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Aceastd sintezd analizeaza functiile, structurile, statutul in cadrul guvernului si
capacitatea organismelor centrale de achizitii publice din statele membre UE. De
aceasta analiza pot beneficia n special reprezentantii alesi, factorii de decizie politica
si factorii de decizie din autoritatile nationale ale tarilor candidate la UE si din alte tari
care reformeaza sistemul de achizitii publice Tn conformitate cu practica UE. Aceste tari
au in vedere infiintarea, consolidarea sau reorganizarea structurilor in vederea
realizarii functiilor legate de sistemul de achizitii publice. Aceasta Sinteza nu incearca
sa recomande anumite aranjamente institutionale. O revizuire Tn profunzime a
diferitelor modele in vigoare in statele membre ale UE, o analiza comparativa, precum
si contextul si motivele de utilizare a unui anumit model institutional sunt examinate in
detaliu in Structuri centrale de achizitii publice si capacitati in state membre ale Uniunii
Europene (Lucrarea Nr. 40, 2007, SIGMA).

De ce pentru realizarea functiilor achizitiilor publice este necesara o
structura organizationala?

Statele membre ale Uniunii Europene stabilesc, in general, structuri organizatorice
centrale pentru a indeplini functiile legate de sistemul de achizitii publice in ansamblu.
Deoarece achizitiile publice reprezinta una dintre activitatile economice vitale in toate
tarile, dezvoltarea unui sistem eficient si solid de achizitii publice este adesea o
prioritate politica. Infiintarea unor organisme centrale de achizitii publice reprezinta o
contributie majora la dezvoltarea cu succes si pozitia generala favorabila a sistemului
de achizitii publice intr-o tara. Toate partile interesate cheie intr-un sistem de achizitii
publice se bazeaza in mare masura pe capacitatea organismelor de achizitii publice de
a sprijini dezvoltarea unui sistem national de achizitii.

Pentru ca sistemul de achizitii publice sa activeze la toate nivelurile, trebuie sa se
realizeze un set de functii la nivel central (sau regional). Aceste functii pot include
elaborarea legislatiei nationale privind achizitile publice, consilierea autoritatilor /
entitatilor contractante si operatorilor economici cu privire la aplicarea legislatiei,
furnizarea de instruire privind achizitiile publice, publicarea anunturilor de participare,
precum si cooperarea cu Comisia Europeana si alte institutii internationale. Tn unele
tari, cele mai multe dintre aceste sarcini sunt combinate intr-o singura institutie
centrald; in alte tari sarcinile sunt impartite intre mai multe institutii centrale, in timp ce
in unele tari pot lipsi institutii centrale pentru indeplinirea unora dintre aceste sarcini.

Diferentele in circumstantele si conditiile in care se formeaza si se dezvolta sistemul de
achizitii publice este reflectat in structura sa. Punerea in aplicare a noii legislatii privind
achizitiile publice bazata pe competitivitate, deseori intr-un interval scurt de timp in
cadrul procesului de aderare la UE, necesitd o mobilizare eficienta si rapida a
mecanismelor de sprijin si eforturilor depuse de guvern. Prin urmare, este in general
recunoscut faptul ca o conditie prealabila a procesului eficient de reforma juridica este
disponibilitatea unei solutii institutionale centralizate, care are sarcini de coordonare,
gestionare si de sprijinire a punerii in aplicare a legislatiei privind achizitiile publice.

Desi nu a fost formulata nicio cerinta legala explicita UE, experienta practica a statelor
membre recente ale UE si a tarilor candidate la Uniunea Europeana demonstreaza
importanta organelor centrale de achizitii publice Tn desfasurarea activitatilor respective
incluse in capitolul achizitii publice pentru aderarea la UE. In aceste tari, o provocare-
cheie in procesul de reforma a achizitiilor publice, impreuna cu reforma componentei
legislative, este problema celui mai bun mod de organizare a structurii organizatorice
centrale pentru coordonarea, implementarea si monitorizarea achizitiilor publice.
Aceeasi provocare este, sau va fi, la fel de importantd pentru tarile care reformeaza
sistemul de achizitii publice Tn conformitate cu practica UE. Sprijinul politic
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corespunzator pentru realizarea premiselor definite pentru functionarea completa a
sistemului constituie piatra de temelie a procesului de reforma in domeniul achizitiilor
publice. Infiintarea unui punct focal puternic pentru achizitile publice la nivel Tnalt
central, cu o serie de functii si responsabilitati destul de largi, este vazuta ca o masura
esentiald pentru tarile in curs de edificare a sistemelor de achizitii publice. Cu toate
acestea, pentru cea mai mare parte, problema de gestionare a politicii achizitiilor
apare, de obicei, In cadrul procesului de reforma. Problema reformei genereaza
necesitatea crearii unui mecanism de realizare a reformei.

De exemplu, dupa cum ne demonstreaza experienta recenta, in perioada de pre-
aderare Croatia a trebuit sa se asigure ca o organizatie in domeniul achizitiilor va
garanta o politica coerenta in toate domeniile legate de achizitile publice, si ar
conduce la punerea sa in aplicare pentru a facilita procesul de aliniere la acquis-ul
comunitar, precum si negocierile viitoare pe capitolul ce se refera la achizitii publice.

Dupa ce tara a trecut prin procesul complicat de reforma si de consolidare a capacitatii
sale de achizitii publice, in care organismul central de achizitii publice joaca un rol
important si vital, poate fi de asteptat ca o parte din functille pe care un astfel de
organism le realizeaza sa nu mai fie necesare si sa se dovedeasca a fi inutile. Cu toate
acestea, orice politica de stat, inclusiv politica Th domeniul achizitiilor publice, va fi
directionata intr-un fel in cadrul guvernului, dar nu neaparat de catre astfel de
organisme centrale puternice care se ocupa exclusiv de achizitiile publice.

n acelasi timp, in 15 state membre "vechi" ale UE, functiile de achizitii publice, in
special sarcini de asistenta, sunt frecvent descentralizate. Diversitatea sistemelor
institutionale in domeniul achizitilor publice in aceste tari poate fi explicatd prin
diferentele in traditiile lor juridice, politice si administrative. In plus, achizitile publice s-
au dezvoltat treptat mai mult de un secol, iar sistemele nationale specifice s-au format
ca urmare a evolutiei continue in societate.

