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Ferramentas contra a colusao
na contratacao publica e sobre

orientacoes relativas a forma
de aplicar o respetivo motivo
de exclusao

Em 18.03.2021, foi publicado no Jornal Oficial da
Unido Europeia (2021/C 91/01) a Comunicacdo da
Comissdo  Europeia, de 15.03.2021, sobre

“ferramentas para lutar contra a colusdo na
contratagdo publica” e sobre “orientagoes
relativas a forma de aplicar o respetivo motivo de

exclusao”.

O documento desenvolve os principios e coordenadas
de acdo que a Comisséo tinha j4 enunciado na sua
Comunicagdo COM (2017) 572, intitulada “Dinamizar
a contratagdo publica em beneficio da Europa”,
com vista a auxiliar os Estados-Membros da UE, e as
respetivas autoridades adjudicantes, a resolver o

problema do conluio na contratacéo publica.

O conluio na contratacdo publica tem estado no topo
da agenda de um significativo nimero de autoridades
da concorréncia europeias nos Ultimos anos,
antecipando-se tratar-se de uma prioridade que
continuari a assinalar o enforcement dos préximos

anos.

Em Portugal, a Autoridade da Concorréncia tem vindo
a sinalizar a sua determinagdo em combater a
cartelizagao em procedimentos de contratacao publica

de variadas formas, incluindo com a publicacdo, em

Temas

Comunicagdo da Comissdo Europeia
C(2021)1631 final, de 15.03.2021

Medidas contraa Colusdo na
Contratacdo Publica

2016, do “Guia de Boas Praticas sobre o Combate
ao Conluio na Contratagao Publica”, levando a cabo
uma forte campanha de divulgagdo (campanha
“Combate ao Conluio na Contratagdo Publica”)
promovendo a colaboragdo institucional através, por
exemplo, do Grupo de Trabalho Informal para a
Inovagdo e Eficiéncia do Sistema Nacional de
Compras Publicas (AdC, eSPap, TC, IMPIC, IGF).

Embora expressamente proibido pelas regras
europeias e nacionais do direito da concorréncia (na
UE, pelo artigo 101.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia e, em Portugal,
pelo artigo 9.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que
aprovou o0 regime juridico da concorréncia) e
consubstanciando potencial causa de exclusdo do
procedimento concursal (nos termos do artigo 57.°/4 al.
d) Diretiva 2014/24/UE, e artigo 70.9/2, al. g) do Cddigo
dos Contratos Publicos - “CCP”), a Comisséo refere-se
ao conluio como um “fendmeno recorrente” no
mercado dos contratos publicos, incluindo em setores
econdmicos criticos, como os da construcéo civil, das

tecnologias de informagéo ou da saude.

A Comisséo identifica véarias razdes pelas quais as

autoridades adjudicantes tipicamente tém dificuldade
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em detetar a cartelizagdo nos procedimentos de
contratacdo, salientando: (i) a falta de pessoal
devidamente treinado e experiente capaz de detetar
este tipo de praticas; (i) o foco prioritario das
adjudicantes em garantir que o procedimento cumpra
com 0s requisitos processuais € legais basicos e seja
concluido dentro do prazo previsto; (iii) a falta de
consciéncia para os meios disponiveis de reagdo; e (iv)
a perspetiva de atrasos no procedimento de

adjudicacéao.

A Comunicagdo da Comissdo propde-se contribuir

para mitigar estas dificuldades, de quatro formas: (i)

sugerindo a utilizacdo de ferramentas que visam
reforcar as capacidades das entidades adjudicantes
para incorporar métodos efetivos de dissuaséo,
detecéo e neutralizagdo do conluio antes da concluséo
do procedimento adjudicatério; (ii) identificando meios
de cooperacdo entre as autoridades centrais da
contratacdo publica e as autoridades da concorréncia;
(i) oferecendo orientagcdes para a aplicacdo, em
concreto, do motivo de exclusdo por coluséo; (iv)
oferecendo, em anexo a Comunicac¢do, um conjunto de
orientacdes praticas sobre como conceber o0s
procedimentos de adjudicagdo de forma a dissuadir o
conluio entre proponentes, detetar potencial conluio ao

avaliar propostas e reagir a tal conluio suspeito.

Em causa estd a necessidade de prevenir, detetar
e reagir eficientemente a comportamentos
colusérios durante um procedimento pré-
contratual, ou seja, antes de um contrato ser

adjudicado.

