Deloitte.

Comisia Europeana,
Directoratul General
pentru Politica Regionala

Evaluarea Sistemului de Achizitii
Publice din Romania

Raport Final

Comisia Europeana, Directoratul General Politica Regionala
Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania



Membrii echipei de studiu Deloitte care a intocmit prezentul Raport in numele Comisiei (in ordine alfabetica):
Anghel Smaranda — Deloitte Roménia
Baldovenescu Nicoleta-Julieta — Deloitte Roméania
Bulai Clarisa — Deloitte Roméania

Cimpean Dan — Deloitte Belgia

De Meyer Tim — Deloitte Belgium

De Valkeneer Sieska — Deloitte Belgia

lonescu Andrei — Deloitte Romania

Kubinschi Radu — Deloitte Romania

Patrubani Doina — Deloitte Romania

Popovici Irina — Deloitte Romania

Slegers Benjamin — Deloitte Belgia

Vadan loana-Roxana — Deloitte Romania

Pagina 2 Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania — Raport Final (Partea C & D)



] Deloitte Bedrijfsrevisoren/Reviseurs d’Entreprises

Berkenlaan 8B

e o I e B-1831 Diegem
Tel.: +32 2 800 20 00

Fax: +32 2 800 20 01
http://www.deloitte.be

Catre: dl. Benoit Nadler
Comisia Europeana
Directoratul General pentru Politica Regionala, REGIO I1, Roméania

Referinta noastra Referinta dvs.
ERS/DC/CC 2010CE16BAT026 29 august 2011

Stimate domn,

Suntem incantati sa prezentam Raportul Final (Partea C & D) a proiectului DG Regio pentru Evaluarea
Sistemului de Achizitii Publice din Romania.

Ramanem la dispozitia dvs. pentru a discuta orice detalii referitoare la prezentul document sau pentru a
raspunde oricaror intrebari care se pot ivi.

Cu stima,
Dan Cimpean Doina Patrubani
Partener Director
Enterprise Risk Services* Deloitte Consultanta

* A department of Deloitte Bedrijfsrevisoren/ Reviseurs d’Entreprises
Burgerlijke vennootschap onder de vorm van een CVBA / Société civile
sous forme d’une SCRL

* A Department of Deloitte Bedrijfsrevisoren/Reviseurs d’Entreprises

Burgerlijke vennootschap onder de vorm van een CVBA/Société civile sous forme d'une SCRL

Maatschappelijke zetel: Berkenlaan 8b, B-1831 Diegem Membra a
BTW BE 429.053.863 — RPR Brussel — Fortis Bank 230-0046-561-21 Deloitte Touche Tohmatsu



1.

2.

Cuprins

REZUIMAT ....ceieiiiiictitiitniinninnniessssssanssssssssssssanssasssssssssssnnsasssssssssssnnsnesssessssssnnnnsssssssssssnnnnessssssssssnnnnassssssssans 7

2.1. EVALUAREA CADRULUI LEGAL CARE GUVERNEAZA PROCESELE DE ACHIZITII PUBLICE

2.2.  EVALUAREA CADRULUI INSTITUTIONAL DIN SISTEMUL DE ACHIZITII PUBLICE DIN ROMANIA......ceerviieieenieeeiieesieeenieesieesnieesane 12
2.2.1. Evaluarea structurilor si organizdrii institutionale generale................ccuwvecvueeeeecieeesiieeeeciiseeceeeeesreenn 12
2.2.2. Evaluarea functiei de control a sistemului de achizitii pUBIICe..............ccooceemvieeeceiniiieiiiieeeee e 21

2.3.  EVALUAREA INFRASTRUCTURII CHEIE DIN ROMANIA CARE SUSTINE ACHIZITHLE PUBLICE «.vvveeveesuveeeseeesreesnseesssnesnseessseesnseesnne 23

2.4.  EVALUAREA PRACTICILOR DE IMPLEMENTARE A PROCEDURILOR DE ACHIZITII PUBLICE c.veevuveeeveesureeseeesieesnueesnseesnseessseesnseesnne 26

2.5.  EVALUAREA AUTORITATILOR CONTRACTANTE (AC) — ASPECTE CHEIE

3. CONCLUZII S| RECOMANDARI CHEIE.......cccveuireenreermesesessssessssessssessssssessssesssssssssssessssessssssssssessssesssssessssensesensesssens 32
3.1.  CONCLUZII 5| RECOMANDARI CHEIE PRIVIND CADRUL LEGISLATIV APLICABIL SISTEMULUI DE ACHIZITII PUBLICE DIN ROMANIA........ 32
3.2.  CONCLUZII $I RECOMANDARI CHEIE PRIVIND CADRUL INSTITUTIONAL EXISTENT, INCLUSIV INFRASTRUCTURA SA DE SUPORT .......... 42
3.3.  CONCLUZII 5| RECOMANDARI CHEIE PRIVIND CAPABILITATILE CELORLALTOR PARTI INTERESATE DIN SISTEM ..euveervreeveesvreeneeennne 48
3.4.  CONCLUZII 5| RECOMANDARI CHEIE PRIVIND CAPACITATEA SISTEMULUI DE ACHIZITII DE A REGLEMENTA IN MOD EFICIENT
ACTIVITATEA ECONOMICA SI RASPUNSUL PIETED «vveuveeeveesureeaseesseeasseessesassesssesassesssssensssssesasssssssssesssssssssessssssssessssessssessssesssses 52
3.5.  CONCLUZII 5| RECOMANDARI CHEIE PRIVIND PRACTICILE DE INDEXARE A PRETULUI CONTRACTUAL.....uveerrreenreerreesnseesrneenseesnne 56
3.6.  PLANUL DE ACTIUNE PROPUS Sl "FOAIA DE DRUM” ..uuurtriiiieeiieiiiteeeeeeeiesisteeeteeesesststeeseesssessssssssesseeessstsssesssessnssssssseees 58

