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SUMAR EXECUTIV

Prezentul studiu este un produs realizat de Centrul de Analiza si Prevenire a Co-
ruptiei care analizeaza si identifica riscurile aferente achizitiilor publice din cele
trei domenii.

Cheltuielile pentru educatie se situeaza pe locul al treilea ca pondere in cadrul
Bugetului Public National. Din totalul cheltuielilor destinate pentru educatie, 22,6%
sau circa 3,1 miliarde de lei sunt destinati pentru achizitii. Desi auditul Curtii de
Conturi din 2021 a depistat mai multe probleme in achizitiile publice din educatie,
progresele din acest sector sunt modeste.

Principalele riscuri identificate in studiu se refera la:

e Planificarea neconforma si netransparenta a achizitiilor in educatie;

e Deficiente la calcularea corectd a valorii estimate a contractelor pentru in-
tregul sector;

e Divizarea achizitiilor in contracte separate, inclusiv pentru a fi clasificate
drept achizitii de valoare mica;

e Organizarea si executarea neconforma a responsabilitatilor grupurilor de
lucru;

e Ambiguitatea documentelor de licitatie;

 Lipsa de transparenta (14% au fost acordate prin proceduri necompetitive);

e Deficiente in executarea si monitorizarea contractelor de achizitii publice.

Recomandarile vizeaza planificarea mai detaliata a achizitiilor publice in educatie,
alinierea la bugetul aprobat, elaborarea de reglementari interne, profesionalizarea
grupurilor de achizitii si asigurarea transparentei in procesul decizional. Pentru a
redresa deficientele identificate este esential sa fie implementate proceduri de
control intern, evaluarea riscurilor de frauda, monitorizarea si controlul riguros al
executarii contractelor.

Anual din Bugetul Public National mai mult de 2 miliarde lei sunt cheltuiti pentru achi-
zitiile in s&natatate, aceste cheltuieli fiind in continua crestere. Valoarea contractelor
de achizitii publice in sdnatate ajunge pina la 23% din valoarea totald a contractelor
de achizitii publice atribuite anual. Medicamentele si dispozitivele medicale, inclusiv
transport sanitar, reprezinta circa 66-78% din valoarea totala a contractelor de
achizitii publice in sanatate, restul sunt lucrari de constructie si reparatie, produse
alimentare, etc.
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Principalele riscuri din evaluarea modului in care sunt cheltuiti banii pentru achi-
zitiile Tn sanatate tin de:

* Lipsa finalitatii unei proceduri de achizitie (rata de succes ale achizitiilor va-
riaza intre 58% si 63,5%);

e Estimarea imprecisa a valorii contractelor de achizitii publice (valoarea a circa
4.5 mii din loturi contractate depaseste cu peste 30% valoarea estimata de
catre autoritatile contractante, valoarea diferentei fiind de circa 242 mil.lei);

 Atribuirea mai multor contracte fard competitie (peste 40% din valoarea lo-
turilor publicate au fost contractate fard competitie efectiva);

e Contestatiile numeroase (ponderea a constituit 22-26% din numarul total de
contestatii depuse);

e Gestionarea majoritatii achizitiilor publice in sdnatate de un numar restrins
de autoritati contractante (circa 3-5% din autoritati contractante au atribuit
circa 50-79% din valoarea totala a contractelor de achizitii publice aferente
sectorului);

e Contractele de achizitii publice in sanatate sunt accesibile pentru un nu-
mar restrins de operatori economici (10 operatori economici au beneficiat
de circa 48-54% din valoarea totald a contractelor de achizitii publice Tn
sanatate).

Recomandarile formulate in studiu se refera la necesitatea interventiilor la nivel
de reglementare si la nivel de eficientizare si transparentizare a proceselor in ca-
drul autoritatilor contractante; asigurarea publicarii informatiilor aferente tuturor
achizitiilor planificate si efectuate; examinarea oportunitatilor si riscurilor centra-
lizarii si externalizarii achizitiilor in sanatate; eficientizarea activitatii autoritatilor
de control si anticoruptie, investigarea si aplicarea sanctiunilor pentru incalcarea
legii, cu utilizarea indicatorilor de alarma aferente achizitiilor publice.

Pentru achizitia produselor alimentare sunt cheltuiti anual de la jumatate pina la
circa 1 miliard de lei. Desfagurarea procedurilor de achizitii a produselor alimentare
implicd anumite reguli procedurale si reguli legate de traseul acestor produse in
vederea pastrarii calitatii si inofensivitatii lor.

Cadrul normativ si practicile autoritatilor contractante contin mai multe carente
referitoare la asigurarea continua a calitatii produselor alimentare - existenta unei
serii de GOST-uri sovietice care inca se mai aplica cu titlu de reguli obligatorii;
nereglementarea uniforma a procedurii de receptionare a produselor alimentare;
reglementarea lacunara a modalitatii de prelevare, examinare si returnare a mos-
trelor; utilizarea criteriului de atribuire "pretul cel mai scazut” fara alte criterii de
atribuire suplimentare.
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in rezultatul chestionérii autoritatilor contractante (100 autoritati publice locale si
institutii medicale) referitor la achizitiile de produse alimentare sunt evidentiate
mai multe riscuri si vulnerabilitati:

Circa 73% au comunicat ca nu au desemnata o persoana responsabila de
organizarea achizitiilor publice;

Circa 58% au comunicat ca persoanele care se ocupa de organizarea achi-
zitiilor nu au o pregatire necesara si nu sunt instruite;

Circa 81% au comunicat ca nici un reprezentant al societatii civile nu a parti-
cipat in grupurile de lucru pe achizitii;

Autoritatile contractante evit sa demareze procedurile de includere a opera-
torilor economici in lista de interdictie;

Nu sunt inregistrate conflicte de interese, desi membrii grupului de lucru
cunosc despre obligatia de declarare a acestuia;

Circa 11% au comunicat ca intimpina dificultati in utilizarea platformelor elec-
tronice pentru achizitii.

Recomandarile din studiu se adreseaza mai multor autoritati nationale pentru a-si
indrepta eforturile Tn asigurarea respectarii normelor legale privind achizitionarea
produselor alimentare si siguranta alimentara. Unele recomandari privesc imbuna-
tatirea cadrului normativ si reglementarea uniforma a procedurii de receptionare
a produselor alimentare.



ACHIZITIILE PUBLICE DIN EDUCATIE, SANATATE S| DOMENIUL SIGURANTEI ALIMENTARE: RISCURI Sl VULNERABILITATI I

INTRODUCERE, REPERE METODOLOGICE

Anual, prin sistemul achizitiilor publice din Republica Moldova circula sume imense
de bani din Bugetul Public National. Pentru procurarea bunurilor, serviciilor si lucra-
rilor sunt alocate aproximativ 10-12% din Produsul Intern Brut. Volumul achizitiilor
publice este in crestere in ultimii ani. Datele statistice arata ca in anul 2022 autori-
tatile publice din Republica Moldova au atribuit contracte de achizitii publice in va-
loare de 13,68 miliarde lei, mai mult cu 5,24 miliarde lei fatd de anul 2021 (crestere de
62%). Aceeasi tendinta se observa si in semestrul | al anului 2023, cu o crestere de
24.85% a volumului achizitiilor publice fata de aceeasi perioada a anului precedent.

Este imperios necesar ca autoritatile publice sa asigure utilizarea eficienta, trans-
parenta si eficace a banilor publici, destinati pentru procurarea bunurilor, serviciilor
si lucrarilor. incalcarea cerintelor legale si principiilor de baza ale achizitiilor publice
poate duce la riscuri si pierderi semnificative, care ne afecteaza pe toti. Cercetarile
arata ca intre 10-50% din banii destinati pentru achizitii pot fi pierduti prin achizitii
inutile, aranjate, preturi exagerate, calitatea joasa, nocivitatea achizitiilor, cantitati
reduse sau neexecutarea totala a contractelor, intirzieri in organizarea achizitiilor
si executarea contractelor, tolerate de factorii de decizie si organele competente.

Sectorul achizitiilor publice este in proces de reformare in ultimii ani pentru a-I efi-
cientiza, transparentiza si a reduce riscurile de frauda si coruptie. in pofida acestor
eforturi, constatdm evolutii modeste. in continuare este invocata transparenta
limitata, in mod special a achizitiilor de valoare mica, cadrul legal inconsecvent,
lipsa specialistilor calificati, lacunele sistemului de achizitii electronice, ineficienta
controlului din partea autoritatilor competente, dar si lipsa rezultatelor in ce priveste
prevenirea si lupta anticoruptie Tn achizitiile publice.

Achizitiile publice continua sa fie unul dintre sectoarele cele mai vulnerabile la riscuri
de frauda si coruptie, fapt demonstrat de evaluarile organizatiilor internationale
(Raportul MAPS al Bancii Mondiale), de auditul institutiilor responsabile (Curtea
de Conturi), dar si de investigatiile mass-media si societétii civile. Riscuri ridicate
de coruptie se atesta in achizitiile publice din domenii importante precum educa-
tia, sdnatatea si siguranta alimentara, care au o pondere semnificativa in totalul
cheltuielilor publice. Anual din Bugetul Public National circa 3,1 miliarde de lei sunt
cheltuiti pentru achizitionarea bunurilor, serviciilor si lucrarilor in educatie si circa
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2,2 miliarde lei sunt cheltuiti pentru achizitiile in sanatatate, aceste cheltuieli fiind
in continua crestere.

Prezentul studiu are ca scop efectuarea unei analize a eficientei, transparentei si
riscurilor aferente achizitiilor publice din domeniul educatie, sanatate si siguranta
alimentelor. Studiul analizeaza achizitiile din cele trei domenii, cu identificarea riscu-
rilor de coruptie, transparenta procedurilor de achizitii, activitatea si rolul autorita-
tilor competente, deficientele cadrului normativ in domeniu. Studiul se ihcheie cu o
serie de recomandari pentru a spori transparenta si utilizarea eficienta a resurselor
financiare publice, imbunatatirea cadrului legal si reducerea riscurilor identificate.

Pentru realizarea studiului, a fost efectuata analiza si evaluarea:
e cadrului normativ aferent - legi si acte normative subordonate;
e cadrului institutional;
e procesului de achizitii publice in cele trei domenii.

in efectuarea analizei si evaluarii au fost utilizate o multitudine de metode, esentiale
fiind:
e expertizarea cadrului normativ din perspectiva vulnerabilitatii normelor de
drept;
e observarea nemijlocita a procedurilor de achizitii publice in cele trei domenii;
e prelevarea si sinteza (generalizarea) datelor cantitative relevante scopului
studiului;
e exemplificarea carentelor prin referinte la spete.

Pornind de la scopul studiului, au fost utilizate urmatoarele surse de baza:
e informatiile furnizate de catre autoritati prin intermediul paginilor web oficiale;
e raspunsurile autoritatilor publice la chestionar si cererile de acces la informatie;
e informatiile continute n rapoartele (notele analitice) elaborate de catre
autoritati;
e declaratii, comunicate de presa si publicatii mass-media;

Constatarile si rezultatele studiului sunt destinate, in principal, autoritatilor publice
relevante (Ministerului Finantelor, Ministerului Educatiei si Cercetarii, Ministerului
Sanatatii), institutiilor publice care implementeaza si supravegheaza implementarea
cadrului legal in domeniul achizitiilor publice (autoritatile publice contractante, Cen-
trul de Achizitii Publice Centralizate in Sanatate, Agentia Achizitii Publice, Agentia
Nationala pentru Solutionarea Contestatiilor, Centrul National Anticoruptie, Agentia
Nationald pentru Siguranta Alimentelor) reprezentantilor comunitatii organizatiilor
internationale, partenerilor de dezvoltare, precum si societatii civile si celor intere-
sati de achizitiile publice in Republica Moldova.
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ACHIZITIILE PUBLICE iN EDUCATIE

2.1. Informatii generale privind cheltuielile si achizitiile in educatie

Potrivit informatiilor statistice’, la finele anului 2021, in tara erau active 2.829 de
institutii de invatamint, gdzduind un numar total de 579.450 de copii, elevi si stu-
denti, precum si 34.280 de cadre didactice. in mediul urban, raportul dintre nu-
marul de copii si locuri in institutiile de educatie timpurie era de 94 de copii la 100
de locuri, in timp ce in mediul rural, aceasta cifra se situa la 63 de copii la 100 de
locuri. Pentru anul scolar 2022/2023, numarul total de elevi si studenti a fost de
437.200 de persoane, in scadere cu 20.000 de persoane fata de anul 2016/2017.

Principalele rezultate ale sistemului de Thvatamint sunt elevii, studentii si viitorii
angajati, si aceste rezultate sunt prezentate astfel:

o in anul 2022, 31.500 de elevi au absolvit invatamintul gimnazial, iar 83,6%
dintre ei au continuat studiile in invatamintul secundar si post secundar, cu
majoritatea optind pentru invatamintul liceal sau profesional tehnic.

o invatdmintul profesional tehnic a fost organizat in 41 de scoli profesionale,
36 de colegii si 13 centre de excelenta, cu 45.900 de elevi in total.

o invatdmintul superior a fost oferit de 21 de institutii, cu 56.800 de studenti
in total. in perioada 2016-2022, numarul institutiilor de fnvat&mint superior
s-aredus cu 9, iar numarul de studenti s-a diminuat cu aproximativ 18.000.

o inanul 2022, 8.300 de absolventi ai inv&tamintului superior au obtinut diplo-
ma de licenta, iar 5.500 de absolventi au obtinut diploma de master.

o inacelasi an, 21 de scoli doctorale au activat, cu 1.600 de studenti-doctoranzi
si 0,3 mii de absolventi.

Rezultatele sistemului de invatamint sunt gestionate in tara noastra prin inter-
mediul unui set de politici specifice, care determina principiile si organizarea
acestuia, cum ar fi Codul Educatiei?, dar si de regulile generale de responsa-
bilitate bugetar-fiscala. Cu alte cuvinte, institutiile de invatamint functioneaza
in conformitate cu regulile bugetare aplicabile domeniului public, incepind cu
planificarea bugetului anual, aprobarea sa, executarea si monitorizarea acestuia

1 Raportul "Educatia in Republica Moldova, Editia 2023, elaborat de Biroul National de Statistica
2 Codul educatiei al Republicii Moldova nr.152/2014
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de catre autorititile competente. in acelasi timp, legea impune acestor institutii
sa opereze intr-un cadru transparent, responsabil si echitabil. Legea finantelor
publice si responsabilitatii bugetar-fiscale® si Legea privind achizitiile publice*
sunt cele care determina modul in care sunt alocati si respectiv, sunt cheltuiti
banii publici, dar si cine va fi responsabil de monitorizarea utilizarii transparente
si eficiente a banului public.

in continuare, analiza efectuat& va réspunde cum sunt cheltuiti banii in invat&mint
pentru realizarea obiectivelor descrise mai sus; pentru ce si care prioritati sunt
cheltuiti acesti bani, si mai important, in contextul acestei analize, care sunt ris-
curile de coruptie in cheltuirea banilor publici la achizitiile din sector.

Cheltuielile alocate educatiei reprezinta una dintre prioritatile
finantate de Guvern, dar desi acestea au inregistrat o
crestere pe parcursul ultimilor doi ani, banii alocati nu
acopera necesitatile sistemului sau sunt cheltuiti ineficient.

Tnvétém?ntul se situeaza pe locul al treilea ca pondere in cadrul Bugetului Public
National, dup& sectoarele de protectie sociald si ingrijirea san&tétii. intre anii
2017-2022, procentul cheltuielilor publice alocate educatiei in raport cu PIB-ul a
fluctuat intre 5,4% si 5,8%, cu o crestere semnificativa de 6,3% din PIB in anul
2020, atunci cind au fost redirectionate mijloace financiare pentru asigurarea
procesului educational in pandemie (vezi Tabelul 1). in acelasi timp, ponderea aces-
tor cheltuieli in Bugetul Public National a scazut de la 17,7% la 15,8% in aceeasi
perioada. Mentionadm c4, desi in cifre absolute, cheltuielile publice pentru educatie
au inregistrat o crestere constanta, trecind de la 8557.7 milioane de lei in 2017
la 15,857.9 milioane de lei in 2022, totusi, investitiile realizate in ultimii ani nu au
reusit sa acopere pe deplin nevoile sectorului educational.®

Tabelul 1. Cheltuieli pentru invatamint din Bugetul Public National

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Cheltuieli si active nefinanciare
in invatamint, milioane lei 8,5577 19,6813 10,4621 12,121.2 12,583.1 13,398.2 15,857.9
(in preturi curente)

din total cheltuieli

5 o a o o 17.7 17.8 17.6 18.4 17.2 16.3 15.8
si active nefinanciare, %

din PIB, %' 5.4 55 55 5.9 6.3 55 5.8

Sursa: PIB elaborat in conformitate cu metodologia SCN-2008 / GDP elaborated according to the methodology SNA-2008

3 Legea nr.181/2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale
4 Legea nr.131/2015 privind achizitiile publice
5 Raportul "Educatia in Republica Moldova, Editia 2023, elaborat de Biroul National de Statistica
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Dupa cum putem vedea din datele prezentate in Tabelul 2, mai mult de 60% din
totalul cheltuielilor continua sa fie directionate spre acoperirea cheltuielilor sala-
riale si utilitatilor, 22,6% sunt destinate achizitiei diferitor bunuri si servicii si altor
cheltuieli, iar restul banilor sunt cheltuiti pentru subventii, granturi si prestatii
sociale.