Evolutia functiilor cheie in achizitii publice urmeaza, de asemenea, a fi considerata in
functie de mediul in schimbare al achizitiilor publice, care creste in complexitate.
Achizitile publice sunt un domeniu multidisciplinar. Diferite domenii de politica
orizontala si factori de mediu in schimbare au o influentd majora si implicatii majore
asupra sistemelor de achizitii publice, n special in ceea ce priveste cadrul legislativ si
de reglementare, dezvoltarea tehnologica, dezvoltarea sectorului public, consolidarea
capacitatilor si masurarea performantei, consolidarea integritatii, coordonarea si
cooperarea internationala.

Functiile de dezvoltare si coordonare a achizitiilor devin importante in toate statele
membre UE ca urmare a unei cresteri a cererii de initiative guvernamentale si de
sprijin Tn domenii care fac obiectul unor modificari tehnologice rapide. Un domeniu
care este puternic sustinut de dezvoltarea tehnologica sunt e-achizitiile si multe tari
introduc platforme electronice pentru a fi utilizate de catre autoritatile/entitatile
contractante, inlocuind astfel metodele pe suport de hartie traditionale. Numeroase
exemple de solutii de succes e-achizitii publice sunt deja in functiune in Europa
(Franta, Tarile de Jos, Norvegia, Portugalia, Regatul Unit (Tara Galilor), etc.).

O serie de evolutii din sistemul de achizitii publice se concentreaza pe cresterea
nivelului de includere a aspectelor sociale, de mediu si inovatoare in procesul de
achizitii publice. De exemplu, multe autoritati publice din Europa au adoptat
abordarea de stabilire a unei politici sau a unor angajamente de punere in aplicare a
achizitiilor publice “verzi” ca parte a altor politici.
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Acest proces de schimbare trebuie sa fie considerat si abordat in mod eficient de catre
guverne, deoarece aceste modificari vor avea implicatii cu privire la cel mai bun mod
de organizare a structurii institutionale a sistemului de achizitii publice, in scopul de a
obtine eficientd in furnizarea serviciilor publice. Orice structurd de achizitii publice
trebuie sa ia in considerare cele mai bune moduri de a satisface necesitatea in
crestere de profesionalizare a functiei de achizitii publice si necesitatea ulterioara de a
dezvolta, in special, structura de sprijin in domeniul achizitiilor. Prin urmare, este
esential de a se gasi modelul de organizare adecvat la nivel global care creeaza un
echilibru eficient si natural intre particularitatile functiilor implicate si cerintele acestor
functii in ceea ce priveste independenta si interactiunea, tindnd seama de diferitele
aspecte ale achizitilor, care acopera, de asemenea, concesiunile si parteneriatele
publice / private (PPP), precum si alte domenii de politica orizontala si, in acelasi timp,
evita conflictele de interes.

Efectele complexe ale dezvoltarilor de reglementare, tehnologice si comerciale creaza
o cerere pentru profesionalizarea crescuta a functiei de achizitii la nivel operational, in
autoritatile / entitatile contractante si in sectorul privat.

Principalele functii centrale ale achizitiilor publice

Desi este evidenta uniformitatea functiilor realizate in structurile de achizitii publice,
statele membre ale UE dispun de o diversitate considerabila de aranjamente
institutionale. Cu referire la natura sarcinilor implicate, aceste functii pot fi clasificate fie
ca functii de baza fie ca functii suplimentare’. Aceasta clasificare generala rezulta
din suprapunerea intre diferitele functii, in special in contextul diferentelor din punct de
vedere organizatoric, dar este utila pentru o imagine de ansamblu a modului in care
functiile centrale de achizitii publice sunt organizate in diferite tari.

Functiile de baza acopera functiile care sunt reglementate de legislatia nationala, de
multe ori ca raspuns direct la obligatiile legate de aderarea la Uniunea Europeana. Prin
urmare, aceste functii trebuie sa fie abordate la nivelul administratiei centrale si ele
cuprind functile de politici si legislatie primara, functiile de politici si reglementare
secundara, functiile internationale de coordonare, precum si functiile de monitorizare si
de evaluare a conformitatii.

Toate celelalte functii pot fi clasificate ca functii suplimentare, deoarece acestea nu
sunt atribuite ca o obligatie de drept pentru toate statele membre ale UE. Trebuie
subliniat faptul ca pentru functionalitatea unui sistem de achizitii publice, aceste functii
suplimentare nu sunt mai putin importante decét functiile de baza. Cu toate acestea,
ele pot fi exercitate de catre organisme de achizitii publice pozitionate la nivel central in
cadrul structurii de achizitii publice, dar ele sunt la fel de des dispersate sau furnizate
de diverse organisme din structura achizitiilor publice sau din administratia publica in
sens larg, precum si de catre sectorul privat. Functiile suplimentare includ consultanta
si sprijin operational, publicare si informare, profesionalizare, consolidare a
capacitatilor si dezvoltare, precum si functiile de coordonare a achizitiilor.

Functii de politici si legislatie primara

Organismele desemnate la nivel guvernamental au sarcina de a dezvolta politici de
achizitii fundamentale care vizeaza stabilirea cadrului juridic general pentru operatiunile
de achizitii publice. Cele mai importante functii in acest context sunt de a pregati si
elabora legislatia primara privind achizitiile publice, care include legislatia nationala de
punere in aplicare a directivelor UE privind achizitiile, precum si cadrul de reglementare

Structuri centrale de achizitii publice si capacitéti in state membre ale Uniunii Europene (Lucrarea
Nr. 40, 2007, SIGMA).
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sau de politici care se va aplica in sferele din afara domeniului de aplicare al
directivelor UE. Directivele UE sunt transpuse in legislatia primara in toate statele
membre ale UE, dar nu toate dintre ele au reglementat in legislatia primara domeniile
care nu sunt reglementate de Directive. In cadrul acestei functii, sarcinile atribuite n
mod obisnuit sunt dupa cum urmeaza: de a conduce grupul de lucru in procesul de
elaborare; de a organiza procesul de consultare cu principalele parti interesate din
sistemul de achizitii publice; si de a lua parte la alte activitati legislative relevante
pentru achizitiile publice.

