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1. INTRODUCAO

A apresentacdo de propostas em conluio (ou a concertacdo de propostas) ocorre quando 0s
proponentes, em vez de competirem, como seria de se esperar, conspiram secretamente para
aumentar os precos ou baixar a qualidade dos bens e servigcos para compradores que desejem
adquirir produtos ou servicos por meio de concursos, licitagdes ou leildes. Os organismos
publicos e privados contam muitas vezes com um processo de concursos e leildes competitivo
para realizar bons negdcios. Pregcos baixos e/ou melhores produtos sdo desejaveis porque
permitem que 0s recursos sejam economizados ou liberados para serem utilizados na aquisicao
de outros bens ou servicos. O processo competitivo sé pode atingir precos mais baixos ou uma
melhor qualidade e inovagdo quando as empresas competem genuinamente (i.e. estabelecem
0s seus termos e condicbes de forma honesta e independente). A concertacdo de propostas
pode ser particularmente prejudicial quando afeta a contratacdo publica.! Tais conluios retiram
recursos dos adquirentes e contribuintes, diminuem a confianca do publico no processo
competitivo, e enfraquecem os beneficios de um mercado competitivo.

O conluio entre concorrentes € uma pratica ilegal em todos os paises da OCDE e pode ser
investigada e punida ao abrigo das leis e regras da concorréncia. Em alguns paises da OCDE, o
conluio entre concorrentes constitui ainda uma infracgcéo penal.

2. FORMAS MAIS COMUNS DE CONLUIO ENTRE CONCORRENTES

As conspiracdes entre licitantes podem assumir diversas formas, sendo que qualquer delas
impede os esforcos dos responsaveis pelas aquisicdes — frequentemente governos locais e
nacionais — de obterem produtos e servicos ao mais baixo preco possivel. Frequentemente, 0os
concorrentes definem quem vai apresentar a proposta para ser adjudicada através de um
processo licitatério. Um objetivo comum numa conspiracdo de concertacdo de propostas é o
aumento do valor da proposta vencedora e, consequentemente, do lucro dos proponentes
escolhidos.

Os esquemas de cartel em licitagbes frequentemente incluem mecanismos de partilha e
distribuicdo entre os conspiradores dos lucros adicionais obtidos através da contratacdo por
preco final mais elevado. Por exemplo, 0os concorrentes que combinam ndo apresentarem
propostas ou apresentarem propostas para perder podem ser subcontratados ou obter contratos
de fornecimento do concorrente cuja proposta foi adjudicada, de forma a dividir com este os
lucros obtidos através da proposta com o pre¢o mais elevado, alcangcados de forma ilegal.
Contudo, os cartéis em licitacbes podem a longo prazo utilizar métodos muito mais elaborados
de obtencédo de adjudicactes de contratos, de monitorizacdo e de divisdo dos lucros do conluio
durante meses ou anos. O conluio entre concorrentes pode também incluir pagamentos em
dinheiro feitos pelo detentor da proposta adjudicada a um ou mais dos conspiradores. Este

Nos paises da OCDE, os contratos publicos constituem aproximadamente 15% do PIB. Em
muitos paises que ndo sdo membros da OCDE a percentagem € ainda mais elevada. Ver
OCDE, Bribery in Procurement, Methods, Actors and Counter-Measures, 2007.



chamado pagamento compensatdrio € também por vezes associado a empresas que submetem
propostas “ficticias” (ou “de cobertura” - mais elevadas).’

Apesar de os individuos e empresas poderem entrar em acordo para implementar esquemas de
conluio numa variedade de formas, costumam ser utilizadas, concomitantemente, uma ou mais
de varias estratégias comuns. Estas técnicas ndo sdo mutuamente exclusivas. Por exemplo, as
propostas de cobertura podem ser utilizadas em conjunto com o esquema de propostas rotativas
(ou ‘“rodizio”). Estas estratégias podem resultar em padrées que 0S responsaveis pela
contratacdo podem detectar, podendo entédo ajudar a revelar esquemas de conluio.

Propostas Ficticias ou de Cobertura. As propostas ficticias, ou de cobertura (também
designadas como complementares, de cortesia, figurativas, ou simbdlicas) sdo a forma mais
frequente de implementacdo dos esquemas de conluio entre concorrentes. Ocorre quando
individuos ou empresas combinam submeter propostas que envolvem, pelo menos, um dos
seguintes comportamentos: (1) Um dos concorrentes aceita apresentar uma proposta mais
elevada do que a proposta do candidato escolhido, (2) Um concorrente apresenta uma
proposta que ja sabe de antemao que é demasiado elevada para ser aceita, ou (3) Um
concorrente apresenta uma proposta que contém condi¢cdes especificas que sabe de
antemao que serdo inaceitaveis para o comprador. As propostas ficticias sdo concebidas
para dar a aparéncia de uma concorréncia genuina entre os licitantes.

Supresséao de propostas. Os esquemas de supressao de propostas envolvem acordos entre
0S concorrentes nNOs quais uma ou mais empresas estipulam abster-se de concorrer ou
retiram uma proposta previamente apresentada para que a proposta do concorrente
escolhido seja aceite. Fundamentalmente, a supressdo de propostas implica que uma
empresa ndo apresenta uma proposta para apreciagao final.

Propostas Rotativas ou Rodizio. Nos esquemas de propostas rotativas (ou rodizio), as
empresas conspiradoras continuam a concorrer, mas combinam apresentar alternadamente
a proposta vencedora (i.e. a proposta de valor mais baixo). A forma como os acordos de
propostas rotativas sao implementados pode variar. Por exemplo, 0os conspiradores podem
decidir atribuir aproximadamente os mesmos valores monetarios de um determinado grupo
de contratos a cada empresa ou atribuir a cada uma valores que correspondam ao seu
respectivo tamanho.