Tabelul 2. Executarea cheltuielilor in invatamint, la nivel central si local, conform
clasificatiei economice.

Cheltuieli conform clasificatiei economice Autoritate Cheltuieli executate
Cheltuieli de personal 8,086,750,372.91
Centrale 207,941,142.91
Locale 7,878,809,230.00
Bunuri si servicii 1,094,824,061.90
Centrale 186,928,431.89
Locale 907,895,630.01
Subventii 2,132,802.44
Centrale 867,905.44
Locale 1,264,897.00
Granturi acordate 44,830,092.09
Centrale 44,830,092.09
Prestatii sociale 118,620,149.50
Centrale 2,992,009.75
Locale 115,628,139.75
Alte cheltuieli 1,944,521,752.06
Centrale 1,917,191,474.27
Locale 27,330,277.79

Sursa: Baza de date deschise a Ministerului Finantelor BOOST 2021

Cu exceptia cheltuielilor de personal (care sunt reglementate de Legea privind
sistemul unitar de salarizare in sectorul bugetar®, vezi si Tabelul 4 pentru o imagine
despre evolutia cheltuielilor salariale din 2017-2022) si celor pentru utilitati (care
sunt determinate de furnizor, de cele mai multe ori), putem spune cu un grad inalt
de incredere ca aproape 3,1 miliarde de lei sunt cheltuiti pentru achizitionarea
bunurilor, serviciilor si lucrarilor.

6 Legea nr.270/2018 privind sistemul unitar de salarizare in sectorul bugetar
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Tabelul 3. Cistigul salarial mediu lunar brut in invatamint

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Mediu pe economie, lei 5084.0 56971 6,446.4 7356.1 8,075 91159 10,5291

In invatamint, lei 4,0177 4,459.0 51474 63387 70233 74405 84171

in % fata de salariul mediu pe

T 79 78.3 79.9 86.2 86.6 81.6 79.9

Sursa: Biroul National de Statistica al Republicii Moldova, Educatia in Moldova, editiile 2017-2022

2.2. Analiza riscurilor din achizitiile publice in educatie

Evaluarea Curtii de Conturi a modului in care sunt cheltuiti banii
pentru achizitionarea bunurilor, lucrarilor si serviciilor la nivel
national constata ca autoritatile responsabile de achizitii publice
au o abordare neconforma a procesului de achizitii, ceea ce duce
la o planificare inadecvata, probleme de transparenta, nereguli
in evaluarea si atribuirea contractelor si deficiente in executia si
monitorizarea contractelor.

in anul 2020, Ministerul Educatiei, Culturii si Cercetarii si aproximativ 200 de in-
stitutii subordonate au fost evaluate de Curtea de Conturi’ in ceea ce priveste
respectarea reglementarilor privind achizitiile publice. Aceasta evaluare a scos la
iveala deficiente in estimarea si planificarea proceselor de achizitii, precum si in
etapele de atribuire a achizitiilor, executare si monitorizare a contractelor. Entitatile
responsabile pentru aceste sarcini nu au reusit sa asigure o evaluare corecta a
nevoilor si sa le alinieze cu bugetul alocat, ceea ce a dus la repercusiuni in planifi-
carea achizitiilor si in etapele ulterioare. Aceste concluzii ramin valide doi ani mai
tirziv, iar in cele ce urmeaza, vor fi descrise succint care sunt riscurile de coruptie
care pot aparea la fiecare etapa a procesului de achizitii publice si ca urmare a
iregularitatilor constatate de Curtea de Conturi in rapoartele sale, ale mentiunilor
in rapoartele de monitorizare a AAP?, dar si ale altor organizatii nonguvernamentale
in publicatiile lor trimestriale® in perioada 2021 - 2023.

7 Raportul auditului conformitatii achizitiilor publice in cadrul sistemului Ministerului Educatiei, Culturii si Cer-
cetarii in anul 2020, Hotarirea Curtii de Conturi nr.54 din 28.09.2021

8 Rapoartele de activitate si Rapoartele privind exercitarea atributiilor de monitorizare, publicate pe pagina
web a AAP

9 Rapoartele de monitorizare a achizitiilor publice, publicate pe pagina web AGER
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» O categorie mare de riscuri de coruptie in procesul de achizitii in educatie
vizeaza planificarea neconforma si netransparenta a achizitiilor publice

Una din principalele constatari se refera la modul in care sunt estimate necesitatile
pentru achizitii si alocarea mijloacelor financiare. Acesta nu corespunde normelor
legale pentru institutiile bugetare sau nu este reglementat pentru institutiile la
autogestiune. Autoritatile contractante au posibilitati limitate de a planifica in mod
fiabil achizitiile intr-o perspectiva pe termen mediu si de a desfasura achizitii in
mod regulat pe tot parcursul anului si cu continuitate de la un an la altul. Aceasta
se datoreaza limitarilor impuse de reglementarile bugetare, care nu tin cont de
particularitatile achizitiilor publice. in speta, Guvernul aproba in fiecare an un ca-
dru bugetar pe termen mediu care acopera urmatorii trei ani'®. Pe de alta parte,
autoritatile contractante activeaza si se orienteaza la ciclul anual. Acestea nu pot
initia achizitii pina cind nu se confirma ca finantarea este disponibild, respectiv
achizitiile pot incepe foarte tirziu pe parcursul anului. in acelasi timp, autoritatile
publice incheie contracte, de regula, pina la sfirsitul anului si se grabesc sa epui-
zeze bugetul pina la sfirsitul anului pentru a nu "pierde” banii.

Astfel, achizitiile publice nu se desfasoara intotdeauna intr-un ritm regulat de-a
lungul anului, conform cu calendarul nevoilor reale, iar functionarii pot fi tentati sa
utilizeze proceduri necompetitive pentru a se asigura ca banii sunt cheltuiti suficient
de rapid. in rezultat, nu exist3 o legatura reald intre planul anual de achizitii si bugetul
institutiei. in plus, entitatile nu au reusit s& aprobe si sa publice planurile lor de achizitii
si nici modificarile pentru a tine cont de noile nevoi de achizitii. Aceste deficiente sunt
inregistrate repetat si la mai mult de 70% din institutiile analizate in rapoartele Curtii
de Conturi, fapt care limiteaza sever transparenta in practicile de achizitii.

Tabelul 4. Riscurile de coruptie la etapa de pre-licitare a achizitiilor publice in educatie

RISC DE CORUPTIE LA ETAPA DE PRE-LICITARE CONSECINTE

Achizitii nejustificate din punct de vedere

e Cresterea artificiala a bugetului ;
’ economic

e Formularea si justificarea nevoilor reflecta
interesul personal

¢ Specificatiile tehnice (parametrii specificati)
sunt conceputi pentru un agent economic | Favorizarea unui ofertant concret
concret

e Nerespectarea confidentialitatii (informa-
tiile sunt puse la dispozitia unor ofertanti)

10 Vezi Legea nr.181/2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale
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e Divizarea unei achizitii mari in citeva achizi- | Neincluderea in planurile anuale,
tii mai mici pentru a obtine achizitii in baza | NePublicarea si neprezentarea catre AAP
valorii minime

Favorizarea unui ofertant concret

e Planificarea defectuoasa a nevoilor Furnizare de calitate scazuta

Amenintare pentru sigurants (a
alimentelor, medicamentelor, drumurilor)
sau pentru mediu

e Documentatia privind necesitatile nu speci-
fica clar standardele de calitate

e Documentele de licitatie sunt incomplete, | Pret excesiv ca urmare a concurentei
ambigue, prea complexe si creeaza confuzie | limitate sau inexistente

Sursa: Raport de evaluare a riscurilor de coruptie in sistemul achizitiilor publice in Republica Moldova, UNDP, 2016

» Lipsa unui program anual de achizitii publice nu permite calcularea corecta
a valorii estimate a contractelor pentru intregul sector si nu asigura
transparenta cheltuirii banilor publici

Lipsa unui Program anual de achizitii publice", fundamentat corespunzator, cu
referinte la notele de fundamentare ale tuturor necesitatilor de produse, lucrari si
servicii identificate de entitatea publica, nu asigura calcularea conforma a valorii
estimate a contractelor de achizitii publice, publicarea anuntului de intentie in Bule-
tinul achizitiilor publice si pe pagina oficiald a Agentiei Achizitii Publice. in Raportul
Curtii de Conturi s-a constatat ca numai 25 din cele 87 de institutii bugetare audi-
tate planificasera achizitii pentru anul 2020. Planurile de achizitii ale unor institutii
nu erau intocmite conform legii, nu indicau codul CPV (situatie care se repeta siin
2023 pentru 121,7 milioane lei, sau 7,6% din totalul procedurilor analizate) sau nu
mentionau data aprobarii. Astfel, auditul a constatat cd Agentia Nationala pentru
Achizitii si Contractare a Echipamentelor tehnologice (ANACEC) nu a inclus in pla-
nul sau toate procedurile de achizitii planificate pentru anul 2020, ceea ce a creat o
discrepanta semnificativa. Un alt exemplu este si Centrul de Excelenta in Educatie
(CEEF), unde planul de achizitii a fost aprobat in 2020, iar valoarea achizitiilor pre-
conizate a fost de aproximativ 5,878,9 mii lei. Totusi, bugetul prezentat de Serviciul
contabil indica achizitii in valoare de 6,386,6 mii lei, ulterior ajustate la 6,506,6 mii
lei. Planul de achizitii aprobat de directorul institutiei prevedea achizitii de 4,194,3
mii lei. Bugetul si planul de achizitii nu au fost actualizate dupa majorarea comenzii
de stat in octombrie si decembrie 2020 cu suma de 2,166,0 mii lei.

Unul din progresele inregistrate a fost faptul ca unele din directiile generale de in-
vatamint vizate Th 2020 si-a imbunatatit performanta la acest capitol. De exemplu,

11 Regulamentul cu privire la modul de planificare a contractelor de achizitii publice, aprobat prin Hotarirea
Guvernului nr.1419/2016
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pe pagina web a Directiei generale de invatamint Cantemir este publicat ih 2023
planul actualizat si planul initial cu o descriere a principalelor schimbari. La fel,
aceeasi pagina are o descriere destul de comprehensiva a categoriilor de cheltuieli,
procedurii alese, buget, sursa de finantare. in acelasi timp, pe parcursul anului, pla-
nul a fost modificat de 5 ori, incluzind suplimentarea pe partea de cheltuieli pentru
lucrari de reparatie si constructie, rechizite de birou si evenimente sportive. Toate
au fost achizitii cu valoare mica, dar care consolidat, ar fi putut constitui obiectul
unei alte proceduri de procurari.

Desi pot exista cauze obiective ale divizarii achizitiilor (intirzierea transferurilor cu
destinatie speciala de la Bugetul de Stat, intirzierea deciziilor la nivelul consiliului
raional, instabilitate bugetara), putem presupune in egald masura ca planurile de
achizitii sunt mai mult formale, nu corespund necesitatilor si ele sunt revizuite ad-
hoc, in functiile de necesitatile urgente sau discretia functionarilor publici.

P Achizitiile publice au fost deseori divizate in contracte separate, in ciuda
reglementarilor care solicitd proceduri de achizitie publica unice

Divizarea unei achizitii mari in citeva achizitii mai mici pentru a obtine achizitii in
baza valorii minime sau pentru a putea fi eligibila unor altor proceduri de achizitii
sunt practici frecvente cu risc de coruptiei ridicat. in plus, documentatia tehnica
este una cu formulari ambigue, care lasa loc de interpretare privind parametrii
tehnici a bunurilor achizitionate.

in anul 2020, potrivit informatiei din Sistemul informational MTender, MECC a initiat
achizitia tehnicii de calcul prin 7 proceduri (2 - LD, 3 - COP si 2 - VM), cu valoa-
rea totald estimata in suma de 22,2 mil. lei, dar s-au efectuat 5 proceduri (2 - LD
si 3 - COP), fiind achizitionata tehnica de calcul in valoare de 16,9 mil. lei, inclusiv
3231 de laptopuri in suma de 16752,3 mii lei®. La achizitia tehnicii de calcul, MECC
nu a aplicat principiul valorii estimate cumulative a tuturor bunurilor si procedura
de achizitie unica', fiind efectuate 4 proceduri de achizitie separata, prin 2 pro-
ceduri de licitatie deschisa pentru 3180 de laptopuri in suma de 16290,5 mii lei,
fara TVA, si prin 2 proceduri de cerere a ofertelor de preturi pentru 51 de laptopuri
in suma de 461,6 mii lei, fard TVA. Divizarea achizitiei publice prin incheierea unor
contracte separate h scopul aplicarii altei proceduri de achizitie decit cea care ar

12 1) LD MD-1590400570931 din 03.07.2020; 2) COP MD-1600238804956 din 29.09.2020; 3) COP MD-
1604045796616 din 10.11.2020; 4) LD MD-1598449803801 din 07.10.2020; 5) COP MD-1606817156303 din
10.12.2020; 6) VM MD-1606308180051 din 03.12.2020 anulats; 7) VM MD-1607601656296 din 16.12.2020 anulata.

13 LD din 03.07.2020 - 2500 buc. in suma de 12440,0 mii lei; LD din 07.10.2020 - 680 buc. in suma de 3850,5 mii
lei; COP din 10.11.2020 - 6 buc. in suma de 53,3 mii lei; COP din 10.12.2020 - 45 buc. in suma de 408,3 mii lei.

14 Vezi art.4 din Legea nr.131/2015 privind achizitiile publice
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fi fost utilizata conform actelor normative constituie contraventie sanctionata de
Codul contraventional™. De mentionat c&, din 5 proceduri de achizitie a tehnicii
de calcul, numai la o singura procedura au participat 4 operatori economici, iar la
celelalte 4 - numai cite un operator economic, ceea ce nu a asigurat respectarea
principiului de concurenta.

Acelasi principiu de divizare a achizitiilor in contracte separate este aplicat si la
contractarea lucrarilor de constructie. De exemplu, in primavara anului 2023 au
fost contractate si efectuate lucrari de reparatie capitala a cladirii gimnaziului din
Loganesti, Hincesti, unde solutia aleasa a fost ca achizitia sa fie separata in trei
loturi separate pentru lucrarile de reparatie a acoperisului, a cladirii si a ferestre-
lor, primele proceduri fiind evaluate la aproape jumatate de milion de lei, iar a treia
procedura, de peste 600 mii lei.’ Din pacate, nici pagina institutiei, nici pagina
DETS Hincesti nu are informatii suplimentare despre cum au fost executate aceste
contracte, in baza caror criterii, iar lipsa datelor despre membrii grupurilor de lucru
nu ne permit sa evaluam daca activitatea grupurilor de lucru a fost una conforma
sau nu.

» Divizarea unei achizitii pentru a putea fi clasificata drept achizitie de valoare
mica desi era vorba de acelasi tip de lucrari sau bunuri si servicii este o
practica prin care sunt cheltuiti peste 1 miliard de lei in invatamint

Curtea de Conturi a constatat ca nu au fost intocmite documentatii pentru achizitii
publice de valoare mica si ca acestea nu au fost raportate corect, limitind capaci-
tatea de supraveghere a acestor achizitii.” Aceste informatii nu pot fi identificate
decit monitorizind in mod independent institutiile contractante, pagina mtender.
md oferind informatii despre sumele globale cheltuite, iar rapoartele AAP prezinta
o imagine generalizatd. De exemplu, din 32 de DETS raionale, mai putin de 1/3
prezintd date istorice (2015-2022), asa numita Darea de seama privind achizitiile
de valoare mica, iar mai putin de jumatate dintre acestea le au publicate pentru
anul 2022.

De exemplu, DETS Hancesti a inclus procurarea unui automobil pentru sefa directiei
prin intermediul acestei proceduri, lucrarile de intretinere curenta ale mijloacelor
de transport au fost divizate in 6 loturi, procurarea tehnicii de calcul - in 3 loturi,

15 Vezi art.327' alin.(3) din Codul contraventional nr.218/2008

16 Vezi portalul e-licitatii.md "Achizitie - achizitionarea lucrarilor de reparatie capitala a acoperisului blocului
administrativ al Institutiei Publice Gimnaziul Loganesti din satul Loganesti raionul Hincesti”

17 Raportul auditului rapoartelor financiare consolidate ale MEC incheiate la 31 decembrie 2022, prezentat
MEC la 28.07.2023
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procurarea combustilului in 4 loturi.”® in municipiul Balti, unde procurarile pentru
institutiile de Tnvatamint sunt facute de DITS Balti, acest raport este publicat pe
pagina primariei (ultimul raport fiind publicat pentru anul 2021, in 31 ianuarie 2022),
de unde aflam ca DITS Balti a facut achizitii de valoare mica pentru prestarea
lucrarilor de reparatie capitala, individual, pentru fiecare dintre institutiile de in-
vatamint din subordine. Mai mult, serviciile de supraveghere tehnica au fost la fel
contractate separat pentru mai mult de 10 contracte lucrari de reparatie capitala™.
Achizitionarea tehnicii de calcul, a serviciilor de telefonie, internet, deservirea
tehnicii de calcul, sunt facute individual pentru fiecare institutie din subordine.
Lipsa informatiei despre membrii grupului de lucru nu ne permit sa facem evaluarea
corectitudinii si conformitatii alegerii anume al acestui tip de procedura.

