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Contestatiile neintemeiate: evolutie, cauze si solutii pentru
eficientizarea procesului de contestatie $i achizitie publica

1. INTRODUCERE

Dreptul la contestare in cadrul procedurilor de achizitie
publica/sectoriala este prevazut de cadrul legal, fiind

determinat de doua conditii: interesul de a obtine
contractul si existenta dreptului vatamat.

[ H

In Republica Moldova, organul responsabil de examinarea

si solutionarea contestatiilor este Agentia Nationala pentru
Solutionarea Contestatiilor, o autoritatea autonoma si
independenta care este responsabila de revizuirea
deciziilor autoritatilor contractante in procesul de atribuire
a unui contract.



DATE STATISTICE

Din momentul in care a fost instituita si a devenit
functionala si pana in prezent ANSC a adoptat 5179 de
decizii ca urmare a examinarii si solutionarii a circa 6276
de contestatii. In ultimii 3 ani (2021 2023) numarul
contestatulor este unul relativ stabil, fiind inregistrata o
usoara scadere in 2023 (1012 contestatii) comparativ cu
anul 2022 (1135) si 2021 (1095).

In general, numirul contestatiilor formulate de operatorii
economici in cadrul procedurilor de achizitie poate fi
Interpretat ca un indicator al increderii in sistemul de
contestatii.



ARGUMENTRAREA S| NECESITATEA STUDIULUI

n contextul lansarii initiativei de a crea Platforma Nationale pentru Achizitii Publice (in
continuare PNAP), echipa IDIS ,\Viitorul” a discutat cu actorii principali din sectorul achizitiilor
in scopul identificarii provocarilor din procesul de achizitie care necesita a fi abordate si
solutionate prin identificarea si implementarea celor mai eficiente politici si/sau instrumente.

Subiectul contestatiilor formulate in cadrul procedurilor de achizitie publica si, mai recent,
sectoriala, a prezentat si continua sa prezinte interes sporit, atat pemntru autoritatile
contractante si operatorii economici, cat si pentru institutiile de reglementare.

Analiza subiectului contestatiilor neintemeiate este importanta si actuala si din perspectiva
angajamentelor care deriva din statutul Republicii Moldova de tara-candidat pentru aderarea
la Uniunea Europeana si anume imbunatatirea achizitiilor publice la toate nivelurile de
guvernare.



OBIECTUL STUDIULUI

Cu toate ca este complicat de identificat si, mai ales, demonstrat ca
unele contestatii sunt depuse cu rea-intentie, studiul analizeaza datele
privind contestatiile respinse ca fiind neintemeiate, contestatiile
retrase de operatorii economici si practicile altor tari.

Concluziile vor servi drept argument pentru implementarea unor
politici care sa descurajeze operatorii economici sa conteste cu rea-
intentie, asigurand totodata dreptul la contestare oricarui operator
economic interesat de o procedura de achizitie.



DREPTUL LA CONTESTARE

Conform art. 82, alineatul (1) din legea 131/15 privind achizitiile publice, orice
persoana care are sau a avut un interes in obtinerea unui contract de achizitie
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, este in drept sa conteste actul
respectiv. Asadar, dreptul de a contesta este determinat de doua conditii:

1. interesul de a obtine contractul si
2. existenta dreptului vatamat.



DREPTUL LA CONTESTARE

Aditional, prin legea nr. 396/2023 a fost modificata legea nr. 131/2015 (in vigoare din 1
ianuarie 2024), fiind completat articolul 82. Dreptul la contestare.

Asadar, alineatul (11) prevede ,,se considera ca ofertantii sunt interesati daca nu au fost
exclusi definitiv. O excludere este definitiva daca a fost notificata ofertantilor interesati
si fie a fost considerata legala de catre ANSC, fie nu mai poate face obiectul unei cai de
atac la ANSC. Ofertantii care nu au fost exclusi definitiv sunt considerati interesati in
contestarea deciziei de reevaluare a ofertelor daca au contestat decizia initiala de
atribuire a contractului/de anulare a procedurii de achizitie publica.”

lar, alineatul (5) prevede ca operatorul economic are obligatia de a-si exercita cu buna-
credinta dreptul prevazut la alin. (1).