Diviséo do Mercado. Os concorrentes definem os contornos do mercado e acordam em néo
concorrer para determinados clientes ou em areas geogréficas especificas. As empresas
concorrentes podem, por exemplo, atribuir clientes especificos ou tipos de clientes a
diferentes empresas, para que 0s demais concorrentes nao apresentem propostas (ou
apresentem apenas uma proposta ficticia) para contratos ofertados por essas classes de
potenciais clientes. Em troca, o concorrente ndo apresenta propostas competitivas a um
grupo especifico de clientes atribuido a outras empresas integrantes do cartel.

Em muitos casos o pagamento compensatoério é facilitado pela utilizacdo de facturas falsas para
trabalhos subcontratados. Na verdade, estes trabalhos ndo s&o realizados e as facturas séo
falsas. Contratos de consultoria fraudulentos também podem ser empregados para este fim.
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3. CARACTERISTICAS DOS SETORES, PRODUTOS E SERVICOS QUE
PODEM AJUDAR A MANTER O CONLUIO.

Para conseguirem implementar um acordo de conluio, as empresas tém de definir um plano de
acdo comum para o implementar, vigiar se outras empresas estdo a cumpri-lo, e estabelecer
uma forma de punir as empresas que nao o acatem. Apesar de o conluio entre concorrentes
poder ocorrer em qualquer setor econémico, em alguns setores a probabilidade de tal vir a
ocorrer € maior, tendo em conta as caracteristicas especificas dos setores ou produtos
envolvidos. Estas caracteristicas podem favorecer os esforcos das empresas em efetuar
propostas concertadas. Os indicadores de concertacdo de propostas, que sao discutidos infra,
podem ser mais significativos se outros fatores relevantes estiverem igualmente presentes.
Nestes casos, 0s responsaveis pelas aquisicdes publicas devem estar especialmente vigilantes.
Apesar de se ter chegado a conclusao de que diversas caracteristicas dos sectores ou produtos
podem facilitar o conluio, ndo é necessario que todas se verifiquem para que as empresas sejam
bem sucedidas em esquemas de conluio.

® Pequeno nimero de empresas. E mais frequente ocorrer a concertacdo de propostas
guando um pequeno numero de empresas fornece o bem ou servico. Quanto menor o
namero de fornecedores, mais facil sera para estes chegarem a um acordo quanto as
propostas.

#® Nivel reduzido ou nulo de entradas no mercado. Quando empresas entraram recentemente
no mercado ou quando for pouco provavel que tal aconteca porque a entrada no mercado é
dispendiosa, dificil ou morosa, as empresas que ja operam no mercado estéo protegidas da
pressdo competitiva de potenciais novos concorrentes. Esta barreira protetora ajuda a
manter os esforcos de um cartel.

#® Condicdes do mercado. Mudancas significativas nas condi¢des da procura ou oferta tendem
a desestabilizar acordos de conluio em curso. Um fluxo de procura do setor publico que seja
constante e previsivel tende a aumentar o risco de conluio. Simultaneamente, os periodos
de crise e incerteza econdmica aumentam os incentivos para a formacao de cartéis, ante a
intencdo das empresas de repor, com lucros fraudulentos, os negocios perdidos pela crise.

® Associacdes Comerciais/Associacbes de classe. As associacfes de classe, bem como
sindicatos patronais,3 podem ser utilizadas como um mecanismo legitimo e favoravel a
concorréncia pelos membros de um setor econdmico para promover a qualidade, a
inovacdo e a concorréncia. Pelo contrario, quando subvertidas com intuitos ilegais e
anticoncorrenciais, estas associacdes podem ser utilizadas pelas empresas para se
encontrarem e ocultarem as suas discussfes sobre as formas e meios de alcancar e
implementar um acordo de cartel.

® Propostas Recorrentes/Licitacdes Frequentes. As aquisi¢des recorrentes de um bem ou
servico aumentam as probabilidades de conluio entre concorrentes. A frequéncia com que
licitacOes sdo apresentadas ajuda os membros de um acordo de cartel a distribuir entre si
os contratos. Além disso, os membros de um cartel podem punir a empresa que ndo cumprir

3 As associacdes sectoriais ou comerciais sdo constituidas por individuos e empresas com
interesses comerciais comuns, que se unem para promover 0s seus objectivos comerciais ou
profissionais.



0 acordo ficando com as propostas que originalmente lhe estavam atribuidas. Assim, as
licitacOes de bens e servicos que sdo frequentes e recorrentes exigem meios e vigilancia
especiais que desencorajem propostas em conluio.

Produtos ou servicos idénticos ou simples. Quando os produtos ou servicos oferecidos
pelos individuos ou empresas séo idénticos ou muito parecidos, torna-se mais facil para
eles chegarem a um acordo sobre uma estrutura de precos comum.

Nivel reduzido ou nulo de alternativas. Quando o mercado dispbde de poucos produtos ou
servigos alternativos de qualidade que possam substituir o produto ou servigo que esta a ser
adquirido, ou quando essas alternativas ndo existem no mercado, os individuos e empresas
gue pretendem atuar em conluio ficam mais seguros por saber que o responsavel pelas
aquisicdes tem poucas ou nenhuma alternativa e assim os seus esfor¢cos para aumentar os
precos tém mais probabilidades de serem bem sucedidos.

Nivel reduzido ou nulo de inovacao tecnologica. Quando a inovagdo do produto ou servigo
em questdo é reduzida ou nula, as empresas chegam mais facilmente a um acordo e o
mantém ao longo do tempo.
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LISTA DE QUESTOES A CONSIDERAR NA ELABORACAO DO
PROCESSO DE CONTRATACAO PUBLICA PARA REDUZIR OS
RISCOS DE CONLUIO ENTRE CONCORRENTES

Existem diversos passos que os 6rgdos publicos podem tomar para promover uma concorréncia
efetiva na contratacdo publica e reduzir o risco de propostas concertadas. Os responsaveis pela
contratagdo publica devem considerar a adogdo das seguintes medidas:

1. OBTER INFORMACAO ANTES DE ESTRUTURAR A CONTRATACAO
PUBLICA / EDITAL

A melhor forma de elaborar um processo de contratacdo publica no sentido de conseguir a
proposta economicamente mais vantajosa consiste em recolher dados sobre a variedade de
produtos e/ou servigos disponiveis no mercado que preencham os requisitos do adquirente, bem
como informacdes sobre os potenciais fornecedores destes produtos. Devem ser estabelecidas,
o mais rapido possivel, equipes internas de especialistas. E igualmente necessario:

® |Levar em consideracdo as caracteristicas do mercado no qual as aquisicbes sdo efetuadas
e as atividades e tendéncias recentes do setor que possam afetar a competitividade na
contratag&o.

