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Lista de acronime

AA — Acordul de Asociere dintre Uniunea Europeana si Republica Moldova
AAP - Agentia Achizitii Publice

AC - autoritate contractanta

AP — achizitii publice

ANSC - Agentia Nationala pentru Solutionarea Contestatiilor

BERD - Banca Europeana pentru Reconstructie si Dezvoltare

CNSC - Consiliul National de Solutionare a Contestatiilor

LAP - Legea Achizitiilor Publice

MF - Ministerul Finantelor al Republicii Moldova

ZISAC - Zonade Liber Schimb Aprofundat si Cuprinzator

UE - Uniunea Europeana
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Introducere

Aceastd analiza vine in contextul reformei institutionale in sectorul achizitiilor publice, reforma
care a demarat odatd cu semnarea de catre R. Moldova a Acordului de Asociere cu Uniunea Eu-
ropeana. Astfel, ne propunem sa realizim o radiografie a politicilor, modificarilor cadrului legal
si reformelor privind instituirea sistemului cailor de atac in materie de achizitii publice (soluti-
onarea contestatiilor), urmate de recomandari de politici prin care ne propunem consolidarea
acestui segment important din economia nationala.

La nivelul UE, organizarea si functionarea sistemului cailor de atac in materie de achizitii publi-
ce este reglementat prin Directiva 89/665 a Consiliului din 21 decembrie 1989 privind aplicarea
procedurilor care vizeaza cdile de atac.

Prin semnarea, in 2014, a AA si crearea Zonei de Liber Schimb Aprofundat si Cuprinzitor
UE-Moldova (ZLSAC), R. Moldova si-a asumat o serie de angajamente, care se refera inclusiv
la reformarea sistemului national de achizitii publice. Astfel, tara noastra are obligatia de a
depune eforturi pe trei directii prioritare:

« armonizare treptata a legislatiei in domeniul achizitiilor publice cu aquis-ul comunitar;
o reforma institutionala in domeniul achizitiilor publice;

o crearea unui sistem eficace a cailor de atac in materie de atribuire a contractelor de achizitii
publice.

In ceea ce priveste reforma institutionald, in conformitate cu prevederile AA (art. 270, alin. (2)),
R. Moldova si-a asumat angajamentul sd creeze o ,,institutie impartiala si independenta insarci-
nata cu revizuirea deciziilor luate de autoritatile sau entitatile contractante.”

Sistemul national de achizitii publice are o serie de constrangeri, fapt evidentiat atat intr-un ra-
port de evaluare a administratiei publice din R. Moldova, realizat in 2015, de catre expertii SIG-
MA, cét siin alte analize, rapoarte realizate de expertii de la nivel national***¢. Printre deficiente
se numara si un sistem slab de cai de atac in domeniul achizitiilor publice. Alte probleme ale

Management) este o initiativd comuna a Organizatiei pentru Dezvoltare si Cooperare Economicd (ODCE) si a Uniunii Euro-
pene (UE), finantata in principal de catre UE. Programul oferd asistenta pentru consolidarea administrérii si managementului
institutiilor publice din R. Moldova.

> http://viitorul.org/doc.php?l=ro&idc=294&id=5323&t=/STUDII-IDIS/Economie/Raport-de-monitoriza-
re-a-achizitiilor-publice-carente-identificate-i-recomandari-de-politici

* http://viitorul.org/doc.php?l=ro&idc=294&id=5214&t=/STUDII-IDIS/Economie/Achizitiile-publice-in-Republica-Moldo-
va-p-probleme-reglementari-i-reforme-ateptate

* http://ager.md/ro/pagini/prezentarea-primului-raport-de-monitorizare-achizi%C8%9Biilor-publice-%C3%AEn-cad-

rul-proiectului-banii

http://ager.md/ro/pagini/prezentarea-raportului-nr-2-de-monitorizare-achizitiilor-publice-cadrul-proiectului-banii

¢ http://ager.md/ro/pagini/prezentarea-raportului-nr-3-de-monitorizare-achizi%C8%9Biilor-publice-%C3%AEn-cad-

rul-proiectului-banii
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sistemului sunt: planificarea defectuoasa a AP, calitatea slaba a specificatiilor tehnice (specificatii
restrictive, vagi), monitorizarea insuficienta a executarii contractelor de AP, precum si procedu-
ra ineficienta de control/aprobare ex-ante de catre AAP.

Procesul de revizuire si ajustare a cadrului legal primar si secundar la standardele si practicile
europene a demarat incd in 2014. Acesta a continuat cu adoptarea la 3 iulie 2015, a unei noi Legi
a achizitiilor publice (nr. 131/2015), care a intrat in vigoare la 1 mai curent. Astfel, art. 75 al noii
legi prevedea instituirea unui nou organ responsabil de solutionarea contestatiilor formulate in
cadrul procedurilor de achizitie publicd — Agentia Nationala pentru Solutionarea Contestatiilor
(CNSC) - autoritate administrativa in subordinea Ministerului Finantelor.

ANSC era calificata drept ,,0 autoritate independenta’, urmand sa fie subordonata ME. Indepen-
denta acesteia nu putea fi asiguratd si garantatd, ceea ce contravine prevederilor AA’. Ulterior,
ca urmare a mai multor recomandari, inclusiv din partea expertilor SIGMA, la propunerea MF,
legea a fost amendata®, astfel incat ANSC sa dispund de independenta organizationala, functi-
onald, operationald si financiara. In acelasi timp, pentru asigurarea unei autonomii decizionale
depline, in proiectul de lege era prevazut ca deciziile ANSC sd poata fi contestate doar in instan-
tele de judecata.