4. EVALUAREA CAPACITA]'II SISTEMULUI DE ACHIZITII DIN ROMANIA DE A REGLEMENTA EFICIENT ACTIVITATEA

ECONOMICA SI RASPUNSUL PIETEL ...vcveuerreeireesssersssesssssessssessssssessssessssesssssssssssessssesssssessssessosessessssssssessssessssssnsssessens 63
4.1, PREZENTARE GENERALA......eitttiitttiitteenteeestteestteestteesteeessseesseeessseessaeessseessseessseensseesssesssseesssesssseesssesssseesssessseesssesssseens
4.2.  INTENSITATEA Sl CALITATEA CONCURENTEI S| A RASPUNSULUI PIETEI - ACTUAL

4.2.1. Analiza ofertelor pe licitatie si pe marimea CONtIACLUIUI .............ccc.veeeecveeeeeiiieeeiieeeesieeeeeceeeeesiaeaaesveeenn

4.2.2. Analiza intensitdtii concurentei pe tip de ProCeAUIQG ...........ccccueiecceeeeecieeeeeiieeeeceeeeseeeeecraeeescrraeeeveeaas

4.2.3. Analiza rolului AC in stimularea si facilitarea unei concurente mai puternice si de calitate superioard... 68
4.2.4. Rezumat - rolul QUEOItALIIOr CONEIACTANTE. ..........cccccueeeeeeieeeeieee et et e e et e e e etea e e sttt e e e e saaeesssaaesssnaan 71
4.2.5. Analiza diferentelor dintre pretul estimat si pretul contractulUi..............c.ccceuveeeciueeeesiereeeiieeeeiieeeeevennn 73
4.2.6. Alte detalii privind transparenta, corectitudinea si eficienta SistemulUi..............cccceevevvveeeecvvveesecerensnenn. 74
4.2.7. Deschiderea fatd de ofertantii strdini - SitUQEHIQ QCLUGIA ............oeeeeeeeeeieieeeeiie e esceee e ceae e 76
4.2.8. Rezumat - deschiderea fatG de ofertantii StrGINI .............cueeeecuveeeesieeeeesiieeeeeeeeeeee e es e e e eraeeeeeaaessaeaas 77

4.3.  CAUZELE PRINCIPALE IDENTIFICATE CARE AFECTEAZA PUTEREA S| CALITATEA CONCURENTEI IN SISTEMUL DE ACHIZITII PUBLICE DIN
ROMANIA. ¢ttt ettt ettt ettt e ettt e e s ab et e e ettt e e s aba e e e sabeeeeeasbeeesasteeesabbeeeeaabeee s aseeeeaasbeeeansbeeesnsbeessabbeeesnbbeesansbeessnsaaaans
4.4.  EVALUAREA PERFORMANTEI $I CAPACITATII SISTEMULUI DE ACHIZITII PUBLICE DIN ROMANIA

4.4.1. R[4V Te 4 [0 [ Lot 11 o | Lo ISR

4.4.2. Indicatori recomandati pentru evaluarea nivelului concurentei si practicilor de stabilire a pretuluiin

sistemul NatioNQl de ACRIZIEIT PUDIICE .........cccc..eeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e e e et et a e e e e e s sttt e e e e e e e s ssstsssaaaaaesssees 83
4.4.3. Rezumat-evaluarea performantei $i COPACITALI......cccuureeireeeeeiiiieeeitiee e e e eeeeeecteeeesteeeesstaaessseaaesseees 87
4.5.  ANALIZA CAPACITATII SISTEMULUI DE A IDENTIFICA $I ABORDA SUBIECTUL CARTELURILOR ...veevveerureesureesereesseesseesssessssessssenss 88
4.5.1. Prezentare generald a cadrului legislativ din Romdnia privind subiectul cartelurilor............................... 88
4.5.2. Activitatea Consiliului Concurentei referitor la subiectul cartelurilor in achizitiile publice........................ 88
4.5.3. Capacitdtile tehnice si mecanismele cheie pentru abordarea subiectului cartelurilor.............................. 89
4.5.4. Rezultatul analizei licitatiilor si a altor informatii releVante ................ccccoeeeecevveeeeeieeeeciiiiieeeeeeeeciiveeaaaan, 92
4.5.5. Rezumat - capacitatea sistemului de a identifica si aborda subiectul cartelurilor.................ccccevvveenneen.. 94
4.5.6. Recomandadri detaliate — constientizarea subiectului cartelurilor de cAtre AC ...........ccouvveeeeeeeeccrvvennannn. 96
ANALIZA PRACTICILOR CURENTE DE INDEXARE A PRETULUI iN ACHIZITIILE PUBLICE ......cccoottveniirinnncnieneninnenenns 98

Pagina 4 Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania — Raport Final (Partea C & D)



5.1. PREVEDERI DIN LEGISLATIA ROMANA REFERITOARE LA INDEXAREA PRETULUI TN ACHIZITILE PUBLICE «..eveveruvreeeeureeesineeeesnneeenns

