | aquando da avaliagiao dos pregos
injustificadamente a sugestio de ad- | propostos;
judicagio apresentada pela comis- | — Os procedimentos do concurso
sao de avaliagao. devem incluir o status da aquisicio
de diversos graus, em particular, o
geral, urgente, excepcional e ime-
diato, etc.
Periodo | — Aumenta-se o prego adjudicado | — Prestar aos concorrentes preferi-
ex post | sem justificado bastante; dos esclarecimentos e informagoes
do Os concorrentes preferidos do con- | relevantes em relagio a recusa das
concurso | curso actuam repetida e sistemati- | suas propostas;

— Os trabalhos suplementares de-
vem ser incluidos no contrato de
aquisi¢io caso haja necessidade da
sua execugao;

— A caugio prestada pelo adju-
dicatdrio deve ser definida numa
proporcio adequada em relagio ao
valor contratado;

— Uma entidade especifica deve ser
criada para se responsabilizar por
todas as acgoes relacionadas com
os contratos de aquisi¢io e para os
acompanhar.

V. Formas de conluio e concorréncia desleal existentes
nas actividades de aquisi¢des governamentais

Nos direitos processuais vigentes relativos as aquisi¢oes governamen-

tais, os servigos publicos podem ndo proceder a adjudicacio perante o




conluio presumido entre os concorrentes' . Em geral, as aquisicoes gover-
namentais constituem uma prética concorrencial. O conluio é um acordo
entre os concorrentes contra a concorréncia justa, sendo o mesmo geral-
mente estabelecido de forma nio escrita e/ou uma “prética concertada”
Os referidos diplomas legais ndo indicam expressa e concretamente quais
préticas sdo prdticas de conluio, nem alistam quais prdticas ou acordos
que perturbam as condi¢odes normais da concorréncia, que violam a con-
corréncia leal pertinente as aquisiges governamentais. Assim, a compre-
ensao e o reconhecimento das formas de conluio facilitam o pessoal res-
ponsavel pelas aquisicoes a presumir a existéncia ou nao de conluio entre
os concorrentes. Em conformidade com as accoes de anti-trust relativas
as aquisi¢oes governamentais mais comuns nos Estados Unidos, estao
a fixagao de pregos (price-fixing), o acordo para participar em licitagdes
(bid-rigging) e a partilha do mercado (market sharing) etc. Todos estes sao
factores que indiciam criminosos.

A fixagao de pregos é um acordo entre os concorrentes que aumenta,
fixa ou mantém os pregos da venda dos bens ou servigos, mas nio estd
limitada a um prego idéntico que ¢ recebido e acordado pelos concorren-
tes, ou ndo estd limitada a conluio em conjunto com todos os concor-

rentes no mesmo sector industrial. A fixagio de pregos pode existir em

' Cfr. o disposto na alinea ) do artigo 38.° do Decreto-Lei n.© 63/85/M, “quando h4
forte presungio de conluio entre os concorrentes”, o adjudicante tem o direito de nao
fazer a adjudicagao. Cfr. o disposto na alinea f) do artigo 96.° do Decreto-Lei
n.° 74/99/M, “quando haja forte presun¢io de conluio entre os concorrentes, nome-
adamente nos termos do n.° 1 do artigo 5.°”, “o dono da obra tem o direito de nio
adjudicar a empreitada’. Conforme estas disposicoes, pode-se intepretar idoneamente
que as propostas apresentadas com base em qualquer prética ou acordo alcancado entre
os concorrentes que possa perturbar as condi¢des normais de concorréncia normal,
nao serdo aceites. Embora a entidade responsdvel pela aquisi¢do receba as respectivas
propostas no prazo de entrega de propostas, pode tomar uma decisio de nio adjudicar
qualquer proposta na situagio em que o conluio ¢ detectado no periodo de avaliagio de
propostas, ou seja, ndo tem lugar a adjudicagio do concurso em causa. Seguidamente,
a entidade responsdvel pela aquisi¢io pode propdr uma acgio penal contra os conspi-
radores, podendo, por um lado, o concurso ser langado novamente ¢ por outro lado,
continuar a justica das actividades relativas a aquisi¢io governamental na circunstincia
de minimizar a influéncia, e manter o interesse ptblico nio danificado.

"> A “prética concertada” ¢é feita de forma ndo escrita entre as empresas que nio tém
qualquer contacto ou comunicagdo, sendo uma prética de conluio feita por ambas as
partes que se harmonizam mutuamente em consenso ticito.



diversas formas de acordo ou em forma de acordo que restringe a concor-
réncia de pregos, i.e. a fixagio de descontos, o congelamento dos precos, a
adopgao de critérios padronizados para o cdlculo de preco, a manutengio
de precos diferenciados sobre diversos tipos, tamanhos ou quantidades de
produtos, a lista de precos fixados por mais baixo, a fixagao dos termos de
crédito, a ndo publicagio dos precos, ezc. Na maioria dos casos, os cons-
piradores que participam na fixagio dos precos estabelecem alguns meca-
nismos estratégicos para assegurarem que o acordo seja apoiado por cada
um deles.

O acordo para participar em licitagdes é uma forma eficaz pela qual
os conspiradores aumentam o pregos quando a entidade responsavel pela
aquisi¢ao realiza um concurso com cardcter concorrencial para adquirir
bens ou servicos. Basicamente, os concorrentes acordam previamente
qual o concorrente que apresentard a proposta que serd adjudicada no
procedimento do concurso, mas nao é necessdrio que todos os concorren-
tes participem no conluio. O acordo para participar em licitagdes pode
ocorrer em diversas formas, sendo geralmente o conluio apresentado nas
formas seguintes: nao haver oferta, oferta complementar, rotagio de ofer-
ta, e subcontratagao. Estas formas de conluio jd se encontram expostas no
texto supra.

A partilha do mercado ocorre quando os concorrentes concordam
delimitar o mercado entre si, sendo partilhados os consumidores especi-
ficos ou os tipos de consumidores, os produtos ou as regioes. Os concor-
rentes acordam a venda de produtos aos consumidores da certa regiao, ¢
recusam a venda de produtos aos consumidores das regioes distribuidas
aos seus conspiradores, ou vendem produtos a estes consumidores de pro-
pésito ao prego mais elevado.

Todos os acordos para participar em licitagbes tém um ponto co-
mum, sendo que alguns ou todos os concorrentes decidem previamente o
adjudicatdrio ou que a concorréncia entre os conspiradores é reduzida.

