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A QUEM SE DESTINA ESTE GUIA?

Este guia destina-se as entidades adjudicantes para que conhecam os principais sinais de alerta
de conluio nos procedimentos de contratacdo publica e saibam como prevenir este tipo de
comportamento.

O QUE E O CONLUIO NA CONTRATAGAO PUBLICA?

O conluio na contratacdo publica consiste na concerta¢do de propostas com o objetivo de
eliminar ou limitar a concorréncia nos procedimentos de contratagao.

Este tipo de comportamento leva a condigdes menos favordveis para o Estado do que as que
resultariam de uma situacdo de concorréncia efetiva, traduzindo-se em pregos mais elevados,
qualidade inferior ou menos inovagao.

O conluio compromete, assim, a eficiéncia na afetacdo dos recursos publicos e mina o objetivo
de “mais e melhor por menos” da contratagdo publica, lesando os consumidores e os
contribuintes.

A Lei da Concorréncia (Lei n.2 19/2012, de 8 de maio) refere serem “proibidos os acordos entre
empresas, as praticas concertadas entre empresas e as decisGes de associagdes de empresas que
tenham por objeto ou como efeito impedir, falsear ou restringir de forma sensivel a
concorréncia” (art. 9.2, n.2 1).

O conluio constitui uma grave violagdo da lei da concorréncia (nacional e da Unido Europeia),
sendo punivel com coima aplicavel: (i) a empresa infratora, até 10% do seu volume de negdcios
e (ii) aos titulares do érgdo de administracdo e aos responsaveis pela dire¢do ou fiscalizagdo da
empresa, até 10% da sua remunerag¢do anual.

A Autoridade da Concorréncia procede a analise de todas as denuncias que lhe forem
transmitidas — de entidades adjudicantes, empresas e/ou do cidaddo em geral — e a eventual
abertura de processo contraordenacional.

Em caso de envolvimento, atual ou passado, em praticas de conluio na contratagdo publica, as
empresas podem requerer junto da Autoridade da Concorréncia um pedido de dispensa ou de
reducdo de coima no ambito do procedimento de cleméncia em processos contraordenacionais.
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FORMAS MAIS COMUNS DE CONLUIO NA CONTRATAGAO PUBLICA

No mesmo procedimento de contratacdo publica podem coexistir diversas formas de conluio.
Em regra, nos esquemas de conluio, os participantes escolhem uma das empresas para vencer
o procedimento. Este tipo de comportamento inclui, frequentemente, a fixacdo conjunta de
precos entre concorrentes e mecanismos de reparticao dos lucros adicionais que resultam do
conluio (e.g., o pagamento de compensacbes pelo adjudicatario as restantes empresas em
conluio).

As formas mais comuns de conluio na contratagao publica sdo as seguintes:

Propostas rotativas

Os concorrentes combinam esquemas de rotatividade da proposta vencedora, alternando
entre si o vencedor do procedimento. Estes esquemas sdo potenciados pelo envolvimento
recorrente ao longo do tempo dos mesmos participantes nos procedimentos de contratagao
publica.

Supressao de propostas

Esquema pelo qual uma ou mais empresas, participantes no conluio, acordam em nao
submeter proposta ao procedimento ou em retirar uma proposta previamente apresentada,
para que o contrato seja adjudicado a empresa que escolheram para vencer o procedimento.

Propostas ficticias ou de cobertura

Neste esquema de conluio, as empresas combinam submeter propostas com um prego mais
elevado do que o da proposta da empresa previamente escolhida para vencer o
procedimento, para que o contrato lhe seja adjudicado, ou com outras condigdes que se sabe
serem inaceitdveis para a entidade adjudicante. Estas propostas servem apenas o propdsito
de criar uma ilusdo de concorréncia no procedimento.

Subcontratagao

As empresas acordam facilitar o sucesso da proposta da empresa que escolhem para vencer
o procedimento, em contrapartida da subcontratagdo de fornecimentos no ambito do
contrato em causa.

Reparticao de mercado

As empresas combinam um esquema de apresenta¢do de propostas com o objetivo de
repartir o mercado entre si. Esta reparticdo pode incidir sobre a carteira de clientes, o tipo
de produtos/servigos ou a zona geografica.
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CARACTERISTICAS DE MERCADO QUE FACILITAM O CONLUIO

Determinadas caracteristicas do mercado criam condi¢cdes mais propicias ao conluio:

Reduzido niimero de empresas ou elevada concentragdo no mercado

A probabilidade de conluio aumenta quanto menor for o nimero de empresas e/ou maior
for o grau de concentragdo no mercado. Quanto mais concorrentes existirem, mais dificil serd
estabelecer e manter o conluio.