5.1.1. Prevederi referitoare la indexarea pretului din legislatia rom@nai...............cc.ccceeveevveenieinneenieenseeneene
5.1.2. Practici curente in aplicarea prevederilor legislative privind modificarea pretului
5.2.  ANALIZA PRACTICILOR DE INDEXARE A PRETULUI TN ACHIZITI DIN ROMANIA ....veevtiiiiieiiieeniiesnieeesieesieeesieeesieeesieeenaees
5.2.1. Utilizarea indexdrii pretului de cdtre autoritdtile contractante din Roma@nia.............cccocceeveeeevueennene
5.2.2. Indexarea pretului - indici tehnici disponibili cu relevantd pentru practicile de indexare a pretului in
achizitiile PUBLICE Ain ROMGIUQ ............cceeueeeeeeieeeeee e et e et e e ettt e e et e e e ettt e e e sttt e e s saeaeesssasessssesesssssaensseeans 102
5.3, RECOMANDARI DETALIATE ...uttteisttetesaureeessuteeessssesesassseesssseeessnsssessssssesssssssesssssssssanssesssnssseessnsseessssssessnseesssssenesnnnes 103
5.3.1. Proces propus pentru definirea formulelor de indexare a pretului contractului si a indicilor tehnici care se
(VeTalle ][ Tolo B lo I s 1YL= I Lo 14 o) Lo | S SR 103
5.3.2. Formule propuse de indexare a pretului contractului si indici tehnici care se pot aplica la nivel national
104
5.3.3. Alte exemple detaliate de aplicare a formulelor de indexare a pretului...............cc.cccoueeeevivveeeccveeeennenn. 110
5.3.4. Rezumatul noilor indici tehnici sugerati care se vor analiza pentru formulele de indexare a pretului din
CONLIACLEIE A ACRIZIEIT PUBIICE. .......cceeeeeeeeeeeeeet ettt ettt e s bt sse e st e s ase e st e sneeeas 111
5.3.5. Chestiuni care vor fi analizate de AC atunci cdnd elaboreazd formule de indexare a pretului folosind
Lo 1ol [ (=1 11 ol PRSP 113
5.4.  ROLULANRMAP iN CRESTEREA UTILIZARII INDEXARII PRETULUI CONTRACTULUL. ...eeeuveesureeereesereesveessneesesssesssessnsesssenss 114
5.5.  REZUMAT - PRACTICI DE INDEXARE A PRETULUI w.eeuteeruveesureesiseesureesiseesseesssessssesssessssessnsessssessssessssessssessssesssesssesssseess 115
R Y] ) 117
6.1, ANEXA = ABREVIERI uveeeuveesureesuteessreasseessseeasesssseeasessssesssessssesasessssesasesssssssnsessssesansesssssssssessssesansessssessssessssessssenn 117
6.2.  ANEXA - INDICATORI DE PERFORMANTA IN ACHIZITIA PUBLICA TN CADRUL UE - RELEVANTI PENTRU ROMANIA .....oovvveerreennnennn 118
6.3.  ANEXA — INDICATORI DE PERFORMANTA SUPLIMENTARI RECOMANDATI (PENTRU A FI ANALIZATI $I UTILIZATI DE CATRE INSTITUTIILE
IMIPLICATE) 1ttt euteesureesseessseessseessseeasseessseeasseesssesansessssesansessasassssessssesssssssssssansessnssssnsessssesansessssesssesssesansessnsessnsessnsessnsenn 120
6.3.1. Indicatori de performantd recomandati aferenti valorii procedurilor de achizitii publice....................... 121
6.3.2. Indicatori de performantd recomandati aferenti tipurilor de achizitii publice...............ccccccvvvveeecrvveanne.. 124
6.3.3. Indicatori cheie de performantd recomandati aferenti anunturilor de participare .............cccceeevuvveenn... 126
6.4.1. Indicatori cheie de performantd recomandati aferenti participantilor la procedurile de achizitii.......... 128
6.4.2. Indicatori cheie de performantd recomandati aferenti reclamatiilor si procedurilor de achizitii publice
Lo TV Lo L= o T A T=d o | 1o g Lo | SRR 130
6.5.  ANEXA - LISTA AUTORITATILOR CONTRACTANTE INTERVIEVATE DIN ROMANIA «..vieieieieieieieieieieieieieeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseneeesns 134
6.6.  ANEXA—INDICATORI CHEIE DE PERFORMANTA SUGERATI — MATRICEA DESFASURARII FUNCTIILOR CALITATH ceveeeeeeeeeeeeeeeeeeeenn, 135
6.7. ANEXA - LISTA PROCEDURILOR DE ACHIZITI PUBLICE EXAMINATE ...evvtuetrrineeresneeerateeersnneesesnnserssneeessnneesssnsessseesssnneesenes 136

6.8.  ANEXA - LISTA MOSTREI EXTINSE DE LICITATII UTILIZATE PENTRU ANALIZAREA PRACTICILOR DE INDEXARE A PRETULUI UTILIZATE DE
CATRE AUTORITATILE CONTRACTANTE DIN ROMANIA
6.9. EXTRASE DIN LEGISLATIA CHEIE RELEVANTA

6.9.1. Hotdrdrea Guvernului Romdniei 925/2006 — privind practicile de indexare a pretului .......................... 145
6.10. DATE STATISTICE BAZATE PE INFORMATIIDIN TED c..uviiiiiiiiiieite ettt ettt ettt et sae e saaeesae e saaeenaes 146
6.10.1. Comparatie cu alte state membre UE pe tip de proCedura............ccccueeeivueeesireeeeeiiiiseesiieaesiieaesssenennns 146
6.10.2.  Utilizarea proCedUrilor AESCRISE..........cc...uueeeeieeeeeeeeeeee ettt e e e ettt e e e e e ettt a e e e e ettt r e e e e e e e s sassnnees 147
6.11. ANEXA - ACTIUNI PENTRU CONSOLIDAREA CADRULUI LEGISLATIV - INITIATE DE CONSILIUL CONCURENTEI, $I CU IMPACT ASUPRA
SUBIECTULUI TNTELEGERILOR GRAVE ... ceeuttteutteeteteseesseeesueesseesnseessseessseesaseesnssesssesenssesssesssssesssesesseesssesessesssseessseessseessesnnees
6.12. ANEXA - PREZENTAREA PRACTICILOR STATELOR MEMBRE REFERITOARE LA SISTEMUL OE APROBATI/ ACREDITATI .
6.12.1.  EXEMPIUI REPUBIICIT CERNE ...ttt e st e e e ettt e e et a e et aaessseaesnseaassassnasessseaanns
L 3 (=T 0T V| Lo [ = S
6.13. ANEXA - OBSERVATII PRIVIND UTILIZAREA STANDARDELOR DE COST CA UN MECANISM DE CONTROL AL PRETURILOR ........... 152
6.14. ANEXA - ALTE DOCUMENTE DE REFERINTA CHEIE SI SURSE DE INFORMARE UTILIZATE.....ceeuveerureennreesreennneesreesseessveesneens 153