Em geral, a prdtica de conluio surge devido a existéncia de alguns
factores favordveis e ocorre em qualquer sector industrial. Conhecer bem
as condigoes favordveis para a ocorréncia de conluio é muito significativo
Em primeiro lugar, o conluio ocorre provavelmente caso haja poucos
fornecedores no mercado. Eles conhecem-se facilmente e chegam facil-
mente a acordo quanto ao preco, oferta, consumidores ou regioes, etc. O
conluio também pode ocorrer na situagao de haver grande quantidade de



empresas concorrenciais. A causa principal é que existem apenas poucas
empresas principais e as restantes sao margenalizadas no mercado. Em
segundo lugar, se os respectivos produtos nao encontram facilmente
substitutos, ou se os produtos pretendidos tém especificagoes limitadas,
a possibilidade de conluio ¢é relativamente mais alta. Em terceiro lugar,
os produtos padronizados facilitam o acordo da estrutura de pregos co-
mum entre os concorrentes. Quanto a outras formas de concorréncia,
tais como design, fun¢des peculiares, qualidade e servigos, ezc., é dificil
chegarem a acordo. Em quarto lugar, as aquisi¢oes repetidas aumentam
a possibilidade de conluio, visto que os concorrentes se conhecem bem
por se encontrarem frequentemente nos actos publicos. Em quinto lu-
gar, nas ocasioes sociais, nas organizagoes comerciais e nas situagoes de
colaboragio comercial ou de mudanca de emprego dos trabalhadores,
etc., em que Os concorrentes se tornaram mutuamente bem conhecidos,
também pode ocorrer o conluio”’.

No presente sistema juridico da RAEM, nio existe nenhuma le-
gislagao avulsa relativa & concorréncia leal ou anti-monopdlio, mas sim
meramente artigos destinados a protecgio de concorréncia leal dispersos
por diplomas legais de diversas dreas econémicas. Todavia, os artigos
com aplicagio relativamente mais ampla sdo os atinentes a “concorréncia
desleal” estipulados no Cédigo Comercial que regulam expressamente
11 préticas de concorréncia desleal, tais como actos de confusao, actos
enganosos, ofertas, actos para denegrir terceiros, actos de comparagio,
actos de imitagio, exploracio da reputagio alheia, violagio de segredos,
promogao e aproveitamento de violagdes contratuais, exploragao da de-
pendéncia e vendas com prejuizo. Estas disposi¢oes nao sio fixadas a luz
das actividades relativas as aquisigoes governamentais, nao havendo, pois,
disposigdes directamente contra as praticas de conluio. Contudo, este
Cddigo dispoe no artigo 158.° que “constitui concorréncia desleal todo
o acto de concorréncia que objectivamente se revele contrdrio as normas
e aos usos honestos da actividade econémica”. Sendo assim, j4 que a acti-
vidade de aquisi¢ao governamental faz parte das actividades econémicas
da sociedade e da regido, as prdticas de conluio ndo serdo reconhecidas
como actos cumpridores do principio da honestidade, sendo portanto
consideradas préticas de concorréncia desleal e sendo igualmente sujeitas
ao Cddigo Comercial.

1
? Ver nota 6.



VI. Trabalhos relativos a integridade das aquisi¢oes
governamentais promovidos entusiasticamente

pelo Governo da RAEM

Desde a transferéncia da soberania de Macau, o Governo da RAEM
promove activa e sistematicamente trabalhos relativos a integridade em
todas as dreas da governagdo, em particular, medidas pré-integridade
implementadas nas actividades das aquisi¢oes governamentais e reconhe-
cidas pela sociedade, e que asseguram a usufrui¢io devida e a alocagao
justa de fundos publicos. Além disso, o Governo da RAEM também co-
labora proactivamente com as organizagdes internacionais, reforcando os
trabalhos anti-corrupgio relativos a aquisi¢ao governamental a nivel in-
ternacional, a fim de proteger ainda mais a integridade das aquisi¢oes. De
seguida sio listados alguns documentos emitidos pelo governo da RAEM
nos ultimos anos com o objectivo de garantir uma adquisi¢ao integra:

1. “Instrugdes sobre o Procedimento de Aquisi¢ao de Bens e Servi-
cos”, emitidas pelo Comissariado Contra a Corrup¢io em De-
zembro de 2003;

2. “Orientagoes para a Conduta Integra dos Trabalhadores da Ad-
ministragdo Pablica”, emitidas pelo Comissariado Contra a Cor-
rup¢io em Dezembro de 2004;

3. “Estudo sobre o Regime de Empreitadas de Obras Publicas da
Regiao Administrativa Especial de Macau”, apresentado pelo
Comissariado Contra a Corrupgio a 8.2 Sessio do Grupo de
Direcgio das “Accoes Contra a Corrupcio da Asia Pacifica”,
coordenadas pelo Banco de Desenvolvimento da Asia e OCDE
no final de 2007;

4. “Instrugoes para a Realizagdo de Despesas com Aquisi¢io de Bens,
Servigos e Obras”, promulgadas pelo Gabinete do Secretdrio para
os Transportes e Obras Publicas em Margo de 2008;

5. “Instrugdes para a Realizagio de Despesas com Obras e Aquisi¢io
de Bens e Servigos”, que reviu as Instrugdes citadas no ponto
anterior e o seu anexo “Regras de Trabalho da Comissao de Ava-
liagao”, promulgadas pelo Gabinete do Secretdrio para os Trans-
portes e Obras Pablicas, em Julho de 2009;

6. “Regime para a Sistematizagao do Processo de Consulta das Em-
preitadas de Obras Puablicas”, estabelecido pela Direccio dos



Servigos de Solos, Obras Publicas e Transportes em Outubro de
2009, a partir do qual se aceita formal e publicamente a inscri-

¢ao de empreiteiros para inclusio na lista de empreiteiros quali-

ficados.

Além de promover dessa forma os trabalhos relativos a aquisigao in-
tegra, o 3.2 Governo da RAEM vai aprofundando completamente os tra-
balhos de pré-integridade. E indicado no Relatério das Linhas de Acgio
Governativa para o Ano Financeiro de 2010 “o impulso ...... da formagao
de um sistema administrativo transparente constitui o ponto fulcral das
reformas”, concretizando completamente as teorias do combate activo a
corrupgio e da promogao da integridade em todas as dreas da governacio,
particularmente, na drea de administragio publica, exigindo “aos servigos
publicos o cumprimento rigoroso das orientacoes e sugestdes do Comis-
sariado Contra a Corrupgao ...... e reforcar as medidas de acompanha-
mento posterior. ...... assegurar com rigor o trabalho de avaliagao e revisao
especificas, por forma a alcancar melhores resultados e tornar mais eficaz
o mecanismo de fiscalizacio interna”. Sendo assim, embora os documen-
tos supracitados emitidos pelo Comissariado Contra a Corrupg¢io sejam
apenas documentos administrativos, que nao sio dotados de coercividade
legal, possuem coercividade administrativa ainda mais rigorosa, por serem
indicados enfaticamente nesse Relatério das Linhas de Accao Governati-

va.