# Determinar se o mercado em consideracdo tem caracteristicas que tornem mais provavel o
conluio entre concorrentes.

#® Recolher informacdo sobre os fornecedores potenciais, 0s seus produtos, precos e custos.
Se possivel, comparar precos praticados em transacdes entre empresas privadas (B2B)2.

® Recolher informacdo sobre alteracdes recentes de precos. Devem ser obtidos dados sobre
0S precos nas zonas geograficas vizinhas, bem como sobre precos de produtos alternativos
possiveis.

® Recolher informagcdo sobre contratacbes anteriores para 0s mesmos produtos ou
semelhantes.

# Estabelecer uma colaboragdo com outros adquirentes do setor publico e com clientes que
tenham recentemente adquirido produtos ou servicos semelhantes para melhor
compreender o funcionamento do mercado e os seus participantes.

® No caso de se recorrer ao apoio de consultores externos para se estimarem pregos e
custos, garantir que estes assinem acordos de confidencialidade.

Ver “Caracteristicas dos setores, produtos e servicos que podem ajudar a manter o conluio”
supra.

Business-to-Business (B2B) é um termo utilizado normalmente para descrever transacdes
comerciais eletrbnicas (e-commerce) entre empresas.
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ESTRUTURAR A CONTRAT@CAO PUBLICA DE FORMA A
MAXIMIZAR A PARTICIPACAO POTENCIAL DE CANDIDATOS QUE
GENUINAMENTE CONCORRAM ENTRE Sl

A concorréncia efetiva pode ser fomentada se um numero suficiente de concorrentes viaveis
tiver a possibilidade de apresentar as suas propostas e tiver um incentivo para competir pelo
contrato. Por exemplo, a participacdo num processo de contratacdo publica pode ser facilitada
se 0s responsaveis reduzirem o0s custos de participacdo, estabelecerem requisitos de
participacdo que néo limitem indevidamente a concorréncia, permitirem que empresas de outras
regides e paises participem, ou descobrirem formas de incentivar as pequenas empresas a
participar mesmo que ndo possam apresentar propostas para a totalidade do contrato. Nesse
sentido, € necessério:

Evitar restricbes supérfluas que possam reduzir o numero de concorrentes qualificados,
estabelecendo requisitos minimos proporcionais a dimensao e ao conteldo do contrato e
nao impondo condi¢gdes minimas que criem obstaculos a participacdo no certame, tais como
a definicdo da dimens&o, composicdo e natureza das empresas que podem apresentar
propostas.

Ndo esquecer que a exigéncia de garantias monetarias elevadas como condicdo para
concorrer pode impedir que 0S pequenos concorrentes, que de outra forma estariam
gualificados, apresentem propostas. Se possivel, deve garantir-se que os valores sejam
impostos a um nivel que permita atingir o objetivo pelo qual se exige a garantia.

Sempre que possivel, reduzir as limitacdes a participagdo estrangeira nos concursos.

Na medida do possivel, qualificar os concorrentes durante o processo de contratagdo
publica, de forma a evitar grupos pré-qualificados e aumentar a incerteza entre as empresas
quanto ao numero e identidade dos concorrentes. Deve também ser evitado um longo
periodo de tempo entre a qualificacdo dos concorrentes e a adjudicacdo, que pode facilitar o
conluio.

Reduzir os custos de preparacao da proposta, o que pode ser atingido de diversas formas:
— Simplificando os procedimentos de contratacdo ao longo do tempo e para diversos tipos
de bens (por exemplo, utilizando os mesmos tipos de formularios, pedindo o mesmo

tipo de informacao, etc.).?

— Juntando contratacfes (i.e. diferentes projetos de aquisicdo) para distribuir os custos
fixos de preparacdo das propostas.

— Mantendo listas oficiais de adjudicatarios aprovados ou certificados por érgéos oficiais
de certificacao.

A simplificacdo da preparacédo da proposta ndo deve contudo impedir que os 6rgdos publicos
procurem constantemente melhorar os processos de contratacdo publica (escolha da
modalidade de processo, quantidades adquiridas, calendario, etc.).



— Concedendo prazos adequados para as empresas prepararem e apresentarem as suas
propostas. Por exemplo, considerar a hipotese de publicar projetos em preparacdo, com
antecedéncia, em publicacdes profissionais e de negdécios, websites e revistas.

— Utilizando um sistema de contratacdo eletrdnica, se possivel.

® Sempre que possivel, permitir propostas por lotes ou bens no &mbito do contrato, ou a
combinacéo de ambas, em vez de aceitar apenas propostas sobre o contrato no seu todo.*
Por exemplo, em contratos de maior dimensao, procurar partes do projeto que possam ser
atrativas e apropriadas para as pequenas e médias empresas.

#® Nao desqualificar concorrentes de contrata¢des futuras ou retird-los imediatamente de uma
lista de concorrentes se nao tiverem conseguido apresentar uma proposta num certame
recente.

#® Ser flexivel em relacdo ao numero de empresas as quais se solicita uma proposta. Por
exemplo, se um dos requisitos for a presenca de 5 concorrentes mas sdo recebidas
propostas de apenas 3, deve considerar-se a possibilidade de se obter um resultado
competitivo dessas 3 empresas, em vez de se insistir em refazer o processo de contratagéo,
0 que provavelmente tornard demasiado claro que a concorréncia é escassa.