Page 5 Evaluarea sistemului de achizitii publice din Romania — Raport Final (Part C & D)



1. Introducere

Comisia Europeana — Directoratul General pentru Politica Regionala (‘DG Regio” sau “Comisia”, sau
“CE”) a lansat un studiu privind evaluarea sistemului de achizitii publice din Roméania. Obiectivul
studiului 1l reprezinta evaluarea situatiei actuale Tn Romaénia privind achizitile publice, Tn vederea
identificarii disfunctionalitatilor si a punctelor slabe privind cadrul institutional, procedurile aplicabile si
capacitatea autoritatilor contractante.

In vederea realizarii acestui obiectiv complex, studiul este structurat in patru componente distincte:

e Partea A — Coerenta cadrului legislativ national relevant pentru achizitie publica si
uniformitatea cadrului institutional;

e Partea B — Executarea de investigatii de teren, evaludnd autoritatile contractante si
procedura de achizitii specifica;

e Partea C — Evaluarea capacitatii sistemului de achizitii publice din Roméania pentru
reglementarea eficienta a activitatii economice si a raspunsului pietei;

e Partea D — Emiterea de recomandari detaliate si operationale in vederea depasirii dificultatilor
identificate, pentru fiecare dintre chestiunile analizate in amanunt.

Prezentul document reprezinta Raportul Final al proiectului si include de asemenea constatarile si
recomandarile care corespund Par{ii C si Partii D a studiului, Tn baza informatijilor colectate si
analizate in perioada iunie - august 2011.

Mai exact, prima sectiune a prezentului document identifica si analizeaza indicatorii si criteriile pentru
evaluarea capacitatii sistemului de achizitii publice din Romania de a reglementa in mod eficient
activitatea economica si raspunsul pietei. Echipa de studiu s-a concentrat pe identificarea indicatorilor
cheie si pe nivelurile de referinia adecvate pentru specificul din Romania si de asemenea a identificat
modelele utilizate de catre partile interesate implicate Tn cadrul sistemului de achizitii publice.

Cea de a doua sectiune ofera de asemenea o analiza detaliata a capacitaiii efective a sistemului de
achizitii publice din Roméania de a reglementa in mod eficient activitatea economica si de a stimula o
calitate mai ridicata a raspunsului pietei. Aceasta analizd a implicat o varietate de surse de date,
inclusiv un set de licitatii, selectat ca mostra, licitatii care au fost analizate in detaliu; informatii
raportate Tn mod oficial de principalele parti interesate / actorii cheie ai sistemului (de ex. ANRMAP,
UCVAP, CNSC, Consiliul Concurentei, Autoritatile Contractante - AC, Operatorii Economici — OE,
etc.) si date disponibile din aplicatile SEAP si TED.

Cea de a treia sectiune a prezentului document efectueaza o analiza a calitatjii raspunsului pietei si a
mecanismelor existente pentru a permite stimularea si punerea in executare a normelor privind libera
concurenta si prevenirea/detectarea posibilelor carteluri in procedurile de achiziti publice din
Romaénia.

Cea de a patra sectiune a prezentului document efectueaza o analiza a metodologiilor si practicilor
existente in prezent pentru stabilirea si utilizarea metodelor de indexare a pretului Tn procedurile de
achizitii publice.
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2. Rezumat

Aceasta sectiune furnizeaza o imagine condensata a principalelor aspecte ale intregului studiu si
anume abordarea evaluarii generale a sistemului de achizitii publice din Romania, principalele teme
analizate prin mecanismele de cercetare folosite, concluziile si recomandarile cheie care rezulta din
studiu.

Evaluarea sistemului de achizitii publice din Roméania reprezintd o mare provocare luand in
considerare arhitectura institutionala foarte complexa — care cuprinde numeroase institutii (incluzand
autoritatile de reglementare, mii de Autoritati Contractante si zeci de mii de Operatori Economici) cu o
mare varietate de roluri — de reglementare, de monitorizare, de verificare, de control, de solutionare a
reclamatiilor etc. Prin urmare, studiul s-a centrat pe urmatoarele nivele ale evaluarii:

Evaluarea cadrului legal care guverneaza procesele de achizitii publice;

Evaluarea cadrului institutional care guverneaza, monitorizeaza, verifica, controleaza,.
solutioneaza reclamatii si opereaza procesele de achizitii publice:

» Evaluarea structurilor si organizarii institutionale
» Evaluarea functiei de control a sistemului de achizitji publice

Evaluarea practicilor de implementare a procedurilor de achizitii publice.