P Autoritatile responsabile de achizitii publice au esuat in organizarea si
executarea responsabilitatilor grupurilor de lucru

Aceste grupuri de lucru nu aveau roluri bine definite pentru membrii lor si nici jus-
tificari financiare adecvate pentru solutiile de achizitii aplicate, contribuind astfel
la ineficientele in procesul de achizitii. De exemplu, majoritatea covirsitoare a in-
stitutiilor analizate, in special Directii generale raionale, au publicat componenta si
regulamentele grupurilor de lucru. ins3, acestea sunt publicate cu intirzieri de 3-6
luni, perioada Tn care au fost facute procurari (un exemplu este si cel al DETS Can-
temir)?°. La fel, memburii grupurilor de lucru nu declara in mod constant conflicte-
le de interese. De exemplu, Ministerul Educatiei nu a prezentat informatii despre
conflictul de interese in achizitia de manuale, precum incheierea de contracte cu
o companie cu legaturi de rudenie cu un fost ministru al educatiei.

» Documentele de licitatie sunt incomplete, ambigue, prea complexe si creeaza
confuzie

De exemplu, in procedura de achizitie a manualelor, acestea au achizitionat “drep-
tul de autor asupra manualelor” si “servicii de tiparire” intr-o maniera care a
generat deficiente in determinarea valorii estimate de achizitie si criteriile de
selectie a cistig&torului. in plus, procedurile au fost divizate, iar achizitiile nu au
fost transpuse intr-o modalitate clara si formalizata?'. Desi Ministerul Educatiei a

18 Darea de seama privind realizarea achizitiilor publice de valoare mica pentru anul 2021, intocmita de Directia
Invatamint Hincesti

19 Darea de seama privind realizarea achizitiilor publice de valoare mica pentru anul 2021, intocmita de DITS
Balti

20 Ordin din 14.07.2023 cu privire la constituirea grupului de lucru pentru organizarea si desfasurarea procedurii
in domeniul achizitiei publice

21 Rapoartele de monitorizare a achizitiilor publice, publicate pe pagina web AGER
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elaborat un regulament privind evaluarea, selectia si achizitionarea manualelor
scolare, acesta nu a fost publicat pentru a putea da o evaluare despre legalitatea
si conformitatea acestuia.

Aceeasi situatie intervine in mod curent la procurarea tehnicii de calcul sau a sis-
temelor informationale. Directiile generale de invatamint sau scolile se limiteaza la
crearea si publicarea unor documente de licitatie formale sau intervin cu specifi-
catii extrem de specifice pentru acelasi tip de tehnica de calcul®. De exemplu, la
procurarea laptopurilor pentru gradinite si licee (lotul 42) in anuntul de participare
publicat de catre DETS Botanica pe 7 iulie 2020, intr-un caz specificatiile tehnice
se refereau de facto la un producator specific? sau faceau referinta la un model
si producator specific (in acest caz formularea era: Notebook/Laptop echivalentul
- ASUS, urmat de specificatiile tehnice ale unui model existent Asus) iar in alt caz
erau foarte generale.

P Lipsa de transparenta in procedurile de achizitii publice si discrepante in
timpul evaluarii ofertelor si in faza de atribuire a contractelor

in conformitatea cu constatarile Curtii de Conturi, impartialitatea si obiectivitatea
grupurilor de lucru implicate Tn evaluarea ofertelor au fost compromise. Au fost,
de asemenea, detectate nereguli in timpul executarii contractelor, rezultate din
monitorizarea insuficienta a echipelor de achizitii, care nu au reusit sa asigure
respectarea de catre furnizori a termenilor si conditiilor de livrare. Mai mult decit
atit, aceste institutii nu au reusit sa stabileasca un sistem eficient pentru urmarirea
nivelului de executie a contractelor si pentru raportarea datelor privind achizitiile.

Analiza prezentata pe platforma mtender.md a peste 2876 proceduri de achizitii
publice cu valoarea de circa 1,9 miliarde LEI, din perioada lan: 2021 - Sep: 2023,
in 152 de institutii de invatamint, 10 Directii Raionale si 4 DETS din mun. Chisinau,
confirma aceste concluzii. Doar 86% din totalul loturilor au fost acordate prin pro-
ceduri competitive, 36% din valoarea totala a achizitiilor a fost acordata in 21 de
loturi. Pentru 4 cele mai mari categorii de cheltuieli (vezi Tabelul 5), cu o valoare
a contractelor incheiate de peste 1,2 miliarde lei, poate fi observat o supra con-
centrare a alocatiilor. Astfel de la 2 pina la 7 furnizori au cistigat contracte care
constituie 40% din valoarea totala a contractelor acordate.

22 \Vezipe portalul achizitii.md achizitia publica "Utilaj si tehnica de calcul conform necesitatilor institutiilor de
invatdmant subordonate DETS Botanica anul 2020”

23 \Vezi pe portalul achizitii.md achizitia publica ”"Laptop Scoala -gradinita 90”
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Tabelul 5. Numarul furnizorilor care au obtinut 40% din Valoarea totala a contractelor
pentru 2876 proceduri de achizitii publice in perioada ianuvarie 2021 - septembrie 2023

Clasificarea CVP Numarul Ponderea in Valoarea Totala Numarul furnizorilor
procedurilor valoarea totala a contractelor, care au obtinut 40%
a contractelor LEI din Valoarea totala a
incheiate contractelor
Lucrari de constructii 424 279 464121 4

complete sau partiale si
lucrari publice

Diverse produse 251 20,2 335121 2
alimentare
Lucrari de finisare a 213 6,1 100207 7

constructiilor

Servicii de cantina si 84 1,8 323823 2
servicii de catering

Sursa: mtender.md

Aceste probleme pun in pericol legalitatea si eficienta achizitiilor publice si ne-
cesita corectii pentru a asigura transparenta, concurenta si conformitatea cu
procedurile reglementate.

» MEC si entitatile subordonate nu au respectat normele legale pentru
monitorizare si asigurarea executarii si gestionarii contractelor de achizitii
publice in termenele si conditiile prevazute

Aceasta a dus la neexecutarea obligatiunilor de monitorizare a contractelor si de
raportare a rezultatelor, ceea ce a dus la admiterea unor neconformitati in executia
contractelor si la neaplicarea masurilor de constringere de catre entitati. Aceste
deficiente au fost evidentiate in cazuri specifice, cum ar fi constructia Teatrului
Republican Muzical-Dramatic “B.P. Hasdeu” din Cahul si repararea acoperisului
Scolii Internat Speciale pentru Copii Orbi si Slab Vazatori din Balti. MECC si insti-
tutiile subordonate, de asemenea, au acordat avansuri pentru achizitionarea de
bunuri, servicii si lucrari in valoare de 26,92 milioane de lei in 2020, din care 5,84
milioane de lei au fost alocati pentru servicii comunale si telecomunicatii, incalcind
prevederile art.66, alin.(5) din Legea nr.181/2014.

Conform cadrului normativ, un grup de lucru trebuia sa asigure monitorizarea
executarii contractelor de achizitie si sa Intocmeasca rapoarte detaliate care sa
includa informatii despre stadiul de executare a obligatiunilor contractuale, cauzele
nerealizarii, reclamatiile depuse si sanctiunile aplicate. Aceste rapoarte ar fi trebuit
sa fie publicate pe pagina web a autoritatii contractante sau, ih caz de absenta
a acesteia, pe pagina oficiald a autoritatii centrale subordonate. in cazul Directiei
generale educatie, tineret si sport (DGETS), care face controale inopinate anval,
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in special pentru a identifica eventualele probleme care ar rezulta drept urmare a
procurarii produselor alimentare de proasta calitate, nu sunt rapoarte publicate,
nu exista un plan de masuri de atenuare a efectelor, desi se mediatizeaza intens
controlul, fara o finalitate.

De asemenea, Tn evidenta contabild a MECC s-a constatat ca nu s-a tinut o evi-
dentd corecta pentru constructiile in curs de executie, ceea ce a dus la o lipsa de
informatii cu privire la gradul de finalizare si volumul de mijloace necesare pentru
finalizarea investitiilor. De exemplu, pentru un contract de constructie a unui teatru
au fost constatate intirzieri si riscul unei finalizari necalitative a lucrarilor. Aceasta
a dus la depasirea valorii contractate si platile in avans nejustificate. De exemplu,
mai multe entitati, precum Muzeul National de Literatura ,Mihail Kogalniceanu” si
Scoala Sportiva Specializata de Ciclism, au efectuat plati in avans pentru servicii
care nu au fost inca prestate la terminarea termenului limitd de executare a con-
tractului cu achitarea nejustificata a serviciilor neprestate. S-au gasit si situatii in
care s-au semnat procese-verbale de receptie, care au indicat modificari nejusti-
ficate ale volumelor lucrarilor, cu potentiale consecinte asupra calitatii lucrarilor.
A fost, de asemenea, raportata neconcordarea dintre serviciile prestate si remu-
neratia aferenta, inclusiv in cazul serviciilor juridice. Au existat si situatii in care
calitatea serviciilor de proiectare nu a fost verificata corespunzator, ceea ce a dus
la suplimentarea costurilor?*. Toate aceste aspecte au dus la cheltuieli nejustificate
sila un control slab al contractelor de achizitii publice si a contractelor cu furnizorii,
ceea ce a generat riscuri financiare si de calitate.

oo A

Toate iregularitatile si riscurile de coruptie in achizitii in acest
sector pot fi argumentate prin lipsa personalului calificat si lipsei
de capacitate, mai ales in institutiile din afara mun.Chisinau

Analiza componentei a peste 30 de grupuri de lucru, instituite la nivel raional, dar
si a institutiilor de Tnvatamint, arata ca de cele mai multe ori, doar o persoana din
cadrul institutiei are cunostinte economic-financiare si anume contabila.

In ultimii trei ani mai mult de 60% din directorii institutiilor de invatamint au intrat
in sistem pentru prima data in cariera acestora, iar majoritatea din ei nu au primit
formarea profesionald necesara. Aceasta a fost cauzata de pandemie, fie MECC
nu a reusit sa organizeze traditionalele seminare specializate la acest subiect.
Totodata, reprezentantii APL, parintii, profesorii, adesea nu au cunostintele nece-

24 Vezi Raportul auditului conformitatii achizitiilor publice in cadrul sistemului Ministerului Educatiei, Culturii si
Cercetdrii in anul 2020, Hotarirea Curtii de Conturi nr.54 din 28.09.2021
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sare pentru a putea face o planificare corecta a achizitiilor, sa cunoasca procesul
bugetar, de a putea face o alegere a procedurii. De cele mai multe ori, se merge
fie pe recomandarea Directiilor Generale, fie pe instructiunile succinte oferite de
AAP. in ce priveste procurarea lucrarilor si serviciilor, caietele de sarcini sunt mai
degraba consultate informal cu alti directori de scoala care au avut experiente
similare. Desi platforma tender.md ofera anumite tempate-uri, pina cind nu vom
avea personal calificat, a caror profesie si functie administrativa ar fi procurarea
in sistemul educational, nu este corect si nici realist sa avem asteptari ca acest
proces va fi unul eficient, corect si transparent.
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ACHIZITIILE PUBLICE IN SANATATE

3.1. Informatii generale privind cheltuielile si achizitiile publice in
sanatate

Potrivit datelor oficiale, pentru finantarea sectorului "ocrotirea sanatatii” din bu-
getul public national se aloca mijloace considerabile. Astfel, in anul 2023, suma
aprobata a cheltuielilor bugetare a constituit 16698.7 mil.lei sau circa 15,36% din
suma totala a cheltuielilor bugetului public national sau 5,4% din PIB-ul estimat.
Raportat la cap de locuitor, suma cheltuielilor aprobate pentru anul 2023 pentru
sanatate si servicii medicale a constituti circa 5.1 mii lei.

in anii 2021-2022, pentru ocrotirea sanatatii in bugetul public national au fost apro-
bate mijloace in valoare de 14318,7 mil.lei (5,92% din PIB) si respectiv de 15201,6
mil.lei (5,58 % din PIB) fiind executate fata de valoarea aprobatd la nivel de 94,4%
(in 2021) si 89,8% (in 2022).

Figura nr.1 Cheltuielile publice aprobate pentru ocrotirea sanatatii in anii 2021-2023

5,9% din 5,6% din 5,4% din
PIB PIB PIB
16,7
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Aparent, cheltuielile publice pentru sdnatate sunt in continua crestere, cu 6,2% in
2022 fata de 2021, si cu 9,8% in 2023 fata de 2022. Totusi, avind in vedere rata
inflatiei, de 29,3% in 2022 si 15,7% prognozata pentru 2023, cheltuielile reale pen-
tru ocrotirea sanatatii au fost in descrestere in perioada analizata.

Partea majora a cheltuielilor bugetului public national pentru ocrotirea sanatatii

constituie cheltuielile fondurilor asigurarilor obligatorii de asistenta medicala. in
anul 2023, suma aprobata in acest sens constituie 14138,6 mil.lei, sau 84,7% din
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cheltuielile bugetului public national pentru sectorul nominalizat.

in domeniul ocrotirii s&n&tatii functioneaza 21 institutii finantate din mijloacele
bugetului de stat si 455 institutii medicale presteaza servicii in baza contractelor
semnate cu CNAM. Dintre acestea 357 sunt institutii medico-sanitare publice sau
departamentale.

Contractele CNAM sunt finantate din fondurile de asigurare obligatorie de asis-
tenta medicala, care reprezinta peste 80% din totalul cheltuielilor bugetului public
national pentru ocrotirea sanatatii. Cheltuielile aprobate ale FAOAM au crescut
de la 11.9 mird. lei pina 14.1 mird.lei in 2023.

Principalele directii de utilizare ale FAOAM sunt:

Figura nr.2 Informatii privind directiile de utilizate ale FAOAM in perioada 2021-2023
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3% Servicii medicale de Thaltd performanta
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Alte

Institutiile finantate din bugetul de stat, precum si institutiile medico-sanitare pu-
blice mentionate mai sus, pentru prestarea serviciilor publice si serviciilor medicale,
achizitioneaza bunuri, lucrari si servicii, semneaza contracte in acest sens, care
pot fi impartite in urmatoarele categorii:
e contractele de achizitii publice atribuite utilizind procedurile de achizitii
publice;
e contractele semnate cu aplicarea regulilor prevazute in acorduri de asistenta
externg;
e contractele de achizitii de valoare mics;
e alte tipuri de contracte.

In cadrul acestui studiu, vor fi examinate doar contractele atribuite in rezultatul

procedurilor de achizitii publice, pentru care datele relevante sunt publicate de
catre Agentia Achizitii Publice si pe portalul guvernamental mtender.gov.md. Lipsa
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in surse deschise a informatiilor depline si detaliate privind contractele semnate
si procedurile desfasurate nu permite examinarea celorlalte 3 categorii. Luind in
consideratie, ca in spatiu public lipsesc datele depline privind executarea contrac-
telor de achizitii publice in domeniul sdnatatii, iar informatii relevante disponibile nu
pot fi prelucrate in mod automat (sunt copiile scanate ale documentelor intocmite
pe suport de hirtie) majoritatea constatarilor, concluziilor si recomandarilor sunt
bazate pe informatii aferente etapei de initiere/publicare a achizitiei si atribuire
a contractelor. Transparenta limitata a achizitiilor creaza mediu favorabil pentru
delapidarea mijloacelor financiare publice si manifesarea riscurilor de coruptie, cu
impact asupra calitatii serviciilor medicale si serviciior conexe acordate populatiei,
eficientei functionarii sectorului, inclusiv institutiilor medicale.

3.2. Analiza riscurilor din achizitiile publice in sanatate

Potrivit datelor publicate de catre Agentia Achizitii Publice, autoritatile contractan-
te, in perioada ianuarie 2021-decembrie 2023, au atribuit circa 51.7 mii de contracte
de achizitii publice in valoarea totoala de circa 35.8 mird.lei, dintre care circa 19.5
mii de contracte in valoarea totala de circa 6.5 mird.lei sunt aferente sistemului
de ocrotire a sanatatii.

Figura nr.3 Numarul contractelor de achizitii publice atribuite in anii 2021-2023
(Sursa: www.tender.gov.md)
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Astfel, in anul 2021 au fost atribuite 3,3 mii de contracte de achizitii publice afe-
rente sectorului de ocrotire a sanatatii, in valoarea totala de circa 2,1 mird.lei, sau
circa 23% din valoarea totala a contractelor de achizitii publice atribuite in anul
respectiv. in anul 2022, numarul contractelor de achizitii publice semnate de catre
autoritatile din domeniul ocrotirii sanatatii a constituit circa 5,9 mii, insumind circa
2.2 mird.lei, sau 15,6% din valoarea totala a contractelor de achizitii publice, in anul
2023, ponderea valorica a contractelor atribuite de catre autoritatile contractante
din ocrotirea sanatatii a constituit circa 17.5%
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Figura nr.4 Valoarea contractelor de achizitii publice atribuite 2021-2023, mird. lei .
(Sursa: www.tender.gov.md)
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Potrivit datelor publicate pe portalul mtender.gov.md, in perioada examinata, au-
toritatile contractante din domeniul ocrotirii sanatatii au publicat circa 11.8 mii de
proceduri de achizitii publice, care au cuprins 113.5 mii de loturi.