3. DEFINIR CLARAMENTE OS REQUISITOS E EVITAR A
PREVISIBILIDADE

A definicao das especificacdes e atribuicdes é uma fase no processo de formacao dos contratos
publicos que € vulneravel a influéncias indevidas, fraude e corrupc¢do. Tanto as especificacdes
como as atribuicdes devem ser concebidas de forma a evitar influéncias e devem ser claras e
abrangentes mas nao discriminatorias. Devem, regra geral, estar centradas na execucéo,
nomeadamente nos objetivos que se pretende atingir, em vez da forma como tais objetivos sé&o
atingidos. Isso encoraja solugdes inovadoras e economicamente mais vantajosas. A forma como
0s requisitos da contratacdo sao redigidos afeta o niumero e tipo de fornecedores que serao
atraidos para o mesmo, afetando desta forma o desenlace do processo de selecdo. Quanto mais
claros forem os requisitos, mais facilmente serdo compreendidos pelos fornecedores, e maior
sera a confianca destes na preparacao e apresentacao das propostas. A transparéncia ndo deve
ser confundida com previsibilidade. Quando os calendarios de contratacdo séo previsiveis e as
guantidades de compra e venda se mantém inalterados, o surgimento de cartéis é facilitado. Por
outro lado, precos mais elevados e oportunidades de contratacdo menos frequentes podem
aumentar os incentivos das empresas para concorrer. Torna-se necessario:

#® Definir os requisitos de contratacdo da forma mais clara possivel. As especificacdes devem
ser verificadas de forma independente antes do langamento do edital para assegurar que
podem ser claramente compreendidas. Deve evitar dar-se margem a que os fornecedores
definam termos chave depois da adjudicacéo.

Os compradores publicos também devem estar alerta para o facto de que, se implementados
incorretamente, (e.g. de uma forma facilmente previsivel), a técnica dos ‘contratos fracionados’
pode dar aos conspiradores uma oportunidade de mais facilmente distribuir contratos entre si.
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#® Utilizar especificacdes de desempenho e expor o que é efetivamente requerido, em vez de
fornecer uma descricdo do produto.

® Evitar avancar para a fase de publicacédo do edital enquanto o contrato ainda se encontra na
fase inicial de elabora¢éo: uma definicdo clara do que € necessério é a chave para uma boa
contratacdo. Nas raras circunstancias em que isso for inevitavel, deve solicitar-se aos
concorrentes que apresentem precos por unidade. Este valor pode depois ser aplicado
assim que se souberem as quantidades necessarias.

® Sempre que possivel, definir as especificagbes permitindo produtos alternativos ou
descrevendo os termos de desempenho e requisitos funcionais. Se houver fontes de
fornecimento alternativas ou inovadoras, o conluio torna-se mais dificil.

#® Evitar a previsibilidade dos requisitos do contrato: pode considerar-se a hipétese de agregar
ou desagregar os contratos de forma a variar a dimenséo e prazos das propostas.

#® Trabalhar em conjunto com demais organismos do setor publico organizando aquisi¢cdes
conjuntas.

® Evitar apresentar contratos com valores idénticos que possam facilmente ser partilhados
entre concorrentes.

4. ELABORAR O PROCESSO DE CONTRAT~AQAO DE FORMA A
REDUZIR EFICAZMENTE A COMUNICACAO ENTRE
CONCORRENTES

Ao elaborar um processo de contratagcdo publica, os responsaveis pelas aquisicbes devem estar
conscientes dos diversos fatores que podem facilitar o conluio. A eficiéncia do processo vai
depender do modelo de contratacdo adotado, mas também da forma como o concurso é
concebido e levado a cabo. Os requisitos de transparéncia séo indispensaveis para um processo
correto, que contribua no combate a corrupgdo. Estes requisitos devem ser respeitados de uma
forma equilibrada, a fim de néo facilitar o conluio com a disseminacao de informacdes para além
dos requisitos legais. Infelizmente, ndo existe uma regra Unica sobre a concepcdo de um leildo,
concurso ou licitacdo. As propostas tém de ser concebidas em funcdo da situacdo existente e,
sempre que possivel, devem ser consideradas as seguintes questdes:

® Convidar os fornecedores interessados para dialogar com a entidade publica responsavel
pela contratagdo sobre as especificacdes técnicas e administrativas do potencial certame.
Contudo, deve evitar-se juntar potenciais fornecedores em encontros regulares previamente
ao langamento do edital ou anuncio.

#® Limitar tanto quanto possivel a comunicacdo entre os concorrentes durante o processo de
contratacdo (licitagdo ou concurso)’. As propostas abertas permitem a comunicacdo e a
transmissdo de informacdes e sinais entre 0os concorrentes. A exigéncia de apresentacao
pessoal das propostas permite que as empresas comuniqguem entre si e concluam acordos

Por exemplo, se os concorrentes necessitarem de proceder a uma verificagdo do local, deve
evitar-se juntar os concorrentes em simultdneo nas mesmas instalagdes.



de ultima hora. Estas situacdes podem ser evitadas, por exemplo, mediante a apresentacao
de propostas eletronicas.

Considerar cuidadosamente que tipo de informacdo deve ser disponibilizado aos
concorrentes no momento do ato ou sessao publica de abertura das propostas.

Ao publicar os resultados da contratacdo, deve ser ponderado o tipo de informacdo que
deve ser publicado, evitando expor informacdes que sdo sensiveis para efeitos de
concorréncia, o que pode facilitar a formacdo de esquemas de conluio no futuro.

Sempre que existir receio sobre possivel conluio entre concorrentes devido as
caracteristicas do mercado ou do produto, deve recorrer-se, se possivel, ao método de
leildo por propostas confidenciais de melhor preco em vez do método de leildo com lances.

Verificar se outros métodos de contratacdo publica além dos concursos ou licitaces de fase
Unica baseados fundamentalmente no preco podem obter um resultado mais eficiente. Os
tipos alternativos de concurso podem incluir procedimentos de negociacédo direta® e
acordos-quadro.”