Instituirea unui organ independent responsabil de solutionarea contestatiilor in sectorul AP
este o prioritate pentru guvern. Acest lucru este stipulat in documentul Strategiei de dezvoltare
a sistemului de achizitii publice pentru anii 2016-2020° prin ,,adoptarea modificarilor la LAP, in
vederea garantarii independentei, impartialitatii si transparentei activitatii ANSC este cea mai
mare prioritate pe termen scurt.”

7 Articolul 270 (2) b) al Acordului de Asociere cu UE.

8 Proiectul de lege pentru modificarea §i completarea unor acte legislative nr. 218 din 19.05.2015 (Hotédrarea Guvernului nr. 613
din 17.05.2016).

Strategia de dezvoltare a sistemului de achizitii publice pentru anii 2016-2020 si Planului de actiuni pentru implementarea

acesteia a fost adoptatd prin Hotarare de Guvern pe 12 octombrie curent.
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Rolul si necesitatea instituirii unui organ
pentru solutionarea contestatiilor

Sistemul cailor de atac in sectorul AP garanteaza transparenta, integritate si eficientd in uti-
lizarea resurselor publice. Acest sistem constribuie la punerea in aplicare a politicilor in do-
meniul AP, protejand, totodata, interesele sectorului privat. Ofertantii necastigatori in cadrul
procedurilor de achizitie ar trebuie sa fie vazuti ca o categorie speciald de contestatari, in
special datoritd provociérilor cu care se confrunta vizavi de protejarea principiilor de baza ale
achizitiilor publice - transparenta si concurenta loiala.

Sistemul de remediere si cai de atac este esential si prin contributia la prevenirea riscurilor de
coruptie din partea autoritatilor contractante si responsabilizarea acestora in ceea ce priveste
respectarea principiilor de buna guvernare.

Cum putem avea un sistem eficient de remedii si cdi de atac in domeniul AP?

accesibilitate celeritate

sistem eficient
de remedii certitudine
si cai de atac

dreptul
transparenta la aparare/
justitite

» Simplitate — o procedura simpla de contestare, adaptatd la contextul national si care sa nu
demotiveze agentii economici de a contesta.

» Celeritate — cu cat mai putin timp necesita procedura de contestare, cu atat mai eficientd
este achizitia in sine (principiul ,,the less time it takes the more efficient it is”).

» Accesibilitate - in cazul in care existd o taxd pentru depunerea contestatiei, aceasta n-ar
trebui sa impiedice, in nici un fel, accesul peroanelor vatimate la contestare.
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» Certitudine si predictibilitate in procesul decizional al institutiei responsabile de siste-

mul ciilor de atac..

> Transparenta - activitatea si deciziile luate de catre organul de revizuire trebuie sd fie

transparente, astfel incat sa nu submineze increderea mediului privat si a societatii.

» Dreptul la aparare/justitie — dreptul oricarui contestatar de actiona in judecata orice de-

cizie a organului responsabil pe care o considera ilegald.

La nivel international, existd un set de standarde minime care trebuie respectate in cadrul pro-
cedurilor de remediere si cai de atac in materie de AP:

Asigurarea dreptului oricarui ofertant necastigator sa solicite o revizuire independenta si
impartiald a deciziei luate de catre AC vizavi de o procedurd de achizitie.

Asigurarea dreptului oricarui ofertant necastigitor sa solicite o revizuire a deciziei AC
pana la semnarea contractului de AP.

Instituirea si functionarea unui organ independent si impartial cu competente de aplicare
a sanctiunilor ca si mdsuri de remediere, inclusiv dreptul de a anula procedura de AP.

Asigurarea accesului la justitie (contestarea deciziilor organului de revizuire in instan-
tele de judecata), in cazul in care controlul judiciar nu este in competenta organului de
revizuire.

Asigurarea accesului la justitie atunci cdnd contractul de AP a fost semnat fara luarea in
calcul a faptului cd procedura de AP a fost contestata si se afla in proces de examinare.

La o prima analiza, putem spune cd toate aceste standarde minime se regasesc in legea modifi-
cata recent in acest sens. Mai important insd, este aplicarea in practica a prevederilor legale si
functionarea unei agentii cu adevérat independenta si impartiala in deciziile sale (ANSC va fi
functionala incepind cu 1 ianuarie 2017).

Rolul de bazi al sistemului de revizuire este sd consolideze increderea tuturor actorilor in siste-
mul achizitiilor publice, a specialistilor in AP din cadrul AC, a sectorului privat si, in general,
a oricdrui cetatean, in calitatea sa de contribuabil, dar si beneficiar al achizitiilor publice, prin
bunurile, serviciile procurate sau lucrdrile si investitiile publice realizate.
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Practicile internationale privind
functionarea sistemelor cailor de atac
in materie de achizitii publice

In general, exista doua tipuri de sisteme de remedii si ci de atac in sectorul AP. Este vorba de
sistemul unic si sistem dual, care, la rdndul lor pot fi organizate, fie sub forma instantelor (de
drept comun, administrative), fie sub forma unui organ specializat independent.

Daca analizam practica internationald privitor la organizarea si functionarea sistemelor cailor
de atac in AP, putem spune ca, desi la nivelul UE functioneaza sisteme diferite, acestea toate au
scopul de a asigura dreptul la contestare a persoanelor vatamate in cadrul procedurilor de AP.
Prin urmare, organele responsabile de revizuirea procedurilor de AP pot fi organizate sub forma
instantelor judecatoresti (de drept comun sau administrative). O versiune mai soft a tribunalelor
administrative (comisii formate din diversi experti in domeniu, membri ai guvernului, ai sec-
torului privat si societdtii civile) sau organe non-judecatoresti, precum un organ de revizuire/
solutionare a contestatiilor, independent de guvern sau alte autoritati.