Figura nr.5. Numarul de proceduri de achizitii publice pentru ocrotirea sanatatii si loturi
aferente, 2021-2023

(Sursa: www.mtender.gov.md)
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Astfel, in anul 2021 pe portalul mtender.gov.md au fost publicate 2.6 mii de pro-
ceduri de achizitii care au cuprins circa 33.7 mii de loturi, sau in mediu circa 12.9
loturi per procedura. in anul 2022 se atest3 o crestere cu circa 23% a numarului
de proceduri publicate, constituind circa 3.2 mii, inclusiv 39.8 mii loturi (in mediu
12.4 loturi per procedura).

in anul 2023 autorit&tile contractante din domeniul ocrotirii s&natatii au publicat

pe portalul mtender.gov.md circa 6 mii de proceduri de achizitii, care au cuprins
40 mii de loturi (sau in mediu 6.6 loturi per procedura).
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» Lipsa finalitatii procedurilor de achizitie in sanatate

Obiectivul procedurii de achizitie publica este atribuirea contractului, cu respec-
tarea cadrului legal si cerintelor documentatiei de atribuire. Luind in consideratie
faptul ca organizarea achizitiilor publice implica utilizarea resurselor institutionale
(umane, financiare, etc), precum si a resurselor participantilor la procedurd, lipsa
finalitatii unei proceduri de achizitie reprezinta irosirea resurselor publice, afec-
teaza functionalitatea institutiei, ar putea avea efecte negative asupra calitatii
serviciilor prestate de institutie sau per sectorul intreg, precum si are impactul
negativ asupra imaginii autoritatii contratante si/sau intregului sector public.

Figura nr.6 Informatii privind loturile aferente achizitiilor publice din ocrotirea sanatatii
(Sursa: www.mtender.gov.md)
Desfasurarea achizitiilor publice in sectorul ocrotirea sanatatii in 2021-2023
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Potrivit datelor publicate pe portalul mtender.gov.md, in perioada ianuarie 2021 -
decembrie 2023, rata de succes ale achizitiilor publice pentru "ocrotirea sanata-
tii” a variat intre 58% si 63,5%. Astfel, in anul 2021 din 33.7 mii de loturi anuntate
doar 63,5% au fost contractate, iar 27,9% din loturi au fost fara succes, fara oferte
depuse sau anulate de catre autoritatile contractante din diferite motive.

n anul 2022 se atest3 o dinamic3 negativa, doar 58% din circa 39.8 mii de loturi
anuntate au fost contractate pina la finele anului respectiv, iar 26,4% din loturi au
fost fara succes, fara oferte depuse sau anulate de catre autoritatile contractante
din diferite motive.

in anul 2023, achizitiile publice desfasurate pentru ocrotirea sanatatii pe portalul

mtender.gov.md au cuprins 40 mii loturi. Pentru circa 59,2% de loturi au fost atri-
buite contracte de achizitii, 24,0% din loturi au fost fara succes sau anulate.
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» Estimarea imprecisa a valorii contractelor de achizitii publice

Potrivit cadrului legal, inainte de initierea procedurii de atribuire, autoritatea con-
tractanta determina valoarea estimata a contractului de achizitii publice. Determi-
narea corecta, conform bunelor practici, a valorii estimate, duce la cresterea efi-
cientei procedurii de achizitii publice, sporind totodata rata de succes a acesteia.
Pe de alta parte, o subestimare poate duce la necesitatea anularii procedurii din
cauza lipsei participantilor ori depunerii ofertelor inacceptabile, iar, in conditiile
cerintelor inadecvate, afecteaza calitatea serviciilor, bunurilor sau lucrarilor. Su-
praestimarea, in special in lipsa concurentei, ar putea rezulta in irosirea banului
public, prin achitarea preturilor exagerate sau imposibilitatea de a satisface alte
necesitati de bunuri, lucrari si servicii din cauza "blocarii” alocatiilor bugetare.

Potrivit mtender.gov.md, in anul 2021 pentru circa 6.7 mii de loturi aferente contrac-
telor din sanatate, valoarea ofertelor (fara TVA) a depasit valoarea estimata cu circa
96.1 mil.lei. in anul 2022 se atest& o scadere in eficientd a procesului de estimare a
valorii contractelor de achizitii publice. Astfel, 7.9 mii de loturi au fost contractate
cu un surplus de 145,9 mil. lei fata de valoarea estimata. Pe parcursul anului 2023
aceasta diferentd a constituit 259,6 mil. Lei, fiind in crestere cu circa 78%

Figura nr.7 Informatii privind eficienta autoritatilor contractante in estimarea valorii
contractelor de achizitii publice (Sursa: www.mtender.gov.md)
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Potrivit datelor de pe mtender.gov.md, Tn anii 2021-2023, valoarea contractata a
circa 4.5 mii de loturi atribuite in domeniul sanatatii a depasit cu peste 30% valoa-
rea estimata a acestora, diferenta totald constituind 242 mil.lei, sau ih mediu din
banii publici s-a achitat circa 54 mii de lei mai mult decit a fost planificat pentru
fiecare din loturile prenotate.

P Alegerea unei metode de achizitie necompetitive si mai putin transparente

Transparenta este o conditie importanta a unor achizitii eficiente, asigurad o com-
petitie sporita, creste raportul pret-calitate ale achizitiilor si reduce incidenta riscu-
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rilor de coruptie in procesul de achizitii publice. Alegerea unei metode de achizitie
competitive este un element al transparentei.

Figura nr.8 Informatii privind valoarea contractelor atribuite urmare procedurii de
negociere fara publicare prealabild a unui anunt de participare (Sursa: www.tender.gov.md)

Valoarea contractelor atribuite in rezultatul NFP, mil.lei
103,6

2021 2022 2023

Potrivit datelor publicate de AAP, in anul 2021 valoarea contractelor atribuite
urmare a aplicarii procedurii de negociere fara publicare prealabild a unui anunt
de participare (NFP) a constituit 75,3 mil.lei. in anul 2022 se atest3 o crestere cu
37.6% a valorii contractelor semnate urmare a procedurilor necompetitive. in anul
2023, potrivit datelor publicate pe tender.gov.md, in rezultatul procedurii de NFP
au fost semnate contracte in valoare de circa 28.4 mil.lei.

Totodata, analiza datelor aferente procedurilor competetive, publicate pe mtender.

gov.md, denota atibuirea mai multor contracte fara competitie.

Figura nr.9 Informatii privind valoarea loturilor atribuite in cadrul procedurilor
”competitive” cu un singur ofertant (Sursa: www.mtender.gov.md)
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Astfel, in anul 2021, circa 7.5 mii de loturi in valoare totald de circa 925 mil. lei (fara
TVA) au fost atribuite Tn cadrul procedurilor “competitive” cu participarea unui
singur ofertant. In anul 2022, numarul loturilor atribuite f&ra competitie a crescut
cu circa 17% fat de anul 2021, atingind o valoare de circa 979 mil. lei. in anul 2023,
potrivit datelor publicatepe mtender.gov.md, 8,1 mii de loturi in valoare de circa
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1030 mil. Lei au fost contractate fara competitie. Reiesind din cele constatate, in
perioada examinata, 34-38% din loturi publicate in cadrul procedurilor aferente
sistemului de ocrotire a sanatatii au fost contractate in cadrul procedurii cu un
singur participant.

Astfel, per ansamblu, fara a lua in calcul contracte de valoare mica, care prepon-
derent se semneaza fara concurs, se atesta cad 41-45% din valoarea contractelor
din banii publici pentru ocrotirea sanatatii sunt atribuite fara competitie efec-
tiva. Acest lucru ar putea semnaliza mai multe probleme in organizarea achizitiilor,
inclusiv existenta riscurilor de frauda si coruptie, manifestate prin specificatii si/
sau cerinte aranjate, impartirea pietei bunurilor/serviciilor/lucrarilor sau existenta
altor forme de actiuni ilegale in raport cu potentialii participanti la procedura de
achizitii sau autoritati contractante.

P Gestionarea majoritatii achizitiilor publice in sanatate de un numar restrins de
autoritati contractante

Autoritatile contractante si furnizorii din sistemul de ocrotire a sanatatii sunt prin-
cipalii actori ai procesului de achizitii publice.

Valoarea fondurilor publice angajate in contracte de achizitii publice difera de la
o autoritate contractanta la alta, insa partea majora a achizitiilor, din punct de
vedere valoric, este gestionata de citeva autoritati contractante. Astfel, 3-5% din
autoritati contractante din domeniul ocrotirii sanatatii, care desfasoara proceduri
de achizitii publice, in perioada examinata, au atribuit circa 68-74% din valoarea
totala a contractelor de achizitii publice aferente sectorului.

Tabelul 6. Informatii privind TOP-5 autoritati contractante in domeniul ocrotirii sanatatii

2021 2022 2023
Autoritate % Autoritate % Autoritate %
Contractant3 ° Contractanti ° Contractant3 °

Centrul pentru achizitii
publice centralizate in
sanatate

Centrul pentru achizitii
publice centralizate in
sanatate

Centrul pentru achizitii
publice centralizate n
sanatate

IMSP Centrul National
de Asistenta Medicald

Centrul National de

IP Oficiul de gestiona-

dicina Urgenta

Mosneaga

Urgenta Prespitali-
ceasca

1. o o 7 | Asistenta Medicala Ur- | 5 | re a programelor de 9
Urgenta Prespitaliceas- < o < . < <
o3 genta Prespitaliceasca asistenta externa
. - IMSP Centrul National
. IMSP Spitalul Clinic . e
m IMSP Institutul de Me- 4 | Republican Timofei 4 de Asistenta Medicala 7
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Universitatea de Stat

IMSP Institutul Neuro-

IMSP Institutul de

IV. | de Medicina si Farma- logie si Neurochirurgie | 3 Medicina Urgenta

cie N Testemitanu Diomid Gherman 9

IMSP Spitalul Clinic IP Oficiul de gestiona- IMSP CENTRUL REPU-
V. | Republican Timofei re a programelor de 3.0 | BLICAN DE DIAGNOS-

Mosneaga

asistentd externa

TICARE MEDICALA

Constant, in topul clasamentului este Centrul pentru achizitii publice centralizate in
sandtate (CAPCS), care organizeaza in mod centralizat procedurile de achizitii de
medicamente si dispozitive medicale pentru mai multe autoritati contractante. in to-
pul clasamentului se regaseste si o alta autoritate contractanta, neafiliata sistemului
de ocrotire a sanatatii, care a atribuit in perioada examinata contracte in valoare de
peste 200 mil.lei, avind ca obiectul de achizitie echipamente si dispozitive medicale,
precum si lucrarile de amenajarea spatiului pentru instalarea dispozitivelor medicale.
in perioada examinata, unele achizitii pentru institutiile medico-sanitate au fost des-
fasurate si de catre fondatorii acestora (autoritatile administratiei publice locale sau
centrale) sau alte institutii publice neafiliate sistemului medical. Aceasta practica
genereaza mai multe riscuri, in special ce vizeaza respectarea princiilor de regle-
mentare ale achizitiilor publice, precum si o suprapunere de functii cu CAPCS, care
a fost instituit pentru planificarea si desfasurarea procedurilor de achizitii publice
de medicamente si dispozitive medicale pentru necesitatile sistemului de sanatate.

P Contractele de achizitii publice in sanatate sunt accesibile pentru un numar
restrins de operatori economici

Asigurarea concurentei si combaterea practicilor anticoncurentiale in domeniul
achizitiilor publice, tratament egal, impartialitate, nediscriminare in privinta tuturor
ofertantilor si operatorilor economici sunt printre princiile fundamentale ale achi-
zitiilor publice, care trebuie respectate in procesul de achizitii publice.

Anual, peste 600 de operatori economici beneficiaza de contracte de livrare a
bunurilor, serviciilor si lucrarilor institutiilor din sistemul sanatatii. Datorita valorii
totale anuale ale achizitiilor si varietatii obiectelor de achizitii, sectorul ar trebui sa
fie atractiv pentru mediul de afaceri, iar competitia "sandtoasa”, cu respectarea
tuturor regulilor de joc, ar fi benefica pentru autoritatile contractante, care ar pu-
tea sa utilizeze eficient resursele publice, obtinind calitatea inalta la pret rezonabil.
Totodata, mediul de afaceri ar avea posibilitate sa ofere preturi competitive, care
asigura o profitabilitate adecvata si sa contribuie la dezvoltarea economiei natio-
nale. Societatea ar beneficia de servicii calitative, Tn cantitate suficient3, la timpul
necesar, precum si in conditii corespunzatoare tuturor standardelor.
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Analiza denota ca contractele in sistemul de ocrotire a sanatatii sunt accesibile
pentru un numar restrins de operatori economici, care in continuu absorb majori-
tatea resurselor financiare publice.

Astfel, Tn perioada examinata, 10 operatori economici sau circa 2% din numarul total
de furnizori ai sistemului medical (in rezultatul procedurilor de achizitii publice) au
beneficiat de circa 48-54% din valoarea totala a contractelor de achizitii publice
atribuite de autoritatile contractante din sistemul de ocrotire a sanatatii. Cota
valorica a fiecarui din acesti 10 operatori economici variaza intre 2% si 20% din
valoarea totala a contractelor de achizitii publice din sistemul de ocrotire a sana-
tatii. Restul 98% de companii beneficiaza de 46-52% din valoarea totala atribuita
sau circa 0.1-0.2% in mediu per companie.

in anul 2021, top-10 companii au furnizat bunuri, servicii si lucrari in proportie de
circa 54% din valoarea totala a achizitiilor pentru ocrotirea sanatatii. Se atesta o
mica reducere a acestei proportii, in perioadele ulterioare. in anul 2022, valoarea
contractelor a top-10 companii practic s-au egalat cu cea a contractelor semnate
de restul 98% din companii. in anul 2023, ponderea valorica a contractelor atribuite
la top-10 companii s-a redus pina la 48%.

Totodata, urmatoarele 10 companii din clasament valorifica resursele in proportie
de 11.3%-17.7% din suma totala a contractelor de achizitii publice din sistemul sa-
natatii. Astfel, primele 20 de companii din clasament beneficiaza de circa 60-66%
din valoarea totala a mijloacelor alocate pentru contractele de achizitii publice sau
de circa 1.3-1.4 mird. lei anual. Peste 80% din aceste companii sunt furnizori de
medicamente si dispozitive medicale, restul sunt companii de constructii si fuzni-
zori de produse petroliere.

Reiesind din datele aferente anilor 2021-2022, 75% din top-20 de companii din
anul 2021 s-au regasit in topul clasamentului Tn 2022. Totodata, in anul 2023 se
atesta aparitia noilor furnizori de dispozitive medicale, care nu au fost activi pe
piata achizitiilor publice din RM, unele din top au majorat de 5-10 ori vinzarile catre
autoritatile contractante din sistemul de ocrotire a sanatatii.

Astfel, putem conchide, ca necesitéatile de bunuri si servicii ale sistemului de
ocrotire a sanatatii sunt acoperite in mare parte de un numar restrins de com-
panii, ceea ce pune sub semnul intrebarii respectarea principiilor de baza stabilite
in legislatia nationala privind achizitiile publice.
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Figura nr.10 Informatii privind distribuirea contractelor in sistemul de ocrotire a
sanatatii in anii 2021-2023, top-10 si restul, %
(Sursa: www.tender.gov.md)
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Imaginile de mai sus denotd monopolizarea achizitiilor publice pentru sectorul
ocrotirea sanatatii, in special a medicamentelor si a dispozitivelor medicale. Unul
din factorii care ar putea "facilita” monopolizarea este centralizarea achizitiilor.

De exemplu, cifra de afaceri din achizitiile publice a majoritatii companiilor din
topul clasamentului este constituita preponderent din livrarile efectuate in cadrul
contractelor atribuite de CAPCS, iar in anul 2023 si de Oficiul de Gestionare a
Programelor de Asistentd Externa (OGPAE). La unele companii, ponderea valorica
a unor asemenea contracte semnate constituie anual 80-98% din valoarea totala
a contractelor de achizitii publice atribuite in domeniul san&tatii. in acest context,
fondatorii si institutiile cu atributii relevante ar trebui sa exameneze efectele
centralizarii achizitiilor si daca centralizarea are rezultatele pozitive asupra achi-
zitiilor in sanatate, din punct de vedere eficientei si eficacitatii, sa elaboreze si
sa implementeze masuri necesare, inclusiv de prevenire a riscurilor de limitare a
concurentei.