Elevadas barreiras a entrada ou expansao no mercado

A existéncia de barreiras a entrada ou a expansdo no mercado (e.g., legais ou
regulamentares, econdmicas, estratégicas) favorece o conluio, ao proteger as empresas da
pressao concorrencial de potenciais entrantes.

Condig¢oes de mercado estaveis e previsiveis

Alteracdes significativas nas condi¢des da procura ou da oferta tendem a desestabilizar o
conluio. A estabilidade e previsibilidade dos concursos publicos potenciam o risco de conluio.
Por outro lado, periodos de crise e de incerteza econdémica podem promover o conluio como
forma de repor as perdas.

Empresas que concorrem em multiplos mercados

A interacdo repetida entre empresas concorrentes em varios mercados facilita o contacto
entre concorrentes e, como tal, o conluio.

Procedimentos de contratacao frequentes

A realizagdo frequente de procedimentos de contratagdo para determinado produto/servico
aumenta a probabilidade de conluio, ao facilitar a reparticdo e rotacdo de contratos entre
concorrentes e a retaliacdo a desvios dos termos acordados.

Existéncia de associagdes empresariais ou profissionais

As associacGes empresariais ou profissionais facilitam o contacto entre concorrentes e
contribuem para um ambiente mais favoravel ao conluio.

Vinculos entre empresas concorrentes

A existéncia de vinculos contratuais ou estruturais entre empresas concorrentes facilita a
coordenacdo e monitorizacdo de comportamentos e aumenta o risco de conluio.
Homogeneidade ou simplicidade dos produtos/servigos

Produtos ou servicos estandardizados, homogéneos, pouco complexos ou que ndo permitem
a diferenciacdo entre ofertas concorrentes facilitam um entendimento comum quanto ao
nivel e estrutura de pregos, aumentando a probabilidade de conluio.

Reduzido nivel de inovagao

Mercados onde a intensidade de inova¢do é menor sdo a priori mais propensos a praticas de
conluio, na medida em que o grau de diferenciacdo da oferta é menor e as condicGes de
mercado sdo mais estaveis.
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INDICIOS DE CONLUIO NA CONTRATACAO PUBLICA

Varios indicios podem alertar as entidades adjudicantes para a possibilidade de conluio num
determinado procedimento de contratacdo publica.

Indicios na apresentacdo de propostas

Numero de propostas substancialmente inferior ao habitual ou ao expectavel.
Algumas empresas retiram-se inesperadamente do procedimento.

A proposta vencedora é recorrentemente da mesma empresa, e outras empresas continuam
a submeter propostas apesar de ndo serem bem-sucedidas.

Padrdo de rotatividade da proposta vencedora entre os concorrentes.
Padrdo de distribuigdo geografica das propostas vencedoras.

Concorrentes habituais ndo apresentam propostas num procedimento no qual seria de
esperar que o fizessem, continuando a concorrer em outros procedimentos.

Empresas apresentam propostas conjuntas, apesar de terem condi¢des para apresentar
propostas individuais.

Propostas diferentes que apresentam:

v
v
v
v
v
v

0s mesmos erros (e.g., erros ortograficos, gramaticais ou de calculo);

as mesmas lacunas face a informagao requerida;

a mesma terminologia, em particular quando atipica;

a mesma formatacdo, grafia ou corre¢ées de ultima hora;

o mesmo papel timbrado, formularios semelhantes ou os mesmos dados de contacto;

carimbos de registo postal idénticos ou datas de recegdao, em mao, coincidentes ou, em
caso de envio online, os mesmos enderegos IP.

Em 2005, a Autoridade da Concorréncia
aplicou uma coima de mais de 3M£ a cinco
empresas farmacéuticas, por conluio num
concurso publico do Centro Hospitalar de

Coimbra.

A Autoridade voltou a condenar as cinco
empresas por conluio em 36 outros
concursos publicos de 22 hospitais,

aplicando uma coima total de cerca de

16ME€. O dano econdmico resultante foi
estimado entre 2M€ e 3M€ no fornecimento
a centros hospitalares, e entre 2M€ e
10M€/ano no fornecimento a farmacias.
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Padrdes suspeitos nas condig6es comerciais das propostas

Propostas diferentes com precos idénticos, em particular quando se mantém idénticos
durante um longo periodo de tempo.

Subidas uniformes de precos ndo explicadas por variagGes de custos.
Alinhamento subito dos precos entre concorrentes.

Descida de precos quando entra um novo concorrente ou quando participa um concorrente
ndo habitual.

Diferenca inexplicavel ou muito significativa entre o preco da proposta vencedora e o das
demais propostas.