VII. Medidas e praticas apropriadas que podem ser
definidas para assegurar as aquisi¢oes
governamentais integras da RAEM

1. Definicao de sugestoes importantes para as aquisi¢oes
integras

Apesar de a legislacio relativa a aquisigoes governamentais da RAEM
ter sido elaborada hd muitos anos, a sua implementagio depende da com-
preensao pelos servicos publicos per se e a eficicia obtida é muito variada.
Para aumentar a sua eficicia, hd necessidade de adoptar solugoes chave e
cruciais de aperfeicoamento que podem assegurar que as aquisigoes sejam
realizadas de forma licita e legitima e revestidas de transparéncia, concor-

réncia leal e integridade.



1) Definigao do novo objectivo do regime de aquisi¢oes
governamentais

A legislagio actual relativa as aquisi¢des governamentais da RAEM
foi implementado hd mais de 20 anos. No passado, o ponto chave desta
legislacdo assentou na gestao apropriada dos fundos publicos, o qual ¢é
bem diferente do objectivo final de aquisi¢io governamental definido
actualmente pelas organizagoes internacionais — boa gestdo do contrato.
O objectivo mais prioritdrio da lei das aquisi¢des governamentais deve
estabelecer-se per se para aumentar e enfatizar a concorréncia leal, adquirir
bens, servicos e obras piblicas ao melhor valor agregado, garantir a quali-
dade, bem como entregar bens as entidades responsédveis pelas aquisi¢oes
ou concluir servigos ou obras, conforme a data e o prazo especificados.
Tal como indicado pela OCDE, a defini¢io da prevencao, inspecgao e
san¢do respeitante a corrup¢ao como um dos objectos prioritdrios da le-
gislagdo relativa as aquisi¢oes governamentais facilita a aquisigao integra e
aumenta a rentabilidade da aquisi¢oes governamentais.

Alids, as aquisi¢des governamentais tornam-se uma actividade eco-
ndémica e comercial alvo de atencdo no comércio transfronteirico a nivel
internacional, devendo as disposi¢oes da legislagio relativa as aquisi¢oes
governamentais considerar necessariamente a colabora¢io internacional.
Por isso, a anti-corrup¢io e o anti-suborno a nivel internacional, bem
como os valores iniciais e as normas relativas as aquisi¢des governamen-
tais devem ser mais harmonizadas. Um padrao anti-corrup¢io comum e
consistente e uma rede de colaboragao internacional podem promover a
comunicagio e a colabora¢do inter-governamental, bem como fortalecer
as suas capacidades, facilitando a evitagao e o combate a corrupgio e su-
borno atinentes s aquisigoes governamentais.

2) Elabora¢ao de um c6digo de conduta integra para
o pessoal responsavel pelas aquisi¢coes governamentais

Como acima foi mencionado, o Comissariado Contra a Corrup-
¢ao emitiu as “Instrugdes sobre o Procedimento de Aquisi¢dao de Bens e
Servicos” e “Orientagoes para a Conduta Integra dos Trabalhadores da
Administragao Publica” respectivamente em 2003 e 2004. O dltimo do-
cumento nio se refrere concretamente as aquisicdes governamentais e nao
chega a ser consistente com os principios fundamentais das aquisi¢des
governamentais, necessitando o pessoal responsdvel pelas aquisi¢oes com-
preender adequadamente quais as prdticas que s2o actos administrativos



gerais e quais sdo actos relativos as actividades de aquisi¢oes governamen-
tais que merecem atengdo. Tendo em consideragio que as préticas atinen-
tes as aquisi¢oes governamentais envolvem a fruigio de fundos publicos e
ha necessidade de garantir a concorréncia leal, devem existir indicadores
de conduta mais rigorosos para regulamentar a conduta do pessoal res-
ponsdvel pelas aquisi¢des no processamento de aquisi¢oes governamentais,
no sentido de preencher os objectivos das aquisi¢des governamentais mo-
dernas supracitados. Por este motivo, tendo por base o despacho do n.c 8,
que regula os c6digos de conduta dos funciondrios puablicos, da “Conven¢ao
das Nagoes Unidas contra a Corrupgao” aplicada 8 RAEM e as disposicoes
do “Estatuto dos Trabalhadores da Administragao Publica de Macau”, a
Administracio Puablica deve estabelecer um cdédigo de conduta exclusivo
para o pessoal responsivel pelas aquisi¢oes, incluindo particularmente a
participacdo de prdticas de corrup¢do e suborno verificadas no processa-
mento de aquisicoes governamentais a entidade competente relevante, a
fim de estabelecer o comportamento profissional do respectivo pessoal e
definir explicitamente a sua responsabilidade.

3) Definicao expressa das sancdes face as responsabilidades
sancionatdrias respeitantes a corrup¢ao e ao suborno

A medida com a maior eficicia dissuaséria e a maior rentabilidade
nio ¢ mais importante do que a constitui¢dao de um regime de penalida-
de rigoroso que possa alcancar um bom efeito preventivo. Isto é o que
estd a faltar na legislacio vigente relativa as aquisi¢des governamentais
da RAEM. Devido a auséncia de penalidade e responsabilidades legais
respeitantes a corrupgao, suborno e prdticas ilegitimas, sdo “encorajados”
implicitamente os transgressores a realizarem essas prdticas e “sio redu-
zidos” os respectivos custos. Portanto, devem introduzir-se as respectivas
disposicoes na legislacao relativa as aquisi¢des governamentais, bem como
definir as penalidades e os pontos iniciais das medidas de penalidade cor-
respondentes aos diversos graus de viola¢io, demonstrando a fungio de
dissuasio e servindo como fundamentos concretos para a san¢io adminis-
trativa e a sentenga judicial.

4) Estabelecimento dos mecanismos de controlo
interno e externo

O presente regime de despesas relativo as aquisi¢oes governamentais
contém um mecanismo de fiscalizagio executério, mas a inexequibilidade



dos respectivos artigos deve-se a nao existir um sujeito executante destes
artigos, um sujeito competente para executar as fungoes deste mecanis-
mo apés a transferéncia da soberania de Macau'. Se este mecanismo
de fiscalizagio for implementado, ainda assim nio ¢ suficiente para ga-
rantir a aquisi¢do integra, devendo ser reforcado por um mecanismo de
controlo a fim de prevenir e detectar as eventuais corrupgio e suborno
no processamento de aquisi¢io, bem como recolher informacio e rece-
ber participagdo mediante a avaliagio dos trabalhos no processamento
de aquisicoes.

O mecanismo de controlo deve ser constituido na entidade res-
ponsdvel pelas aquisi¢oes e na entidade responsdvel pela execu¢io do
contrato, por forma a facilitar a verificacdo da legalidade e da eficdcia
do desempenho administrativo. Estas entidades devem designar pessoal
para assumir e utilizar eficazmente as fun¢des de controlo, para verificar o
completo processamento de aquisi¢oes, incluindo a entidade competen-
te para apreciacdo, a fim de detectar eficazmente as eventuais situagoes
de aquisi¢des manipuladas. No que respeita ao controlo do contrato de
aquisicdo, ¢ necessdrio prestar atengao aos diversos graus de mudanca das
cldusulas contratuais, nio devendo ignorar as mudangas ligeiras, visto que
acumulando as alteragdes ¢ mudangas das cldusulas pouco significativas
ou que parecem pouco importantes, o custo adicional poderd ser muito
alto; as mesmas poderio envolver praticas de corrupgio.