Autoritatile contractante din domeniul ocrotirii sanatatii, in afara de medicamente
si dispozitive medicale achizitioneaza si alte bunuri, lucrari si servicii. Asftel, pe
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lingd medicamente si dispozitive medicale, cele mai mari achizitii dupa cota valorica
sunt: produse alimentare, lucrari de constructie si reparatie, combustibil, servicii
de curatenie, spalatorie si evacuare a deseurilor.

Figura nr.11 Informatii privind principalele obiecte ale contractelor de achizitii publice
pentru ocrotirea sanatatii atribuite in perioada ianuarie 2021 - decembrie 2023.
(Sursa: www.tender.gov.md)

Contractele de achizitii publice pentru ocrotirea sanatatii in 2021-2023
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Potrivit datelor publicate de AAP, in perioada examinata 66-78% din valoarea totala
a contractelor de achizitii publice in domeniul ocrotirii sanatatii au fost atribuite
pentru livrarea medicamentelor, dispozitivelor medicale, transportului sanitar,
precum si a serviciilor de deservire si mentenanta a dispozitivelor medicale.
Astfel, in anul 2021, valoarea acestor contracte a constituit circa 1.7 mird.lei (78%),
in anul 2022 - 1.6.0 mil. lei (72%), iar in anul 2023, 1.4 mird.lei (66%). Principalii fuz-
nizori de medicamente si dispozitive medicale pentru sistemul sanatatii, precum si
unele riscuri aferente achizitiilor publice de medicamente si dispozitive medicale
au fost mentionate mai sus.

Achizitii de lucrari de constructii si reparatii, precum si a materialelor de con-
structie pentru efectuarea acestora au constituit in perioada examinata circa 583
mil. lei, inclusiv 122.1 mil. lei (5,6%) Tn 2021, 218.4 mil.lei (9,9%) Tn 2022 si 329.4 mil.
lei (15,2%) in anul 2023. in perioada examinata, unele institutii medico-sanitare pu-
blice republicane si municipale au efectuat achizitii de lucrari pentru modernizarea
infrastructurii, ceea ce a determinat sumele semnificative ale alocatiilor.

in anul 2021, circa 48% din alocatiile pentru efectuarea lucrérilor si achizitiei mate-
rialelor de constructii pentru sistemul de ocrotire a sanatatii au fost gestionate de
3 autoritati contractante: IMSP Institutul de Medicina Urgenta - 29.2 mil.lei, IMSP
Centrul National de Asistenta Medicala Urgenta Prespitaliceasca - 15.3 mil.lei,
IMSP Institutul Mamei si Copilului - 13.6 mil.lei. Aproximativ 38% din valoarea totala
a contractelor de achizitie de lucrari si a metarialelor de constructii au revenit la
3 operatori economici: Eurostil Construct SRL - 20.9 mil.lei (contractul semnat
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cu IMSP Institutul de Medicina Urgenta), Verilarproiect SRL contracte in valoarea
totala de circa 12.8 mil.lei semnate cu 5 IMSP, UNICONS Al SRL - 12.2 mil.lei (con-
tractul semnat cu IMSP Institutul Mamei si Copilului). Pe parcursul anului au fost
semnate acorduri de majorare a contractelor in valoarea totala de circa 3.2 mil.lei.

in anul 2022, Partea semnificativa a contractelor pentru achizitia lucrarilor pentru
sectorul de ocrotire a sanatatii atribuite au revenit la 2 companii: Varincom SRL -
50.1 mil.lei (circa 23%), care a fost contractatad pentru executarea lucrarilor la IMSP
Spitalul Clinic Republican Timofei Mosneagd, si Unicons Al SRL - 22.0 mil.lei (10%),
care a fost selectata pentru executarea lucrarilor la IMSP Spitalul de Dermatologie
si Maladii Comunicabile si IMSP Institutul Mamei si Copilului. Pe parcursul anului
2022 au fost semnate acorduri de ajustare si de majorare a contractelor de achi-
zitie a lucrarilor In valoarea totala de circa 26.7 mil.lei.

fn anul 2023, 132.8 mil.lei sau circa 40% din valoarea total3 a contratelor de achi-
zitie a lucrarilor reprezinta contractele semnate cu 3 operatori economici Vicoliv
Grup SRL - 55.8 mil.lei, Eurostil Construct SRL - 44.3 mil.lei, Valdcongrup SRL
- 32.7 mil.lei Valoarea acordurilor de ajustare si de majorare a contractelor a con-
stituit 28 mil.lei.

Unele contracte de valoare semnificativa au fost artibuite operatorilor economici
fara asigurarea corespunderii intocmai cerintelor de calificare stabilite, ceea
ce genereaza riscuri de neexecutie in termen si calitativa a lucrarilor, precum
riscuri de solicitare a majorarilor de contracte. Cerintele de calificare si selectie
nu constituie o formalitate simpla, ci un factor relevant ce asigura eficacitatea si
eficienta achizitiilor, trebuie sa fie proportionale obiectului de achizitie, iar autori-
tatile contractante odata ce au stabilit asemenea cerinte sunt obligati sa verifice
corespunderea ofertei desemnate cistigatoare cerintelor date.

Achizitii de produse alimentare reprezinta o cota semnificativa in valoarea totala
a contractelor de achizitii publice atribuite de institutiile medico-sanitare publice.
in perioada examinata au fost semnate contracte pentru achizitia produselor ali-
mentare in valorea totala de circa 506 mil. lei, inclusiv 148,6 mil.lei in 2021, 174,2
mil.lei in 2022 si 183,1 mil.lei in anul 2023.

Datele AAP pentru anii 2021-2023 denota ca in rezultatul procedurilor de achizitie
publica, anual circa 80-90 operatori economici au beneficiat de contracte pentru
livrarea produselor alimentare institutiilor ce activeaza in domeniul ocrotirii sana-
tatii. Unii din operatorii economici se bucura de mai multe contracte sau contracte
de valori semnificative pentru fuznizarea produselor alimentare.
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Astfel, top-10 furnizori (11-15% din numarul total) livreaza circa 50-52% din valoarea
totald a produselor alimentare contractate de catre sectorul de ocrotire a sanatatii
in rezultatul procedurilor de achizitii publice.

Figura nr.12 Informatii privind distribuirea contractelor de achizitie a produselor
alimentare in sistemul de ocrotire a sanatatii in anii 2021-2023, top-10 si restul, %
(Sursa: www.tender.gov.md)
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in anii 2021-2022, 91-95% din combustibil necesar sistemului de ocrotire a sanatatii
a fost contratat de la 2 furnizori de produse petroliere.

P Contestatiile numeroase pot fi un indiciu al eventualelor ilegalitati sau omisiuni
ale autoritatilor contractante in procesul de achizitii publice
Reiesind din analiza datelor deschise, ponderea contestatiilor aferente proceduri-

lor de achizitii publice pentru ocrotirea sanatatii in Republica Moldova, in perioada
examinata, a constituit 22-26% din numarul total de contestatii depuse.

37



I STUDIU

Figura nr.13 Informatii privind numarul contestatiilor si precedurilor contestate aferente
ocrotirii sanatatii
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Astfel, in anul 2021 au fost contestate 200 de proceduri de achizitii publice afe-
rente ocrotirii san&tatii, fiind depuse 282 de contestatii. in anul 2022, numarul de
proceduri contestate a scazut cu 14%, fiind inregistrate 255 de contestatii. in anul
2023, ponderea contestatiilor aferente achizitiilor publice pentru ocrotirea sanatatii
a crescut constituind circa 24% din totalul contestatiilor depuse. Pe parcursul anului
2023 au fost contestate 197 de proceduri de achizitii pentru ocrotirea sanatatii.

in anul 2021 au fost contestate procedurile organizate de 43 autoritati contrac-
tante, in 2022 contestatiile au fost depuse Impotriva deciziilor/actiunilor a 45 au-
toritati contractante, iar in anul 2023, 58 de autoritati contractante au fost vizate
in contestatiile depuse.

Tabel 7. Informatii privind TOP-5 autoritati contractante contestate si numarul de
contestatii aferente

2021 2022 2023
Autoritate Nr Autoritate Nr Autoritate Nr
Contractanta ) Contractanta ) Contractanta
Centrul pentru achizitii Centrul pentru achizi- Centrul pentru achizitii
publice centralizate in tii publice centralizate publice centralizate in
sanatate in sanatate sanatate
I IMSP Institutul de 22 IMSP Spitalul Clinic 13 IMSP Institutul de 8
Medicina Urgenta Republican Medicina Urgenta
Unlvers'ltgtea .de Stat IMSP Institutul de IP Oficiul de Gestio-
lll. | de Medicina si Farma- | 14 Medicina Urgenta 11 | nare a Programelorde | 7
cie N Testemitanu 9 Asistenta Externa
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. .. IP Oficiul de Gestio- .
V. g:iﬁjizlatiml Clinic 13 | nare a Programelorde | 9 g?;cl)?;gi?wl de 6
Asistenta Externa
IMSP Centrul
V. National de Asistenta 12 IMSP Institutul 8 IMSP Institutul 6
* | Medicala Urgenta Oncologic Oncologic
Prespitaliceasca

Datele denot& c& 57-65% de contestatii vizeaza 5 autoritti contractante. in pe-
rioada examinata, Tn topul clasamentului este amplasat CAPCS, care este vizat in
40-49% din contestatii depuse in cadrul procedurilor de achizitii publice pentru
ocrotirea sanatatii.

Contestatiile pot fi un indiciu al eventualelor ilegalitati sau omisiuni ale autorita-
tilor contractante in procesul de achizitii publice, dar si o manifestare a actiunilor
defectuoase ale operatorilor economici. Acestea trebuie examinate Tn contextul
intregului proces de achizitii publice, pentru a identifica si a proba ilegalitatile admi-
se de mediul de afaceri sau beneficiarii efectivi ale companiilor implicate in proces.
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1V,

ACHIZITIILE PUBLICE DE PRODUSE
ALIMENTARE S| SIGURANTA
ALIMENTELOR

4.1. Riscurile din activitatea autoritatilor conexe cu achizitiile publice
de produse alimentare

4.1.1. Agentia Nationala pentru Siguranta Alimentelor

in perioada 2019 - 2022, Republica Moldova a cheltuit in medie estimativ 842 milioane de
lei pentru procurarea produselor alimentare, ceea ce reprezinta aproximativ 2 % din bu-
getul public national. n anul 2019 au fost atribuite contracte pentru produse alimentare
in suma de 901,5 min lei, in anul 2020 au fost cheltuite 555,5 min lei, in anul 2021 suma
a fost de 778,5 min lei, in anul 2022 - 1132,5 min lei, iar in primele 5 luni ale anului 2023
aceste achizitii au insumat 611,8 min lei®. Cei mai mari achizitori de produse alimentare
sunt urmatoarele autoritati contractante: Agentia Rezerve Materiale, Centrul National
de Transfuzie a Sangelui, Centrul Sportiv de Pregétire a Loturilor Nationale, Directiile
Educatie Tineret si Sport din Chisinau, Administratia Nationala a Penitenciarelor.

Importanta analizei acestor achizitii publice este dictata, in primul rind de cota
parte din buget cheltuita pentru achizitiile de produse alimentare si, in al 2-lea rind,
de riscurile generate de calitatea produselor alimentare, controlul calitatii acestora
si impactul asupra sanatatii publice.

Referindu-ne la controlul calitatii si impactul asupra sanatatii publice, autoritatea
abilitata sa monitorizeze este Agentia Nationala pentru Siguranta Alimentelor.
Aceasta, la moment, dispune de un efectiv-limita de 1194 de unitati, dintre care
255 pentru aparatul central, 148 pentru posturile de inspectie la frontiera si 791
pentru subdiviziunile teritoriale.

Pentru anul 2022 ANSA a avut planificata efectuarea a 6218 de controale?® de stat

25 Informatii privind contractele atribuite disponibile pe pagina web tender.gov.md

26 Ordinul ANSA nr.435 din 19.11.2021 cu privire la aprobarea Planului anual ANSA al controalelor de stat pentru
anul 2022
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asupra activitatii de intreprinzator in domeniul sigurantei si calitatii alimentelor
si 3417 de controale? asupra obiectelor si unitatilor care nu practica activitate
de intreprinzator. Pentru anul 2021 au fost planificate 1732 de controale?® de stat
asupra activitatii de intreprinzator in domeniul sigurantei si calitatii alimentelor si
2424 de controale® asupra obiectelor si unitatilor care nu practica activitate de
intreprinzator. Pentru anul 2020 - 1655 de controale de stat®*® asupra activitatii
de intreprinzator in domeniul sigurantei si calitatii alimentelor (cu luarea in consi-
derare ca in anul 2020 a fost implementat moratoriul controalelor de stat asupra
activitatii de Intreprinzator) si 3361 de controale® asupra obiectelor si unitatilor
care nu practica activitate de Intreprinzator.

Controalele respective nu tintesc doar alimentele procurate in cadrul achizitiilor
publice, ci si cele din sfera privata: restaurante, magazine, piete etc. Prin urmare,
desi numarul controalelor efectuate de ANSA pare a fi impunator, de ordinul miilor,
totusi nu se observa o preocupare deosebita pentru controlul sigurantei alimen-
telor achizitionate prin intermediul achizitiilor publice.

Importanta aborddrii sigurantei (inofensivitatii) alimentelor, prin prisma achizitiilor
publice, consista in faptul ca consumatorii produselor alimentare achizitionate prin
intermediul achizitiilor publice au anumite particularitati. in primul rind, acestia sunt
vulnerabili si dependenti de autoritatea contractanta, or copiii, batrinii, bolnavii,
condamnatii s.a. au posibilitati limitate de a-si apara drepturile de consumator in
ceea ce priveste siguranta alimentelor. in al 2-lea rind, acestia sunt limitati in po-
sibilitatea de verificare a conformitatii alimentelor, aceasta verificare realizindu-se
de céatre personalul autoritatii contractante (de reguld 1-2 persoane) in interesul
tuturor consumatorilor in cauza. Asadar, s-ar impune o atentie mai pronuntata din
partea ANSA.

Cadrul normativ contine mai multe carente referitoare la asigurarea continua a
calitatii produselor alimentare. Reglementarile juridice si practicile autoritatilor
contractante care sunt de naturd s compromita atit achizitiile publice, in general,
cit si asigurarea sigurantei alimentare, in special, pot fi rezumate la urmatoarele:

27 Ordinul ANSA nr.489 din 21.12.2021 cu privire la aprobarea Planului controalelor ANSA asupra obiectelor si
unitatilor care nu practica activitate de intreprinzator pentru anul 2022

28 Planul anual ANSA al controalelor de stat pentru anul 2021

29 Planul anual al controalelor pentru anul 2021, asupra obiectelor, unitatilor si detinatorilor de animale care nu
practica activitatea de intreprinzator

30 Ordinul Nr. 483 din 21 noiembrie 2019 Cu privire la aprobarea Planului anual ANSA al controalelor de stat
pentru anul 2020

31 Planul anual ANSA al controalelor oficiale pentru 2020
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https://www.ansa.gov.md/uploads/files/CONTROALEoficiale/2020/Graficul%20controalelor%20ANSA-2020.pdf
https://www.ansa.gov.md/uploads/files/CONTROALEoficiale/2020/Graficul%20controalelor%20ANSA-2020.pdf
https://www.ansa.gov.md/uploads/files/Ordinele%20ANSA/2020/Anex%C4%83%20controale%20oficiale.pdf
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1. Notam existenta unei serii de GOST-uri sovietice care inca se mai aplica cu titlu
de reguli obligatorii si in prezent

Autoritatile contractante indica in documentatia de atribuire aceste GOST-uri,
iar nerespectarea acestora poate conduce la descalificarea ofertantilor. Spre
exemplu: FTOCT 3948-90 si TOCT 3848-2016 pentru fileul de peste neglazurat®;
GOST 23670-79 pentru salam Doctorski33; GOST 10853-88 pentru miez de floarea
soarelui si seminte de in**; GOST 171-81 pentru drojdie proaspata®*; GOST 17594-81
pentru frunze de dafin®%; GOST 4929-84 pentru chefir®¥’; GOST 23760-79 pentru
crenvursti®®; GOST 13865-2000 pentru conserve de peste in ulei®®; GOST 26545-
85 pentru cartofi‘®; GOST 25391-82 pentru sold de pui dezosat”' etc. Mai mult decit
atit, o simpla cautare a acestora pe internet, cu ajutorul motoarelor de cautare, nu
permite identificarea acestor GOST-uri in limba roméana.

Potrivit Institutului de Standardizare din Moldova®?, in anul 2020 existau 102 de
standarde interstatale in vigoare (GOST-uri), 99 dintre acestea fiind din domeniul
industriei alimentare.