PRINCIPAIS OBJETIVOS DA COMUNICACAO:

m Apoio de Estados-Membros e Autoridades
Adjudicantes na prevencao e combate as praticas

colusivas.

m Promover a cooperacdo entre as Autoridades
Centrais responsaveis pelos contratos publicos e

pela concorréncia ao nivel nacional.

m Facultar orientacdes para as Autoridades
Adjudicantes sobre a forma de aplicar exclusdes

motivadas pela colusdo na contratacéo publica.

FERRAMENTAS PARA REFORCAR A CAPACIDADE
ADMINISTRATIVA NA PREVENCAO DA COLUSAQO

m A disponibilizacdo de recursos (especialmente
recursos humanos) que sejam capazes de
realizar processos de adjudicacdo, incluindo a
capacidade de tratar de forma adequada e

oportuna dos casos de presumivel coluséo.

m A utilizacdo dos incentivos administrativos
disponiveis para premiar os funciondrios que
realizam processos de concurso e detetam,
tratam e comunicam ativamente 0s possiveis

casos de colusao.

m Partilhar com todos os Estados-Membros boas
praticas e ferramentas desenvolvidas a escala
nacional, através dos grupos de peritos da
Comisséo ou dos meios digitais de comunicagéo

disponiveis.

m Promover a participacdo das autoridades
nacionais da concorréncia nas sessbes de
sensibilizacdo e de formagdo destinadas a
funcionérios

responsaveis por concursos

publicos.

m Promover acbes seletivas para apoiar as
autoridades adjudicantes de menor dimens&o nos

Estados-Membros.

m Assegurar um intercambio de boas praticas para

encorajar os funcionarios responsaveis por
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concursos a reprimir ativamente os casos de

presumivel coluséao.

Através de um trabalho em conjunto com outras
organizaces internacionais (tais como a OCDE,
a OMC, o Banco Mundial e o BERD), dinamizar
uma base internacional de conhecimentos e

experiéncias na luta contra a coluséo.

COOPERACAO ENTRE _AUTORIDADES CENTRAIS

RESPONSAVEIS POR CONTRATOS PUBLICOS E

AUTORIDADES DA CONCORRENCIA:

Estabelecer um servico seguro (mediante um
ponto de contacto ou uma linha de apoio) para

prestar assisténcia as autoridades adjudicantes.

Promover a utlizacdo das ferramentas
disponiveis ao nivel nacional ou da UE que
possibilitam e incentivam os cidaddos ou as
empresas a denunciarem casos de coluséo,
especialmente mecanismos de dendncia de

irregularidades ou programas de cleméncia.

Possibilitar o acesso das autoridades as
informacdes de que necessitam para o
desempenho das suas fun¢des no tratamento de
casos suspeitos de colusédo, incluindo permitir: i)
0 acesso das suas autoridades da concorréncia
as bases de dados de contratacao eletrénica e ii)
a troca de informacdes disponiveis entre as
autoridades  responsaveis pelos contratos

publicos e da concorréncia,

Impor as autoridades adjudicantes a obrigacéo de
informarem as suas autoridades centrais
responsaveis pelos contratos publicos e da
concorréncia dos casos em que tenham excluido

um operador econdmico por suspeita de colusao.

Criar uma base de dados nacional dos casos de

excluséo de operadores econémicos por motivos

de colusédo, em conformidade com a legislacédo
nacional e com os requisitos da UE e nacionais

em matéria de protecéo de dados.

COOPERACAO ENTRE _AUTORIDADES _CENTRAIS

RESPONSAVEIS POR__CONTRATOS PUBLICOS E

AUTORIDADES DA CONCORRENCIA:

Estabelecer um servico seguro (mediante um
ponto de contacto ou uma linha de apoio) para

prestar assisténcia as autoridades adjudicantes.

Promover a utlizacdo das ferramentas
disponiveis ao nivel nacional ou da UE que
possibilitam e incentivam os cidaddos ou as
empresas a denunciarem casos de coluséo,
especialmente mecanismos de dendncia de

irregularidades ou programas de cleméncia.

Possibilitar o acesso das autoridades as
informacdes de que necessitam para o0
desempenho das suas fun¢des no tratamento de
casos suspeitos de colusdo, incluindo permitir: i)
0 acesso das suas autoridades da concorréncia
as bases de dados de contratacao eletrénica e ii)
a troca de informacfes disponiveis entre as
autoridades  responsaveis pelos contratos

publicos e da concorréncia.

Impor as autoridades adjudicantes a obrigagéo de
infformarem as suas autoridades centrais
responsaveis pelos contratos publicos e da
concorréncia dos casos em que tenham excluido

um operador econémico por suspeita de colusao.