Diferencas de preco entre propostas sao percentagens fixas ou montantes fixos.

Flutuagdes significativas nos precos apresentados pela mesma empresa em procedimentos
diferentes sem justificacdo nos custos.

Eliminagdo de descontos que tradicionalmente eram concedidos.
Propostas que apresentam nimeros decimais onde seria de esperar numeros redondos.

Precos das diversas propostas bastante mais elevados do que as estimativas de custos da
entidade adjudicante.

Empresas locais apresentam precos para servi¢os locais superiores aos precos para regides
mais distantes.

Empresas locais e ndo locais apresentam custos de transporte semelhantes.
Manifestas semelhancas na calendarizacdo e nas rubricas de custos entre propostas.

Comportamentos suspeitos

Empresa vencedora subcontrata reiteradamente os demais concorrentes.

Empresa vencedora ndo aceita a adjudicagao do contrato, vindo posteriormente a verificar-
se que foi subcontratada.

Apenas alguns dos concorrentes no procedimento solicitam orgamento a um fornecedor
imprescindivel para o contrato em causa.

Varios concorrentes subcontratam as mesmas consultoras no apoio a elaboragdo de
propostas.

Uma empresa solicita os documentos do procedimento para si e para outro(s)
concorrente(s).

Uma empresa entrega a sua proposta em conjunto com a(s) de outro(s) concorrente(s).
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Declaragdes suspeitas dos concorrentes

Propostas referem explicitamente propostas concorrentes ou a existéncia de
acordo/concertagao.

Exclusividade de uma area geografica ou de um cliente a um concorrente.

Empresa ndo fornece determinada zona geografica, determinado(s) cliente(s) ou tipo de
produto/servico, apesar de ter condi¢des para o fazer.

VN4

Empresa justifica a sua proposta com referéncia a “tabelas de precgos do setor”, “orienta¢des
de associagBes empresariais” ou outras expressées analogas.

Declarag0es de associagdes empresariais com referéncia detalhada a propostas.

Uma empresa tem conhecimento de propostas concorrentes ou de resultados da
adjudicacdo ainda ndo divulgados.

Caso tenha suspeitas de conluio erTl
procedimentos de contratagdo pubh;a,
contacte a Autoridade da Concorréncia.

A detecdo deste tipo de conduta, que lesa 0
Estado e 0s consumidores, deve ser um
objetivo comum, na prossecugao da

eficiéncia na afetagdo dos recursos publicos.
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REDUZIR O RISCO DE CONLUIO NOS PROCEDIMENTOS

Existem varias medidas que podem ser adotadas pelas entidades adjudicantes para promover
a concorréncia e reduzir o risco de conluio.

Preparag¢ao do procedimento de contratacao

Recolher informacdo sobre:

v os produtos/servicos disponiveis no mercado que satisfazem os requisitos do adquirente.
v os fornecedores potenciais e as suas condi¢des comerciais.

v’ procedimentos anteriores para produtos/servicos iguais ou semelhantes.

Promover a participa¢do de concorrentes

Evitar requisitos de qualificacdo restritivos e desnecessdrios relacionados, por exemplo, com
certificacbes de qualidade, garantias financeiras ou com o tipo ou dimensdo minima das
empresas.

Alargar a participagdo a empresas estrangeiras, sempre que possivel.

N3o excluir concorrentes de concursos futuros ou da lista de potenciais concorrentes por ndo
terem apresentado uma proposta em determinado concurso.

Considerar a possibilidade de divisdao do concurso em lotes para potenciar a participagdo de
empresas de menor dimensdo, procurando evitar que essa divisdo facilite esquemas de
reparticdo de mercado.

Reduzir os custos de preparagdo da proposta:

v simplificando os procedimentos de contrata¢do ao longo do tempo (e.g., utilizacdo do
mesmo tipo de formularios);

v’ agregando procedimentos de contratacdo, ponderando o impacto na participac¢io;
v" mantendo registos atualizados de adjudicatérios aprovados/certificados oficialmente;

v’ fixando prazos adequados para a preparacdo e apresentacdo de propostas (e.g.,
consideragdo da natureza, volume e da complexidade das matérias em causa);

v’ recorrendo, de forma ampla, a contratac3o eletrdnica.

Clareza dos requisitos e previsibilidade do procedimento

Estabelecer os requisitos e regras do procedimento de forma objetiva e clara (e.g., verificacdo
independente das especificagées do procedimento antes do seu langamento).

Definir especificacdes de desempenho e requisitos funcionais de forma clara e objetiva, em
detrimento de referéncias a marcas ou produtos concretos.

