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MALITIS NON EST INDULGERNDUM

Acest Policy Brief a fost elaborat cu suportul proiectului
~Consolidarea Statului de Drept si a Mecanismelor
Anticoruptie in Republica Moldova”, cofinantat de Uniunea
Europeana si Ministerul Federal German pentru Cooperare
Economica si Dezvoltare (BMZ), si implementat de Agentia de
Cooperare Internationala a Germaniei (GIZ).

Partener al proiectului este Centrul de Analiz3 si Prevenire a
Coruptiei care implementeazd proiectul “Sensibilizarea
publicului si dezvoltarea de solutii digitale pentru
consolidarea statului de drept si combaterea coruptiei”.

Documentul este elaborat de experta Tatiana Savva. Opiniile
exprimate reflecta pozitia autorului si nu reprezinta in mod
neaparat punctul de vedere al finantatorului.
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INTRODUCERE

Cheltuielile pentru educatie se situeaza pe locul al treilea ca pondere in cadrul
Bugetului Public National. Anual se aloca pana 15% din resursele totale ale acestuia
sau intre 15 si 17 miliarde de lei. Din totalul cheltuielilor destinate pentru educatie,
peste 20% sau circa 3,1 miliarde de lei sunt destinati pentru achizitii, mai mult de
60% sunt dedicati platii salariilor, iar restul banilor sunt cheltuiti pentru subventii,
granturi si prestatii sociale. Cheltuielile destinate pentru achizitia diferitor bunuri,
servicii si lucrari sunt desfasurate potrivit cadrului normativ existent, prin proceduri
care trebuie sa asigure transparenta si eficienta cheltuirii banilor publici.

in 2021, Curtea de Conturi a efectuat un audit menirea ciruia a fost sa identifice
problemele si potentialele solutii in domeniul achizitiilor publice in Tnvatamant.
Concluziile auditului au atras atentia la o serie de provocari printre cele mai
importante fiind: lipsa de capacitate, planificarea defectuoasa a achizitiilor,
probleme la etapa de atribuire a contractelor, probleme ce tin de executarea
contractelor de achizitii, lipsa unui cadru de monitorizare la nivelul intregului sistem
si lipsa de transparenta si responsabilizare la toate etapele procesului de achizitii.
La trei ani de la publicarea raportului anterior al Curtii de Conturi, constatam ca
progresele sunt modeste, iar masurile implementate nu abordeaza eficient
problemele cheie din acest sector.

in studiul recent, realizat de c&tre Centrul de Analiza si Prevenire a Coruptiei,
referitor la achizitiile in educatie se mentioneaza despre planificarea inadecvata,
probleme de transparenta, nereguli in evaluare si atribuirea contractelor, precum si
deficiente in executie si monitorizare. 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 si
imbunatatirea sistemului de achizitii publice in educatie este esential sa fie
implementate proceduri de control intern, evaluarea riscurilor de frauda,
monitorizarea si controlul riguros al executarii contractelor.

Prezentul Policu Brief enumera si detaliaza principalele provocari identificate din
analiza efectuatd asupra achizitiilor publice din domeniul educatiei. Tot aici sunt
formulate principalele recomandari care se adreseaza mai multor autoritati
nationale pentru a-si indrepta eforturile in rducerea riscurilor identificate, pentru a
imbunatati cadrul legal in domeniul achizitiilor publice, pentru a spori transparenta
si utilizarea eficienta a resurselor financiare publice.
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RISCURILE S VULNERABILITA]'ILE DIN ACHIZITIILE PUBLICE
IN EDUCATIE

/

% Planificarea neconformd si netransparentd a achizitiilor publice in
educatie

Modul in care sunt estimate necesitatile pentru achizitii si alocarea mijloacelor
financiare nu corespunde normelor legale pentru institutile bugetare, nefiind
reglementat pentru institutile la autogestiune. Autoritatile contractante au
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 aprobd in fiecare an un cadru 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 pind cind nu se confirma ca
finantarea este disponibila, respectiv achizitiile pot incepe foarte tirziu pe parcursul
anului. in acelasi timp, autoritatile publice incheie contracte, de reguld, pina la
sfirsitul anului si se grabesc sa epuizeze bugetul pina la sfirsitul anului pentru a nu
"pierde” banii.

Astfel, achizitille publice nu se desfasoara intotdeauna intr-un ritm regulat de-a
lungul anului, conform cu calendarul nevoilor reale, iar functionarii pot fi tentati s&
utilizeze proceduri necompetitive pentru a se asigura ca banii sunt cheltuiti suficient
de rapid. In rezultat, nu exist4 o legtur real intre planul anual de achizitii si bugetul
institutiei.

®,

<+ Lipsa unui program anual de achizitii publice nu permite calcularea
corectd 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
Buletinul achizitiilor publice si pe pagina oficiala a Agentiei Achizitii Publice.