Recorrer a utilizacdo de precos maximos de aquisicdo apenas quando estes se baseiam
numa cuidadosa pesquisa de mercado e se as entidades adjudicantes estiverem
convencidas de que se tratam de pregcos muito competitivos. Esses pre¢cos minimos néo
devem ser publicados, antes devem ser mantidos confidenciais durante o processo ou
depositados noutra autoridade publica.

Evitar que consultores externos conduzam o processo de contratacdo, uma vez que estes
podem ter estabelecido relagdes de trabalho com concorrentes individuais. Pelo contréario, a
experiéncia dos consultores deve ser utilizada para a descricdo clara dos
critérios/especificagbes, conduzindo-se internamente o procedimento de concurso.

Sempre que possivel, requerer que as propostas sejam preenchidas anonimamente (por
exemplo, identificando os concorrentes com ndmeros ou simbolos) e permitir a submissao
de propostas por telefone ou e-mail.

N&o divulgar ou limitar de forma desnecessaria 0 nimero de concorrentes no processo de
CONCurso.

Nos procedimentos por negociacdo a entidade adjudicante expde um plano amplo e negocia
com o0 concorrente 0s pormenores, chegando assim a um preco.

Nos acordos-quadro, o adjudicante pede a um numero elevado de empresas, por exemplo 20,
para submeter os detalhes das suas qualificacbes em termos de fatores qualitativos como
experiéncia, capacidade de seguranca, etc., selecionando em seguida um ndmero reduzido, por
exemplo 5 concorrentes, para integrar o acordo-quadro. Os contratos subsequentes sao entéo
adjudicados essencialmente de acordo com as qualificagbes ou podem ser objeto de futuras
“mini” concursos, cada concorrente submetendo um prego pelo contrato.
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Exigir aos proponentes que divulguem todas as comunicagdes com o0s concorrentes. Deve
considerar-se a hipétese de requerer que 0s concorrentes assinem uma Declaracdo de
Independéncia de Proposta.?

Exigir que os concorrentes revelem claramente se pretendem subcontratar outras
empresas, ja que a subcontratacdo pode ser um meio para dividir lucros entre concorrentes
em conluio.

Uma vez que as propostas conjuntas (ou em consoércio) podem ser uma forma de partilhar
lucros entre concorrentes em conluio, € necessario prestar atencdo especial as propostas
conjuntas apresentadas por empresas que ja foram condenadas ou multadas pelas
autoridades da concorréncia por conluio. A prudéncia é necessaria mesmo se 0 conluio
ocorrer noutros mercados ou se as empresas envolvidas ndo tiverem capacidade para
apresentar propostas separadas.

Incluir no anuncio ou edital da contratagdo uma chamada de atencdo para as sangdes
nacionais em matéria de conluio entre concorrentes, por exemplo, a suspensao temporaria
do direito de participar em contratacdes publicas durante um periodo de tempo, sancdes
especificas para os conspiradores que assinaram uma Declaragdo de Independencia de
Proposta, possibilidade de a entidade adjudicante solicitar uma indenizacao pelos prejuizos,
e outras sancoes ao abrigo da Lei da Concorréncia.

Indicar aos concorrentes que quaisquer alegacdes quanto a aumentos dos custos dos
fatores de producdo que levem a que o orgcamento seja excedido serdo cuidadosamente
investigadas.®

Se, durante o processo de contratacdo publica, for requisitado o apoio de consultores
externos, deve assegurar-se que estes tém formacdo adequada, que assinem acordos de
confidencialidade, e que preparem relatérios sempre que tenham conhecimento de
comportamentos impréprios por parte dos concorrentes ou de algum conflito de interesses
potencial.

SELECIONAR CUIDADOSAMENTE OS CRITERIOS DE AVALIACAO E
ADJUDICACAO DAS PROPOSTAS

Todos os critérios de selecdo afetam a intensidade e a eficacia da concorréncia num processo
de contratacdo publica. A decisdo de quais os critérios de selecdo a utilizar ndo é importante
apenas para 0 projeto em curso, mas também para manter uma base de concorrentes

8

Uma Declaracdo de Independencia de Proposta obriga os concorrentes a revelarem todos os
fatos materiais sobre quaisquer comunicacdes estabelecidas com outros concorrentes relativas
a apresentacdo de propostas. De forma a desencorajar propostas falsas, fraudulentas ou
concertadas, e assim eliminar a ineficacia e custos extra na contratacao publica, os adjudicantes
podem exigir que cada concorrente declare ou ateste que a proposta submetida € genuina, nédo
€ concertada, e é feita com a intencdo de aceitar o contrato se |lhe for adjudicado. Pode
igualmente ser exigida a assinatura de um individuo com poderes para representar a sociedade
e serem acrescentadas penalizacfes especificas para declaracdes fraudulentas ou incorretas.

O aumento dos custos durante a fase de execucdo do contrato deve ser verificado
cuidadosamente uma vez que pode ser uma fachada para a corrup¢éo e o suborno.
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potencialmente viaveis que mantenham o interesse em concorrer em futuros projetos. Desse
modo, é importante garantir que os critérios qualitativos de sele¢cdo e adjudicacdo sejam
escolhidos de maneira a ndo desencorajar desnecessariamente 0S concorrentes viaveis,
incluindo pequenas e médias empresas. E preciso:

#® Pensar no impacto da escolha de critérios sobre a concorréncia futura, ao definir o processo
de contratagéo publica.

® Sempre que 0s concorrentes sdo avaliados com base em critérios para além do preco (por
exemplo, qualidade dos produtos, servigos pds-venda, etc.), tais critérios devem ser prévia e
devidamente descritos e ponderados, de forma a evitar problemas apds a adjudicacao.
Quando utilizados de forma adequada, estes critérios podem recompensar a inovagao e
medidas de corte de custos, além de promoverem precos competitivos. A medida pela qual
estes critérios de selecao sao dados a conhecer ao publico antes do fecho das propostas
pode afetar a capacidade de os concorrentes coordenarem as suas propostas.