Criar uma base de dados nacional dos casos de
exclusé@o de operadores econémicos por motivos
de colusdo, em conformidade com a legislacdo
nacional e com os requisitos da UE e nacionais

em matéria de protecéo de dados.
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ORIENTACOES SOBRE A FORMA DE APLICAR O
MOTIVO DE EXCLUSAO POR COLUSAO

de decidir pela exclusdo de um operador

econdémico.

AMBITO DE APLICACAO DO MOTIVO DE EXCLUSAO

m A Comunicacio refere expressamente que a
mesma  consiste numa  opinido  n&o POR COLUSAQ

juridicamente vinculativa da Comisséo sobre a

forma de aplicar o motivo de exclusdo, por
colusdo, previsto no artigo 38.97, al. e), da
Diretiva 2014/23/UE (“Diretiva Concessées”); no
artigo 57.9/4, al. d), da Diretiva 2014/24/UE
(“Diretiva Sectores Classicos”) e no artigo 80.9/1,
da Diretiva 2014/25/UE__(“Diretiva__Sectores
Especiais”).

O motivo de exclusdo com base na suspeita de

conluio "atual" no artigo 57.°/ 4, al. d), da Diretiva
2014/24/UE ¢ distinto (e compativel com) a
possibilidade de excluir os infratores do direito da
concorréncia como operadores econOmicos
«culpados de falta grave em matéria profissional»,

nos termos do artigo 57.9/4, alinea c).

A exclusao deve ser possivel para todos os tipos
de comportamentos abrangidos pelo artigo 101.°
do TFUE - nomeadamente, praticas concertadas
e decisBes de associacBes de empresas, para

além dos acordos

O motivo de excluséo, por colusdo, constitui um
motivo facultativo para excluir operadores
econdmicos, mas o Legislador portugués, no
ambito da sua margem de transposicao,

configurou as praticas colusivas como causas de

exclusdo obrigatérias, nos termos do artigo
70.°/2, al. g) do CCP.

As Diretivas da Contratagdo Publica ndo exigem
que uma Autoridade Adjudicante consulte a
Autoridade Central responsavel pelos contratos

publicos ou a Autoridade da Concorréncia antes

m Nas Diretivas de Contratacdo Pdblica, a

existéncia de préaticas colusivas permite a
Autoridade Adjudicante ponderar a exclusdo de
um proponente, bastando para tal que existam
«indicios suficientemente plausiveis para
concluir que o operador econdémico celebrou
acordos com outros operadores econémicos

com o objetivo de distorcer a concorréncia».

Nos termos da Comunicagdo, a intencdo do
Legislador da UE tera sido permitir as Autoridades
Adjudicantes apreciar, em cada caso, se s&o
cumpridas as condigbes para excluir um

proponente por coluséo.

A Autoridade Adjudicante deve realizar uma
apreciacdo concreta e individualizada do
operador econémico, independente de decisbes
anteriores tomadas por outras Autoridades, e sem
prejuizo do direito de o operador de pér em

pratica medidas de «limpeza automéatica».

“INDICIO SUFICIENTEMENTE PLAUSIVEL”

Aspetos que a Autoridade Adjudicante pode
avaliar para aferir a existéncia de ‘indicios
suficientemente plausiveis para concluir que o
operador econémico celebrou acordos com outros
operadores econdmicos com o objetivo de

distorcer a concorréncia”:

O comportamento global no mercado dos
proponentes que participam no concurso (por
exemplo, proponentes que nunca apresentam

propostas no mesmo processo de adjudicacéo,
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proponentes que apenas apresentam propostas
em determinadas regifes ou proponentes que
parecem

revezar-se ha participacdo em

processos de adjudicacao);

O texto das propostas (por exemplo, erros

ortograficos ou formulagbes repetidas em
propostas diferentes, ou comentarios mantidos
por lapso no texto da proposta e que indiciam um

conluio entre proponentes);

Os pregos propostos no processo de adjudicacéo
(por exemplo, proponentes que oferecem um
preco mais alto do que noutros concursos
semelhantes ou que oferecem pre¢os demasiado

elevados ou baixos);

Pormenores de ordem administrativa (por
exemplo, propostas apresentadas por um mesmo

representante comercial);

O facto de um proponente ja ter celebrado um
contrato de subcontratagdo com outro proponente
no mesmo processo, ou ter pré-encomendado
material necessario para executar o contrato em
questdo muito antes de a avaliacdo dos

proponentes estar concluida.