2.1. Evaluarea cadrului legal care guverneaza procesele de achizitii publice

Pentru realizarea acestei sarcini, echipa de cercetare a efectuat un inventar initial al actelor de
reglementare relevante din legislatia privind achizifile publice din Roménia si a completat informatiile
disponibile prin interviuri cu reprezentanti ai actorilor cheie din cadrul sistemului de achizitii publice.
Parametrii analizati n cadrul evaluarii cadrului legal au fost:

Coerenta cadrului legal national relevant pentru achizitie publica — rezultatele evaluarii pot fi
prezentate pe scurt astfel:

» Cadrul legal din Romania pentru domeniul achizitilor publice este in intregime
armonizat cu acquis-ul comunitar specific. Este relevant de mentionat ca legislatia
primara din Roméania privind achizitiile publice (si anume Ordonanta de Urgenta a
Guvernului - OUG 34/2006) prevede Tn mod expres ca principiile fundamentale de la
baza oricarei atribuiri de contracte de achizitie publica sunt: nediscriminarea;
tratamentul egal; recunoasterea reciproca; transparenta; proportionalitatea; eficienta
n utilizarea fondurilor publice; si asumarea raspunderii;

» Legislatia secundara existenta in Romania privind achizitile publice este in mare
masura conforma si coerenta cu legislatia primara; totusi legislatia prezintd anumite
inconsecvente si lasa anumite subiecte cheie insuficient reglementate — acest aspect
a fost subliniat atat Tn discutiile cu Autoritatile Contractante (AC) céat si cu Operatorii
Economici (OE);

> Autoritatile din Roméania ar trebui sa analizeze necesitatea de accelera procesul de
promulgare a legislatiei secundare astfel incat sa se minimizeze perioadele de timp
dintre data intrarii Tn vigoare a prevederilor din legislatia primara si data intrarii in
vigoare a normelor specifice din legislatia subordonata.
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Instabilitatea leqislatiei primare din Roméania privind achizitiile publice - analiza a relevat ca:

» Legislatia primara din Roméania privind achizitiile publice (si anume OUG 34/2006) a
facut obiectul unor modificari multiple si substantiale. Aceasta a fost deja modificata
de 8 ori Tn perioada iunie 2006 — ianuarie 2010, cu o lista consistenta de modificari la
documentul initial;

» Legislatia secundara, si anume Hotaradrea Guvernului Romaniei HG 925/2006 a
suferit de asemenea modificari importante, o data in 2006 si o data in 2009, care de
fapt au reflectat si au detaliat modificarile suferite de OUG" 34/2006;

Masuri cheie de reglementare pentru accelerarea cheltuielilor publice au fost introduse n
legislatie cu scopul de a simplifica si rationaliza normele si procedurile referitoare la achiziiile
publice, in vederea cresterii nivelului de absorbtie a fondurilor UE. S-a observat ca:

> 1In conformitate cu Directivele Europene, in OUG 34/2006° sunt introduse masuri de
reglementare care pun accentul pe reducerea perioadei de timp destinate prezentarii
ofertelor — in special pentru licitatii restranse si pentru proceduri de achizitii publice
care implica negocieri cu publicarea prealabila a unui anunt de participare.

ANRMAP a luat masuri suplimentare specifice de reglementare3 cu scopul de a
reduce durata procedurilor de achizitii mentionate mai sus ca un raspuns/o actiune
“anti-criz&” a autoritatilor din Romania la concluziile Consiliului Europei®. n practic,
aceste masuri au fost In vigoare numai in perioada martie 2009 - decembrie 2010 si
nu au fost efectiv aplicate Tn mod regulat de AC din Roméania — prin urmare nu este
clar daca ordinul ANRMAP a produs efectul scontat.

Fara o indrumare suplimentara adecvata pentru AC, pentru a le ajuta la intocmirea
unor caiete de sarcini de calitate, aceste masuri de accelerare pot fi contraproductive
si pot chiar prejudicia calitatea concurentei in general.

In timp ce accelereazs® procedurile de achizitie, aceste masuri inca mai genereaza
un risc ca, in special pentru proiectele de anvergura, ofertantii sa nu aiba la dispozitie
timp suficient pentru a intocmi oferte detaliate si semnificative;

» S-au Intreprins actiuni pentru a creste pragul maxim pentru contractarea directa de la
10.000 € la 15.000 € cu un impact pozitiv asupra accelerarii proceselor de achizitji
publice pentru contractele mici;

» In anii anteriori a fost adoptat un set de masuri de reglementare cu scopul de a
reduce formalitatile administrative. Totusi, adoptarea de actiuni determinate pentru
reducerea formalitatilor administrative, atat pentru AC cat si pentru OE, ar trebui sa
continue, ca o prioritate. Printre masurile care au fost luate deja, se numara
urmatoarele:

A se vedea OUG 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si
a contractelor de concesiune de servicii, aprobata prin Legea 337/2006, modificata si completata prin Legea 128/2007 si OUG
94/2007

% Art. 83, para. (2) si art. 113, para. (2).

% Prin Ordinul nr. 51 emis de ANRMAP la 13.03.2009 — aplicabil pentru perioada 17.03.2009 - 31.12.2010.

* Concluziile Consiliului European din 11-12 decembrie 2008 si Comunicarea nr. IP/08/2040 din 19 decembrie 2008, prin care
Comisia Europeana confirma ca accelerarea procedurilor de achizitie se poate justifica prin natura exceptionala a crizei
economice existente.

® Ordinul ANRMAP Nr. 51 a permis reducerea duratei licitatiilor restranse la 31 de zile, si reducerea duratei negocierilor cu
publicarea prealabila a unui anunt de participare la 21 de zile
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o,
°n

OUG 34/2006 maodificata prin OUG 19/2009 — a eliminat plata de catre OE
pentru exemplarele tiparite ale documentatiei de atribuire (de ex. in cazurile in
care documentatia de licitatie nu poate fi publicata in SEAP si OE o primeste prin
postad). Aceasta masura a redus costul participarii la licitati, cu impact in special
asupra intreprinderilor mici si mionciiG;

OUG nr. 34/2006 modificata prin OUG 76/2010 — a eliminat obligatia AC de a
publica anunturi de intentie in Monitorul Oficial al Romaniei’ (in prezent aceasta
practica este optionald). Aceasta masura a redus eforturile si costurile legate de
participarea la licitatii pentru AC;

HG 834/2009 acorda in prezent posibilitatea ca ofertantii sa furnizeze o
declaratie pe proprie raspundere privind indeplinirea criteriilor de calificare si
selectie Tn timpul participarii la Iicitatiia.