Além disso, a Administragio Puablica pode introduzir um controlo
externo ou uma auditoria externa para providenciar uma inspecgio eficaz,
o qual pode revelar o desvio na execu¢io do orgamento publico, e/ou as

praticas de aquisi¢oes ilegitimas ou ilicitas.

O presente mecanismo de fiscalizacio estipulado pelo regime de despesas relativo as
aquisigoes governamentais refere-se 4 “fiscalizacio preventiva das despesas” prevista no
Capitulo IV do Decreto-Lei n.© 122/84/M, alterado pelo Decreto-Lei n.© 30/89/M.
Este ndo s6 assegura a utilizagdo idénea das despesas relativas as aquisi¢des governamen-
tais, como também regula os termos essenciais do contrato de aquisi¢do. O artigo 18.°
deste Decreto-Lei regula que a fiscalizagio das despesas ¢ efectuada através da execugio
do regime de visto pelo entdo Tribunal Administrativo. Uma das competéncias possuida
ao entdo Tribunal Administrativo — apds a constitui¢do do Tribunal de Contas pelo
Decreto-Lei n.© 18/92/M, no dia 2 de Marco de 1992, pelo qual esta competéncia (n.°
2 do artigo 8.9) foi executado — foi que “os actos e contratos sujeitos a fiscalizagio prévia
s30 os definidos na lei”.



A constitui¢do do mecanismo de informacio deixa o pessoal respon-
sdvel pelas aquisi¢oes comunicar superiormente as situagoes de execucio
do contrato de aquisi¢do conforme estipulado, possibilitando a entidade
de controlo tomar conhecimento oportunamente das transgressoes pro-
vavelmente ocorridas. Este mecanismo também pode encorajar qualquer
pessoa conhecedora dos factos, incluindo o pessoal responsdvel pelas
aquisigoes a participar a autoridade competente as préticas suspeitas ou as
praticas de aquisi¢ao irregulares.

O mecanismo de assisténcia que se encontra implementado actual-
mente também ¢ crucial, permitindo a qualquer concorrente apresentar
reclamagio quando encontrar qualquer irregularidade. Uma investigacio
eficaz ¢ a chave que desenvolve a ideia inerente e as fun¢des deste meca-
nismo.

5) Constitui¢ao de uma entidade supervisora e gestora de
aquisicoes governamentais

O concurso ¢ o ajuste directo sdo realizados conforme a lei por todos
os servigos e organismos publicos, alids, os valores iniciais sao definidos
para as correspondentes formas de aquisi¢ao. Regra geral, a adop¢ao do
concurso ou do ajuste directo ¢ decidida conforme o valor inicial. Em
situagio especial, embora o montante estimado do item a adquirir atinja
o valor inicial do concurso, a realiza¢io de concurso pode ser dispensa-
da se o item a adquirir preencher requisitos especiais, podendo, em vez
disso, ser adoptado o ajuste directo. Todavia, esta situagio especial estd
igualmente sujeita ao regime de despesas atinente as aquisigoes gover-
namentais. Empiricamente, esta disposi¢do de dispensa, especialmente
o disposto quanto as situagdes urgentes, ¢ abusada por alguns servicos
publicos devido a falta de experiéncia de aquisi¢oes, negligéncia ou abuso
de poder por parte do pessoal responsdvel pelas aquisicoes, ez, sendo o
ajuste directo sempre adoptado para proceder as aquisi¢oes deste género.
Para assegurar a legitimidade dos métodos adoptados para as aquisi¢oes
governamentais, deve ser reforcada a supervisio prévia em vez da audi-
toria e efectivagio de responsabilidade a posteriori. A constituigio duma
entidade supervisora para apreciar os trabalhos de aquisi¢ao que dispense
o concurso, pode aumentar a eficdcia das aquisi¢oes governamentais, bem
como evitar as propostas incorrectas do pessoal responsdvel pelas aquisi-
¢oes, 0 abuso de poder pela entidade competente para apreciagao e a lesao
de interesses no funcionamento administrativo.



6) Formagao de pessoal especializado em aquisi¢oes

Na maior parte dos servigos e organismos publicos procede-se as
aquisi¢oes de forma dispersa, alguns deles tém pessoal responsével exclu-
sivamente pelas aquisi¢des, e outros tém pessoal para o qual os trabalhos
das aquisigoes constituem apenas uma parte das suas fun¢des. Tendo em
vista as limitagdes de escala e tipo de aquisi¢des nos servicos, as experién-
cias que este pessoal acumula sio limitadas. Para além disso, o entendi-
mento individual sobre a legislagao relativa as aquisicoes governamentais
e a falta de orientagdes precisas, concretas e pormenorizadas relativas
aos trabalhos de aquisi¢oes originam frequentemente situagées de, na
execugio dos trabalhos de aquisi¢ao, este pessoal se limitar a executar
os trabalhos conforme os métodos e etapas que eles acham apropriados
ou indicados superiormente. Assim, a formagio sobre aquisi¢oes gover-
namentais a ministrar ao respectivo pessoal ¢ indispensdvel e é extrema-
mente importante para a profissionaliza¢do dos trabalhos relativos as
aquisi¢oes governamentais: primeiro, habilitar o pessoal para conhecer o
regime e as disposi¢oes sobre as aquisi¢des governamentais, e os relevantes
trabalhos de controlo; segundo, permitir o cumprimento das disposi¢oes
sobre as aquisi¢oes e a garantia da eficicia dos trabalhos de controlo;
terceiro, permitir que o pessoal responsdvel pelas aquisi¢oes compreenda
as consequéncias causadas pela corrupgio e pelo suborno. Desde modo,
os participantes ¢ o pessoal executante que se situam em melhor posi¢io
relativamente as aquisi¢oes governamentais possuem capacidade e tém

consciéncia da corrupgao e do suborno.

2. Defini¢ao de medidas e préticas integras para os trés
periodos do processo de aquisi¢ao

No processamento completo das aquisi¢oes governamentais da
RAEM, todas as fases tém trabalhos sujeitos a disposicoes legais e admi-
nistrativas. Basicamente, as fases em cor cinzenta no Grifico 1 contém
trabalhos que nio sao legalmente definidos, mais concretamente, a “ne-
cessidade do projecto” e a “especializacio do projecto” no periodo ex ante
do concurso, bem como a “implementagio do contrato e pagamento” no
periodo ex post do concurso. Estes trabalhos confiam nas regulamentacoes
administrativas dos prdprios servios e organismos publicos. Tendo em
vista que as culturas de gestao de diferentes servicos e organismos publi-
cos, discute-se a garantia da integridade e a possibilidade de emergéncia



de riscos atinentes a aquisi¢ao integra ser mais alta, existindo mais opor-

tunidade preocupante de corrupgio e o suborno.