Problematica acestor GOST-uri rezida in urmatoarele:
e lipsa garantiilor de accesibilitate;
e incertitudinea corespunderii continutului acestor standarde cu nivelul actual
de dezvoltare;

32 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia DGETS "Produse alimentare necesare pentru
institutiile de educatie timpurie din mun.Chisinau, pentru perioada anului ianuarie-iunie 2023”

33 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia IMSP Spitalul Clinic de Psihiatrie "Produse
alimentare pentru semestrul Il, anul 2023”

34 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia DGETS ” Produse alimentare necesare pentru
institutiile de educatie timpurie din mun.Chisinau, pentru perioada anului iulie-decembrie 2023”

35 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia DGETS ” Produse alimentare necesare pentru
institutiile de educatie timpurie din mun.Chisinau, pentru perioada anului iulie-decembrie 2023

36 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia IMSP Spitalul Raional Cahul "Produse ali-
mentare pentru iulie -decembrie a. 2023”

37 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia 1. Centrul de Excelent4 in Securitatea Fron-
tierei "Produse alimentare pentru trimestrul Il - 1II”

38 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia 11, Centrul de Excelenta in Securitatea Fron-
tierei "Produse alimentare pentru trimestrul Il - 111"

39 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia Academia ,,Stefan cel Mare” a MAI "Produse
alimentare (Reci)”

40 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia Centrul Municipal de Plasament si Reabilitare
a Copiilor de Virsta Frageda "Procurarea produselor alimentare pentru 2023 trimestru 2”

41 Vezi pe mtender.md documentatia de atribuire pentru achizitia Centrul Municipal de Plasament si Reabilitare
a Copiilor de Virsta Frageda "Procurarea produselor alimentare pentru 2023 trimestru 2”

42 Anuntul ISM din 25.11.2021 privind intentia de anulare a standardelor GOST depasite tehnic din domeniul
industriei alimentare si diferite domenii cu termen prelungit de 12 luni https://standard.md/?p=6681

42


https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1667908996861
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1683273908493
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1683096674035
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1683096674035
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1681980203128
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1680525456139
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1680525456139
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1680241681646
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1678458382828
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1678458382828
https://standard.md/?p=6681
https://standard.md/?p=6681

ACHIZITIILE PUBLICE DIN EDUCATIE, SANATATE S| DOMENIUL SIGURANTEI ALIMENTARE: RISCURI Sl VULNERABILITATI I

e neclaritatea regimului juridic al acestor standarde din perspectiva aprobarii/
acceptarii sau a impunerii de catre autoritatile publice.

Autoritatile publice urmeaza sa depuna eforturi pentru adoptarea standardelor
nationale sau ratificarea unor standarde internationale, care ar corespunde nece-
sitatilor consumatorilor si agentilor economici, tehnologiile existente si nivelului de
dezvoltare economica, dar si vor fi in unison cu aspiratiile Republicii Moldova de a
se integra in spatiul comunitar european.

2. Nu este reglementata uniform procedura de receptionare a produselor
alimentare de catre autoritatile contractante sau de catre entitatile pentru care
s-a organizat achizitia publica:

e pentru institutiile de invatamint general procedura este reglementata de
Instructiunea privind organizarea alimentatiei copiilor si elevilor in institutiile
de invatamint general“?;

e pentru penitenciare - Regulamentul privind organizarea alimentatiei detinu-
tilor in penitenciare®?;

e pentru institutiile medico-sanitare publice existd mai multe ordine ale Minis-
trului Sanatatii.

Pornind de la faptul ca procedura de receptionare a produselor alimentare si de
verificare a acestora de catre persoanele ce receptioneaza este similara, iar riscu-
rile sigurantei alimentelor sunt aceleasi pentru orice sector in care se organizeaza
achizitia publicd, considerdm oportun elaborarea unui act normativ (o hotarire a
Guvernului) care sa reglementeze toate etapele procesului aferent receptionarii
produselor alimentare. Astfel, aceleasi probleme identificate vor fi tratate in acelasi
mod in toate sectoarele, iar operatorii economici vor cunoaste preventiv toate
operatiunile la care se angajeaza.

3. Este reglementata lacunar modalitatea de prelevare, examinare si returnare a
mostrelor de catre reprezentantii autoritatii contractante la evaluarea ofertelor
si executarea contractului

STUDIU DE CAZ

(procedura de achizitie publica nr. MD1667908996861 din 16.12.2022, privind achizitia
»Produse alimentare necesare pentru institutiile de educatie timpurie din mun.
Chisindu, pentru perioada anului ianuarie-iunie 2023” initiatd de cadtre DGETS)

43 Hotarirea Guvernului nr. 722/2018 pentru aprobarea Instructiunii privind organizarea alimentatiei copiilor si
elevilor in institutiile de invatamint genera

44 Ordinul Ministrului Justitiei nr. 512/2007 cu privire la aprobarea Regulamentului privind organizarea alimen-
tatiei detinutilor in penitenciare
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Grupul de lucru, ca urmare a evaludrii, compararii si examinarii ofertelor depuse de 3
ofertanti pentru ,Fileu de peste neglazurat”4*a solicitat tuturor ofertantilor prezen-
tarea mostrelor. in rezultatul analizei au aparut suspiciuni privind calitatea produselor
si din acest motiv s-a decis de a inainta Centrului de Metrologie Aplicatd si Certifi-
care, mostrele prezentate de catre toti ofertantii participanti, in vederea supunerii
acestora rapoartelor de incercari. Mostrele au fost receptionate de la ofertanti la
data de 22.12.2022, insa au fost remise laboratorului peste 5 zile. Respectiv, timp de
5 zile mostrele de fileu de peste neglazurat au fost pastrate de autoritatea contrac-
tanta in conditii de pastrare ce nu sunt reglementate si netransparente. Rezultatele
expertizei mostrelor cu sigurantd sunt contestabile si chiar au fost contestate“®.

Aceeasi problema se atesta la etapa receptionarii produselor alimentare de catre
autoritatea contractanta, care este pusa in dificultate in cazul in care are suspi-
ciuni privind calitatea produselor.

Pct. 31 din Instructiunea privind organizarea alimentatiei copiilor si elevilor in in-
stitutiile de invatamint general stabileste urmatoarele: ,in cazul necorespunderii
cantitatii si sortimentului real al produselor cu datele facturii fiscale sau in cazul
depistarii produselor alterate, lipsei etichetelor pe ambalaj ori a prezentei etiche-
telor duble, lipsei termenului de valabilitate pe ambalaj, persoana responsabila de
receptionarea produselor alimentare si lucratorul medical sau bucatarul-sef/buca-
tarul sint obligati sa intocmeasca un act de constatare privind neregulile atestate
si sd anunte agentul economic furnizor, solicitind inlocuirea produsului/produselor.
Acesta/acestea se returneaza agentului economic furnizor, insotit/insotite de o
copie a actului de constatare a produsului necalitativ (anexa nr.2) si/sau a actului
de constatare a incélcarilor (anexa nr.3), semnate de ambele parti”. Potrivit pct.
32 din aceeasi Instructiune, ,,Conditiile de returnare a produsului/produselor ce
nu corespund cerintelor obligatorii stabilite in documentatia de atribuire privind
calitatea produselor alimentare sunt specificate in contractul semnat cu agentul
economic”.

Paradoxul consta in faptul ca in contractele de achizitie publica, cuprinse in docu-
mentatia de atribuire a autoritatilor contractante, nu sunt prescrise conditiile de
returnare. Autoritatile contractante utilizeaza in activitatea lor modelul contrac-
tului de achizitii publice asa cum este aprobat prin Ordinul Ministrului Finantelor
nr. 115/2021% fara a-l suplimenta cu prevederi contractuale suplimentare specifice
achizitionarii produselor alimentare.

45 Vezi pe mtender.md achizitia DGETS "Produse alimentare necesare pentru institutiile de educatie timpurie
din mun.Chisindu, pentru perioada anului ianuarie-iunie 2023”

46 Vezi Decizia ANSC Nr. 03D-99-23 din 10.02.2023

47 Ordinul Ministrului Finantelor nr.115/2021 cu privire la aprobarea Documentatiei standard pentru realizarea
achizitiilor publice de bunuri si servicii
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Reiesind din cele mentionate, in lipsa cadrului legal uniform si suficient de detaliat
si predictibil, precum si in lipsa documentelor cu acces public a autoritatilor con-
tractante suntem indreptatiti sa consideram ca practica autoritatilor este neuni-
forma si fiecare complicatie care apare la receptionarea produselor alimentare se
solutioneaza in baza unor criterii subiective.

4. Instructiunea privind organizarea alimentatiei copiilor si elevilor in institutiile de
invatamint general cuprinde norme care genereaza incertitudine si contradictii

Actul normativ care reglementeaza cel mai detaliat procedura de receptionare a
produselor alimentare este Instructiunea privind organizarea alimentatiei copiilor
si elevilor in institutiile de invatamint general, aprobata prin Hotarirea Guvernului
nr. 722/2018. Analiza prevederilor acestei instructiuni scoate in evidenta 3 situatii
care genereaza incertitudine si contradictii:

e Potrivit pct. 31 din Instructiunea nominalizata, in cazul depistarii produselor
necalitative®® persoana responsabild de receptionarea produselor alimentare
si lucratorul medical sau bucatarul-sef/bucéatarul sunt obligati sa intocmeas-
ca un act de constatare privind neregulile atestate. Acest act este remis
pentru informare subdiviziunilor teritoriale pentru siguranta alimentelor, iar
acestea la rindul lor inainteaza Agentiei Achizitii Publice o solicitare pentru
inscrierea agentului economic in lista de interdictie a operatorilor economici.

e Incertitudinea se contureaza in jurul actului care va constitui motiv pentru
includerea agentului economic in lista de interdictie: actul de constatare in-
tocmit de persoana responsabila de receptionarea produselor alimentare
si lucratorul medical sau bucatarul-sef/bucatarul sau actul de expertiza a
ATSA. Problema este mai serioasa din cauza ca ambele solutii prezinta caren-
te. Daca agentul economic urmeaza a fi inclus in lista de interdictie in baza
actului de constatare a persoanei responsabile de receptionarea produ-
selor alimentare si lucratorul medical sau bucatarul-sef/bucatarul, atunci
apre problema calificarii persoanelor in cauza de a se expune asupra calitatii
produselor alimentare. Daca agentul economic urmeaza a fi inclus in lista
de interdictie in baza actului de expertiza a ATSA, atunci pot fi contestabile
actiunile reprezentantilor autoritatii contractante de pastrare a produselor
necalitative sau de prelevare a mostrelor, avind in vedere lipsa reglemen-
tarilor in acest sens. in plus, ANSA a reglementat procedura de prelevare a

48 Exemple de produse necalitative: cartofii stricati, incoltiti, de culoare verde; pestele marunt, cu paraziti in
tesutul muscular; carnea este cu miros strident, de culoare vinetie, biscuitii farimiciosi, oudle murdare, fara
stampild, expirate, crupele de hrisca sint cu iz de mucegai, etc.
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probelor de produse alimentare*® si Metode de prelevare a probelor pentru
controlul oficial al reziduurilor de pesticide de pe si din plante si produse de
origine vegetala® (procedura specificd PS-SA-PP-07/01). ins3, aceste reguli
sunt valabile doar pentru inspectorii ANSA.

e A 2-a situatie este generata de contradictiile dintre prevederile Instructiunii
nominalizate. Pe de o parte, conform pct. 33, in cazul organizarii achizitiei
de catre autoritatea publica locald sau de organul local de specialitate in
domeniul invatamintului si constatarii necorespunderii calitatii produselor
alimentare, Agentia Achizitii Publice este sesizata de ATSA privind inscrie-
rea agentului economic in lista de interdictie. Pe de alta parte, conform pct.
34, in cazul organizarii achizitiei nemijlocit de catre institutia de invatamint,
Agentia Achizitii Publice este sesizata nemijlocit de institutia de Thvatamint
respectiva privind inscrierea agentului economic in lista de interdictie. Prin
urmare, Guvernul a stabilit o distinctie neclara pentru situatii faptice identice.

e Un alt aspect interesant este ca in toate cazurile persoanele care constata
necorespunderea calitatii produselor alimentare nu pot sesiza direct ATSA,
nici la momentul receptionarii produselor necalitative si nici ulterior, ci trebuie
sesizata mai intii administratia institutiei de invatamint, iar aceasta la rindul
ei va sesiza ATSA. Mai mult decit atit, ANSA, in Procedura generala privind
modul de nregistrare si examinare a petitiilor (PG-16/2) a reglementat mo-
dalitatea de reclamare a produselor de calitate necorespunzatoare si chiar,
desi lacunar, prezentarea mostrelor produsului reclamat. ins3, o asemenea
procedura nu este stabilita decit doar pentru consumatori, dar nu si pen-
tru autoritatile contractante sau cei ce nemijlocit receptioneaza produsele
alimentare.

Aceste situatii ne arata cum un agent economic poate fi inscris in lista de inter-
dictie in baza constatarii a 2 persoane: magazionerului si bucatarului institutiei
de Tnvatamint; limitarea celor ce receptioneaza si verifica nemijlocit produsele
alimentare de a sesiza direct ATSA; precum si cadrul legal necoerent in privinta
proceselor de verificare si probare a calitatii produselor alimentare.

In concluzie, consideram necesara modificarea Instructiunii privind organizarea ali-
mentatiei copiilor si elevilor in institutiile de Tnvatamint general, aprobata prin Ho-
tarirea Guvernului nr. 722/2018, in vederea clarificarii tuturor aspectelor enuntate.

49 Procedura de prelevarea probelor de produse alimentare (procedura generald PG-08/01)

50 Metode de prelevare a probelor pentru controlul oficial al reziduurilor de pesticide de pe si din plante si
produse de origine vegetald (procedura specifica PS-SA-PP-07/01)
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5. in toate achizitiile publice de produse alimentare, analizate in prezentul studiu,
autoritatile contractante stabilesc criteriul de atribuire a contractului pretul cel
mai scazut, care poate genera dificultati daca nu sunt alte criterii de atribuire
suplimentare in anunturile de participare

Criteriul de atribuire a contractului "pretul cel mai scazut” este unul facil de evaluat
si nu necesita aplicarea unor formule sau analize complicate. Totusi, daca acest
criteriu nu este suplinit de anumite subcriterii, e posibil sa genereze riscul anularii
achizitiei publice, fara posibilitati de remediere. in speta, e cazul ofertelor cu pro-
puneri de preturi identice.

STUDIU DE CAZ

(procedura de achizitie publica nr.MD-1668499447745 din 16.12.2022, privind
achizitia ,,Produse alimentare 2023”, initiata de catre IMSP Spitalul raional Causeni
»~Ana si Alexandru”)

in spet3, 4 agenti economici au depus ofertele pentru lotul peste congelat, trei dintre
acestia propunind preturi identice: 202666,67 lei - ,Schiopu Ludmila” Il si 160000
lei - ,Marialexprim” SRL, ,,Telemar” SRL si ,Viocris-Impex” SRL. Autoritatea contrac-
tanta, in baza informatiei din anuntul de initiere conform caruia criteriul de evaluarea
a ofertelor era pretul cel mai scazut, a desemnat cistigatoare oferta agentului eco-
nomic ,Marialexprim” SRL. Desi Tn anuntul de participare nu erau consemnati factori
de evaluare si nici un criteriu de atribuire suplimentar , autoritatea contractanta a
justificat alegerea unui anumit ofertant, dintre acei cu preturi egale, pe motivul ca
denumirea agentului in cauza era plasata prima in lista prezentata de sistemul MTen-
der. La data de 26.01.2023 ANSC*' a dispus anularea procedurii de achizitie publica,
in partea ce tine de lotul peste congelat, privind achizitia de produse alimentare de
catre Spitalul raional Causeni® din motivul existentei unor abateri grave de la pre-
vederile legale.

in cazul majoritatii achizitiilor publice de produse alimentare, autoritatile contrac-
tante se limiteaza sa indice Th anuntul de participare ca criteriul de evaluare aplicat
pentru adjudecarea contractului este pretul cel mai scazut. Mai mult decit atit,
fiecare autoritate contractanta, intr-un mod superfluu, Tncearca sa fie cit mai ori-
ginala la formularea acestui criteriu, fiind depistate urmatoarele redactii:

e cel mai mic pret fara TVA cu respectarea cerintelor solicitate;

e cel mai mic pret cu respectarea cerintelor din Documentati standard;

e corespunderea cerintelor, caietului de sarcini, cel mai mic pret pe loturi;

e pretul cel mai scazut fara TVA, pe lot cu corespunderea cerintelor solicitate;

e cel mai mic pret, pe lotul in intregime, corespunderea cerintelor tehnice de

calificare;

51 Vezi Decizia ANSC Nr. 03D-63-23 din 26.01.2023

52 Vezi pe mtender.md achizitia IMSP SR Causeni ,, Ana si Alexandru” "Produse alimentare 2023”

47


https://elo.ansc.md/DownloadDocs/DownloadFileServlet?id=70717
https://mtender.md/Home/TenderInfo/ocds-b3wdp1-MD-1668499447745

I STUDIU

e pretul cel mai scazut pe loturi, corespunderea specificatiei tehnice si prezen-
tarea documentelor solicitate obligatoriu;

e cel mai mic pret per lot si in conformitate cu criteriile de atribuire, stabilire de
catre autoritatea contractants;

e cel mai mic pret fard TVA pe fiecare lot in parte cu respectarea cerintelor
tehnice si indeplinirea tuturor cerintelor de calificare;

e pretul cel mai scazut fara TVA, pe fiecare lot ih parte si corespunderea ce-
rintelor de evaluare;

e evaluare pe lot, la cel mai mic pret, in corespundere cu specificatiile tehnice
solicitate;

e pe loturi, pretul cel mai scazut al lotului, toate pozitiile din lot sa corespunda
tuturor parametrilor specificatiei tehnice (fara TVA) si prezentarea documen-
telor solicitate obligatoriu.

in ciuda originalit&tii (si neuniformitatii) formularii criteriului pretul cel mai sca-
zut, autoritdtile contractante nu uzeaza de prevederile art. 26 alin. (18) Legea nr.
131/2015 care stabilesc urmatoarele: ,,Tn cazul in care doua sau mai multe oferte
sunt echivalente, autoritatea contractanta aplica un criteriu de atribuire su-
plimentar, fapt care este mentionat explicit in anuntul de participare” si nici
de cele ale alin. (2) din acelasi act: ,,In sensul prevederelor alin. (1), autoritatea
contractanta stabileste oferta cea mai avantajoasa din punct de vedere eco-
nomic pe baza criteriului de atribuire si a factorilor de evaluare prevazuti in
documentatia de atribuire”. Respectiv, fiecare achizitie publica se desfasoara
sub riscul anularii din cauza lipsei factorilor de evaluare si a criteriului de atribuire
suplimentar in anunturile de participare, ceea ce, cum a consemnat ANSA, consti-
tuie o abatere grava.