In majoritatea statelor europene, functia de control si solutionare a contestatiilor in sectorul
AP le revine organelor judecatoresti (administrative sau civile). In unele tari, abilitat cu functia
de revizuire (in prima instanta) este o institutie independenta specializatd pentru solutionarea
contestatiilor in domeniul achizitiilor publice, cum ar fi: Estonia (Comisia pentru Contestatii in
Achizitii Publice), Letonia (Biroul pentru Monitorizarea Achizitiilor), Slovenia (Comisia Nati-
onala de Revizuire), Polonia (Camera Nationala pentru Contestatii), Slovacia (Oficiul pentru
Achizitii Publice), Cipru (Autoritatea pentru revizuire in Achizitii), Romania (Consiliul Natio-
nal pentru Solutionarea Contestatiilor).

Tabelul 1. Sistemele de remedlii si cdi de atac in domeniul AP in statele UE

. Instante judecatoresti . 1. .
Sistem s ame jucecerorest Organe specializate independente
(civila sau administrativa)

Sistem unic (intr-o etapa).  Irlanda, Lituania, Portugalia,  Bulgaria, Slovacia Letonia, Malta, Moldova
Marea Britanie, Olanda

Sistem dual (in 2 etape). Belgia, Franta, Suedia Romania, Polonia, Estonia, Ungaria, Slovenia,
Austria, Cipru, Republica Ceha, Danemarca,
Finlanda, Germania, Luxemburg

Sursa: SIGMA Papers no. 41, Public Procurement review and remedies systems in the European Union, OECD

Un model apropiat de cel care va functiona la noi este in Estonia unde, la fel, solutionarea contes-
tatiei este atribuita unui organ specializat independent - Comisia pentru Contestatii in Achizitii
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Publice - care a fost infiintata cu acest scop. Membrii acestei comisii sunt numiti de Guvern la
propunerea Ministerului Finantelor. In privinta procedurii de contestare, aceasta este singulara
(include revizuire pre-contractuald si contractuald). Orice ofertant, candidat sau alta persoana
interesatd in participarea la o procedura de achizitie poate contesta activitatea sau decizia AC.
Termenul pentru depunerea contestatiei este de 7 zile si este posibil doar pana la semnarea con-
tractului.

In Irlanda, spre exemplu, necesitatea contestatiilor si controlului judiciar este redusa datorita
unei practici bune de dialog si consultare (debriefing) in care AC au un dialog deschis cu ofer-
tantii. Aceste sesiuni de informare nu sunt obligatorii, dar sunt incurajate ca fiind o modalitate
de promovare a unui dialog constructiv si transparent dintre autoritati si ofertanti. Ofertantii
primesc informatii utile pentru pregatirea unor oferte mai bune pe viitor, sunt depuse mai pu-
tine contestatii si sunt inregistrate mai putine intarzieri in realizarea contractelor de achizitie.
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Experienta Romaniei in materie de
remedii si cai de atac in sectorul AP

In Romania, legislatia achizitiilor publice garanteazi companiilor doua niveluri de cai de atac
impotriva AC, care nu respectd reglementdrile in domeniu: contestatia si plangerea. Conform
legislatiei in vigoare', recent modificate, cu privire la sistemul cailor de atac, sunt previzute
doua modalitati de contestare, fie pe cale administrativ-jurisdictionala (la Consiliul National de
Solutionare a Contestatiilor), fie direct in instanta de judecata. Deciziile CNSC/hotarérile tribu-
nalelor pot fi atacate cu plangere/recurs la curtea de apel in a carei raza se afld sediul autoritatii
contractante, in termen de 10zile/5 zile de la comunicarea acestora.

CNSC a fost infiintat in 2006, ca organism responsabil de procedurile privind caile de atac, de-
venind functional in acelasi an. Astfel, CNSC este un organ independent cu activitate adminis-
trativ-jurisdictionald, care are rolul de a solutiona contestatiile formulate de catre persoanele care
se considera vitamate intr-un drept ori interes legitim printr-un act al AC emis prin incalcarea
dispozitiilor legale in materie de a AP. De la crearea acestei institutii pana la sfarsitul anului 2015, la
CNSC au fost inregistrate 53.592 de contestatii formulate de operatorii economici. In raportul Co-
misiei Europene privind progresele inregistrate de Romania in cadrul mecanismului de cooperare
si verificare (MCV) in domeniul achi-

zitiilor publice, CNSC este mentionat  Figura 1. Situatia contestatiilor depuse la CNSC
drept ,,un filtru care actioneaza eficient in 2015

in prevenirea unui numar substantial de
nereguli la nivel national, cat si in pro-
iectele europene finantate”"

Trendul descrescator al contestatiilor

depuse poate fi un indicator de eficien- Contestatii
ti a CNSC-ului, iar sciderea constanti admise
in ultimii 5 ani (de 12 9.218 in anul 2019 Contestatii 35%
pana la 2.559 in anul 2015) a contesta- Irespinse

tiilor formulate indica o imbunatatire a 65%

cadrului legal.”