> Flexibilitate crescutd a normelor/regulilor aplicate in baza anumitor proceduri de
licitatie:

°,
L4

Legislatia privind achizitile publice nu se aplica contractelor publice din cadrul
programelor si proiectelor de cooperare teritoriala atunci cand exisa o
specificatie conform careia se aplica alte proceduri definite de Legislatia UE. Art.
14 (1)(d) din OUG 34/2006 modificata prin OUG 19/2009;

Tn cazul licitatiilor restranse, cand numarul de candidati selectati pentru cea de a
doua faza a licitatiei este mai mic decat numarul minim stabilit in documentatia
de atribuire, AC poate merge mai departe cu acei candidati care intrunesc
cerintele fara obligatia de a asigura o concurentd adevarata, asa cum s-a
reglementat anterior. A se vedea Art. 86 (2)(b) din OUG 34/2006 modificata prin
OUG 19/2009;

In cazul dialogului competitiv, atunci cdnd numarul candidatilor selectati pentru
cea de a doua faza a licitatiei este mai mic decat numarul minim stabilit in
documentatia de atribuire, AC poate merge mai departe cu acei candidati care
intrunesc cerintele fara obligatia de a asigura o concurenta adevarata, asa cum
s-a reglementat anterior. Art. 102 (1)(b) din OUG 34/2006 modificata prin OUG
19/2009.

» Marirea bazei de selectie a OE care pot participa la licitatii:

AC nu mai pot exclude de la procedurile de licitatie societatile care fac obiectul
unei proceduri legale pentru a fi declarate in faliment, pentru lichidare, pentru
intelegeri cu creditorii, etc. Art. 181 din OUG 34/2006 modificata prin OUG
76/2010;

Ofertele nu mai pot fi considerate inacceptabile daca sunt prezentate de un
ofertant care Tn ultimii doi (2) ani a respectat in mod deficitar obligatiile sale
contractuale sau a cauzat daune beneficiarului. Art. 36 (1)(b1) din HG 925/2006
abrogata prin HG 834/20009.

® A se vedea art. 40 (3) din OUG 34/2006 modificata prin OUG 19/2009
" A se vedea Art. 53 (1) (a) din OUG 34/2006 modificata prin OUG 76/2010
8 A se vedea HG 834/2009 pentru modificarea si completarea HG 925/2006
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S-au adoptat de asemenea si masuri legislative centrate pe gestionarea contestatiilor initiate
de operatorii economici referitor la procesul de achizitii publice — aceste masuri au fost
analizate in detaliu in Partea A si Partea B a studiului. Ca un impact direct al acestor masuri
asupra sistemului de achizitii publice, au fost observate urmatoarele aspecte:

» Masurile adoptate au intarit rolul CNSC ca autoritate de prima instanta ce trebuie n
mod obligatoriu s& fie sesizatd Tn cazul contestatiilor impotriva procedurilor de
licitatie;

» O tendintd descrescatoare a numarului de contestatii impotriva deciziilor de atribuire
a contractelor de achizitii publice, h paralel cu o tendinta ascendenta a numarului de
contestatii si privind calitatea documentelor de licitatie — privind criteriile de calificare,
grilele de evaluare, caietele de sarcini, etc. Acest fapt indica de asemenea ca sunt
necesare o atentie sporita si o calitate mai buna in etapele pregatitoare ale achizitiei
publice;

» Totusi, indiferent de masurile luate, in 2010 valoarea estimata totala a procedurilor in
care au fost emise decizii’ de aprobare a contestatiilor este inca foarte ridicata si
indica faptul ca sunt necesare eforturi suplimentare pentru a creste eficienta totala a
sistemului de achizitii publice din Roméania precum si a creste capacitatea acestuia
de a incheia contracte. In fapt, se observa ca in 2010

< Au fost anulate prin decizile CNSC, in urma reclamatiilor initiate de OE,
proceduri de achizitii publice cu o valoare estimata de 2.727.194.133 €
(aproximativ 11.481.214.583 RON) reprezentand 14,33% din valoarea totala;

“» Au fost supuse masurilor de retragere decise de CNSC, n urma reclamatiilor
initiate de OE proceduri de achizitii publice cu o valoare estimata de
6.770.839.203 € (aproximativ 28.443.618.409 RON) reprezentand 35,5% din
valoarea totala.

Conflict de interese — legiuitorul roman a ales sa utilizeze o abordare mai restrictiva in
legislatia referitoare la achizifii in comparatie cu legislatia nationala generala aplicabila pentru
conflictul de interese pentru functionarii publici. Totusi, anumite prevederi raman
generale/nespecifice (de ex. se refera la anumite situatii fara sa specifice mijloacele sau
criterile pentru stabilirea existentei conflictului de interese) sau au un grad mare de
interpretabilitate si fac obiectul rationamentului autoritatilor contractante sau al UCVAP.

Ca o concluzie generala, modul in care mecanismul de prevenire si detectare a conflictului de
interese este stabilit de cadrul legal existent este mai degraba inaplicabil (dificil de aplicat) si
nu previne sau detecteaza efectiv in mod eficient conflictul de interese in procesul de achizitii
publice. In prezent nu existd o abordare omogena sau un mecanism fezabil aplicabil la nivel
national pentru depistarea potentialelor conflicte de interese — in special la nivelul AC-urilor
sau pentru comisia de evaluare a achizitiilor (comisia de atribuire) din cadrul AC-urilor.