Evaluarile efectuate constata c& institutile bugetare fie nu planifica achizitiile
anuale, fie planurile nu sunt intocmite conform legii sau acestea sunt mai mult
formale, nu corespund necesitatilor si ele sunt revizuite ad-hoc, in functie de
necesitatile urgente sau discretia functionarilor publici.
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< Achizitiile publice au fost deseori divizate in contracte separate, in ciuda
reglementarilor care solicitd proceduri de achizitii publice unice

Divizarea unei achizitii mariin citeva achizitii mai mici pentru a obtine achizitii in baza
valorii minime sau pentru a putea fi eligibild 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.

Atit in privinta autoritatilor centrale, cit si celor locale au fost identificate cazuri cind
nu au aplicat principiul valorii estimate cumulative a tuturor bunurilor si procedura
de achizitie unica, fiind efectuate mai multe proceduri de achizitie separata, fiind
preferate achizitiile de valoare mica.

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 Tnvatamint. Riscurile sunt sporite in privinta
achizitilor de valoare micd, deoarece s-a constatat ca nu sunt intocmite
documentatii pentru aceasta procedura si ca acestea nu au fost raportate corect,
limitind capacitatea de supraveghere a acestor achizitii de catre autoritatile publice
responsabile si publicul interesat.

Notam ca divizarea achizitiei publice prin incheierea unor contracte separate in
scopul aplicarii altei proceduri de achizitie decit cea care ar fi fost utilizata conform
actelor normative constituie contraventie sanctionata de Codul contraventional.

< Autoritatile responsabile au eguat in organizarea si executarea
responsabilitatilor grupurilor de lucru in achizitiile publice

Analizele desfagurate arata ca aceste grupuri de lucru nu au roluri bine definite
pentru membrii lor si nici justificari financiare adecvate pentru solutiile de achizitii
aplicate, contribuind astfel la ineficientele in procesul de achizitii. Majoritatea
institutiilor analizate au publicat componenta si regulamentele grupurilor de lucru cu
intirzieri, desiin aceste perioade au fost efectuate achizitii. La fel, membrii grupurilor
de lucru nu declara in mod constant conflictele de interese.

7

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

De exemplu, in procedura de achizitie a manualelor, acestea au achizitionat "dreptul
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
cistigatorului. in plus, procedurile au fost divizate, iar achizitiile nu au fost transpuse
intr-o modalitate clard si formalizata. Desi Ministerul Educatiei a 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.
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Aceeasi situatie intervine in mod curent la procurarea tehnicii de calcul sau a
sistemelor informationale. Directiile generale de invatdmint sau scolile se limiteaza
la crearea si publicarea unor documente de licitatie formale sau intervin cu
specificatii extrem de specifice pentru acelasi tip de tehnica de calcul.

K/

< Lipsa de transparenta in procedurile de achizitii publice si discrepante
n timpul evaluérii ofertelor si in faza de atribuire a contractelor

in conformitatea cu constatarile auditului, impartialitatea si obiectivitatea grupurilor
de lucru implicate in 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.

Potrivit unei analize efectuate in privinta a peste 2876 proceduri de achizitii publice
cu valoarea de circa 1,9 miliarde LEI (perioada lan: 2021 - Sep: 2023), in 152 de
institutii de invatamint, 10 Directii Raionale si 4 DETS din mun. Chisindu, doar 86%
din totalul loturilor au fost acordate prin proceduri competitive, 36% din valoarea
totala a achizitiilor a fost acordata in 21 de loturi. Pentru 4 cele mai mari categorii de
cheltuieli, cu o valoare a contractelor incheiate de peste 1,2 miliarde lei, poate fi
observat o supra concentrare a alocatiilor. Astfel, de la 2 pina la 7 furnizori au cistigat
contracte care constituie 40% din valoarea totala a contractelor acordate.
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< Ministerul si entitatile subordonate nu au respectat normele legale
pentru monitorizare si asigurarea executarii i gestionarii contractelor de
achizitii publice in termenele si conditiile prevazute

Neexecutarea obligatiunilor de monitorizare a contractelor si de raportare a
rezultatelor duce la admiterea unor neconformitati in executia contractelor si la
neaplicarea masurilor de constringere de catre entitati.