® Evitar qualquer tipo de tratamento especial para determinadas classes ou tipos de
fornecedores.

# Nao favorecer as empresas ja estabelecidas.’® Os meios que garantem tanto quanto
possivel 0 anonimato ao longo do processo de contratacdo podem compensar as vantagens
dessas empresas.

® Na&o dar demasiada importancia aos registos de desempenho prévio. Sempre que possivel,
sera util ter em conta outras experiéncias relevantes.

® FEvitar dividir os contratos entre fornecedores com propostas idénticas. Devem ser
investigadas as razbes que geram a semelhanca das propostas e, se necessario, considerar
a hipotese de relancar o processo ou adjudicar o contrato a um unico fornecedor.

#® |nvestigar 0s pregos ou as propostas caso ndo fagam sentido, porém nunca discutindo
esses temas com 0s concorrentes em conjunto.

® Sempre que possivel, e de acordo com as exigéncias legais que regem a notificacdo de
adjudicacdes, manter confidenciais os termos e condi¢des das propostas de cada empresa.
Todos os envolvidos no processo contratual (por exemplo, preparacdo, estimativas, etc.)
deverdo ser alertados para a necessidade de uma confidencialidade rigorosa.

® Reservar o direito de ndo adjudicar o contrato se houver suspeitas de que o resultado do
concurso nao é competitivo.

10 As empresas idas sdo as que fornecem atualmente os bens ou servigos a administracéo publica

e cujo contrato esta a chegar ao fim.
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AUMENTAR A CONSCIENCIA DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS
QUANTO AOS RISCOS DE CONLUIO ENTRE CONCORRENTES

A formacdo profissional é importante para consolidar a percep¢do dos funcionarios publicos
guanto a questdes relativas a concorréncia em contratacdes publicas. Os esforcos para
combater o conluio entre concorrentes em certames podem ser alicercados na coleta de
informac&o sobre o comportamento dos concorrentes em certames anteriores, pela supervisédo
atenta da participacdo dos concorrentes, e pela realizacdo de analises sobre os dados das
propostas. Isto pode ajudar os responsaveis pelas aquisicdes (e as autoridades da concorréncia)
a identificar as situacdes problematicas. Deve ter-se em atencdo que cartéis atuantes em
contratacBes publicas podem nédo ser evidentes a partir dos resultados de um simples processo
de contratacdo. O esquema de conluio s6 é muitas vezes revelado ap6s o exame dos resultados
de diversos certames durante um determinado periodo de tempo. E importante neste contexto:

Implementar programas de formac&o continua dos funcionarios das entidades adjudicantes
sobre os temas de cartéis em contrata¢des publicas e da deteccdo de cartéis, com a ajuda
da autoridade da concorréncia ou de consultores legais externos.

Reunir informagé@o sobre as caracteristicas de processos de contratacdo anteriores (por
exemplo, mantendo dados sobre os produtos adquiridos, a proposta de cada participante e
a identidade do adjudicatario).

Rever periodicamente o histérico das propostas para determinados produtos e servicos e
tentar discernir padres suspeitos, especialmente em setores suscetiveis ao conluio.™

Adotar a politica de rever periodicamente as propostas selecionadas.

Levar a cabo verificacbes comparativas entre listas de empresas que manifestaram
interesse e empresas que de fato submeteram propostas para identificar possiveis
tendéncias, tais como desisténcias e subcontratacoes.

Entrevistar proponentes que ja ndo concorrem a contratos publicos e proponentes cujas
propostas ndo tenham sido bem sucedidas.

Estabelecer um mecanismo de reclamacdo para que as empresas possam transmitir as
suas preocupacdes relacionadas com a concorréncia. Por exemplo, deve ser identificado
claramente o funciondrio ou 6rgdo a quem as reclamacbes devem ser apresentadas
(fornecendo o0s respectivos contatos) e assegurado um grau apropriado de
confidencialidade.

Utilizar mecanismos, tal como o sistema de denuncia, para obter informacdes das empresas
e seus empregados sobre esquemas de conluio. Pode considerar-se a hipotese de se
convidarem as empresas, através dos meios de comunicacdo, a fornecer informacdes as
autoridades sobre potenciais cartéis.

11

Ver “Caracteristicas dos setores, produtos e servicos que podem ajudar a manter o conluio”
supra.
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® Obter informagBes sobre a politica nacional de cleméncia ou leniéncia,** se for o caso,

avaliar se as regras de suspensdo de participacdo em contratacdes publicas em caso de
conluio entre licitantes esta de acordo com a politica de imunidade.

Estabelecer procedimentos internos que encorajem ou exijam que os funciondrios relatem
quaisquer comportamentos ou declaracdes suspeitas as autoridades da concorréncia, bem
como ao departamento interno de auditoria e controle da entidade adjudicante, bem como
incentivos que encorajem os funcionarios a fazé-lo.

Estabelecer relagbes de cooperagdo com a autoridade da concorréncia (por exemplo,
criando um mecanismo de comunicacdo, e listando as informagbes que devem ser
fornecidas por entidades adjudicantes a autoridade de defesa da concorréncia etc.).

12

Este tipo de politica concede geralmente imunidade do processo legal de investigacdo de
praticas anticoncorrenciais ou isencdo de san¢cdo a parte no processo que a requeira em
primeiro lugar e que admita o seu envolvimento em determinadas atividades de cartel, incluindo
esquemas de conluio entre participantes de processo de contratacéo publica, e concorde em

cooperar com a investigacao da autoridade de concorréncia.
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LISTA DE QUESTOES A CONSIDERAR PARA DETECTAR CONLUIO
ENTRE PARTICIPANTES DE PROCESSOS DE CONTRATACAO
PUBLICA

Pode tornar-se muito dificil detectar acordos de cartel uma vez que estes costumam ser
negociados secretamente. Contudo, em setores nos quais o conluio € comum, os fornecedores
e adquirentes podem ter conhecimento de conspiracdes de conluio de longa duracdo. Em
diversos setores, é necessario procurar pistas tais como padrées incomuns de propostas e
precos, ou algo que o proponente diz ou faz. E necessario prestar muita atencéo durante todo o
processo de contratagao publica, bem como durante a fase prévia de pesquisa de mercado.