Considerando que a presente legislacio relativa as aquisi¢oes gover-
namentais rege principalmente os trabalhos do periodo do concurso, ou
seja, os trabalhos das 3.2 e 4.2 fases, exige-se que os “procedimentos do

» « . . . - . .
concurso” e os “procedimentos da adjudicacdo” sejam realizados confor-
. . <« ~ » 7
me a lei e, a par disso, a fase da “celebragio do contrato” no periodo ex
post do concurso seja igualmente sujeita as disposicoes do direito proces-
sual das aquisigoes governamentais. Por outras palavras, estes trabalhos
sao totalmente regulados legalmente. Por isso, hd menos possibilidade de
emergéncia de corrupgao. Para assegurar que os trabalhos de cada periodo
nao sofrem ameaca de corrup¢io ou suborno, hd necessidade de imple-
mentar medidas e préticas proactivas e positivas com base na legislacio

vigente.

1) Medidas e praticas que asseguram a integridade
no periodo ex ante do concurso

No periodo ex ante do concurso, os concorrentes potenciais e outros
interessados, especialmente os utentes finais, tém oportunidade de parti-
cipar na defini¢ao da especificacio do item a adquirir. Quanto aos itens a
adquirir com alta especificagio, tais como produtos que sempre tém novo
modelo, produtos e servicos que requerem tecnologias novas e avangadas,
produtos e servigos cujos precos sao flutuantes e dificeis de avaliar, ou
contratos com disposi¢oes complicadas, erc., a entidade responsivel pela
aquisi¢io estuda provavelmente em conjunto com ou consulta as partes
interessadas sobre os mesmos antes da emissao de andncio ou do envio de
convite, com o objectivo da entidade responsdvel pela aquisi¢io conhecer
bem a tendéncia do mercado, bem como promover a comunica¢io com o
sector industrial e encorajar a inovagao. Na adopgao desta prética, podem
convidar-se as empresas disponiveis no mercado a apresentar propostas,
ouvir as suas experiéncias ou referenciar as solugoes vidveis de aquisi¢ao
de itens similares, investigar os concorrentes potenciais ou as associa¢oes
sectoriais, ou realizar estudos de mrcado, etc. De facto, antes da realizacao
formal do concurso, os actos da entidade responsivel pelas aquisi¢oes vi-
sam procurar inteirar-se e consultar o preco e a técnica junto do mercado
se eles conflituam com a legislagao relativa as aquisi¢des governamen-
tais vigentes, sendo essencial que, na implementagio destas préticas, a



entidade responsdvel pelas aquisigoes nio revele os requisitos concretos
sobre o item a adquirir, ndo pratique o favoritismo quando detenha as
informagées e os pontos de vista recolhidos, e evite adoptar unicamente a
especificagao técnica recolhida de ou respondida por uma certa empresa,
ete. Enquanto a entidade responsavel pelas aquisi¢oes procede a investiga-
¢40 no mercado, os investigados devem ser suficientes para representarem
os pontos de vista, ideias e desenvolvimento cientifico do seu sector in-
dustrial, devendo também ser definidos nos documentos para concurso
publico critérios claros e objectivos a ser utilizados na apreciacio das
propostas apresentadas pelos concorrentes, a fim de evitar a emergéncia
de situagdes suspeitas ou a ocorréncia de conflito de interesses. S6 assim
pode ser alcangado o objectivo crucial da concorréncia leal nas aquisi¢oes
governamentais.

Empiricamente, os servicos e organismos publicos jd estao absolu-
tamente conscientes da necessidade de definirem métodos relativamente
mais sistemdticos e estratégicos para gerir os mercados principais das
aquisi¢oes governamentais e consultarem os sectores industriais para saber
os seus pontos de vista e as suas opinides sobre os pedidos de itens espe-
cificos a adquirir, procurando melhorar a boa relagio concorrencial nos
sectores industriais e a sua capacidade de desenvolvimento longo prazo.

Em alguns paises, a Administragao Publica ji levou a prdtica a orga-
nizagio, em conjunto com os concorrentes potenciais, de semindrios com
temas atinentes aos seus sectores industriais, para aumentar o intercAmbio
informativo entre os servigos publicos e as empresas, e para lhes dar a
oportunidade de discutirem as solugdes procuradas por parte da Admi-
nistracio Pablica”.

2) Medidas e praticas que asseguram a integridade
no periodo do concurso

No periodo do concurso, a Administragao Pablica subdivide-o em 5
tempos intervalados para introduzir medidas idéneas a fim de assegurar
a aquisi¢do integra: o primeiro é o momento do andncio da oportunida-
de do concurso; o segundo ¢ o intervalo até 4 data limite da entrega das
propostas; o terceiro é o percurso de avaliagio de propostas; o quarto ¢ o

" OECD (2007). Integrity in Public Procurement: Good Practice from A ro Z. OECD,
p 35.



intervalo apés a decisio da adjudicacio; o quinto é o momento de publi-
cagao de informagio relativa a adjudicacao; o sexto ¢ o periodo antes da
celebragio do contrato do fornecimento ou da empreitada.

Quanto a0 “momento do antncio da oportunidade do concurso”,
dado que a Administragio estd a promover continuamente os trabalhos
relativos ao governo electrénico, embora nio no mesmo grau de realiza-
¢do, todos os servicos e organismos publicos jd se encontram a adoptar a
tecnologia informdtica no processamento das aquisi¢des e a promover os
procedimentos de aquisi¢ao electrénicos, inter alia, no concurso publico
e no concurso limitado, tal como na divulgagao de informagio relativa a
oportunidade do concurso e dos documentos referentes ao concurso, para
além da prdtica tradicional dos documentos serem processados na forma
escrita. Os exemplos reais incluem a colocagio do antncio do concurso
no portal do governo da RAEM, nos websites da Imprensa Oficial e dos
préprios servicos publicos, ezc.; a disponibilizagao da versio electrénica
dos documentos referentes ao concurso nos websites dos servigos publicos
que realizam os respectivos concursos, para facilitar a consulta e a descar-
ga, a titulo gratuito, dos mesmos pelos concorrentes interessados; o envio
directo dos documentos referentes a consulta, por via electrénica, para os
fornecedores ou os empreiteiros regulares, e/ou que se encontrem na lista
de fornecedores ou empreiteiros registados, quando exista.