Mai mult, prevederi specifice ale legislatiei romé&ne pun in mod inadecvat raspunderea /
sarcina de a preveni conflictul de interese in sarcina operatorilor economici impunandu-le
acestora sa dea declaratii de eligibilitate. De exemplu, un amendament la legislatie din 2010
prevede ca:

® Decizii ale CNSC — Consiliul National de Solutionare a Contestatjilor din Romania
% syrsa: CNSC
1 Art. 69" din OUG 34/2006 a fost introdus prin OUG 76/2010, publicata in Monitorul Oficial 453 din 2.07 2010.
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“Ofertantul / candidatul / ofertantul asociat / sub-antreprenorul care are ca membrii ai
consiliului de administratie /conducerii sau consiliului de supraveghere si/sau are actionari
sau asociati care sunt sot/sotie sau ruda apropiata a familiei pana la gradul patru inclusiv, sau
care este in relatii comerciale, dupa cum se face referire in art. 69 pct. a) cu persoane care
au pozitii de decizie in cadrul autoritatii contractante este exclus de la procedura de atribuire”.

Cele de mai sus reprezintd un exemplu relevant de cerinta legislativa birocratica si dificil de
aplicat referitoare la operatorii economici. Mai mult, interpretarea si aplicarea acesteia pot
crea abuzuri si pot duce la cazuri in care OE pot fi descalificati exclusiv pe motivul ca o
persoana care detine o pozitie de decizie in cadrul unei autoritafi contractante (sau oricare
dintre rudele acesteia) poate define numai cateva actiuni din ale operatorului economic
implicatlz.

Operatorii economici, de exemplu, nu pot prevedea nici un caz de conflicte de interese n
cazul membrilor comisiilor de evaluare din cadrul AC atat timp cat componenta comisiilor de
evaluare nu este comunicata in avans ofertantilor / participantilor la licitatie.

OUG 34/2006 prevede de asemenea posibilitatea ca Guvernul Roman sa stabileasca metode
de certificare / acreditare sau includerea pe listele oficiale, la nivel national, a OE care
opteaza pentru un astfel de sistem de certificare. Tn acest caz, ANRMAP-ului i se solicitd sa
informeze Comisia Europeana in legatura cu detaliile si modalitatea de operare a sistemului.

in prezent, Guvernul Roman sau organismele sale (Ministerele) nu mentin aceste liste
centralizate oficiale, la nivel national, cu operatorii economici aprobati / certificati / acreditai
pentru scopurile specifice ale procesului de achiziie publica (de ex. nu exista niciun obiectiv
specific stabilit pentru a reduce formalitatile pentru OE aprobati / certificati / acreditati ce
participa la licitatiile organizate sub raspunderea respectivelor organe guvernamentale).

In practica, certificarile / acreditarile solicitate de diversele AC de la OE (ca parte a criteriilor
aplicate privind calificarea si selectia ofertelor) sunt cele necesare pentru OE pentru a activa /
opera in respectivul sector / respectiva industrie. Mai mult, legislatia sectoriala nu impune Tn
general OE cerinte speciale referitoare la certificari/ acreditari pentru a le permite acestora sa
participe la licitatii publice.

O exceptie consta din prevederile Legii 51/2006 privind serviciile comunitare de utilitati
publice care stipuleaza ca “doar operatorii care sunt licenfiati de autoritatile de reglementare
competente pot actiona ca furnizori/prestatori de servicii de utilitafi publice”. Studiul a
constatat ca in general nu exista alte limitari specifice care sa provina din legislatie pe acest
subiect.

In general, subiectul certificarilor / acreditarilor necesare in timpul procesului de achizitii
publice trebuie sa fie abordat cu atentia cuvenita de catre autoritatile implicate din Romania
(in special AC). Autoritatile de certificare ar trebui sa fie incurajate sa evalueze adecvat, de la
caz la caz, relevanta si/sau necesitatea emiterii de certificari / acreditari formale ca un
mecanism de obtinere a dovezilor privind capacitatile tehnice necesare din partea ofertantilor,
in etapa de selectie.

12 Cu toate acestea, trebuie s& subliniem c& in cadrul studiului nu am intalnit nici o situatie in care un ofertant s fie descalificat
pe motive de conflict de interese.
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2.2. Evaluarea cadrului institutional din sistemul de achizitii publice din
Romania

Este relevant de indicat cad Tn Romaénia, roluri si raspunderi relevante in domeniul achizitiei publice
sunt Tmpartite intre cateva institutii / parti interesate. Totusi, ar trebui sa se faca o distinctie intre
institutile care au competente exclusiv pentru domeniul achizitiilor publice (ANRMAP, UCVAP si
CNSC) si cele care intervin colateral in reglementarea / controlarea / sanctionarea / susiinerea
diferitelor aspecte ale sistemului de achiziti publice (Centrul National de Management pentru
Societatea Informationald - CNMSI, Consiliul Concurentei, ACIS, Autoritatile de Management - AM,
Autoritatea de Certificare si Plata - ACP, Autoritatea de Audit, Departamentul pentru Lupta Antifrauda
— DLAF, precum si sistemul judiciar).

In timp ce cadrul legal din Romania privind sistemul de achizitii publice a suferit o serie de modificari
si Tmbunatatiri semnificative, capacitatea generala si precum si cea individuala a institutiilor cheie
implicate nu a evoluat in acelasi ritm. O serie de aspecte si chestiuni prioritare au fost identificate, Tn
special pentru ANRMAP, UCVAP si CNSC — acestea sunt prezentate pe scurt in sectiunile
urmatoare.