Din numarul contestatiilor depuse in
anul 2015 (2559) putin peste o treime
dintre ele (35%) au fost admise de citre
CNSC, care a emis 893 decizii de ad- Sursa: Raportul de activitate al CNSC pentru anul 2015
mitere a contestatiilor formulate, dintre ~ (www.cnsc.r0)

10 http://www.cnsc.ro/wp-content/uploads/2016/legi/Lege_101_2016.pdf
""" http://ec.europa.eu/cvm/docs/com_2016_41_ro.pdf
12 Raportul de activitate pentru anul 2015 al CNSC http://www.cnsc.ro/wp content/uploads/2016/02/raport/raport2015_RO.pdf



0 noud etapa in dezvoltarea sistemului de achizitii publice | 13

care in 31 din cazuri s-a decis anularea procedurii de atribuire. Totusi, in cea mai mare parte
dintre contestatiile depuse (circa 65%) s-a dispus respingerea contestatiilor si, respectiv, conti-
nuarea procedurilor de atribuire. Ponderea contestatiilor respinse sunt catalogate ,,frauduloase’,
depuse de operatorii care au fost declarati necastigatori, care au scopul de a tergiversa intentio-
nat procedura de achizitie.

Realizand o analiza a obiectului contestatiilor formulate catre CNSC, fie la documentatia de
atribuire, fie la rezultatele procedurii, putem extrage cateva concluzi care ar putea ajuta la preve-
nirea unor riscuri si tratarea unor probleme deja existente in sistemul nostru de AP.

In R. Moldova, in anul 2014, AAP, care la acea perioada era responsabild de primirea si exa-
minarea contestatiilor, au fost inregistrate 743 contestatii'’, sau circa 8,4% din numarul total al
procedurilor anuntate.

Analizand dupa modul in care au fost acceptate si examinate acestea, avem urmatorul tablou:

» 45 de contestatii (circa 6%) au fost depuse tardiv si, prin urmare, nu au fost acceptate spre
examinare.

o 397 de contestatii (circa 53%) au fost respinse, pe motivul cd deciziile grupului de lucru
pe achizitii sunt conforme cu legislatia din domeniul achizitiilor publice.

o 26 de pretentii (circa 3,5%) au fost satisfacute, cu operarea modificarilor la documentele
de licitatie.

18 contestatii (circa 2,4%) au fost satisfacute partial.

o 89 licitatii (circa 12%) au fost anulate.

o 26 de licitatii (circa 3,5%) au fost partial anulate.

» 98 proceduri de achizitie prin metoda COP (circa 13,2%) totalmente anulate.
o 23 de contestatii (circa 3%) au fost retrase de catre operatorii economici.

« 18 contestatii au ramas nesolutionate (circa 2,4%).
Figura 2. Situatia contestatiilor depuse la AAP in 2015

2,42% .. .
= Constestatii nesolutionate

3,10%

= Contestati depuse tardiv

/ = Contestatii retrase
Pretentii respinse

= Pretentii satisfacute/partial

satisfacute

= Proceduri anulate/partial anulate

Sursa: Raportul anual de activitate al AAP pentru anul 2015(www.tender.gov.md)

* Conform Raportului de activitate al AAP pentru anul 2015 (www.tender.gov.md)
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Totodatd, pe parcursul anului 2015, in rezultatul examindrii contestatiilor depuse, peste 50 de
cazuri au ajuns in instantele de judecata. AAP a fost citatd in 52 de procese, cu referire la decizi-
ile emise pe marginea contestatiilor operatorilor economici.

Numarul angajatilor AAP (5 la numdr) raportat la numdrul de contestatii a fost in anul 2015 de
unul la 148 de dosare. In Romania, in cadrul CNSC, un functionar gestioneazi anual putin peste
50 de dosare, adicd de circa 3 ori mai putin decat in Moldova. Iaté si explicatia pentru ineficienta
sistemului si multitudinea de decizii contestate in instantele de judecata, care complica esential
procesul de achizitie si perturba activitatea autoritatilor publice.
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Organizarea si functionarea ANSC
in R. Moldova

In conformitate cu standardele UE, obiectivul principal al unui sistem de revizuire si cii de
atac in achizitiile publice este de a pune in aplicare practica legislatia. Un sistem functional de
revizuire si cdi de atac in achizitiile publice este in interesul tuturor actorilor implicati direct sau
indirect in proces (agentii economici, AC, societatea civild si cetdteanul in calitatea sa de bene-
ficiar final al rezultatelor procedurilor de achizitie).

Sistemul cailor de atac a suferit mai multe modificiri in ultimii ani. Incepand cu anul 2007
si pana la intrarea in vigoare a noii legi privind achizitiile publice, examinarea si solutionarea
litigiilor dintre participantii la procedurile de achizitie publica intra in atributiile AAP (art. 9
din Legea nr. 96 din 13.04.2007). Aceasta, insa cauza un conflict de responsabilitati la nivelul
AAP, care, pe de o parte, are rolul de inregistrare a contractelor, iar pe de alta parte de revizuirea
procedurilor si solutionarea contestatiilor. AAP, in prezent, efectueaza controlul respectarii de
catre autoritdtile contractante (AC) a procedurilor de achizitie publicd, dar are si rolul institutiei
de revizuire, ceea ce reprezintd un conflict de responsabilitati. Noua lege incearca sd remedieze
situatia prin instituirea unei noi institutii de revizuire, Agentia Nationala de Solutionare a Con-
testatiilor (ANSC). Provocarea principala este modul in care va fi asigurata independenta si ne-
utralitatea efectiva a acestei institutii. Aceste amendamente la lege sunt prezentate in Parlament
si stabilesc legdtura de raspundere directa dintre ANSC si Parlament.”

Noua Lege (nr 131 din 03.07.2015) prevede instituirea unui nou organ al administratiei publice
de specialitate - Agentia Nationala de Solutionare a Contestatiilor, care este competentd sa solu-
tioneze contestatiile cu privire la procedurile de achizitie.. Prin aceastd prevedere a fost eliminat
conflictul de competente din activitatea AAP. Aceasta institutie de specialitate urma sa fie o
autoritate administrativa in subordinea Ministerului Finantelor, care solutioneaza contestatiile
formulate in cadrul procedurilor de achizitie publica.