Ao avaliar a idoneidade ou fiabilidade de um
proponente, nos termos do artigo 57.9/4, al. d) da
2014/24/UE

Classicos”), a Autoridade Adjudicante tem o

Diretiva (“Diretiva  Sectores

direito de ter em conta qualquer facto que indicie
um comportamento anticoncorrencial por parte
desse proponente, independentemente de
ocorrer no contexto de um procedimento de
adjudicacdo pendente ou de outro procedimento,

anterior ou atual.

As Autoridades Adjudicantes podem, ao avaliar a

fiabilidade de um proponente no ambito do

processo pendente, ter em conta uma decisédo
anterior adotada por outra Autoridade Adjudicante
que tenha excluido o operador de um processo de
adjudicacdo, ou uma decisdo adotada por uma
autoridade da concorréncia ou um acérdédo de um
orgao jurisdicional nacional, pelo qual o operador
ou um membro da sua dire¢@o ou do seu pessoal
tenha sido condenado por colusdo no contexto de
processos de adjudicacdo anteriores.

Todavia, a participacdo do operador num caso
anterior de colusdo ndo constitui, por si s6, um
motivo para o excluir de um processo de

adjudicacéo pendente.

Se um operador econémico ndo comunicar a

Autoridade  Adjudicante as informacdes
requeridas, para verificar a auséncia de motivos
de exclusdo, a autoridade tem o direito, nos
termos do artigo 57.94, al. h) da Diretiva
2014/24/UE (“Diretiva Sectores Classicos”), de

operador do

excluir esse processo de

adjudicacéao.

CASOS DE EMPRESAS FILIADAS QUE PARTICIPAM NO

MESMO PROCESSO DE ADJUDICACAO

Direito de os operadores demonstrarem a sua

independéncia na apresentagdo de propostas.

A Autoridade Adjudicante deve abster-se de

fazer suposicdes de carater geral, com

exclusdes automaticas.

Deve ser concedido aos operadores a
possibilidade de comprovar, através dos meios de
prova que estes considerem adequados, que as
suas propostas sdo independentes e néo
prejudicam a transparéncia nem distorcem a

concorréncia no processo de adjudicagao.
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Tais provas podem incluir, por exemplo, factos
gue demonstrem que as propostas respetivas
foram redigidas de forma independente, que
pessoas diferentes estiveram envolvidas na sua

preparacao.

APRESENTACAO DE __PROPOSTAS CONJUNTAS

(AGRUPAMENTOS) E SUBCONTRATACAO

Membros determinar se as autoridades
adjudicantes devem requerer aos operadores a
apresentacé@o de explicacdes antes de adotarem
uma decisdo ou se essa possibilidade deve ser
deixada a iniciativa do operador [embora tudo
indique que os operadores econémicos devam
explicitar as medidas de ‘limpeza automatica”

adotadas logo na apresenta¢do do DEUCP].

m Deve existir um equilibrio entre a necessidade de
. . A , Durante um procedimento de adjudicagdo, a
evitar riscos para a concorréncia, através da
~ . autoridade  adjudicante  aprecia  quaisquer
apresentacdo de propostas conjuntas, e de
. . medidas de «limpeza automatica» postas em
respeitar o direito dos operadores a apresentar
. . ratica por um operador que tenha atuado em
propostas conjuntamente (v.g., artigo 2.°/1, ponto P P P q
. . _— colusédo com outros operadores no passado,
10, artigo 19.92 e artigo 63.°/1 da Diretiva P P
Lo tomando em consideracdo quaisquer provas
Sectores Classicos). ¢ q q P
fornecidas por esse operador. A autoridade
m Avaliagdo cuidada dos casos em que um

subcontratante indicado poderia facilmente ter
participado por sua prépria iniciativa no processo
de adjudicacéo e executado o contrato de forma

independente.

DIREITO DE OS OPERADORES DEMONSTRAREM A SUA

FIABILIDADE:

A Diretiva ndo especifica se as explicacdes ou
medidas de «limpeza automatica» sao fornecidas
pelo proponente por iniciativa propria ou a pedido
da Autoridade Adjudicante.

Na falta de uma disposicdo explicita do artigo
57.°/7 (“Diretiva Sectores Classicos”) [e que
também se verifica em Portugal no CCP], a

Comunicacdo refere que compete aos Estados-

adjudicante deve avaliar as provas fornecidas
pelo operador de forma proporcionada, ou seja,
tendo em conta a gravidade e as circunstancias
particulares do caso concreto, bem como as
medidas especificas tomadas pelo operador para

restabelecer a sua fiabilidade.

Se a autoridade adjudicante concluir que as
medidas apresentadas pelo operador econémico
néo séo suficientes para demonstrar a idoneidade

deste, tera de aduzir as razfes para essa decisédo.
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