Conform cadrului normativ, un grup de lucru trebuia sa asigure monitorizarea
executarii contractelor de achizitie si sd 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, in caz de absenta a
acesteia, pe pagina oficiala a autoritatii centrale subordonate.
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Toate iregularitatile si riscurile de coruptie Tn achizitii in acest sector pot fi
argumentate prin lipsa personalului calificat si lipsei de capacitate, mai ales
in institutiile din afara mun.Chiginau

Analiza componentei a peste 30 de grupuri de lucru, instituite la nivel raional, dar si
a institutiilor de invatamint, arata ca de cele mai multe ori doar o persoana din cadrul
institutiei are cunostinte economico-financiare si anume contabila. in plus, 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
profesionala necesara. Astfel, la procurarea lucrérilor si serviciilor, la intocmirea
caietelor de sarcini, mai degraba se consulta 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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RECOMANDARI

Autoritatile si institutiile din educatie

1. Planificarea achizitiilor publice si documentarea corespunzatoare a nevoilor
referitoare 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: Iuind Tn considerare nevoile actualizate pentru
finalizarea lucrarilor de constructie, reconstructie sau reparatii capitale
incepute anterior; excluzind necesitatile autoritatilor publice care nu sunt
insotite de estimarile cheltuielilor, evaluérile tehnice si financiare ale
fiecarui obiectiv, precum si estimarile cheltuielilor anuale si termenele de
executare a lucrarilor;

- alimentelor si serviciilor de alimentatie: justificarea costurilor estimate
financiar prin calculatii bazate pe norme naturale de consum si limitihdu-
se la alocarile bugetare aprobate.

2. Asigurarea alinierii si ajustarii 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.

3. 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.

4. Desemnarea corespunzatoare a echipei de achizitii si stabilirea atributiilor
specifice fiecarui membru, inclusiv pentru achizitile de valoare mica si
monitorizarea respectarii clauzelor contractuale, cu evaluarea proceselor
de organizare si derulare a activitatii echipei si a desemnarii cistigatorilor.

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

6. Monitorizarea si controlul executarii contractelor de achizitii publice, cu
desemnarea persoanelor responsabile, precum si calcularea penalitatilor in
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cazul depasirii termenului de livrare de catre operatorii economici.

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

Ministerul Educatiei si Cercetarii

8.

10.

Asigurarea transparentei procesului decizional al achizitiilor de valoare mica
prin adoptarea unor reglementari cuprinzatoare, aplicabile la toate
institutile subordonate si autogestiune, privind obligatia de a efectua
achizitile 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.

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

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

Ministerul Finantelor

1.

12.

Revizuirea modului Tn care resursele umane sunt implicate in procesul
achizitiilor. Profesionalizarea si specializarea la nivel administrativ al
personalului autoritatilor contractante va permite ca acesta sa fie unul
competent, profesionist, care lucreaza intr-un departament administrativ
infiintat in acest scop si are instrumente, sisteme si resurse
corespunzatoare.

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 suprapunerile inutile si s& se asigure ca orice
autoritate contractanta sau operator economic este tratat in mod echitabil
si previzibil.
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NOTA: precizarile Ministerului Finantelor

in decembrie 20213 a fost aprobat Programul national de dezvoltare al sistemului
de achizitii publice pentru anii 2023 - 2026 (in continuare - Program). in contextul
dezvoltarii unui sistem de achizitii publice eficient si transparent in Republica
Moldova, Ministerul Finantelor crede c& acest document reflecta nevoile si cerintele
specifice ale mediului de afaceri si al administratiei publice. Planul de actiuni privind
implementarea Programului se axeazd pe citeva dimensiuni si daca vor fi
implementate si sprijinite de clasa politica, au menirea sa rezolve probelemele de
mai sus.

1.

Re-engineering-ul sistemului electronic de achizitii, cu crearea infrastructurii
capabile sa acopere intregul ciclu de achizitii este o componenta vitala a acestui
proces.

Crearea unui sistem integrat de achizitii, axat pe aspecte sociale, de mediu,
inovare si performanta, necesitd o abordare holisticd si colaborativa. in acest
sens, Ministerul isi propune sd implice toate partile interesate in crearea
mecanismelor de coordonare si monitorizare eficiente pentru a asigura atingerea
obiectivelor propuse.

Promovarea unei politici unitare si a eficientei economice si sociale in achizitiile
publice implica adoptarea unor practici si politici coerente si transparente, care
sa promoveze concurenta si sa maximizeze beneficiile pentru toti actorii
implicati.

Dezvoltarea capacitatilor si profesionalizarea personalului responsabil de
achizitii reprezinta o investitie esentiala in viitorul sistemului de achizitii publice
din Republica Moldova. Prin oferirea de traininguri si programe de certificare,
Ministerul de Finante crede ca personalul va fi pregatit s gestioneze in mod
eficient si transparent procesul de achizitie, contribuind astfel la atingerea
obiectivelor stabilite.

In concluzie, pentru a avansa in directia unei achizitii publice mai eficiente si
transparente, Ministerul Finantelor isi propune ca politicile publice in educatie sa se
bazeze pe bune practici si sa fie adaptate la specificul si nevoile Republicii Moldova.
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https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=139302&lang=ro