Ulterior, insa, printr-un proiect de modificare a Legii 131", in scopul implementarii prevede-
rilor art. 270, titlul V, capitolul 8 , Achizitii Publice” al Acordului de Asociere dintre Uniunea
Europeana si Republica Moldova, agentia urmeaza a fi creata de citre Parlament. Institutia va
dispune de independenta organizationald, functionald, operationala si financiara.

Conform aceluiasi proiect de modificare a legii (care a fost aprobat prin hotarare de Guvern la
data de 27 aprilie si remis spre aprobare in Parlament), ANSC ar fi trebuit sa fie functionala in-
cepand cu 1 septembrie, 2016. Dar, dar nu s-a reusit.

ANSC este o persoana de drept public, finantatd din bugetul de stat si dispune de independen-
ta organizationald, functionald, operationala si financiara si nu poate fi subordonatd nici unei

" Legea 229 din 23 septembrie, 2016.



16 | Crearea Agentiei de Solutionare a Contestatiilor —

autoritati/institutii publice. Institutia are obligatia de a apdra drepturile oricdrei parti implicate
in contestatiile trimise spre solutionare, fara nicio discriminare sau privilegii. Bugetul institutiei
nou-create va fi elaborat, aprobat si administrat conform principiilor si procedurilor stabilite in
Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale (nr. 181/2014).

ANSC va avea in componenta sa 7 consilieri pentru solutionarea contestatiilor, inclusiv directo-
rul general si directorul general adjunct, care vor avea statut de persoane cu functii de demnitate
publicd. Consilierii vor fi numiti de catre Parlament cu votul majoritatii, la propunerea Comisiei
parlamentare economie, buget si finante, care este responsabila de selectarea consilierilor in
baza de profesionalism, si prin concurs deschis, impartial si transparent. Un alt aspect impor-
tant se referd la obligatia ca cel putin jumatate din consilieri sa detina diploma de studii in drept.
Totodata, o conditie obligatorie pentru cei care pretind la functia de consilier este experienta de
cel putin 10 ani in domeniul juridic si cel putin 3 ani, nemijlocit in domeniul achizitiilor publice.

Privitor la raportarea activitétii cu evaluarea indicatorilor de performantd, similar altor institutii
independente, ANSC va prezenta anual (pand la 15 martie) Parlamentului raportul de activitate,
care va include date si analize cu privire la cazurile de solutionare a contestatiilor. Ins4, la solici-
tarea Parlamentului, ANSC va prezenta si rapoarte pe perioade mai scurte decét 1 an, precum si
alte rapoarte considerate necesare.

Odaté cu amendarea LAP, a fost clarificat aspectul conflictului de interese care nu era prevazut
anterior si, respectiv, crea ingrijorare in privinta integritatii consilierilor si impartialitdtii in pri-
vinta contestatiilor depuse. Aceasta a fost completata cu prevederea conform céreia, consilierul
nu poate participa la solutionarea unei contestatii in cazul oricarui potential conflict de interese.
Prin urmare, consilierul nu este in drept sa participe la procedura de solutionare a contestatiei
daci se afld in una din urmatoarele situatii, motiv pentru care decizia emisa va fi lovita de nuli-
tate absoluta:

a) este sot/sotie, ruda sau afin pana la gradul al doilea inclusiv cu oricare dintre parti ori
sotul, ruda sau afinul pana la gradul al doilea inclusiv al consilierului are un interes in
solutionarea contestatiei;

b) a existat un raport de afaceri sau de munca intre consilier si una dintre pérti in precedentii
2 ani de la solutionarea contestatiei;

c) afacut declaratii publice care au legatura cu contestatia care se solutioneaza;

d) a primit sau i s-au promis bunuri ori avantaje de orice fel de catre una dintre parti."”

Procedura de depunere a contestatiei

Conform ultimelor modificari legislative la LAP, orice persoand care a avut sau are un interes in
obtinerea unui contract si care considerd cd in cadrul procedurilor de achizitie publicd un act al
autoritdtii contractante a vitamat un drept al sdu recunoscut prin lege, in urma cdruia a suportat
sau ar putea suporta prejudicii are dreptul de a contesta actul autoritdtii contractante. Luand in
considerare modul in care este argumentatd aceastd prevedere in Nota informativa a proiectului
de modificare a legii 131/2015, putem deduce ca orice persoana are dreptul de a depune contes-
tatie, nu doar operatorul economic. Totusi, pot exista interpretdri diferite ale acestei prevederi,

5 Art. 75 al legi 131/2015 modificate, punctul (7) si (8)
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deoarece, nu este clar cine anume este in drept sa conteste actul AC, orice persoana sau doar
operatorii economici care au participat la procedura respectiva sau si alti agentii economici care
nu au participat, dar ,,au avut un interes in obtinerea unui contract de achizitie publicd”. Se reco-
manda de clarificat acest aspect, pentru a nu permite interpretari diferite ale legii.

Termenii stabiliti pentru depunerea contestatiilor

In discutiile cu autorititile contractante pe parcursul anului curent in cadrul sesiunilor de in-
formare si instruire, una dintre problemele frecvent discutata era si faptul ca exista contestatii
frauduloase si contestatori ,,de profesie”Una dintre temerile autoritatilor contractante se refera
la faptul cd odatd cu crearea unei noi entititi responsabile de examinarea contestatiilor, acest
fenomen ar putea lua amploare.