Evitar a previsibilidade dos procedimentos, por exemplo, em termos da sua frequéncia e dos
requisitos estabelecidos, bem como contratos com valores ou quantidades semelhantes.

Promover a organizacao de procedimentos em conjunto com outras entidades adjudicantes.
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Mitigar as oportunidades de comunicacdo entre concorrentes

Eventuais didlogos entre a entidade adjudicante e as empresas candidatas devem ser tidos
individualmente com cada empresa.

Ponderar cuidadosamente o tipo de informacdo a disponibilizar as candidatas no momento
de abertura das propostas e na publicacdo dos resultados da adjudicacao.

Em caso de recurso a consultores externos, obter declaracdo de confidencialidade e
manifestacdo por escrito de auséncia de conflitos de interesses.

Promover o anonimato das propostas, utilizando um cédigo para cada concorrente.
Ponderar a ndo divulgacdo de precos maximos aos concorrentes.

Exigir que os concorrentes revelem se pretendem subcontratar outras empresas.

Atribuir especial atencdo a propostas conjuntas (ou em consorcio), que possam indiciar um
esquema de conluio.

Informar sobre as consequéncias legais da dete¢do de conluio no antncio/comunicacdo do
procedimento de contratacdo.

Considerar a exigéncia de uma “Declaragdo de Independéncia da Proposta”, onde seja
expressa de forma escrita e inequivoca, a auséncia material de qualquer tipo de comunicagdo
e/ou de relagdo tida entre a empresa candidata e as suas concorrentes na apresentacdo da
sua proposta. O “desconforto” dos concorrentes com esta exigéncia constitui, em si, um
indicio de conluio.

Critérios de avaliagdo e de adjudicagdo que promovam a concorréncia

Critérios ndo relacionados com o prego (e.g., qualidade e servigo pds-venda) deverdo ser
especificados de forma clara e objetiva e a sua importancia devidamente ponderada.

N3ao valorizar de forma injustificada registos de desempenho prévio.

Sempre que possivel, e de acordo com a legislacdo que rege a notificacdo de adjudicacgses,
manter confidenciais os termos e condi¢Ges das propostas de cada empresa.

Ponderar o impacto dos critérios de avaliagdo na concorréncia em procedimentos futuros.
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Sensibilizacdo de recursos humanos e promogao do escrutinio de informagao

= |Implementar programas de formagdo continua dos funcionarios responsaveis pelos
procedimentos de contratagao.

= Recolher, de forma sistematica, informacdo referente a processos de adjudica¢do passados
(e.g., produtos e/ou servicos adquiridos, proposta apresentada por cada concorrente).

= Rever periodicamente o histérico das propostas para determinados produtos e servicos e
procurar identificar padrées de comportamentos suspeitos.

= Comparar a lista de empresas que manifestaram interesse no procedimento e a lista de
empresas que submeteram propostas, para identificar desisténcias e subcontratagdes.

= Promover entrevistas com empresas que deixaram de apresentar propostas ou com um
padrdo de apresentacdo de propostas ndo vencedoras.

= Promover um expediente de facil acesso, onde as empresas possam reportar as suas
preocupagdes relacionadas com a concorréncia nos procedimentos de contratagao,
procurando salvaguardar questdes de confidencialidade.

= |ncentivar os funciondrios envolvidos nos procedimentos de contratacdo publica a denunciar
suspeitas de conluio a Autoridade da Concorréncia

Em 2015, a Autoridade da
Concorréncia condenou cinco
empresas de pré-fabricados ao
pagamento de coimas num valor total
superior a 830 mil €, por fixagdo de
precgos e reparticdo do mercado, em
concursos publicos langados pela
Parque Escolar E.P.E., para a
montagem e aluguer de mdédulos pré-
fabricados para salas de aula.

A AUTORIDADE DA CONCORRENCIA ...PARA O FORNECIMENTO
MULTOU CINCO EMPRESAS POR DE PRE-FABRICADOS A |
PRATICAS ANTI-CONCORRENCIAIS PARQUE ESCOLAR DE PRECOS.
EM CONCURSOS PUBLICOS... PRE—FABRi(_ZADOSW

_DEQUE?

Agradecimento a José Bandeira, autor do CravoFerradura.




Caso existam indicios de conluio, contactar:

Autoridade da Concorréncia

Avenida de Berna, n.2 19
1050-037 Lisboa

Tel.: 217 902 000

Fax: 217 902 099

Email: adc@concorrencia.pt
www.concorrencia.pt

Horario de atendimento ao publico:
9H30 as 12H30 e 14H30 as 17H30

—

AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

PORTUGUESE COMPETITION AUTHORITY



mailto:adc@concorrencia.pt