2.2.1. Evaluarea structurilor si organizarii institutionale generale

Pentru realizarea acestei sarcini, s-a intocmit o lista completa cu toate pariile interesate importante
(actori relevanti) din sistemul de achizitii publice din Romania, si ulterior s-a efectuat evaluarea
acestora. In urma interviurilor realizate, completate prin cercetari ulterioare, prin analiza
documentatiei si chestionarelor furnizate, principalele concluzii pot fi rezumate astfel:

Modul de in care intrequl sistem este géandit are drept scop respectarea principiului
independentei institutionale si separarii competentelor — totusi, Tn practica exista inca un
numar de cazuri de suprapuneri, lipsa de aliniere si chiar actiuni / decizii contradictorii
intreprinse / luate din cauza lipsei de coordonare intre actorii cheie (in principal ANRMAP,
UCVAP, CNSC);

Tn cadrul sistemului de achizitii publice din Romania existd o necesitate de a se imbunatati
cooperarea institutionala prin armonizarea procedurilor in vederea evitarii suprapunerilor, a
intarzierilor inutile, a canalelor birocratice pentru schimbul de informatii, sau a practicilor
inconsistente. Protocoalele actuale de colaborare intre partile cheie mentionate anterior sunt
fie dificil de pus in practica, fie nu sunt aplicate sau sunt pur si simplu depasite. Prin urmare,
este de asteaptat ca imbunatatirile n cadrul sistemului sa provina din mecanisme mai bune,
mai pragmatice si mai eficiente de colaborare, din activitatea unor grupuri de lucru comune
formate din profesionisti in domeniul achizitiilor publice din cadrul ANRMAP, UCVAP, CNSC -
care ar trebui sa lucreze pe subiecte relevante, identificate clar si cu o prioritate ridicata; sau
din utilizarea unei baze de cunostinte comune sau a unei infrastructuri IT comune;

Din cauza complexitatii cadrului actual de colaborare, toate partile cheie interesate
(ANRMAP, UCVAP, CNSC - dar in special ANRMAP) sunt impovarate cu un volum
semnificativ de comunicari oficiale / formale ineficiente si care necesita un timp indelungat
pentru efectuare. Aceasta situatie duce de asemenea la frecvente neintelegeri si lipsa de
aliniere, din cauza comunicarii prin astfel de canale birocratice. Totusi, au fost observate si
exemple pozitive de interactiune directa si comunicare, ca de exemplu, intalnirile lunare dintre
ANRMAP si CNSC.

Tmbunété’;iri pot fi aduse si prin adoptarea unor protocoale de colaborare mai precise si
pragmatice si prin initierea unor grupuri comune de lucru formate din experti din cadrul
ANRMAP, UCVAP si CNSC — pentru a aborda domenii bine definite, Th scopul imbunatatirii
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capacitatii generale a sistemului de a reglementa procesul de achizitii publice, activitatea
economica si raspunsul pietei.

Totodatd, apar intarzieri inerente in activitati pentru care ar fi necesara interactiunea fara
impedimente si eficienta intre aceste institutii — de obicei din cauza fluxurilor de activitate
diferite, a prioritatilor diferite si a termenelor limita interne specifice fiecarei parii cheie. Mai
mult, schimbarile institutionale interne frecvente care apar in fiecare dintre aceste institutii tind
sa determine de asemenea o instabilitate crescuta si ineficiente in relatia/interactiunea cu
ceilalti actori cheie ai sistemului.

Existd cazuri multiple de proceduri interne formalistice, ineficiente, redundante si/sau inutile
care sunt implementate pentru activitatile cheie desfasurate de principalii actori cheie ai
sistemului (ex. ANRMAP, UCVAP, CNSC) — in general acestea deviaza resurse pretioase de
la activitatile principale cu valoare adaugata din fiecare dintre aceste institutii. Trebuie
acordata prioritate activitatilor cu valoare adaugata, in special in contextul actual al
constrangerilor din sectorul bugetar din Roméania. Este nevoie de mai multa concentrare din
partea conducerii acestor institutii pe identificarea si abordarea eficientd a cauzelor care stau
la baza acestor probleme, in acelasi timp cu depasirea obstacolelor generate de deficitul
relativ de personal.

Rolurile si raspunderile principalelor institutii / parti interesate sunt reglementate in legislatia
secundara prin norme metodologice — acestea sunt suficient de clare si Tn general nu produc
efecte contradictorii Tn activitatea partilor implicate. Mai mult, Tn Tndeplinirea rolurilor si
atributiilor lor in domeniul achizitiilor publice, actorii cheie sunt sustinuti de procese si
proceduri interne definite in mod formal, dar si de propria lor infrastructura IT, in plus fata de
sistemul SEAP, care se utilizeaza in mod obisnuit.

Exista mecanisme de monitorizare pentru activitatea fiecareia dintre institutiile amintite (de ex.
ANRMAP, UCVAP, CNSC si Consiliul Concurentei) referitor la rolul lor in sistemul de achizitii
publice din Romania. In general, aspectele referitoare la achizitiile publice din activitatea
acestor institufii sunt reflectate fie Tn rapoartele anuale publicate de acestea, fie prin alte
mecanisme interne sau externe de raportare.

Nivelul de atentie acordat monitorizarii diverselor aspectele ale procesului de achizitii publice
depinde de specificul fiecareia dintre partile interesate mentionate mai sus, dar in general
acopera domenii precum:

» Indicatori pentru propria evaluare a activitatii legate de achizitiile publice

» Aspecte referitoare atat la eficienta interna cat si, mai important, referitoare la
eficienta externa, calculate prin prisma nivelului de satisfactie al propriilor beneficiari,

» Aprobarea diferitelor decizii / actiuni ale sistemului judiciar,
» Aspecte legate de o cooperare fara impedimente cu alte parti implicate;
» Nivelul de resurse si capacitatile disponibile, etc.

Ca o observatie generala aplicabila pentru ANRMAP, UCVAP, CNSC, dar si pentru Consiliul
Concurentei - aceste parii interesate cheie ale sistemului de achizitji publice din Roméania -
sunt foarte concentrate pe raportarea extinsa a unui set de date statistice si_de indicatori
proprii de activitate. Desi aceste informatiile sunt utile