Functiile legislative si de politici deseori sunt exercitate de catre organismul central
de achizitii publice (Bulgaria, Cipru, Romania si Republica Slovaca).

Functia de elaborare legislativa este frecvent realizata de Ministerul
Finantelor/Trezorerie, Ministerul Economiei si Ministerul Justitiei, si este organizata
fie separat, fie Tn cadrul organismului central de achizitii publice. Aceasta este
situatia, de exemplu, in Estonia, unde aceste sarcini revin Oficiului de Achizitii
Publice (OAP) inclus in cadrul Ministerului Finantelor.

State unde functia de elaborare legislativa este separata distinct de organismul
central de achizitii publice sunt Estonia, Ungaria, Italia, Letonia, Lituania si Suedia.

Functii de politici si de reglementare secundara

Functiile de politici si de reglementare secundara se refera la reglementarile care sunt
adoptate in mod oficial de catre guvern pentru a pune in aplicare legislatia primara in
domenii specifice sau pentru a oferi instrumente de punere in aplicare n sprijinul
aplicarii legislatiei primare. Existd diferente clare intre tari in ceea ce priveste
necesitatea si amploarea legislatiei secundare. Unele tari opereaza fara nici o legislatie
secundara sau intr-o masura foarte limitata si se bazeaza in schimb, de exemplu, pe
considerentele (note interpretative legate de diferitele prevederi) pentru pregatirea
legislatiei primare in Parlament, pe comunicarile interpretative ale organismelor
desemnate sau pe jurisprudenta instantei de judecata. Alte state stabilesc prin lege
adoptarea, intr-un grad variabil, a unui set de legislatie secundara, care, in unele
cazuri, este chiar o conditie pentru a asigura eficacitatea legii primare. Exista, de
asemenea unele tari care completeaza in continuare legislatia primara si secundara cu
pregatirea legislatiei tertiare (de exemplu, linii directoare operationale), adoptata de
organismele de achizitii centrale desemnate. In acest sens, un set de regulamente
suplimentare pot include punerea in aplicare a reglementarilor - cuprinzand aspecte
tehnice ale procesului de achizitii publice, sfere care nu sunt acoperite de legislatia
primard sau domenii care necesita instructiuni de aplicare lamuritoare; linii directoare
operationale; formate standard pentru anunturile de participare; modele de documente
de licitatie pentru bunuri, servicii si lucrari, inclusiv instructiuni pentru ofertanti,
formulare de licitatie si specificatii tehnice; si modele de conditiile generale, inclusiv
forme de contract pentru contractele legate de bunuri, servicii, lucrari si concesiuni.

Functii de coordonare internationala

Coordonarea activitatilor internationale si intra-UE privind achizitile publice este o
functie importanta a unui stat membru al UE, care in mod normal ar acoperi oricare sau
toate dintre urmatoarele sarcini: responsabilitatea pentru contributia nationala la
activitatile internationale de reglementare, printre altele, in cadrul Acordului privind
achizitile publice al Organizatiei Mondiale a Comertului (OMC), atunci cand statul
membru este in calitate de observator in cadrul negocierilor desfasurate de Comisia
Europeand, sau in ceea ce priveste Legea Model a Comisiei Natiunilor Unite pentru
Drept Comercial International (UNCITRAL); responsabilitatea pentru contributia
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nationala la comitetul consultativ UE si grupurile sale de lucru care se ocupa de
achizitile publice; actioneazéd ca un punct national de contact pentru Comisia
Europeana pentru intrebari si pentru procedurile de executare si de incélcare a
dreptului pe baza Tratatului UE; participarea la retele internationale, cum ar fi Reteaua
europeana de achizitii publice (PPN); si cooperarea cu institutiile similare din alte tari.

In majoritatea statelor membre UE organismul central de achiziti publice sau
organismul responsabil de elaborarea legislatiei exercita functile de coordonare
internationald, insa, deseori aceste functii sunt distribuite intre doua organisme,
ca in cazul Estoniei, Ungariei, Letoniei, Lituaniei si Suediei

Functii de monitorizare® si evaluare a conformitatiil

Monitorizarea achizitiilor publice joaca un rol important in toate sistemele nationale de
achizitii publice. Aceasta monitorizare cuprinde fiecare si orice observatie sistematica a
sistemului de achizitii publice, care se desfasoara in scopul de a evalua modul in care
functioneaza si se dezvolta acest sistem in timp si pentru a stabili daca starea dorita
(fixatd), astfel cum este definita de factorii de decizie politica, a fost realizatd. Functiile
de evaluare a conformitatii includ metode si proceduri care sunt aplicate pentru a
detecta si remedia neregulile in achizitiile publice. Tn unele tari, organizatiilor de achizitii
publice le revine un rol si mai proactiv in initierea unei proceduri de examinare judiciara
in instante pentru incalcarea legislatiei privind achizitiile publice.

In Croatia, de exemplu, Ministerul Economiei, care este organismul responsabil
pentru sistemul de achizitii publice, are competenta de a initia proceduri
contraventionale impotriva autoritatilor / entitatilor contractante in fata instantei
competente, daca ministerul stabileste incalcari ale Legii privind Achizitiile Publice.

Unele dintre statele membre UE au elaborat suplimentar functiilor de achizitii publice,
functii specifice de evaluare a conformitatii pentru fondurile UE.

Exemple de state membre UE care dispun de o forma de audit pe baza ex ante sunt:
Cipru, Estonia, Franta, Ungaria, Letonia, Malta, Polonia si Romania.