1. PROCURAR  POR INDICIOS E PADROES NA FASE DA
APRESENTACAO DAS PROPOSTAS

Alguns padrdes e praticas de apresentacdo de propostas parecem estar em desacordo com as
regras de um mercado competitivo e sugerem a possibilidade de concertacdo. Devem verificar-
se padrdes estranhos na forma como as empresas concorrem e a frequéncia com que ganham
ou perdem nas contratacdes publicas. A subcontratacdo e acordos ocultos de cooperacéo entre
empresas podem igualmente levantar suspeitas. Alguns indicios que podem ser destacados séao:
® A proposta mais baixa é frequentemente do mesmo fornecedor.

® Existe uma distribuicdo geogréfica das propostas vencedoras. Algumas empresas
apresentam propostas que vencem apenas em algumas zonas geograficas.

# Os fornecedores habituais ndo apresentam propostas para um processo de contratacdo no
qual seria de esperar que o fizessem, mas continuam a concorrer em outros processos.

#® Alguns fornecedores retiram-se inesperadamente do concurso ou da licitagéo.
® Determinadas empresas sempre apresentam propostas mas nunca sao bem sucedidas.
® As empresas parecem ganhar os concursos de forma alternada.

#® Duas ou mais empresas apresentam uma proposta conjunta apesar de pelo menos uma
delas ter capacidade para apresentar uma proposta independente.

® O concorrente vencedor subcontrata reiteradamente os demais concorrentes.

# O concorrente vencedor ndo aceita a adjudicacdo do contrato, vindo posteriormente a
descobrir-se que foi subcontratado.

# Os concorrentes encontram-se socialmente e tém reunifes pouco antes da apresentacdo de
propostas.

14
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2. PROCURAR POR INDICIOS EM TODOS OS DOCUMENTOS
APRESENTADOS

Podem ser encontrados indicios de conspiracbes de conluio nos diversos documentos
apresentados pelas empresas. Mesmo que as empresas que integrem um acordo de cartel
procurem manter o segredo, o descuido, a prepoténcia ou a culpa por parte dos conspiradores
podem fornecer pistas que levem a sua descoberta. Devem ser comparados cuidadosamente
todos os documentos para se encontrarem elementos que sugiram que as propostas foram
preparadas pela mesma pessoa ou preparadas em conjunto, tais como:

® Erros semelhantes nos documentos ou cartas de proposta apresentadas por empresas
diferentes, tais como erros de ortografia.

® As propostas de empresas diferentes apresentam caligrafia ou tipo de letra semelhantes, ou
utilizam formulérios ou papel timbrado similares.

# Os documentos da proposta de um concorrente fazem referéncia expressa as propostas de
outros concorrentes ou utilizam o cabecalho ou nimero de fax de outro concorrente.

® As propostas de empresas diferentes contém erros de calculo semelhantes.

® As propostas de empresas diferentes contém um ndmero significativo de estimativas
semelhantes de custo de certos produtos.

® Os envelopes de empresas diferentes tém carimbos postais ou marcas de registo postal
semelhantes.

# Os documentos de proposta de diferentes empresas sugerem inumeros ajustes de Ultima
hora, tais como a utilizacdo do corretor ou outras alteracdes fisicas.

# Os documentos de proposta apresentados por empresas diferentes contém menos detalhes
do que seria necessario ou esperado, ou dao outras indicacdes de que ndo sdo genuinas.

® Os concorrentes apresentam propostas semelhantes ou os precos apresentados pelos
concorrentes aumentam de forma regular.

3. PROCURAR POR INDICIOS E PADROES RELACIONADOS COM O
ESTABELECIMENTO DE PRECOS

Os precos das propostas podem ajudar a descobrir situacdes de conluio. Devem procurar-se
padrbes que sugiram que as empresas podem estar a coordenar os seus esforcos, como
aumentos de precos que ndo podem ser explicados por aumentos dos custos. Quando as
propostas vencidas tém precos muito mais elevados do que a vencedora, 0s conspiradores
podem estar utilizando um esquema de propostas ficticias ou de cobertura. Uma pratica comum
nos esquemas de proposta de cobertura consiste em 0 concorrente que a apresenta adicionar
10% ou mais ao valor da proposta mais baixa. Os precos que sdo mais elevados do que as
estimativas de custos, ou do que propostas anteriores para contratagcbes semelhantes, podem
igualmente indicar praticas colusivas. Os seguintes comportamentos podem dar margem a
suspeitas:
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# Os concorrentes aumentam o0s precos ou as faixas de precos de forma subita e idéntica,
situacdo que néo pode ser explicada pelo aumento dos custos.

® Descontos ou abatimentos previsiveis desaparecem inesperadamente.

® A apresentacdo de precos idénticos pode ser preocupante especialmente quando ocorrer
uma das seguintes situagoes:

— Os precos dos fornecedores mantiveram-se inalterados durante um longo periodo de
tempo,

— Os precos dos fornecedores eram anteriormente diferentes entre si,

— Os fornecedores aumentam o preco sem que tal seja justificado pelo aumento dos
custos, ou

— Os fornecedores eliminam os descontos, especialmente num mercado onde estes
sempre foram concedidos.

# Ha uma grande diferenca entre o preco de uma proposta adjudicada e as restantes.

® A proposta de um determinado fornecedor para um contrato em particular € muito mais
elevada do que a proposta do mesmo fornecedor para um contrato semelhante.

#® Ha reducles significativas em relagdo aos niveis de precos praticados anteriormente depois
de uma proposta de um novo concorrente ou de um fornecedor que nao é habitual, o que
pode indicar que o novo fornecedor desestabilizou um cartel para fraudar contratacbes
publicas.

® Os fornecedores locais propdem precos de entrega mais elevados para destinos locais do
gue para destinos mais afastados.