Quanto ao “intervalo até a data limite da entrega das propostas”, seja
qual for o método adoptado para realizar o concurso, a fim de garantir
a concorréncia leal no processamento das aquisi¢oes, os servios e orga-
nismos publicos nio sé publicam abertamente o andncio do concurso,
mas também desenvolvem medidas especificas para assegurar a aquisi¢io
integra: (1) os concorrentes podem ter facilmente acesso aos documentos
claros e pertinentes a oportunidade do concurso, incluindo o antdncio
do concurso, o programa do concurso, o caderno de encargos, o projecto
caso exista, e os seus documentos anexos, ¢zc. Se os documentos referentes
ao concurso forem elaborados em forma de modelo, os mesmos facilitam
e garantem a compreensao correcta, pelos concorrentes, dos contetidos es-
senciais e importantes, tais como o item a adquirir, os requisitos e as con-
digées do concurso, efc.; (2) os documentos referentes ao concurso devem
conter os critérios claros para a avaliagio das sugestoes apresentadas nas
propostas e a propor¢io dos correspondentes factores para avaliagao, pos-
sibilitando a compreensao pelos concorrentes de como é que a comissao
de avaliagdo aprecia o contetido das propostas no processo de avaliagio,



a fim de facilitar que os concorrentes definam correcta e eficientemente
a proposta e proponham a solu¢io concreta sobre o item a adquirir; (3)
caso haja necessidade de alterar o contetdo dos documentos referentes
a0 concurso que jd se encontram publicados, se nio houver disposi¢io
legal contréria, devem ser notificados, por métodos idéneos e com o
maior esfor¢o, todos os concorrentes interessados que jd levantaram os
documentos referentes ao concurso, bem como assegurar-se que os con-
correntes interessados que vao levantd-los obtém a versiao mais actualiza-
da, assim garantindo a todos os concorrentes interessados a obten¢ao de
informagoes idénticas pertinentes ao concurso em questio; (4) caso nio
haja disposicio legal, aos concorrentes interessados ¢ permitido requere-
rem 2 entidade responsdvel pelo concurso, o esclarecimento das davidas
ou pedirem mais informagoes relevantes, perante o conteido dos docu-
mentos referentes ao concurso, num periodo especifico antes do termo
do prazo da entrega das propostas. A entidade responsavel pelo concurso
pode prestar esclarecimentos ou informagées relevantes por escrito, ou
convocar uma sessao de esclarecimento para responder as davidas por ela
propria ou pela entidade indicada. E de notar que, as relevantes ddvidas
e as correspondentes respostas devem ser igualmente remetidas a todos
os concorrentes interessados cujo levantamento dos documentos referen-
tes ao concurso ¢ sabido, bem como fazerem parte integral dos mesmos
documentos, com a finalidade de ser levantada em conjunto por outros
concorrentes interessados. Caso contririo, o contetido dos documentos
referentes ao concurso seria inconsistente, causando aos concorrentes in-
teressados que jd obtiveram respostas ficarem numa posi¢io prevalecente
na oferta; (5) os concorrentes interessados devem ter tempo suficiente
para prepararem as suas propostas, ou seja, o periodo entre a publicacio
do antncio do concurso e a data limite da entrega das propostas deve ser
bastante, especialmente o tempo deve ser mais longo para o item a adqui-
rir que envolve ou requer tecnologia mais alta e avangada e/ou quando
o contetdo do concurso é mais complicado, possibilitando aos concor-
rentes interessados elaborarem as suas propostas conforme os requisitos e
condi¢des estabelecidos do concurso.

Quanto ao “percurso de avaliagio de propostas”, os trabalhos sdo
executados, na base do principio da confidencialidade, por uma comissao
especificamente nomeada para assumir a responsabilidade de apreciagio
das propostas do respectivo concurso. Apesar de o processo de avaliagao
nao ter “transparéncia’ pela confidencialidade do trabalho, devem ser



mantidas formal e materialmente a objectividade, a imparcialidade e a
justica, e é necessdrio que as propostas sejam apreciadas em conformidade
com os critérios de avaliacdo estabelecidos nos documentos referentes ao
concurso, nao podendo ser alterados, em principio, os factores e as cor-
respondentes proporg¢des destes critérios. Portanto, a defini¢io das orien-
tagoes de trabalho e as regras de integridade para a comissdo de avaliacio
e a exigéncia 2 mesma do cumprimento das disposi¢oes na apreciacio das

propostas s3o necessdrias e elevario a eficdcia.

Quanto ao “intervalo apés a decisio da adjudica¢io”, a informagio
da adjudicacdo deve ser tratada de forma transparente. A decisio da adju-
dicacdo deve ser notificada nao s ao concorrente preferido, mas também
a todos os concorrentes preferidos. Esta pritica assegura a concorréncia
leal e estabelece expressamente uma comunicagio e uma relagio de con-
flanga mutua, entre a entidade responsdvel pelo concurso e todos os con-
correntes, prestando em simultdneo aos concorrentes a oportunidade de
Jeedback, especialmente a oportunidade de reclamagio perante a decisao
de adjudicacio e a prestagao de assisténcia devida. A entidade responsdvel
pelo concurso pode aproveitar as informagoes obtidas nestas oportuni-
dades para aperfeigoar o processamento de aquisi¢es no futuro, de tal
forma que as aquisi¢oes sejam efectuadas de forma mais consentinea com

o principio-piloto do valor agregado.

Quanto a0 “momento da publicagio da informagao relativa a adju-
dicacio”, a entidade responsdvel pelo concurso deve publicar a minima,
no cumprimento do principio da transparéncia, o nome do adjudicatdrio
e as razdes por que as propostas apresentadas por outros concorrentes nao
foram aceites. As informagoes de adjudicagio devem incluir o nome do
adjudicatdrio, as caracteristicas do item a adquirir, os critérios da avaliagdo
que fundamentaram a adjudicagdo, os fundamentos essenciais da adju-
dicacio, o preco adjudicado, ¢ a lista dos concorrentes preferidos com as
justificagbes da sua nio aceitacio, ezc. E de notar que, nenhum contetido
das propostas apresentadas pelos concorrentes, incluindo o da proposta
do adjudicatdrio, deve ser revelado publicamente. Tendo em vista que o
contetido das propostas inclua segredos comerciais, métodos aplicados a
oferta e dados pessoais dos empregados dos concorrentes, efc., deve ser
evitada qualquer concorréncia desleal no futuro, causada pelo conheci-
mento, pelos seus rivais, do método de oferta e os hdbitos de concorrén-

cia no concurso em relagéo a cada concorrente.