Functiile de monitorizare si evaluare a conformitatii includ urmatoarele sarcini:

e Pregatirea unui raport anual catre guvern sau parlament privind functionarea
sistemului national de achizitii publice;

e Colectarea de informatii statistice si alte informatii privind, inter alia, planificarea
achizitiilor publice, patrunderea pe piata, contractele atribuite, precum si
performanta si eficienta sistemului de achizitii publice;

e Audit, control, inspectii, verificarea conformitatii legale;

e Daca este cazul, exercitarea unei functii de autorizare prin acordarea aprobarii
prealabile pentru anumite decizii ale autoritatilor / entitatilor contractante n
procesul de achizitii publice, cum ar fi documentele contractuale, specificatiile
tehnice, precum si utilizarea unor proceduri mai putin competitive sau

accelerate;
2 Pentru mai multe detalii, a se vedea Monitorizarea Achizitiilor Publice (SIGMA Sinteza de Politici
Nr. 27, iunie 2013).
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e |Initierea procedurii de examinare judiciara in instantele judecatoresti in cazul
incalcarilor legislatiei privind achizitiile publice;

o Daca este cazul, intocmirea unei liste oficiale a operatorilor economici certificati
si / sau a responsabililor de achizitii certificati.

Functii de consultanta si sprijin operational

Aceste functii importante sunt in vigoare pentru a sprijini autoritatile / entitatile
contractante, precum si operatorii economici in indeplinirea sarcinilor lor, astfel incat sa
le permita sa actioneze eficient si in conformitate cu legislatia nationald, cu principiile
fundamentale ale Tratatului UE, si cu bunele practici. in etapele initiale ale reformei,
este cruciala, n special, existenta unui organism care ofera indrumare cu privire la
aplicarea cadrului legal si la alte aspecte conexe. In mod specific, functiile de
consultanta juridica sunt in mod normal in responsabilitatea organismelor de achizitii
publice centrale, dar unele dintre aceste functii sunt adesea distribuite si exercitate de
un numar mare de actori in cadrul comunitatii de achizitii publice, cum ar fi asociatiile
pentru administratiile regionale si locale, entitatile mari contractante si utilitati, sectorul
privat (consultanti si firme de avocatura), camere de comert si asociatii de intreprinderi
mici si mijlocii. Functiile de consultantd si sprijin operational includ urmatoarele:
organizarea unei functii help-desk pentru a oferi zilnic suport juridic si profesional
achizitorilor si operatorilor economici; dezvoltarea de sisteme de indrumare si
instrumente operationale pentru gestionarea tuturor fazelor procesului de achizitii
publice, cum ar fi metodologii de evaluare a ofertelor; si emiterea de publicatii,
comentarii Si comunicari interpretative privind diferite aspecte ale achizitiilor publice.

Functiile de publicare si informare

Principiul transparentei impune o obligatie a autoritatii contractante, care consta din
asigurarea, in beneficiul oricarui potential ofertant, a unui grad de publicitate care sa fie
suficient pentru a permite crearea concurentei pe piata achizitiilor publice si, prin
urmare, este un element fundamental al sistemului de achizitii publice. Intr-o serie de
state membre ale UE, diferite functii de publicare sunt atribuite unui organism central
de achizitii publice. Acesta ar putea fi responsabil de administrarea buletinului national
de achizitii publice, iar aceasta sarcind poate include, de asemenea, controlul de
calitate al anunturilor inainte de publicare sau prezentare. in ceea ce priveste
contractele care depasesc pragurile UE, organismul central poate avea
responsabilitatea de a se ocupa cu comunicarea anunturilor autoritatilor / entitatilor
contractante in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, care ar include sarcina de
respingere a anunturilor care nu indeplinesc cerintele.

De exemplu, in Ungaria si Republica Slovaca, oficile de achizitii centrale verifica
proiectele de anunturi inainte de a fi transmise Jurnalului Oficial al Uniunii Europene.
In Croatia, Irlanda, Slovenia si Regatul Unit, institutile centrale de achizitii nu
indeplinesc aceasta functie.

Publicarea si distribuirea informatiilor privind legislatia in domeniul achizitiilor publice si
politicilor, inclusiv surse de informatii suplimentare, materiale si consultanta, reprezinta
alte sarcini conexe. Aceste informatii pot include versiunile tiparite, precum si resurse
Internet sau resurse din orice alte mijloace media. Mai in detaliu, atributiile legate de
aceasta functie poate include emiterea de modele de anunturi si de instructiuni privind
utilizarea acestora; operarea sistemelor de publicare prin Internet a anunturilor de
participare si de atribuire, inclusiv prelucrarea anunturilor, controlul calitatii si legalitatii
anunturilor primite, publicarea anunturilor, si transmiterea anunturilor in Jurnalul Oficial
al Uniunii Europene; intretinerea registrelor de achizitii publice sau a altor baze de date

SIGMA | Achizitii Publice Sinteza 26 7



de achizitii publice; intretinerea listelor de entitati contractante; operarea unui sistem de
indrumare cu informatii on-line pentru sprijinirea comunitatii de achizitii publice, inclusiv
documentatia de indrumare, modele pentru documentatia de licitatie si de contract,
comunicari interpretative si comentarii (care sunt, de asemenea, parte din functiile de
consultanta).