Spre exemplu, in Romania, pentru evitarea acestei probleme, in iunie 2014, a fost introdusa
obligativitatea agentilor economici de a constitui garantia de bunad conduitd, pentru intreaga
perioada cuprinsa intre data depunerii contestatiei si data rimanerii definitive a deciziei CNSC,
in suma de maxim 100,000 EUR. Scopul introducerii acestui instrument de protejare a autorita-
tilor contractante de un eventual comportament necorespunzator al contestatarului, a fost atins
in conditiile in care operatorii economici sunt mai retinuti in sesizarea CNSC sau a instantelor
judecdtoresti. Acest instrument nu garanteaza ca procedurile de atribuire au fost initiate si de-
rulate corespunzator. Ulterior, aceastd prevedere a fost anulata in ianuarie 2015, ca urmare a
deciziei Curtii Constitutionale a Roméniei, prin care a fost declarata neconstitutionala.

Conform legislatiei in vigoare'® cu privire la sistemul cailor de atac, sunt prevazute doua moda-
litati de contestare, fie pe cale administrativ-jurisdictionala (la CNSC), fie direct in instanta de
judecatd. Spre deosebire de contestatiile formulate pe cale administrativ-jurisdictionald, contes-
tatiile formulate pe cale judiciara se taxeaza dupa cum urmeaza:

o Cererile neevaluate in bani se taxeaza cu 450 lei,

o Cererile evaluabile in bani de pana la 450,000 RON se taxeaza cu 2% din valoarea estimatd
a contractului, iar cele care depasesc aceastd sumd, se taxeazd progresiv, in functie de va-
loarea cererii.

Legea privind remediile prevede insd posibilitatea contestatorilor de a beneficia, la cerere, de
facilitati sub forma de reduceri, esalonari sau aménari pentru plata taxelor judiciare de timbru
datorate.

In R. Moldova, termenii pentru depunerea de contestatii de catre un operator economic vatamat
sunt stabiliti dupd cum urmeaza:

a) 10 zile incepand cu ziua urmatoare luarii la cunostinta a unui act al autoritatii contractan-
te considerat nelegal, in cazul in care valoarea contractului care urmeaza sa fie atribuit este
egala cu sau mai mare decat pragurile;

+ pentru contractele de achizitii publice de bunuri si servicii - 2 300 000 de lei;

 pentru contractele de achizitii publice de lucrari — 90 000 000 de lei.

' http://www.cnsc.ro/wp-content/uploads/2016/legi/Lege 101 2016.pdf
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b) 5 zile incepind cu ziua urmatoare ludrii la cunostintd a unui act al autoritatii contractante
considerat ilegal, in cazul in care valoarea contractului care urmeaza sa fie atribuit este mai
micd decat pragurile mentionate mai sus.

De mentionat cd termenele pentru depunerea contestatiilor sunt similare si in tara vecina, Ro-
mania si sunt printre cele mai mici din tarile UE.

Tabelul 2. Analiza comparativd dintre CNSC din Romdnia si ANSC din R. Moldova

ONSC, Romania ANSC, R, Moldova®

Independenta, raporteaza doar in ~ Independentd, raporteaza doar in

Modul de functionare . .
- uneionar fata Parlamentului fata Parlamentului

Persoana de drept public,
Autoritate administrativ- care dispune de independentd
jurisdictionala organizationald, functionald,

operationald si financiara

Statutul

Numarul de consilieri de

solutionare a contestatiilor 33,1n 11 complete 7,in 3 complete

Personalul 54 unitati'® 8 unitati

Numar}ll de contestatii depuse in 2559 19 7432

domeniul AP

Bugetul 10,7 mil RON (circa 2,4 mil EUR)?! 3,2 mil MDL (circa 149 mii EUR)*
Termenii prevazuti pentru 5 zile si 10 zile? 5 zile si 10 zile**

solutionarea contestatiilor

Sursa: date preluate de pe pagina web CNSC (www.cnsc.ro) si din legea 229/2016, prin care s-au introdus modificdri

la legea 131/2015 ce se referd la organizarea si functionarea ANSC, incepdnd cu 1 ianuarie 2017.

>

Costuri pentru depunerea contestatiilor si fenomenul ,,contestatiile frauduloase’

In modificarile la legea 131/2015 nu este specificat daca va fi aplicat un cost pentru persoanele/
operatorii economici care vor depune contestatii, dar asumam ca acest aspect va figura in Regu-
lamentul de organizare si finantare a ANSC, care va fi elaborat de Parlament.

Totusi, considerdam oportun si facem o analizd a legislatiei europene si practicilor altor state.
Legislatia UE in domeniul AP nu prevede obligatia da a taxa pe cei care contesta pentru admite-
rea si examinarea contestatiilor de citre organul competent. Astfel, exista foarte multe dezbateri
pe acest subiect. In timp ce unii sustin aplicarea taxei, argumentand cu evitarea contestatiilor

7 Numairul planificat.

'8 Personalul care efectiv a activat in anul 2015.

1 In anul 2015.

2 Examinate de AAP, conform legii vechi, nr 96/2007.

21 Pentru anul 2016.

2 Planificat pentru anul 2017.

# 1in cazul in care valoarea estimatd a procedurii de achizitie publica sau de concesiune este egald sau mai mare
decat pragurile valorice in raport cu care este obligatorie transmiterea spre publicare cdtre Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene a anunturilor de participare, potrivit legislatiei privind achizitiile publice, legislatiei privind
achizitiile sectoriale sau legislatiei privind concesiunile de lucriri §i concesiunile de servicii.