ANALIZA PROBLEMEI. Analiza contestatiilor in 2023

. Valoarea achizitulor contestate 4 ,8 mlr. lei
Numarul contestatulor depuse in 2023 1012

Pouderea procedurilor de achizitie c-::uukestate in total 10%
ElC]llthlllDI‘ desfasurate :

Pouderea contestatillor ~ respinse/restituite, fﬁr.ﬁ i 23%
exalmnare in fond

Numarul cnutesta;ulor retrase de Dpera‘mru economici 121




ANALIZA CONTESTATIILOR RESPINSE CA NEINTEMEIATE

Datele statistice privind contestatiile arata ca in anul 2023, jumatate din numarul total
contestatiilor examinate in fond de ANSC (654 decizii emise) au fost respinse ca neintemeiate
(323). Tn timp ce 43% dintre contestatiile examinate in fond au fost admise integral sau partial
(283 contestatii). lar in prin celelalte 48 de decizii (7%), contestatiile au fost respinse ca ramase
fara obiect. De subliniat aici ca acest fapt a fost determinat de actiunile de remediere/anulare
a actelor contestate, intreprinse de autoritatile contractante. Respectiv, aceste contestatii nu
pot fi catalogate ca fiind abuzive sau cu rea-intentie.

Dimpotriva, am putea afirma, ca prin formularea contestatiei, operatorii economici au
contribuit la remedierea neregulilor din procesul de atribuirea contractului de achizitie sau
anularea actelor emise cu incalcarea legislatiei. Chiar si in aceste conditii, in 2023 comparativ
cu 2022, se constata o reducere semnificativa, de 19,1%, a contestatiilor admise integral sau
partial.



ANALIZA CONTESTATIILOR RESPINSE CA NEINTEMEIATE
Diagrama nr. 1. Evolutia deciziillor ANSC in perioada 2021-2023
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CONCLUZII PRIVIND EVOLUTIA CONTESTATIILOR

Datele privind deciziile ANSC si analiza evolutiei rezultatelor contestatiilor formulat in
ultimii 3 ani (2021-2023) arata un tablou interesant.

Astfel, avem un trend descrescator pentru contestatiile admise total/partial si un trend
crescator pentru contestatiile respinse ca neintemeiate. Numarul contestatiilor admise
partial/integral s-a redus cu 22%, in timp ce numarul contestatiilor respinse ca
neintemeiate a crescut cu circa 9,1%.

in baza datelor din diagrama, daca comparam ponderea contestatiilor admise
partial/integral cu cele respinse ca neintemeiate, se constata ca, atat in anul 2021 (41%),
cat si 2022 (46), avem o pondere mai mare a contestatiilor admise partial/integral. Ins3, in
anul 2023, se inregistreaza o ponderea mai mare a contestatiilor respinse ca neintemeiate
(50%). In concluzie, constatam o crestere cu 9p.p a ponderii contestatiilor respinse ca
neintemeiate, de la 41% in anul 2021 la 50% in 2023.



ANLIZA CONTESTATIILOR RETRASE

in scopul analizei masurii in care contestatiile neintemeiate genereazi un impact negativ
asupra proceselor de atribuire a contractelor de achizitii, care au fost analizate
contestatiile retrase in anul 2023.

Cu toate ca o contestatie retrasa poate fi generata de acceptarea argumentelor prezentate
de autoritate, implementarea masurilor de remediere de catre autoritate si deci, ramasa
fara obiect sau apreciata de insasi contestator ca fiind neintemeiata. Totusi, o contestatie
retrasa fara invocarea motivelor care au stat la baza acestei decizii, poate semnaliza
posibile riscuri, inclusiv riscul de atribuire a contractului de achizitie cu incalcarea
legislatiei, dar si frauda, coruptie. Legislatia in vigoare prevede ca odata retrasa,
contestatia si pretentiile inaintate de contestatar nu mai sunt examinate de ANSC. in
pofida faptului ca operatorul isi retrage contestatia, deci nu mai are pretentii la autoritatea
contractanta, acest fapt nu denota lipsa ilegalitatilor in procedura de achizitie.