Functii de profesionalizare si consolidare a capacitatii

Profesionalizarea personalului de achizitii publice si consolidarea capacitatii de
operatiuni de achizitii publice sunt vazute ca functii esentiale in cresterea eficientei
oricarui sistem national de achizitii publice. Autoritatile / entitatile contractante se
confruntd cu un mediu de achizitie mult mai complex, cu un set mai larg de functii si
responsabilitati sau cel putin cu o situatie semnificativ diferitd fatd de sarcinile de
achizitii traditionale, care afecteazd competentele necesare si alegerea solutiilor de
organizare si de cooperare. Prin urmare, existda o cerere continua atat pentru
invatamantul superior, cat si pentru cel de formare specializata in domeniul achizitiilor
publice, in diverse discipline si profesii. Pentru a fi eficiente, structurile de achizitii
publice trebuie sa fie sensibile la un mediu de achizitii publice Th schimbare si sa ia
masuri adecvate pentru crearea de solutii institutionale adecvate pentru achizitiile
publice. Tn mod special, este nevoie de o structurd de sprijin mai puternica ce ar oferi
consiliere si consolidarea capacitatii profesionale. Aceste functii pot fi atribuite unor
organisme centrale de achizitii publice si pot include initierea si coordonarea
programelor nationale de formare pentru autoritatile / entitatile contractante; facilitarea
de predare si de cercetare in universitati si colegii, instruirea prin intermediul
companiilor private; organizarea unui program de cercetare privind legislatia, aspectele
economice si politicile in achizitiile publice; si participarea la evenimente nationale si
internationale academice si alte evenimente privind legislatia, aspectele economice si
politicile Tn achizitiile publice. Instruirea este o activitate cheie in aceasta functie, dar
organismul central actioneaza mai mult in calitate de inifiator (care include
responsabilitatea pentru definirea politicii de formare), facilitator si coordonator de
instruire Tn domeniul achizitiilor pentru achizitorii publici si operatorii economici, mai
degraba decat in calitate de implementator de programe de formare. Implicarea
practica a organelor centrale de achizitie este de obicei limitata la organizarea de
conferinte si seminarii cu caracter informativ, cu prezentari ale legislatiei si alte domenii
conexe, care sunt o responsabilitate importantd a acestor organisme. Aceasta
implicare poate include pregatirea de programe de instruire si materiale, dar de obicei
universitatile, institutele de cercetare si sectorul privat, desfasoara activitatile mai
cuprinzatoare, specializate si de consolidare a capacitatii pe termen lung. in unele
state membre ale UE, organismele centrale sunt responsabile pentru diferite scheme
de acreditare ale functionarilor de achizitii publice sau consultantilor de achizitii. Cu
toate acestea, profesionalizarea si consolidarea capacitatii nu sunt limitate la formare si
cercetare. Aceasta functie cuprinde o abordare mult mai larga si provocari, si anume:

e sa extinda conceptul de achizitii publice dincolo de faza de licitatie si de
respectarea cadrului de reglementare pentru a acoperi toate fazele ciclului de
achizitii publice;

e sa plaseze functia de achizitii publice pe harta politica, astfel incat sa fie
recunoscuta ca un factor strategic cheie in furnizarea de servicii eficiente pentru
public la cel mai mic cost posibil;

e sd asigure ca achizitile sunt integrate in centrul procesului de bugetare si de
cheltuieli publice;

e sd atraga expertizd adecvata profesionala de achizitie si sa creasca statutul
profesiei de achizitii publice;
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e s3 stabileasca modul optim de a organiza si gestiona operatiunile de achizitii
publice la nivel de contractare;

e sa proiecteze structuri de luare a deciziilor, astfel incat sa fie un echilibru corect
intre puterea discretionara si control.

Functii de dezvoltare si coordonare a achizitiilor

Functiile de dezvoltare si coordonare a achizitiilor au devenit importante in toate statele
membre ale UE, ca urmare a cresterii constante a cererii de initiative guvernamentale
centrale si de sprijin organizatoric si operational in domeniile care fac obiectul unor
modificari legislative tehnologice si semnificative rapide. In unele state membre aceste
functii au devenit responsabilitatea principalelor organisme centrale de achizitie, in timp
ce in altele, aceste functii au fost atribuite unor organisme de specialitate. Functiile de
dezvoltare si coordonare a achizitiilor acopera, printre alte sarcini, coordonarea Si
sustinerea concesiunilor si a proiectelor de achizitii publice, introducerea sistemelor de
masurare a performantei achizitiilor publice, precum si lansarea de initiative pentru
elaborarea modelelor de contracte care urmeaza sa fie utilizate in sectorul public. O
functie importanta este dezvoltarea de tehnici de achizitii, cum ar fi specificatiile tehnice
bazate pe performanta. Organismele de achizitii au devenit, de asemenea, active in
stabilirea unui sistem electronic de achizitii publice, prin oferirea platformei electronice
pentru a fi utilizatd de catre autoritatile / entitatile contractante. O serie de evolutii din
sistemul de achizitii publice se concentreazad pe cresterea nivelului de includere a
aspectelor sociale, de mediu si inovatoare in procesul de achizitii publice. Importanta
coordondrii adecvate, de asemenea, este evidentiatd Tn procesul de integrare
europeana, precum si dezvoltarea unui sistem de achizitii publice, in conformitate cu
cerintele stabilite. Natura multidisciplinara a achizitiilor publice si legatura sa directa cu
diverse domenii de politica orizontalad necesitd, de asemenea, activitati de coordonare
adecvate si sprijin politic corespunzator pentru a realiza coerenta intersectoriala.

Ce tipuri de modele structurale exista?

in statele membre ale UE structurile de achizitii publice existente pot fi separate in trei
grupuri mari:

e O structura de achizitii centralizata se caracterizeaza printr-o concentratie mare
de functii de achiziti care sunt alocate unui numar foarte mic de institutii
centrale (de regula una sau doua institutii).

e O structura de achizitii semi-centralizata are o concentratie mixta de functii de
achizitii care sunt alocate unui numar limitat de institutii aflate la diferite niveluri
in cadrul administratiei publice (de regula trei sau patru institutii).

e O structura de achizitii descentralizata se caracterizeaza printr-o concentrare
dispersata de functii de achizitii care sunt alocate mai multor institutii aflate la
diferite niveluri in cadrul administratiei publice si este deseori compusa din
companii private si publice (de obicei sunt implicate mai mult de cinci institutii).