2 in cazul in care valoarea contractului care urmeaza sa fie atribuit, estimata conform prevederilor art. 3, este
egala cu sau mai mare decit pragurile: a) pentru contractele de achizitii publice de bunuri si servicii -

2300 000 de lei; b) pentru contractele de achizitii publice de lucréri - 90 000 000 de lei.
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frauduloase, iar altii sunt impotriva aplicarilor de plati, care nu fac altceva decat sa demotiveze
persoanele care se considera vatamate sa depuna o contestatie, ceea de afecteazd concurenta lo-
iald. Prin urmare, ramane o intrebare deschisa, dacd taxarea este un instrument potrivit pentru a
atinge obiectul de reducere a contestatiilor in achizitii, dar si pentru a creste eficienta procesului
de achizitie in sine. Chiar si in cazul in care se aplica taxa pentru contestatari, aceasta (valoarea)
n-ar trebui sa limiteze accesul la justitie pentru agentii economici, dar nici n-ar trebui sd deter-
mina reducerea gradului de concurentd, care reprezintd un element-cheie in obtinerea celei mai
bune valori pentru bani ("value for money”).

Experienta altor téri este diversa si demonstreaza cd, in functie de contextual national, calitatea
si coerenta cadrului normativ, aceasta poate aduce rezultatele scontate, ingradi dreptul persoa-
nelor vatamate la contestare. Totodatd, practicile sunt diverse si in ceea ce priveste returnarea
acestei taxe in functie de rezultatul examinarii contestatiilor, fie este retinuta indiferent de rezul-
tat, fie este returnata aplicantului in cazul in care contestatia a fost admisa.

Desi multe state nu aplica taxarea pentru procedura de contestare in procesul de atribuire a
contractelor de achizitie publica, totusi sunt si tari in care se aplica astfel de taxe. De exemplu, in
unele state (Lituania, Danemarca) se aplica o taxa fixd. In Lituania, taxa pentru a depune o con-
testatie constituie LTL 1,000 (aprox. 300 EUR) si nu se returneaza indiferent dacd este acceptata
sau respinsd. Iar in Danemarca, se aplica o taxa de 10,000 DKK (aprox. 1,300 EUR), dar aceasta
este returnati contestatarului indiferent dacd contestatia a fost admisa sau respinsa. In alte state
se aplica un procent din valoarea contractului (Germania, Estonia, Republica Ceha). In Slovacia,
se aplicd o taxa doar in cazul in care contestatia a fost nefondata, iar in Malta, taxa este returnata
automat in cazul in care este admisa.

In discutiile cu autorititile contractante, a fost adesea pusi problema ,,contestatarilor de profe-
sie” si ,,contestatiilor frauduloase”, care utilizeaza acest instrument menit sa asigure dreptul la
justitie, in scopuri rau intentionate (nu din motive obiective), ceea ce tergiverseazd implementa-
rea contractelor de achizitie si creeazd probleme autoritatilor contractante.
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Asigurarea transparentei in activitatea
ANSC

Lipsa transparentei modului in care AAP lua deciziile asupra contestatiilor depuse practic face
imposibila vizualizarea istoricului deciziilor si monitorizarea acestui proces in baza informatiei
publicate (www.tender.gov.md) care este limitata la autoritatea contractanta contestatd, obiectul
contestatiei, obiectul achizitiei. Carentele respective cauzeaza lipsa de incredere a sectorului pri-
vat in corectitudinea si integritatea sistemului de AP, care, in cele din urma, genereaza sciaderea
gradului de participare a agentilor economici la procedurile de AP si, respectiv, a concurentei si
eficientei. Aceasta lipsa de transparenta si nepublicarea deciziilor AAP cu privire la contestatiile
depuse, este evidentiata in acelasi raport SIGMA mentionat mai sus, ca fiind o deficienta majora
a actualului sistem. Astfel, pagina web a AAP ofera informatii minime in acest sens si anume re-
feritor la denumirea si numarul cazului, fard, insa a oferi acces la textul deplin al deciziei®, fapt
recunoscut si de autoritati si mentionat in SDSAP, in care se specifica ca o alta deficienta majora
a practicii curente este lipsa de transparentd, deoarece deciziile de revizuire privind contestatiile
sunt publicate, dar nu sunt motivate.

Noile modificari in privinta sistemului cdilor de atac si functionarea ANSC contin prevederi
care vor asigura transparenta in activitatea ANSC, dar presupun si anumite riscuri. Prin urmare,
transparenta activitatii va fi asigurata prin urmatoarele actiuni:

« Raportul de activitate anual va fi publicat pe pagina web a ANSC in termen de 7 zile de la
data prezentarii in Parlament. Totusi, nu aceleasi prevederi se aplica si celorlalte rapoarte
realizate de ANSC.

» ANSC va organiza sedinte deschise pentru examinarea contestatiilor si va asigura publi-
carea pe pagina web a informatiei privind data si locul desfasurarii sedintelor cu 3 zile
lucratoare inainte de data la care acestea vor avea loc.

o Decizia ANSC, inclusiv justificarea deciziei, va fi comunicata partilor in scris, in termen
de 3 zile de la data pronuntarii. Deciziile ANSC se publica pe pagina web in termen de 3
zile de la data pronuntarii.

» Bugetul ANSC este prevazut a se elabora si administra conform Legii finantelor publice
si responsabilitatii bugetar-fiscale (nr. 181/2014), ceea ce denota cd informatia bugetara
cuprinzatoare se publicd intr-o maniera clara si accesibila, iar bugetul aprobat si rapoartele
privind executarea acestuia se fac publice.

» http://www.sigmaweb.org/publications/Baseline-Measurement-Moldova-2015.pdf
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Concluzii si recomandari

Avand in vedere evolutiile recente ale reformei institutionale in domeniul AP, modificarile ope-
rate in cadrul legal, dar si intarzierea in punerea in functiune a ANSC, totusi, sunt cateva aspecte
pozitive care trebuie evidentiate:

o Modificarea statului ANSC din institutie de specialitate subordonata Ministerului Finan-
telor intr-o institutie care va dispune de independenta organizationald, functionald, finan-
ciara si operationala.