Quanto ao “periodo antes da celebragao do contrato de fornecimen-
to ou de empreitada’, a entidade responsdvel pelo concurso deve estabe-
lecer um “periodo de paralisacao” com tempo razodvel e suficiente, con-
cedendo aos concorrentes preferidos uma oportunidade de reclamarem
contra a decisao de adjudicacio. Esta entidade deve tomar decisdo e res-
ponder aos reclamantes antes da celebracao do contrato de fornecimento
ou de empreitada com o adjudicatirio. Se o periodo de paralisagio for ex-
cessivamente curto, os beneficios dos concorrentes preferidos nao podem
ser garantidos efectivamente; se for excessivamente longo este periodo
trard potencialmente influéncia negativa ao mecanismo de utilizar o pro-
cessamento com concorréncia leal para evitar reclamagio contra a decisao
de adjudicacdo, em particular, certo concorrente preferido poderia abusar
do seu direito de reclamagio para impedir a celebragio e a execucio do
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contrato .

3) Medidas e préticas que asseguram a integridade
no periodo ex post do concurso

O periodo ex post do concurso ¢ relacionado com a geréncia interna
entre a entidade responsédvel pela aquisi¢io e o adjudicatdrio ou a contra-
partida do contrato, ou seja, entre os servigos publicos e o fornecedor ou
o empreiteiro. Em virtude da execugio do contrato e o pagamento esta-
rem sujeitos exclusivamente aos termos contratuais e ao direito contra-
tual e os seus contetidos ndo estarem abertos ao publico, a transparéncia
destes trabalhos ¢ relativamente mais baixa do que o contrato que estdo
previstos legalmente; s6 os contraentes sabem o contetido do contrato ¢ a

situacdo da sua execucio.

Em geral, a celebracio do contrato e a gestao do contrato sao conhe-
cidas apenas pelos servicos contratantes, as contrapartidas e/ou a entidade
notarial legal. O desafio nuclear da gestdo do contrato é assegurar a sua
implementa¢io em conformidade com o contetido contratual, ou a es-
pecificagao definida antes do concurso, especialmente a quantidade e a
qualidade dos bens fornecidos para utilizacdo, e a pontualidade na presta-
¢ao de todos os itens contratados. Outra questo alvo de atenc¢do é o pa-

gamento oportuno ou nio do montante contratual fixado no periodo ex

' Idem, pp. 35-41.



post do concurso, independentemente de o mesmo ser pago numa tnica
prestacao ou em prestagoes.

Assim, para implementar as medidas de integridade mais incisivas,
¢ indispensdvel prestar orientacoes sobre as aquisi¢des ao pessoal por
elas responsdvel e aos fornecedores ou empreiteiros, reforcar a respon-
sabilizaco e constituir as responsabilidades a assumir pela viola¢io,
esforgando-se pela prevencio de ocorréncias que arriscam a integridade
no periodo ex post do concurso.

Por isso, a Administracdo pode elaborar algumas medidas preventi-
vas na fase de execugao do contrato e pagamento, incluindo:

(1) Restricio e controlo aos termos e contetidos contratuais. A en-
tidade responsdvel pelas aquisigoes, sujeita a revisio interna ou externa,
ou ainda a terceira pessoa, precisa de justificar fundamentadamente a
alteragao dos termos contratuais, a prestagio de bens ou servicos ou a
realizagao de obras nao conforme aos termos e ao contetido do contrato,
etc. A revisdo interna refere-se a inspeccdo, pelo pessoal designado na en-
tidade responsavel pela aquisi¢ao, sobre se a prestagio dos bens e servigos
ou a realizagio das obras e o pagamento ezc., sio efectuados nos termos
contratuais. A revisdo externa refere-se a revisao dos termos contratuais
efectuada por terceira pessoa, mas deve evitar-se que qualquer concorren-
te preferido do respectivo concurso seja esta terceira pessoa que verifica
se os termos contratuais sdo alterados ou nao. Sendo, esta pessoa tomard
conhecimento do método e da técnica da oferta do adjudicatdrio, assim
influenciando possivelmente a concorréncia leal nos futuros concursos
destinados a aquisicao de itens similares;

(2) Supervisao correcta e oportuna da implementagio do contrato.
Através de um relatério regular do andamento do projecto, os servigos
responsdveis e os servigos de controlo supervisam em conjunto se a exe-
cugio do contrato estd compativel com as disposi¢oes contidas nas suas
cldusulas; a supervisao também pode ser efectuada, por conta do governo,
pela entidade supervisora ou por empresa particular especializada;

(3) Supervisio do contrato e da situagio de pagamento pela nova
tecnologia. A situagao e a forma de pagamento estipuladas no contrato
configuram-se nos instrumentos da gestao dos riscos, incluindo o siste-
ma electrénico da oferta, o sistema electrénico de gestao de contrato e o
sistema informdtico de contabilidade, efc., para verificar o status do seu
pagamento;



(4) Responsabilizacio mutua dos contraentes. E aplicivel o modelo
de partilha de riscos entre a entidade responsdvel pela aquisicao e o for-
necedor ou o empreiteiro, ou seja, a entidade responsdvel pela aquisi¢io
pode receber do fornecedor ou do empreiteiro um certo montante como
multa, caso o dltimo se tenha atrasado na execucio do contrato. Ou, caso
a entidade responsdvel pela aquisi¢io nio pague o montante previamente
definido conforme o prazo contratualmente estabelecido, pode ser sujeita
a0 pagamento de juros de mora do correspondente montante ao fornece-
dor ou empreiteiro e o pessoal responsdvel pela aquisicio ou o pessoal de
contabilidade que acompanha o andamento do contrato ¢ solidariamente
responsavel;

(5) Vigilancia publica perante a execugio do contrato. A fungao cha-
ve da vigilancia publica ¢ deixar as partes interessadas ¢ o publico consul-
tarem os registos abertos atinentes a execugio do contrato, especialmente
os relativos a execugio do contrato de fornecimento ou do contrato de
empreitada e os relativos ao pagamento do montante contratual, efc.

Além disso, a entidade responsdvel pela aquisicio pode definir, na
fase mais precoce do processamento de aquisi¢ao, algumas medidas pre-
ventivas que garantam a integridade da gestao do contrato, para assegurar
que o contrato pode ser eficazmente executado e pode ser alcangada uma
maior eficicia com um custo de implementacio mais baixo. Estas medi-
das incluem:

(a) Concep¢io de um plano de aquisi¢ao apropriado. Um plano
apropriado das aquisi¢oes governamentais ajuda os servicos e organismos
publicos a analisar a sua necessidade e escolher o melhor item a adqui-
rir, a fim de prevenir a gestao do contrato com baixa rentabilidade, e até
a corrupgio no periodo de fornecimento e no periodo de execugio de
obras. Os documentos referentes ao concurso devem ser definidos de tal
forma que promovam eficazmente a integridade, especialmente o anin-
cio do concurso e os documentos referentes ao concurso devem incluir
os pormenores da gestao do contrato e o plano e método de pagamento.
Geralmente, o plano de aquisi¢do deve ser anual, para que os servigos
publicos possam proceder a sua programacio e execugio adequadamente,
bem como utilizar efectivamente os recursos ptblicos humanos, materiais
e financeiros.