Functile de baza sunt organizate de reguld in mod centralizat, in timp ce functiile
suplimentare pot fi efectuate de catre un spectru larg de organisme, inclusiv
organismele din sectorul privat, la nivel central si descentralizat ale administratiei
publice.

in unele sisteme, functiile legislativd si politici sunt exercitate de catre structura
ministeriald, in timp ce alte functii importante de achizitii sunt atribuite unui organism
special de achizitii, care poate fi parte a guvernului sau in subordinea legislativului.
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In structurile de achizitii publice cu o institutie dominanta de achizitii, aceeasi institutie
exercita in mod normal functiile legislative si de politici. Prin urmare, functiile legislative
sunt efectuate numai n institutii dominante care fac parte din guvern. in plus, printre
“functile de baza", institutia dominantd este in mod normal responsabila pentru
acordarea de consultanta guvernului, dezvoltarea politicilor de achizitii, cooperare
internationald, precum si anumite functii de monitorizare. Sarcinile legate de formare si
de cercetare, dezvoltare si administrarea afacerilor, publicare si informatii, precum si
sarcinile administrative si de monitorizare sunt deseori efectuate in afara institutiei
dominante.

in acele state membre UE care au o structurd de achizitii publice cu o institutie
principala de achizitii, sarcinile principale pot fi distribuite intre citeva institutii si
organizatii, in timp ce doar o singura institutie va avea o pozitie dominanta. Exemple
din acest grup sunt Serviciul Constitutional al Cancelariei Federale al Austriei (BKA-
VD), Ministerul Federal al Economiei si Tehnologiei din Germania (BMWi), Consiliul
de Achiziti Publice al Ungariei (PPC) si Ministerul Lucrarilor Publice al
Luxemburgului.

O caracteristica comuna a structurilor semi-centralizate sau descentralizate de achizitii
este repartizarea sarcinilor relevante intre diferite institutii si organizatii. In timp ce
unele institutii, mai ales ministerele respective, sunt intotdeauna responsabile de
functiile de reglementare, nu intotdeauna exista un centru focal de organizare, cu un
accent mai puternic pe o institutie sau o organizatie anume, in special in structuri mai
descentralizate. Aceasta categorie este opusul structurii de achizitii centralizate, care
se caracterizeaza printr-o concentratie ridicata de functii atribuite catorva institutii.

Finlanda este cel mai elocvent exemplu de structura de achiziti cu sistem
descentralizat, caracterizat prin divizarea clara a functiilor de achizitie intre citeva
institutii si prin lipsa unei institutii de achiziti dominante. Sarcini importante revin
Ministerului Finantelor (elaborarea de politici si a documentelor standardizate) si
Ministerului Comertului si Industriei (elaborarea legislativa si monitorizare). Totusi,
alte functii revin Ministerului Afacerilor Externe, Biroului Guvernamental de Achizitii,
Consiliului de Achizitii Publice, Asociatiei Finlandeze a Autoritatilor Municipale si
Regionale, Oficiului de Stat de Audit si HAUS Ltd., Efeko Ltd. si Hansel Ltd
(organizate in mod privat dar cu o cota a statului). Mai mult, statul este descentralizat
si pe verticala, deoarece regiunile si municipalitatile detin un rol important, mai ales
prin asociatiile lor nationale.

Indiferent ce model de organizare este implementat, mai multe solutii organizationale
sunt disponibile Tn ceea ce priveste localizarea organismului central de achizitii sau a
organismelor. Organele centrale care exercitd functii de achiziti publice pot fi
organizate in diverse moduri de subordonare. De obicei, aceste organisme centrale
sunt organizate in cadrul sau in subordinea Ministerului Finantelor sau Trezoreriei,
Ministerului Lucrarilor, Ministerului Dezvoltarii Regionale, Cabinetului Primului Ministru /
Cancelarului / Presedintelui, Consiliului de Ministri, Parlamentului, Consiliului
Concurentei sau unui alt organism public.

In unele cazuri, o multitudine de unitati pot acoperi una sau mai multe functii de achizitii
publice si pot fi organizate intr-o combinatie de medii institutionale. Cel mai frecvent,
functiile de politici si functia legislativa primara sunt situate intr-un minister, cum ar fi
Ministerul de Finante sau Ministerul Justitiei, in timp ce functiile de consultanta si de
publicare sunt mai des regasite in organe centrale pozitionate si subordonate diferit (de
respectivul minister)..
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Unor birouri sau agentii de achizitii publice din statele membre ale UE li s-a oferit un
statut mai independent, pe linga Parlament sau direct pe linga Guvern, in timp ce in
alte state membre aceste birouri actioneaza ca departamente din cadrul structurilor
ministeriale.

Statutul organismului de achizitii este un alt aspect important pentru a fi abordat,
deoarece acest statut determina rolul si influenta potentiald a acestui organism in
cadrul sistemului de achizitii publice. Statutul se refera la urmatoarele elemente:

e Pozitia sau locatia organismului de achizitii din cadrul administratiei publice;

e Puterea decizionald, mandatul si functiile atribuite organismului si baza juridica
pentru autoritatea sa (de exemplu, legislatia privind achizitiile publice);

¢ Independenta personalului de conducere, exprimata prin conditiile si procedurile
de numire si revocare a acestora (de exemplu, presedinte, director, sef de
unitate);

e Design organizational, resurse structurale si de personal acordate organismului;

¢ Mijloace financiare si cantitatea de resurse pentru cheltuielile de personal si
operationale (de exemplu, bugetul general, fondurile speciale, si finantarea

proprie);
¢ Mijloace de supraveghere a activitatii organismului de achizitii.
Capacitatea administrativa a structurii centrale a achizitiilor publice

Disponibilitatea unei capacitati administrative suficiente, indiferent de modelul sau de
sistemul de organizare in vigoare, s-a dovedit a fi o problema foarte importanta pentru
statele membre ale UE si tarile candidate UE, si este la fel de importanta pentru tarile
care reformeaza sistemul de achizitii publice Tn conformitate cu practica UE. Nu este
suficient pentru o tara candidata doar sa se conformeze cu acquis-ul; este de asteptat
sa se stabileasca intr-un sens mai larg un sistem complet sigur si eficient de achizitii
publice. Tarile in curs de aderare trebuie s& demonstreze ca au un grad satisfacator de
capacitate administrativa la nivel central pentru a pune in aplicare legislatia nationala
de transpunere a directivelor UE, de a monitoriza operatiunile de achizitii publice n
mod eficient, si de a indeplini toate celelalte obligatii prevazute de Directivele UE si
Tratatul UE. Aceste obligatii presupun stabilirea institutiilor si mecanismelor adecvate,
inclusiv cele care se ocupa cu solutionarea cailor de atac, si asigurarea ca aceste
institutii au personal adecvat si au capacitatea de a exercita toate functiile in mod
eficient, care poate fi constituit dintr-o gama larga de functii, atadt de baza cat si
suplimentare, dupd cum este indicat mai sus. In ceea ce priveste Directivele, statele
membre ale UE trebuie sa ia masurile necesare pentru a da efect deplin dispozitiilor lor
in dreptul national si sa se asigure ca nu exista alte dispozitii nationale care
submineaza aplicabilitatea lor.