» Reglementarea conflictelor de interese si ajustarea corespunzdtor a legii 131/2015 pentru a
preveni situatiile de conflicte de interese, care, sunt o problemd majord in domeniul achi-
zitiilor si creeaza riscuri de coruptie.

o Prevederi care vin sd asigure transparenta in activitatea ANSC si in procesul-decizional,
inclusiv prin publicarea deciziilor (cu justificari si argumentari).

« Cooperarea cu societatea civila in procesul de reformare a sectorului, inclusiv in ceea ce
priveste imbunatatirea legislatiei, elaborarea documentelor strategice.

Daci e sa ne referim nemijlocit la functionarea ANSC, atunci exista si unele aspecte care nu sunt
inca prevazute sau reglementari interpretabile, si care tin nemijlocit de:

o dreptul ANSC de initia si supune aprobarii proiecte de acte normative pe domeniul sau de
activitate,

« obligatia de avizare a proiectelor de acte normative initiate de alte autoritati/institutii pu-
blice care contin prevederi ce intra pe domeniul sdu de activitate,

 persoanele care pot depune contestatii vor fi doar agentii economici participanti, cei care
au dorit sd participe sau orice persoana care se considera vatamata in urma unui act al
autoritdtii contractante, asa precum este indicat in Nota Informativa la proiectul de modi-
ficare al LAP.

Pentru organizarea si functionarea eficienta a sistemului de remedii si céi de atac, nu este sufi-
cientd doar o lege buna. Or, legile bune pot ramane bune doar in teorie, atita timp cat nu sunt
implementate corespunzitor si nu sunt imbunatatite periodic si ajustate cu standardele interna-
tionale, cu cele mai bune practici. De aceea, este prematur sd analizim in profunzime modul de
organizare, asigurarea principiilor de baza in AP si cele de buna guvernare in activitatea ANSC.
Prin urmare, venim cu cateva recomandari citre ANSC:

« Respectarea principiului celeritatii in solutionarea contestatiilor, principiu care se
axeaza pe furnizarea unor rezultate rapide, astfel incat sa se evite tergiversarea procurarii
bunurilor/serviciilor necesare sau realizarea investitiilor publice planificate.



Crearea Agentiei de Solutionare a Contestatiilor —

Asigurarea transparentei in procesul decizional prin publicarea deciziilor luate de
ANSC pe pagina web institutionala, precum si motoarele accesibile de cautare care sd
ofere contestatarilor/utilizatorilor posibilitatea sa vizualizeze istoricul deciziilor adopta-
te. Publicarea deciziilor ANSC va permite oricarui agent economic, organizatie care mo-
nitorizeaza corectitudinea si impartialitatea agentiei sau orice alta persoana sd analizeze
istoricul deciziilor (deciziile ANSC in cazuri similare, potentialele conflicte de interese
nedeclarate care promoveaza vulnerabilitati la coruptie si lezeaza drepturile persoanelor
vatamate, incélcarea termenilor, etc.).

Cooperare printr-un dialog cu caracter permanent cu autoritatile contractante si comu-
nitatea de afaceri - operatorii economici participanti la procedurile de achizitie publica,
etc. Construirea unui dialog permanent si constructiv cu sectorul privat este un element
vital pentru sporirea gradului de incredere al acestuia, dar si a intregii societati in activita-
tea ANSC.

Construirea unui dialog constructiv cu organizatiile societatii civile active pe sectorul
achizitiilor, care a demonstrat ca poate fi un partener de dialog constructiv, prin suport
in implementarea celor mai bune practici, transparentizarea si partajarea informatiilor,
rezultatelor pozitive obtinute, dar si la identificarea carentelor si vulnerabilititilor prin
activitatile de monitorizare.

Colaborare activa si efectiva cu toate institutiile care au competente in domeniul achi-
zitiilor publice (Ministerul Finantelor, Agentia Achizitii Publice), precum si cu institutiile
de control in sectorul public (Curtea de Conturi), sau cele cu competente conexe (Con-
siliul Concurentei). Comunicare si cooperarea cu Consiliul Concurentei, ar contribui la
cresterea eficientei agentiei si facilitare a procesului de identificare a practicilor anticoncu-
rentiale care duc de multe ori la contestari din partea participantilor care suspecteaza con-
curentii si/sau autoritatea contractantd de astfel de acorduri. Or, coruptia este una dintre
cele mai grave probleme ale sistemului national de AP, care genereazd consecinte negative
in lant si, uneori, atenteaza la viata cetdtenilor acestui stat.

Cooperarea cu alte autoritati din domeniu din alte tari (spre exemplu, Romania), in
scopul de a-si consolida capacitatile prin prelua celor mai bune practici privind imple-
mentarea instrumente necesare si utile pentru imbunatatirea sistemului cailor de atac,
pentru prevenirea si diminuarea fenomenului coruptiei in sectorul AP, fenomen sem-
nalat in toate rapoartele de evaluare / monitorizare ale societatii civile sau organizatii
internationale.

In concluzie, accesul la sistemul de remedii si cai de atac trebuie si fie neingradit si accesibil ori-
carei persoane care se considera vatamata. Or, orice nereguld din sectorul AP are efecte multiple
asupra societatii per ansamblu, care nu doar ca trebuie sa pliteascd un cost mai mare pentru un
produs/serviciu public de o calitate proastd, dar chiar, uneori este nevoit sa achite dublu prin
faptul ca, urmare a unui acord ilegal contractul raimane doar pe hértie, iar ulterior, costurile din
bugetul public se alocd repetat, etc.
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