Cu toate acestea, unele autoritati contractante incearca sa enunte criterii su-
plimentare chiar daca intr-un mod neiscusit. Exemple in acest context servesc
achizitiile publice organizate de Primaria satului Budesti®*** si a satului Tohatin® din
mun. Chisinau, care in anuntul de participare consemneaza ca, criteriul de evaluare
aplicat pentru atribuirea contractului este Pretul cel mai scazut si expun urmatorul
criteriu suplimentar: ,,Conform art.26 alin.18, Legea nr.131/2015, privind achizitiile
publice, in cazul in care doua sau mai multe oferte sunt echivalente va fi aplicat
un criteriu de atribuire suplimentar-capacitatea economica si financiara ((art.18,

53 Vezi pe mtender.md achizitia desfasuratad de Primaria satului Budesti "Produse alimentare pentru gradinita
de copii Viorel si Viorica din satul Budesti-trimestrul Il anul 2023

54 Vezi pe mtender.md achizitia desfasurata de Primaria satului Budesti "Produse alimentare pentru gradinita
de copii Viorel si Viorica din satul Budesti - trimestrul | anul 2023

55 Vezi pe mtender.md achizitia desfasurata de Primdria Tohatin "Produse alimentare pentru trim. | anul 2023
la gradinita nr. 223 din com. Tohatin”
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lit.c), Legea 131/2015). Ofertantul clasat pe primul loc va prezenta in termen de 3
zile, la solicitarea autoritatii contractante, documentele justificative actualizate
prin care va demonstra indeplinirea tuturor criteriilor de calificare si selectie,
in conformitate cu informatiile cuprinse in DUAE”. Nici intr-un caz operatorii
economici nu au solicitat clarificari in aceasta privinta.

Prin urmare, in vederea asigurarii uniformitatii in achizitiile publice de produse
alimentare, a evitarii anularii achizitiilor si respectiv asigurarea eficientei acestora,
consideram oportun ca in documentatia standard pentru realizarea achizitiilor
publice de bunuri si servicii sa fie expres mentionat ca in cazul alegerii criteriului
pretul cel mai scazut este obligatorie consemnarea cel putin a unui criteriu su-
plimentar de atribuire si/sau a factorilor de evaluare, iar in modelul anuntului de
participare sa se insereze un panou pentru text care sa fie completata cu criteriul
suplimentar de atribuire si factorii de evaluare de catre autoritatile contractante.
Dupa caz, in documentatia standard aprobata de Ministerul Finantelor pot fi ex-
pusi factori de evaluare si un criteriu de atribuire suplimentar care se vor aplica
din oficiu.

4.1.2. Agentia Achizitii Publice

Un rol important in asigurarea bunei desfasurari a proceselor de achizitii ii revine
Agentiei Achizitii Publice, care este autoritate administrativa de specialitate, con-
stituita in scopul fortificarii capacitatilor autoritatilor contractante si dezvoltarii
abilitatilor mediului de afaceri in domeniul achizitiilor publice, in scopul monitorizarii
conformitatii desfasurarii procedurilor de achizitii publice, precum si al efectuarii
analizei sistemului de achizitii publice.

Figura nr.14 Numarul procedurilor de achizitii prin LP si COP desfasurate si anulate in
2019 - 2022

Proceduri de achizitii LP si COP desfasurate si anulate in perioada 2019 - 2022
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Potrivit figurii nr.11, in perioada 2019-2022 au fost organizate peste 18 000 de
proceduri de achizitii, din care 9172 licitatii publice (LP) si 8820 cereri de oferte
si preturi (COP). Din totalul de 9172 de LP au fost anulate 1508 proceduri sau
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aproximativ 15%, iar din totalul de 8820 COP au fost anulate circa 25% sau 2203
proceduri.

Achizitionarea produselor alimentare de catre autoritatile contractate de cele
mai dese ori are loc prin procedura LP sau COP. Potrivit figurii nr.12, din totalul
de 8034 de proceduri pentru achizitionarea de bunuri prin LP si COP, organizate
in perioada 2019-2022, 1732 de proceduri au fost achizitii de produse alimentare,
ceea ce reprezinta aproximativ 21%. Per tip de procedura, din 4522 de achizitii de
bunuri prin LP, 800 au fost achizitii de produse alimentare sau aproximativ 17%,
iar din 3512 proceduri COP de achizitii de bunuri, 932 au fost achizitii de produse
alimentare sau aproximativ 26 %.

Figura nr.15 Ponderea achizitiilor de produse alimentare din totalul achizitiilor de bunuri
prin LP si COP in 2019 - 2022

Ponderea achizitiilor de produse alimentare in 2019 - 2022
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Analizind procesul de monitorizare efectuat de AAP, putem evidentia faptul ca in
perioada 2019 -2022 au fost realizate 2754 de Rapoarte de monitorizare a achi-
zitiilor. Potrivit figurii nr.13, cele mai multe rapoarte au fost realizate in 2019 (1634
rapoarte de monitorizare), iar in urmatorii ani numarul a scazut drastic pina la 153
Rapoarte de monitorizare in anul 2022.

Figura nr.16 Numarul rapoartelor de monitorizare efectuate de AAP in 2019 - 2022
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Una din cauzele care au dus la reducerea numarului rapoartelor de monitorizare
este reforma efectuata in anul 2019, care a avut un impact asupra activitatii
Agentiei Achizitiei Publice.

Rolul AAP in monitorizarea achizitiilor publice este esential, chiar daca acesta a
fost redus, urmare a reformelor efectuate. in figura nr.14 poate fi vizut volumul
contractelor care au suferit modificari dupa procedura de achizitii desfasurata,
fapt scos in evidenta in rapoartele de monitorizare ale Agentiei Achizitii Publice.

Reiesind din informatiile analizate in perioada anilor 2019 - 2022, observam o
crestere a valorii contractelor fata de bugetul stabilit initial, urmare modificarilor.
Cel mai mult a crescut valoarea contractelor in anul 2020, pentru cele din cadrul
LP a crescut cu 1,85 %, ceea ce constituie aproximativ 2.1 min MDL din totalul de
113 min MDL, iar pentru contractele din cadrul COP a crescut cu 0,88%. in ceilalti
ani cresterea s-a situat in jurul valorii de 1 %, ceea ce constituie 84.5 mii MDL din
totalul de 9.6 min MDL.

Figura nr.17 Cresterea valorii contractelor dupa modificarea acestora constatate in
rapoartele de monitorizare efectuate de AAP in 2019 - 2022
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Un aspect important in activitatea AAP il constituie sesiunile de informare a autori-
tatilor contractante si a agentilor economici care participa la proceduri de achizitii
publice. Potrivit tabelului nr.8, in perioada 2019 - 2022 AAP a realizat 137 de instru-
iri In cadrul carora au fost instruite circa 7828 de persoane. Potrivit rapoartelor de
activitate ale AAP, o parte din instruiri s-au desfasurat online.
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Tabel 8. Numarul instruirilor desfasurate de Agentia Achizitii Publice in perioada 2019 - 2022

Anul Nr instruiri planificate Nr de instruiri realizate | Nr persoanelor instruite
2019 51 47 1323
2020 13 30 1210
2021 44 30 2593
2022 20 30 2702

4.1.3. Agentia Nationala pentru Solutionarea Contestatiilor

Orice persoana care are sau a avut un interes in obtinerea unui contract de achi-
zitie publica si care considera ca in cadrul procedurilor de achizitie publica un act
al autoritatii contractante a vatamat un drept al sau recunoscut de lege, in urma
carui fapt a suportat sau poate suporta prejudicii, aceasta persoana este in drept
sa conteste actul respectiv In modul stabilit de lege. Cu acest scop a fost instituit
mecanismul de contestare a actelor din cadrul procesului de achizitii publice, prin
crearea unei autoritati publice autonome si independente fata de alte autoritati
publice, fata de persoane fizice si juridice, care examineaza contestatiile formulate
in cadrul procedurilor de achizitie publica. in acest sens, Agentia Nationala pentru
Solutionarea Contestatiilor are rolul de a asigura respectarea procedurii achizitiilor
publice si drepturile participatilor la acest proces.

Urmare a analizei contestatiilor depuse si a deciziilor ANSC pe marginea procesului
de achizitii publice a produselor si serviciilor alimentare n perioada 2019-2022, pot
fi evidentiate urm&toarele rezultate relevante. in total, au fost examinate si emise
162 decizii cu privire la contestarea procedurilor de achizitii publice de catre partile
interesate. in ultimul an se inregistreaza un numAr mai redus al contestatiilor depu-
se si respectiv al deciziilor emise. Comparativ cu anul 2019 numarul contestatiilor
s-a redus cu 41%, iar cu anul 2020 s-a redus cu aproximativ 49%.

Figura nr.18 Procedurile de achizitii publice de produse si servicii alimentare contestate
fn 2019 - 2022
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in figura de mai sus observam un raport net superior al contestatiilor procedurii de
achizitii "Licitatie publica (LP)” fata de procedura "Cererea oferte preturi (COP)”,
fapt ce demonstreaza ca procedura de licitatie publicd este mai frecvent aplicata
de autoritatile contractante. Catre anul 2022 a scazut raportul dintre LP si COP
contestate, daca in 2019 si 2020 procedurile COP contestate reprezentau peste
30 %, in 2022 acesta este sub 10%. De asemenea, in 2022 se atesta o descrestere
a numarului total de contestari a achizitiilor de alimente, fapt ce se poate datora
reformei si digitalizarii procesului de achizitii.

Figura nr.19 Obiectul contestatiilor examinate de ANSC privind achizitiile de produse si
servicii alimentare in 2019 - 2022
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Datele din figura nr.16 arata ca, in mare parte, obiectul contestatiei il reprezinta
rezultatele procedurii de achizitie a produselor si serviciilor alimentare in perioada
2019 - 2022, cu un raport de aproximativ 90% in anii 2022, 2020 si 2019. Doar in
anul 2021 contestatiile care au avut ca obiect documentatia de atribuire au atins
un nivel de aproximativ 30%.

Figura nr.20 Deciziile ANSC privind achizitiile de produse si servicii alimentare in 2019 - 2022
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Potrivit figurii nr.17 ponderea contestatiilor admise a fost mai mare in anul 2022 si
2021, cu un raport 50-60 % fata de cele respinse. Anii 2020-2019 ofera o imagi-
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ne diferita, unde au fost respinse mai multe contestatii decit admise. in perioada
studiatd au fost anulate 16 proceduri si suspendate 7 proceduri. in total au fost
respinse 71 de contestatii sub motivul ca nu au fost intemeiate sau depuse tardiv.

4.1.4. Centrul National anticoruptie

Autoritatea specializata in prevenirea si combaterea faptelor de coruptie la nivel
national este Centrul National Anticoruptie. Asa cum fraudarea procesului de achi-
zitii publice survine in rezultatul unor manifestari de coruptie, rolul CNA in curmarea
acestor manifestari este esential.

in lipsa unor informatii si date detaliate privind activitatea CNA in investigarea
cazurilor de coruptie Tn achizitiile publice de produse alimentare, aducem la cunos-
tinta informatiile prezentate de CNA in raspunsul la solicitarea Centrului de Analiza
si Prevenire a Coruptiei.

Astfel, potrivit raspunsului CNA, Tn perioada anilor 2019-2022 au fost receptionate
8 petitii si sesizari privind achizitiile publice de produse alimentare in sectorul de
fnvatamant, care au fost sistate fara pornirea proceselor verbale contraventionale
sau penale.Tn aceasta perioadd CNA s-a autosesizat in 7 cazuri, in baza rapoarte-
lor de autosesizare a ofiterilor de investigatie, in legdtura cu savirsirea actiunilor
ilegale in cadrul achizitiilor publice de produse alimentare in beneficiul institutiilor
de invatamint, ca rezultat, fiind initiate 6 cauze penale. Aceste cauzele penale au
fost pornite in baza urméatoarelor articole, cum ar fi: art.328 Cod Penal (a.2020);
art.324, art.325 si art.327 Cod penal (a. 2022). Subiectii care figureaza pe cauzele
penale sunt: 2 directori de intreprindere si 3 agenti economici.

Din informatiile publice aflam ca in anul 2023 au fost intentate inca 2 dosare pe-
nale. Acestea se reera la reprezentantii grupurilor de lucru in achizitii publice, cer-
cetati sub banuiala abuzului in serviciu®, fie la fraudarea procesului de achizitii®’.

in conformitate cu rispunsul CNA, in perioada de referinta a realizat analize stra-
tegice in sectorul achizitiilor publice, informatia data poate fi accesata pe pagina
oficiala a institutiei. Suplimentar, se indica ca au fost elaborate 4 rapoarte de
analiza operationald, in care au fost vizate achizitiile publice din sectorul de inva-
tamint, inclusiv achizitionarea produselor alimentare. Luind in considerare faptul ca
aceste rapoarte au fost intocmite in legatura cu investigatiile efectuate de CNA,
diseminarea continutului acestora este imposibila.

56 Comunicat CNA din 29.05.2023
57 Comunicat CNA din 31.01.2023
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Numarul nu prea mare al dosarelor penale intentate nu arata ca investigarea
achizitiilor trucate ar reprezenta o prioritate pentru CNA in contextul in care chel-
tuielile pentru achizitii sunt in crestere. in schimb, acesta isi indreapt eforturile
preponderent spre efectuarea analizelor strategice si operationale a procesului
de achizitie in diferite domenii (acestea din urma nu sunt publicate). La fel, au
fost supuse evaluarii integritatii institutionale diverse entitati publice si efectuate
expertize ale cadrului normativ, in cadrul carora au fost identificate si descrise
riscurile de coruptie, inclusiv in domeniul achizitiilor efectuate.

Urmeaza sa vedem cum se vor schimba lucrurile in cazul modificarilor competente-
lor de investigare a infractiunilor de catre CNA si limitarii activitatii CNA la cazurile
de coruptie sistemica.

4.2, Riscurile in achizitiile publice de produse alimentare identificate
de institutiile respondente la sondaj

Centrul de Analiza si Prevenire a Coruptiei a elaborat un chestionar online pentru
a afla viziunea si pozitia autoritatilor publice implicate in procesul de achizitii pu-
blice de produse alimentare, cit si autoritatilor care verifica si constata incalcarile
admise de participantii la procesul de achizitii.

in cadrul acestui exercitiu au fost chestionate aproximativ 100 de autoritati con-
tractante (APL si institutii medicale), care au informat despre situatia actuald si au
inaintat propuneri pentru imbunatatirea procesului de achizitii publice de produse
alimentare.

Rezultatele chestionarii scot in evidentd mai multe riscuri si vulnerabilitati:

P Autoritatile contractante nu au desemnate persoane responsabile de achizitii
Din 93 de raspunsuri, aproximativ 73 % au comunicat ca nu au desemnata o per-
soana responsabila de organizarea achizitiilor publice si doar 27 % au asemenea

persoane responsabile.

P Persoanele care se ocupa de achizitii nu au pregatirea necesara si nu sunt
instruite

Un aspect ingrijorator este faptul ca circa 58 % din autoritatile chestionate au co-

municat ca persoanele care se ocupa de organizarea achizitiilor nu au o pregatire
in acest sens, 24,7 % din autoritati au o persoana care are pregatire in achizitii
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publice, 14 % comunica ca dispun de 2 persoane cu pregatire si 3,2 % au mai mult
de 4 persoane pregatite in achizitii publice. Cel mai des responsabili de organiza-
rea achizitiilor sunt persoanele care au functii manageriale (directori, primari, sefi
gospodarie, etc.), contabili, juristi si in rare cazuri persoane cu functii de executie.