Capacitatea administrativa a organismelor de achizitii publice centrale cuprinde
resursele umane, incluzand numarul de personal, structura personalului si pregatirea
educationala; resursele financiare; si statutul personalului de conducere.

Problema centrala in cadrul capacitatii administrative se refera la resursele umane.
Dimensiunea personalului - numarul de persoane care lucreaza pentru principalul
organism de achizitii centrale si alte institutii relevante - este punctul de plecare. Daca
aceste institutii au permanent un numar insuficient de personal, capacitatea resurselor
umane nu este suficientd pentru a efectua numeroase functii in mod eficient. Mai mult,
nivelul de educatie al personalului este important. Numarul de juristi, economisti,
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politologi, fosti practicieni, ingineri sau contabili este la fel de important ca si instruirea
personalului de sprijin. In plus, formarea continua, realizata fie intern sau extern, joaca
un rol important.

Relatia dintre dimensiunea pietei nationale de achiziti publice si complexitatea
sarcinilor atribuite organismului central de achizitii si numarul personalului sdu sunt alte
aspecte relevante. Numarul de personal al organelor centrale de achizitii variaza in
statele membre ale UE. Mai mult, deoarece multe dintre organele competente se
preocupa de o serie de alte aspecte, in plus fatd de functiile de achizitii publice
mentionate mai sus, nu este intotdeauna clar cate persoane lucreaza in exercitarea
functiilor centrale de baza ale achizitiilor publice si cate in cele suplimentare. .

Resursele financiare se refera la bugetul institutilor centrale de achizitii publice,
precum si sursele de venit ale acestora. Multe institutii primesc venitul lor din bugetul
general, de exemplu, de la alocatile bugetare ale ministerului de care sunt atasate.
Alte Oficii pot avea propriile lor resurse financiare, de exemplu, din taxele obtinute
pentru publicarea anunturilor de participare sau chiar de la o forma de "taxare" pe
fiecare contract. Marimea bugetului nu este singura problema esentiald aici.
Dimensiunea pietei nationale de achizitii publice si complexitatea sarcinilor atribuite
organizatiei centrale de achizitii sunt alte aspecte relevante.

Avantajele si dezavantajele functiilor realizate de structurile centrale ale
achizitiilor publice

Asa cum este prezentat mai sus, organele centrale de achizitii publice in diferite
sisteme sunt responsabile pentru exercitarea diferitor functii care reflectd necesitatile
sistemului respectiv. Statutul organismului de achizitii in cadrul administratiei publice
depinde de functiile pe care organismul urmeaza sa le efectueze. Consecinta acestei
legaturi este ca decizia privind locatia organismului poate fi in mod realist luatd numai
dupa ce s-a luat o decizie cu privire la functiile sale. Daca aceste functii, de exemplu,
necesita un anumit grad de independenta, atunci organismul de achizitii trebuie sa fie
stabilit in asa fel incat sa se asigure aceasta independentd. Daca nu este asigurata
independenta, atunci incercarea de a-i atribui mai térziu o anumitd functie care
necesita acest lucru ar putea esua cu usurinta, deoarece organismul nu va fi in masura
sa exercite aceasta functie sau partile interesate nu vor avea incredere in
independenta presupusa.

In unele tari, organismele de achiziti publice exercitd functile de evaluare a
conformitatii prin acordarea de aprobare prealabila autoritatilor / entitatilor contractante
pentru anumite decizii in procesul de achizitii sau chiar prin acordarea aprobarii
prealabile la utilizarea procedurilor de achizitii mai putin competitive. A avea una sau
mai multe institutii din cadrul structurii centrale de achizitii publice care sa efectueze
aceste functii, cu siguranta da rezultate pozitive in ceea ce priveste riscul scazut de
nereguli formale Tn cadrul procedurii de achizitie publica. Eficienta acestor evaluari
depinde considerabil de modul cum este definit auditul ex-ante si in ce etapa a
procedurii se aplica.

in Polonia, de exemplu, auditul ex ante este aplicat imediat dupa finalizarea
procedurii de achizitii si Thainte de semnarea contractului. Daca sunt depistate
nereguli, organismul de audit prezinta avizul sau autoritatii contractante privind
neregulile si caile de remediere. Totusi, ramine responsabilitatea exclusiva a
autoritatii contractante de a efectua procedura de achizitie in conformitate cu
normele aplicabile.
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Cu toate acestea, practica a demonstrat ca, de multe ori, predomina efectele negative
ale acestor competente si, ca rezultat, se elimina valoare lor adaugata de a limita riscul
de nereguli. Acordarea aprobarii prealabile reprezinta un pas suplimentar in procesul
de achizitii publice, si, prin urmare, are un efect negativ asupra eficientei si duratei
acestui proces. Deoarece un obiectiv al unui sistem eficient de achizitii este de a
elimina pasii administrativi inutili, impunerea unor mecanisme de evaluare a
conformitatii care sporeste sarcinile administrative, trebuie sa fie analizata cu atentie.
Aceste mecanisme trebuie sa fie puse in aplicare intr-un mod cumpatat, astfel incéat
efectele negative ale acestora sa nu depaseasca efectele lor pozitive.

in plus, functile de evaluare a conformitatii, in special cele care confera organelor
centrale de achizitii publice autoritatea de a acorda aprobari prealabile pentru utilizarea
procedurilor mai putin competitive ridica de asemenea problema detinerii controlului si
responsabilitatii asupra procesului de achizitie. Exercitarea unor astfel de functii poate
duce la scaderea detinerii controlului si a diluarii responsabilitatii a autoritatilor /
entitatilor contractante in procesul specific de achizitii publice si in transferul acestei
responsabilitati organismelor care efectueaza astfel de controale. Aceasta problema
este de o importanta deosebita, avand in vedere competentele altor organisme, cum ar
fi organismele de solutionare a cailor de atac si de audit, care au fost stabilite cu scopul
de examinare, detectare si remediere a neregulilor in domeniul achizitiilor publice.