® Empresas locais e nao locais especificam custos de transporte semelhantes.

® Apenas um concorrente contata 0s grossistas/atacadistas para obter informacdo sobre
precos antes de apresentar a sua proposta.

#® Caracteristicas inesperadas de propostas publicas num leildo, seja eletronico ou nao - tais
como licitagdes que incluem numeros pouco usuais onde seria de se esperar nimeros
redondos de centenas ou de milhares - podem indicar que os licitantes estdo a utilizar as
proprias propostas como veiculo de conluio, comunicando informag¢des ou indicando
preferéncias.

4. ESTAR SEMPRE ALERTA PARA DECLARAQC)ES SUSPEITAS
Nas relacbes com os fornecedores é necessario estar atento a declaracbes suspeitas que

sugiram que as empresas chegaram um acordo ou coordenam 0S seus precos e préticas de
venda, tais como:
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® Referéncias escritas ou faladas a acordos entre concorrentes.

® Declaragbes em que os concorrentes justificam os seus pregos olhando para “pregos

sugeridos pelo setor”, “precos padrao do mercado” ou “tabelas de precos do setor”.

® Declaracfes que indiqguem que certas empresas ndo fornecem numa zona em particular ou
a determinados clientes.

® Declaracdes que indiqguem que uma area ou cliente “pertence” a outro fornecedor.

® Declaracbes que indiguem o conhecimento dos precos dos outros concorrentes, ou de
detalhes das propostas, ou a antecipacdo do sucesso ou nao de uma empresa num
processo de contratacdo para o qual ainda ndo foram publicados os resultados.

#® Declaracdes que indiguem que o fornecedor apresentou uma proposta de cobertura, de
cortesia, complementar, figurativa, simbdlica ou ficticia.

# Utilizacdo da mesma terminologia por diversos fornecedores para explicar o aumento dos
precos.

# Manifestagdo de questionamentos ou preocupacdes quanto a exigéncia de Declaragdes de
Independéncia de Propostas, ou indicacbes de que, apesar de assinados (ou mesmo
entregues sem assinatura), estes ndo sao levados a sério.

#® Carta de apresentacdo da proposta na qual o concorrente se recusa a cumprir algumas
condicbes do edital ou se refere a discussdes, provavelmente no ambito de uma associacéo
de classe.

5. ESTAR SEMPRE ALERTA PARA COMPORTAMENTOS SUSPEITOS

As entidades adjudicantes devem atentar para comentarios sobre reunides ou eventos nos quais
os fornecedores possam ter a oportunidade para discutir precos, ou comportamentos que
sugiram que uma empresa esta a tomar determinadas medidas que sO beneficiam outras
empresas. As formas de comportamento suspeito podem incluir as seguintes:

# Os fornecedores relinem-se em privado antes da apresentacdo das propostas, por vezes na
proximidade do local onde as propostas serdo apresentadas.

# Os fornecedores encontram-se socialmente com frequéncia ou parecem manter reunifes
regulares.

® Uma empresa solicita os documentos do processo de contratagdo (edital, anuncio, anexos)
para si e para outro concorrente.

® Uma empresa entrega a sua propria proposta e respectivos documentos juntamente com os
de outro concorrente.

® Uma determinada empresa apresenta proposta mesmo sendo incapaz de concluir com
sucesso o contrato.
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® Uma empresa traz mais do que uma proposta para o ato publico de abertura de propostas e
escolhe aquela que vai apresentar depois de perceber (ou tentar perceber) quem séo os
outros concorrentes.

#® Diversos concorrentes fazem perguntas semelhantes a entidade adjudicante ou apresentam
pedidos ou elementos semelhantes.

6. UM AVISO SOBRE OS INDICADORES DE CONLUIO

Os indicadores da existéncia de conluio descritos acima identificam numerosos padrdes
suspeitos de propostas e estabelecimento de precos, bem como declaracées e comportamentos
suspeitos. Ndo devem, no entanto, ser considerados como prova de que as empresas estao a
empreender um cartel. Por exemplo, uma empresa pode ndo concorrer em uma determinada
licitacAo ou concurso por estar demasiado ocupada para conseguir executar o trabalho. As
propostas elevadas podem simplesmente refletir uma avaliacdo diferente do custo de um
projeto. Contudo, quando forem detectados padrdes suspeitos nas propostas ou na
determinagdo dos precos, ou quando os funcionarios ouvirem comentarios estranhos ou
notarem comportamentos peculiares, deve ser levada a cabo uma investigacdo sobre a
possibilidade de conluio. Um padrdo regular de comportamentos suspeitos durante um
determinado periodo de tempo constitui indicador de possivel conluio melhor do que indicios
presentes em um Unico processo de contratacdo. Serd util manter cuidadosamente todas as
informac0®es para que possa ser estabelecido, com o tempo, um padréo de comportamento.

7. PASSOS QUE OS RESPONSAVEIS PELA CONTRATACAO DEVEM
SEGUIR SE SUSPEITAREM DE CONLUIO

Se houver suspeitas da existéncia de conluio entre licitantes, existem determinados passos que

devem ser seguidos de forma a ajudar a sua descoberta e a neutralizad-la. A entidade
adjudicante deve:

® Estar sempre a par da legislacdo aplicavel a casos de cartéis em licitacdes.
® N&o comentar as suas preocupagdes com participantes suspeitos.

® Guardar todos os documentos, incluindo os documentos das propostas, correspondéncia,
envelopes etc.

® Manter registos detalhados de comentarios ou comportamentos suspeitos, incluindo datas,
guem esteve envolvido, quem esteve presente e 0 que ocorreu ou foi dito em concreto.
Devem ser tomadas notas durante os acontecimentos ou enquanto ainda estéo frescos na
memoria dos funcionarios, de forma ser fornecida uma descri¢cdo exata do que aconteceu.

#® Contatar as autoridades de defesa da concorréncia relevantes.

® Ponderar se 0 processo de contratacdo publica deve continuar ap6s consulta ao
departamento juridico.
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