(b) Introdugio do mecanismo de gestao dos riscos. Por um lado,
no processamento das aquisigoes governamentais, pode ser requerida aos



concorrentes interessados, a inclusio de uma solucio sobre a avaliaciao dos
riscos e a gestdo dos riscos nas propostas a serem apresentadas. Por outro
lado, a Administragio deve implementar uma gestao dos riscos internos
para assegurar a participacdo de um pessoal exclusivamente responsivel
pelo contrato nos trabalhos de gestio do contrato com alto risco'’.

VIII. Conclusao

No governo da RAEM, as despesas atinentes as aquisiges ocupam
cerca de um ter¢o do or¢amento executado da sua conta geral anual.
Este montante substancialmente alto atrai muitas empresas particulares
participarem nos concursos de aquisi¢ao realizados pelo governo, com o
objectivo de aumentar ainda mais os seus lucros e as oportunidades de
desenvolvimento. Face ao aumento continuo das despesas atinentes as
aquisi¢oes governamentais e perante a expansio econdmica sustentada da
sociedade, a legislacdo conservadora relativa as aquisigoes governamentais
reflecte que as suas disposicoes ja se encontram desactualizadas e inadap-
tadas a realidade actual. Além de o bom funcionamento de aquisigoes
governamentais em termos administrativos no poder ser garantido, tam-
bém nao se pode adaptar as necessidades face as situagoes internacionais
da globalizacio econémica e de comércio transfronteirico.

E reconhecido, a nivel internacional, que as aquisi¢oes governa-
mentais sio importantes e que a tentagio dos beneficios dela derivados
conduz os delinquentes a tentar obter os beneficios ilicitos através da
corrupgdo e do suborno nas actividades de aquisi¢des governamentais,
resultando que em muitos paises sofram perda de beneficios e ineficicia
administrativa. Tendo em vista que a corrupgdo e o suborno se lancam
secretamente ¢ que nao tém forma regular, em termos de investigagio
encontram-se sempre grandes dificuldades e barreiras. Embora muitos pai-
ses ja tenham regulamentado regimes de penalidade rigorosa na legislagao
relativa as aquisigoes governamentais, eles ainda nao conseguem gerar
eficazmente os efeitos dissuasérios desejados face aos beneficios obtidos
pelas mds empresas. Assim, muitos paises estabeleceram redes contra
a corrupgao, através das organizagdes internacionais, particularmente
contactos no ambito de aquisi¢oes governamentais, visando combater
em conjunto a corrupgio e o suborno transfronteirico, através de comu-

7 Idem, pp 41-2.



nicagdes mutuas de informagoes e partilha de experiéncias. Por isso, a
Convengao das Nagoes Unidas contra a Corrupgio, aprovado em 2003, é
aplicada 4 RAEM desde o ano 2006, devendo a RAEM cumprir particu-
larmente as disposigoes contra a corrup¢io nas aquisi¢oes e as referentes
a conduta dos funciondrios publicos. Além disso, a mesma comecou a
participar, no mesmo ano, nas actividades internacionais anti-corrupgio
no ambito das aquisicoes, especialmente as conferéncias realizadas pela
OCDE, tendo-lhe submetido relatérios sobre a situagao local e sugestoes
de aperfeicoamento deste 4mbito.

Analisando o presente processamento de aquisi¢des governamentais,
basicamente, os relevantes trabalhos estao regulamentados por lei, par-
ticularmente os procedimentos nucleares de concurso e da adjudicacio.
Alguns trabalhos preparatérios do concurso também estdo sujeitos a lei.
Contudo, por mais rigorosa que seja a lei, a mesma ¢é executada por pes-
soas; por isso, serd melhor garantida a aquisi¢io integra quando forem
regulamentados o comportamento e a conduta do pessoal responsgvel
pelas aquisi¢oes, quando forem supervisadas as atitudes do pessoal res-
ponsével pelas aquisi¢oes, e quando fora aos mesmos providenciada for-
magio profissional necessdria ezc. Sendo assim, uma legislagio relativa as
aquisi¢oes governamentais compativel com a administra¢do moderna e as
presentes necessidades socio-econémicas nao ¢ desprezivel. Consideran-
do que a alteragdo da lei necessita de tempo, a introducio de medidas e
praticas pré-integridade na administragio e no completo processamento
das aquisi¢oes governamentais ¢ considerada uma metodologia mais fle-
xivel e eldstica, para promover a integridade das aquisigoes desta Regido,
o Comissariado Contra a Corrup¢io da RAEM langou as “Instrucoes
sobre o Procedimento de Aquisi¢io de Bens e Servigos” e as “Orientacoes
para a Conduta Integra dos Trabalhadores da Administragio Pablica” no
fim de 2003 e de 2004 respectivamente, requerendo a todos os servigos e
organismos publicos que cumpriram as directrizes constantes nestes do-
cumentos para executarem os trabalhos préticos. Além disso, também foi
lancada a “Proposta para Elaboracio do Cédigo de Integridade para os
Servigos/Instituigoes Publicas” para apelar a todos os servigos e organis-
mos publicos a defini¢ao de cédigos de conduta internos para o seu pes-
soal, no sentido de se harmonizarem com as suas funcées e administracio
interna. O Gabinete do Secretdrio para os Transportes e Obras Puablicas
langou, em Marco de 2008, as “Instrugoes para a Realizacio de Despesas
com Aquisi¢do de Bens, Servigos e Obras” aos seus servicos e organismos



publicos da sua tutela, e a sua revisao das “Instrugoes para a Realizagio
de Despesas com Obras e Aquisi¢ao de Bens e Servigos” foi langada apds
mais de um ano, com o anexo “Regras de Trabalho da Comissao de Ava-
liagao”, as quais determinam que estes servigos e organismos publicos rea-
lizam necessariamente os trabalhos relativos as aquisi¢oes governamentais
conforme disposi¢oes mais rigorosas. Além disso, a “Lista de Verificagio
para Realgar a Integridade na Aquisi¢ao Pablica” definida pela OCDE
pode ser referenciada, em harmonia com as situagdes préticas das aqui-
sicoes governamentais da RAEM, para se definirem algumas medidas e
praticas a fim de assegurar a integridade e a concorréncia leal nos diversos
periodos e fases do processamento das aquisi¢des. Este texto apresenta
sistematicamente algumas sugestoes eficazes e valiosas perante os desafios
da corrupgio e do suborno encontrados no actual regime das aquisi¢oes
governamentais, esperando que este regime seja aperfeigoado, a partir
do seu melhoramento até a reforma, nos diversos aspectos tais como no
préprio pessoal, no funcionamento administrativo e modo de supervisao,
na énfase da responsabilidade das partes interessadas pela violagio da lei,
etc., e seja reforcado o funcionamento deste regime e elevada a eficicia do
contrato de aquisi¢ao, no sentido de que se alcance o objectivo final de
um sauddvel desenvolvimento socio-econémico local.