Aceste probleme sunt evidentiate si mai mult in contextul capacitatilor administrative
limitate ale structurilor centrale de achizitii publice, in comparatie cu numarul mare de
contracte care urmeaza sa fie controlate, dar, de asemenea, in contextul
competentelor expertilor din aceste structuri, avand in vedere numarul mare de diferite
articole achizitionate de autoritatile / entitatile contractante, in special in ceea ce
priveste specificatiile tehnice sau functionale.

In ceea ce priveste acele efecte negative, buna practica in unele tari, aceasta se refera
la o exercitare a functiilor de evaluare a conformitatii in mod restrans sau aleatoriu,
care se limiteaza la o parte din procedurile de achizitii publice, in functie de valoarea si
semnificatia acestora, sau la autoritatile / entitatile contractante stabilite, de exemplu,
pe baza rezultatelor unei analize de risc.

Exista exemple in care organele centrale de achizitii publice au functii de evaluare a
conformitatii specifice si suplimentare privind contractele finantate de UE, cum ar fi
functiile de control care vizeaza doar contractele co-finantate de fondurile UE; un
departament separat pentru a controla atribuirea acestor contracte; sau cresterea
auditurilor ex ante a tututror contractelor co-finantate din fonduri UE, care depasesc
pragurile UE.

Functile de consultantd sunt instituite pentru a sprijini autoritatile / entitatile
contractante, precum si operatorii economici in indeplinirea sarcinilor lor respective,
astfel incat sa le permita sa actioneze eficient si in conformitate cu legislatia nationala,
principiile fundamentale ale Tratatului UE, si bunele practici. In special in etapele
initiale ale reformei, din cauza cerintelor de asistenta, existenta unui organism care
ofera consiliere cu privire la aplicarea cadrului legal este esentiala. Cu toate acestea, in
multe tari ce au initiat procesul de reformare, in special cele cu o istorie a unui guvern
centralizat, organismele de achizitii publice sunt vazute si utilizate ca mecanisme de
control suplimentar, mai degraba decat pionerii reformei si dezvoltarii. Desi o astfel de
abordare are beneficii evidente, efectele probabile in tarile cu organismele de achizitii
care desfasoara activitati de control care necesita capacitati administrative excesive
sunt introducerea rigiditatii suplimentare, inutile in sistemul de achizitii publice si
decelerarea si descresterea eficientei procesului de reforma. Ca urmare a realizarii de
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astfel de mecanisme de control suplimentare, organismele de achizitii publice nu
reusesc adesea sa realizeze avantajele unei functii de monitorizare, care se exercita
ca un mecanism de colectare a statisticilor si informatiilor privind intregul sistem si
pentru identificarea zonelor cu probleme sistematice si a tendintelor.

in plus, o astfel de functie de control ar putea fi in conflict cu orice functie consultativa
pe care organismul de achizitii publice ar putea sa o ofere. Posibilitatea ca aceste doua
functii sa fie atribuite aceluiasi organism genereaza ingrijorari cu privire la pozitionarea
corespunzatoare si independenta organismului de achizitii publice.

Evaluarea avantajelor si dezavantajelor este importanta in determinarea domeniului de
aplicare al altor functii enumerate, cum ar fi standardizarea documentelor de licitatie.
Standardizarea documentelor de licitatie pentru diferite tipuri de contracte (bunuri,
lucrari sau servicii) si articole de achizitii sau clauze contractuale standard ar putea
minimiza, Tn general, riscul de nereguli in procedura de atribuire a contractului sau Tn
executarea contractului. Cu toate acestea, impunerea de documente standard
obligatorii fara nicio flexibilitate de modificare a acestora pentru a se potrivi
circumstantelor specifice ale unui contract anume, necesitéatilor autoritatii contractante,
sau altor factori relevanti ai contractului, deseori rezultd Tn probleme practice
cuprinzatoare la nivelul procedurii specifice de achiziti publice. n acest sens,
exemplele de bune practici se pronunta, de obicei, pentru documente standard, insa nu
ca un element total sau partial obligatoriu, ci mai degraba ca o forma de instrument de
indrumare si punere in aplicare pentru autoritatile contractante, care a fost elaborat si
distribuit de catre organismele centrale de achizitii publice.

Functia structurilor centrale de achizitii publice in ceea ce priveste gestionarea listelor
negre oficiale a operatorilor economici care au incalcat normele privind achizitiile
publice, nu au indeplinit contractele sau au oferit informatii false ridica o serie de
intrebari din punct de vedere practic. Desi aceste tipuri de liste au fost ldudate de catre
autoritati contractante, ofertanti si publicul larg ca un element de promovare a
transparentei, nu este recomandata mentinerea liste negre oficiale. Aceste liste ar
trebui sa fie schimbate radical sau eliminate, in special in contextul cazului recent C-
465/11 la Curtea de Justitie a Uniunii Europene. O serie de probleme deschise legate
de listele negre, cum ar fi aspectele juridice de a furniza dovezi suficiente pentru lista
neagra sau disponibilitatea de protectie juridica pentru companiile din lista neagra ar
trebui evaluate cu atentie. Capacitatile limitate disponibile pentru realizarea tuturor
procedurilor administrative anterioare listei negre de catre un anumit operator
economic, combinate cu riscurile legale referitoare la atacarea unor astfel de decizii,
ridica probleme importante cu privire la efectele pozitive ale utilizarii liste negre in
sistemele de achizitii publice .

Bibliografie suplimentara:
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