» Reprezentantii societatii civile nu solicita si nu participa la procedurile de
achizitii

Potrivit Legii 131/2015 privind achizitiile publice, autoritatea contractanta trebuie
sa includa in componenta grupului de lucru si reprezentanti ai societatii civile,
daca exista asemenea cereri. 81% din autoritatile chestionate au comunicat ca
nici un reprezentant al societatii civile nu a participat in grupurile de lucru pe
achizitii, unele autoritati au comunicat ca nici nu au fost asemenea cereri. 15 %
din autoritatile contractante au confirmat participarea reprezentantilor sectorului
asociativ la sedintele grupului pe achizitii. Doar 3,2 % din autoritatile chestionate
au comunicat ca la toate sedintele grupului pe achizitii participa reprezentanti ai
societatii civile. Spre exemplu, primaria mun. Balti in ultimii 6 ani are inregistrate
117 cereri de includere Tn grupul de lucru a reprezentantilor OSC.

P Autoritatile contractante evit sd demareze procedurile de includere a
operatorilor economici in lista de interdictie

O singura autoritate contractanta a comunicat ca a propus AAP includerea unui
agent economic in lista de interdictie pe motivul livrarii produselor necalitative.
Este vorba despre LOVIS Agro SRL, care pe parcursul anului 2021 a cistigat mai
multe licitatii in diferite regiuni ale Moldovei. Potrivit deciziilor ANSC, in perioada
studiata, LOVIS Agro SRL a contestat rezultatele a 4 proceduri de achizitii, in cazul
a 2 proceduri i-a fost admisa contestatia si intreprinse masuri de remediere, in
cadrul unei proceduri partial a fost admisa si procedura anulata, iar o contestatie
a fost respinsa.

» Nu sunt inregistrate conflicte de interese, desi membirii grupului de lucru
cunosc despre obligatia de declarare a acestuia

Referitor la conflictul de interese, autoritatile contractante au comunicat marea
majoritate ca membrii grupului de lucru cunosc despre conflictul de interese si
obligatia de declarare a acestuia (circa 94,7 %) si doar 5,3 % din autoritati au co-
municat ca membrii grupului de lucru nu cunosc despre conflictul de interese.
Totodata, autoritatile chestionate unanim au comunicat ca nu au inregistrat nici
un conflict de interese in perioada 2019-2022.
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» Dificultati in utilizarea platformelor electronice de achizitii

intrebate dac3 intimpin3 dificultati in utilizarea platformelor electronice pentru
achizitii, 89,3 % au declarat ca nu, iar 10,7 % din autoritatile contractante au co-
municat ca intimpina dificultati, mentionind urmatoarele:

este greu de utilizat;

termenii de pre cautare;

lipsa posibilitatii de generare automata a documentelor;

imposibilitatea pastrarii documentelor si dosarelor de achizitii in special
contractele;

tergiversarea procedurii de achizitie prin acordarea intrebarilor;

prea mult timp consuma stabilirea ofertei cistigatoare la fiecare lot in parte;
la etapa evaluarii ofertelor dupa criteriul "cel mai bun raport calitate-pret,
autoritatea contractanta nu poate evalua ofertele participantilor la proce-
durd, deoarece nu se pot vizualiza toate documentele din oferta, pina cind
nu trece in statutul ,,in considerare”, dar pentru aceasta AC este nevoita sa
descalifice ofertantul din motive ce nu se incadreaza in cadrul legal.
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V.

CONCLUZII S RECOMANDARI

Educatie

CONSTATARI SI CONCLUZII

La trei ani dupa publicarea raportului Curtii de Conturi despre eficienta si co-
rectitudinea procesului de achizitii in educatie, progresele Tnregistrate sunt mai
degraba, modeste. Mai mult, nici una din masurile implementate nu rezolva de fapt
problemele principale ale achizitiilor Th Tnvatamint si anume planificarea inadec-
vata, probleme de transparenta, nereguli in evaluarea si atribuirea contractelor
si deficiente in executia si monitorizarea contractelor si lipsa de capacitate a
sistemului de a executa aceste achizitii.

Desi cadrul legal primar este unul destul de comprehensiv, cel secundar este
unul incomplet sau nu este aplicat corect. Au fost facuti unii pasi concreti pentru
a adresa unele recomandari specifice ale auditului, de exemplu MEC a aprobat
Ordinul nr.1726 din 30.12.2021, urmat de Regulamentul privind achizitiile publice
de valoare mic3, aprobat prin HG nr.870/2022 (intrat in vigoare la 1.07.2023), prin
care autoritatea/entitatea contractanta este obligatd s& desfasoare achizitiile
publice de valoare mica prin intermediul SIA ,RSAP” (cu unele exceptii). Chiar si
asa, aceste norme sunt respectate mai mult formal.

Reiesind din prevederile legale, obiectivul principal al procedurii de planificare
a achizitiilor publice se limiteaza la estimarea valorii contractului. Reglementa-
rile existente definesc esenta planificarii achizitiilor publice precum si cerintele
generale pentru aceasta, |nclu5|v obligatia ca sumele bugetate sa acopere vii-
toarele proceduri de achizitie. Tnsa, legislatia nu reglementeaza suficient etapele
pregatitoare procesului de planlflcare cum ar fi identificarea nevoilor si stabilirea
obiectivelor, studierea pietei, cerintele pe care pietele le pot indeplini, pregatire,
evaluare, selectie, bugetare, etc.

Autoritatile contractante nu au personal pe deplin competent, profesionist dedicat
proceselor administrativ - financiare, povara fiind impartita de cele mai multe ori
intre un contabil, directorii scolilor si alt personal didactic. Nu exista evidente ca
MEC, in documentele sale de poalitici, are o viziune clara a acestei probleme si nici
ale potentialelor solutii.

Sistemele informationale existente nu ofera posibilitatea si instrumente accesibile
publicului de responsabilizare a autoritatilor contractante. Nici una din platfor-
mele existente nu ofera oportunitatea evaluarii modului in care au fost executate
contractele de achizitii. Este necesar sa treci printr-un proces lung si greoi de
solicitare a informatiei (care nu este digitalizatd), sa evaluezi indirect studiile de
caz ale AAP. Procesul de monitorizare este unul imposibil de efectuat pentru pu-
blicul larg, dar si pentru cercetatori si depinde de cele mai multe ori de bunavointa
institutiilor contractante.
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e Desi MEC afirma ca a fost elaborat registrul riscurilor de frauda in sistemul de
achizitii, cu introducerea unor criterii de detectare si prevenire a accesului, la fel
au fost elaborate si implementate procesele operationale si proceduri de control
intern, nu au putut fi identificate documentele pe nici una din platformele publice
pentru a le putea da o evaluare. In lipsa lor, dar si in contextul situatiei existen-
te, consideram oportun sa reiteram recomandarile la acest subiect, in cele ce
urmeaza.

Pentru a aborda provocarile si riscurile identificate, pentru a imbunatati cadrul legal
in domeniul achizitiilor publice, pentru a spori transparenta si utilizarea eficienta
a resurselor financiare publice, au fost formulate o serie de recomandari, care in
mare parte, reiau recomandarile Curtii de Conturi facute in raportul din 2021, dar
si unele recomandari din raportul MAPS al Bancii Mondiale din 2021.

RECOMANDARI

e Planificarea achizitiilor publice si documentarea corespunzatoare a nevoilor refe-
ritoare la calitatea si cantitatea bunurilor, lucrarilor si serviciilor, inclusiv in cazul:

* serviciilor de formare continua: justificarea costurilor estimate in functie de
planul -cadru de instruire si perfectionare, numarul de ore pentru o grupa,
necesitatea materiilor prime si a materialelor de instruire, costul serviciilor
necesare pentru intretinerea cursurilor de perfectionare;

* investitiilor capitale: luind in considerare nevoile actualizate pentru finaliza-
rea lucrarilor de constructie, reconstructie sau reparatii capitale incepute
anterior; excluzind necesitatile autoritatilor publice care nu sunt insotite
de estimarile cheltuielilor, evaluarile tehnice si financiare ale fiecarui obiec-
tiv, precum si estimarile cheltuielilor anuale si termenele de executare a
lucrarilor;

* alimentelor si serviciilor de alimentatie: justificarea costurilor estimate fi-
nanciar prin calculatii bazate pe norme naturale de consum si limitindu-se
la alocarile bugetare aprobate.

e Asigurarea alinierii si ajustdrii planului de achizitii la bugetul aprobat/indicat. Se
impune de asemenea alinierea practicilor existente la modificarile recente ale
cadrului primar, care permite planificarea cheltuielilor de investitii intr-un cadru
multianual.

e Elaborarea unor reglementari interne care sa justifice initierea unei achizitii in
documentatia de achizitie, in functie de includerea acesteia in planul anual de
achizitii publice, anunturile de intentie, etc.

e Desemnarea corespunzatoare a echipei de achizitii si stabilirea atributiilor spe-
cifice fiecarui membru, inclusiv pentru achizitiile de valoare mica si monitorizarea
respectarii clauzelor contractuale, cu evaluarea proceselor de organizare si de-
rulare a activitatii echipei si a desemnarii cistigatorilor.
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e Asigurarea transparentei procesului decizional al achizitiilor de valoare mica prin
adoptarea unor reglementari cuprinzatoare, aplicabile la toate institutiile subor-
donate si autogestiune, privind obligatia de a efectua achizitiile de valoare mica
prin intermediul SIA ,RSAP” MTender, inclusiv prelungirea termenului de derulare a
achizitiilor incluse in planul anual de achizitii, prin intermediul acestui sistem comun.

e Implementarea proceselor operationale si a procedurilor eficiente de control in-
tern, care sa asigure conformitatea intregului proces de achizitii publice la toate
etapele executiei lucrarilor capitale.

e Evaluarea riscurilor de frauda in cadrul sistemului de achizitii, cu introducerea
unor criterii de detectare si prevenire a acestora, in vederea gestionarii finantelor
publice conform principiilor bunei guvernari.

e |Instituirea unor proceduri de control care sa excluda divizarea achizitiilor publice,
cu exceptia cazurilor documentate care sa justifice divizarea, asigurind astfel
transparenta si concurenta.

e Monitorizarea si controlul executdrii contractelor de achizitii publice, cu desemna-
rea persoanelor responsabile, precum si calcularea penalitatilor in cazul depasirii
termenului de livrare de catre operatorii economici.

e Pentru a maximiza eficienta, transparenta si corectitudinea achizitiilor este ne-
cesara revizuirea modului in care resursele umane sunt implicate In acest proces.
Profesionalizarea/specializarea la nivel administrativ al personalului autoritatilor
contractante va permite ca acesta sa fie unul competent, profesionist, care lu-
creaza intr-un departament administrativ infiintat in acest scop si are instrumente,
sisteme si resurse corespunzatoare.

e Generarea, stocarea, colectarea si diseminarea sistematica a datelor privind achi-
zitiile publice pentru toate etapele acestui proces, inclusiv executarea contracte-
lor, asigurindu-se disponibilitatea acestora prin sistemul de achizitii electronice.
Doar Tn acest mod vom putea avea o imagine completa si clara despre modul in
care autoritatile cheltuiesc fondurile publice si care sunt rezultatele.

e Revizuirea si armonizarea abordarilor si domeniului de activitate al autoritatilor
de reglementare si de supraveghere implicate, direct sau indirect, in achizitiile
publice, astfel incit sa se reduca lacunele si sa se evite conflictele de roluri si su-
prapunerile inutile si sa se asigure ca orice autoritate contractanta sau operator
economic este tratat in mod echitabil si previzibil.

Sanatate

CONSTATARI SI CONCLUZII

e Valoarea achizitiilor publice in sanatate reprezintd o cota esentiala a achizitiilor
efectuate din banii publici. Avind in vedere importanta sociald si economica enor-
ma a acestor achizitii, precum si constringerile financiare, achizitiile pentru ocro-
tirea sanatatii trebuie sa fie desfasurate cit mai eficient, eficace si transparent.

e Analiza efectuata denota eficienta redusa a achizitiilor in sanatate, care se ca-
racterizeaz prin rata de succes de 58-63.5%, capacitatile slabe ale autoritatilor
contractante in planificarea si desfasurarea procedurilor de achizitie, probleme
de management al contractelor.
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e Au fost identificate probleme la capitolul competitiei si transparentei procedurilor
de achizitie. Autoritatile aplicad proceduri necompetitive si netransparente, iar
mai multe contracte se semneaza in cadrul procedurilor "deschise” cu un singur
participant.

e Achizitiile centralizate pe Iingd eventualele beneficii ridica mai multe semne de
intrebari, in special referitor la aplicarea in practica a principiilor de baza ale achi-
zitiilor publice.

e Potrivit datelor publice, in functie de obiectul de achizitie, contractele se atribuie
unui numar restrins de companii si ar exista riscuri de monopolizare sau limitare a
competitiei, iar autoritatile publice nu contribuie la ameliorarea situatiei.

RECOMANDARI

e Problemele identificate necesita interventii atit la nivel de reglementare a proce-
sului de achizitii, cit si la nivel de eficientizare si transparentizare a proceselor de
business Th cadrul autoritatilor contractante.

e Guvernul si autoritatile cu atributii in domeniul achizitiilor publice ar trebui sa
asigure respectarea princiilor de transparenta a tuturor achizitiilor desfasurate in
domeniul ocrotirii sanatatii, inclusiv prin asigurarea publicarii informatiilor aferente
tuturor achizitiilor planificate si efectuate.

e Fondatorii si autoritatile competente ar trebui sa examineze oportunitatile si ris-
curile centralizarii si externalizarii achizitiilor, cu asigurarea unor masuri efeciente
si functionale de atenuare a riscurilor respective.

e Autoritatile de control si anticoruptie trebuie sa acorde atentie sporita analizei
datelor privind achizitiile din domeniul ocrotirii sanatatii cu aplicarea indicatorilor
de alarma aferente achizitiilor publice, sa investigeze spetele cu risc sporit de
frauda si coruptie, cu aplicarea masurilor factorilor de decizie si autoritatilor care
au esuat Tn exercitarea atributiilor legale.

Produse alimentare si siguranta alimentelor

CONSTATARI SI CONCLUZII

e Achizitiile publice de produse alimentare si controlul la care sunt supuse aceste
achizitii, in perioada cuprinsa de studiu, nu au fost de natura sa asigure la nivel
maxim eficienta, transparenta si nici integritatea. ANSC si CNA nu au demon-
strat o atentie deosebita in raport cu acest domeniu vulnerabil, iar din informatia
furnizata de AAP, monitorizarile desfasurate nu scot in vileag toate deficientele
proceselor de achizitii publice.

e Desi autoritatile centrale depun eforturi pentru eficientizarea achizitiilor publice
de produse alimentare, cadrul normativ si practicile autoritatilor contractante au
mai multe deficiente care impiedica asigurarea calitatii produselor alimentare la
toate etapele de realizare a achizitiilor publice si executare a contractelor.
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RECOMANDARI

e Evitarea utilizarii GOST-urilor in documentatia de atribuire si adoptarea de stan-
darde nationale sau ratificarea standardelor internationale.

® Reglementarea uniforma a procedurii de receptionare a produselor alimentare de
catre autoritatile contractante sau de catre entitatile pentru care s-a organizat
achizitia publica.

e Reglementarea modalitatii de prelevare, examinare si returnare a mostrelor de
catre reprezentantii autoritatii contractante in cadrul evaluarii ofertelor si la etapa
de executare a contractului.

e Modificarea Instructiunii privind organizarea alimentatiei copiilor si elevilor in in-
stitutiile de invatamint general:

* cu prevederi referitoare la modalitatea de returnare a produselor ce nu
corespund cerintelor obligatorii privind calitatea produselor alimentare,
stabilite in documentatia de atribuire;

* 1n vederea imbunatatirii proceselor in cazul constatarii necorespunderii
calitatii produselor alimentare.

e Autoritatile contractante:

* vor stabili in documentatia standard criterii suplimentare de atribuire afe-
rent criteriului pretul cel mai scazut;

* vor desemna angajatii responsabili de desfasurarea procesului de achi-
zitii publice si executarea contractelor, precum si vor asigura instruirea
acestora;

* vor implementa proceduri de divulgare a practicilor ilegale, utilizarea ca-
nalelor interne de raportare si a mecanismelor de protectie a avertizorilor.

e Inserarea unor norme exprese in cadrul legal care sa reglementeze procedurile
de raportare a cazurilor de frauda, coruptie si alte practici interzise in achizitiile
publice.

e AAP, CNA si ANSA vor stabili in politicile de planificare a activitatii pentru anul
2024 activitati specifice mandatului institutional Th domeniul achizitiilor publice
de produse alimentare.

¢ Crearea conditiilor necesare (imbunatatirea sistemului electronic de achizitii pu-
blice si imbunatatirea reglementarilor si practicilor privind participarea societatii
civile la activitatea grupurilor de lucru in achizitii publice), furnizarea sprijinului ne-
cesar (inclusiv instruire), implementarea mecanismelor existente pentru a permite
societatii civile sa monitorizeze achizitiile publice.

e Centrul National Anticoruptie are un rol impotrant in:

* instituirea unor practici viabile de protectie a persoanelor care denunta
actele de coruptie in achizitiile publice;

* acordarea suportului consultativ $i metodologic entitatilor publice si pri-
vate privind implementarea standardelor si procedurilor de prevenire a
coruptiei;

* desfasurarea in comun cu AAP a activitatilor de instruire in domeniile
integritatii si anticoruptiei pentru functionarii publici, agentii economici,
organizatiile societatii civile.
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