ANLIZA CONTESTATIILOR RETRASE

Conform datelor din Raportul ANSC, in anul 2023, circa 12% din contestatii au fost retrase (121 din totalul

a 1012 contestatii). In comparatie cu anul 2022, numarul contestatiilor retrase s-a redus cu 8,3%, ceea ce

poate fi explicat si prin reducerea numarului de contestatii depuse cu 10,8%.

Important este sa analizam motivele retragerii contestatiilor pentru a putea stabili obiectivitatea

acestora. Astfel, in cazul a:

» [153 (44%) din cele 121 de contestatii retrase, argumentele autoritatii au fost acceptate de contestator;

> [118 contestatii (15%) au fost retrase pe motivul implementarii masurilor de remediere de catre
autoritate;

> [114 contestatii (12%) au fost retrase fiind apreciate de contestator ca neintemeiate;

> [I3 contestatii (2%), procedura a fost anulata si, respectiv, contestatia ramasa fara obiect.

» [I33 de contestatii retrase (27%), contestatorii nu au mentionat motivul retragerii.

Concluzie: in majoritatea cazurilor, chiar daca au fost retrase ulterior, contestatiile cel mai probabil au fost

intemeiate initial. Mai mult, prin contestare, operatorii economici au contribuit la remedierea abaterilor

din procesul de achizitie si prevenirea atribuirii contractului de achizitie cu incalcarea legislatiei.



ANALIZA CONTESTATIILOR FORMULATE DE TOPUL CELOR

S CONTESTATORI

+ Tabelul nr. 2. Analiza contestatiilor formulat de 5 top contestatori in anul 2023

e el

Contestator Contestati Contestatii Contestatiile Contestatii
i depuse admise si partial retrase respinse ca
admise neinfemeiate
% %

Manticora SRL 15 11 73% 1 7% 3 20%
Medeferent Grup SRL 15 8 53% 4 27% 3 20%
Polimer Gaz 14 11 T9% 2 14% 1 7%
Constructii SRL
Luxgaz SRL 14 6 42% 4 29% 4 29%
Dita Estfarm SRL 13 3 23% 7 54% 3 23
TOTAL 71 39 55% 18 25% 14 20%

Sursa: elaborat de autori in baza datelor srﬂl-mrtvjﬁﬂ raportul ANSC penfru 2023




ANALIZA CONTESTATIILOR FORMULATE DE TOPUL CELOR
S CONTESTATORI

Concluzii:

in baza analizei rezultatelor contestatiilor celor 5 top contestatori, constatim c3, in mediu,
fiecare a 4a contestatie a fost retrasa (25%), iar 20% dintre contestatii au fost respinse ca
fiind neintemeiate. Totodata, mai mult de jumatate din contestatii (55%) au fost admise
sau partial admise.

in pofida faptului cd avem un procent relativ mare al contestatiilor retrase, in marea
majoritatea a cazurilor, motivul retragerii este fie acceptarea de catre contestator a
argumentelor prezentate de autoritate, fie ca urmare a masurilor de remediere de catre
autoritate. Similar si in cazul contestatiilor respinse ca neintemeiate, ponderea acestora
este relativ mica (20%) ceea ce este insuficient pentru a argumenta necesitatea instituirii
unor instrumente precum garantia sau taxa pentru contestatii.



Identificarea optiunilor si analiza impactului

Optiunea 1. Instituirea unei cautiuni /garantii la depunerea unei contestatii

Instituirea unei cautiuni calculata in functie de valoarea achizitiei a fost de-a lungul
ultimilor ani un subiect abordat in spatiul public ca un potential instrument de reducere a
contestatiilor neintemeiate si chiar abuzive. Prima tentativa de a introduce cautiunea la
depunerea unei contestatii a fost proiectul de lege nr. 202 inregistrat in parlament pe
24.08.2021. Autorii initiativei legislative, un grup de deputati in Parlament, propuneau
instituirea obligatiei de a depune o garantie pecuniara in marime de 1% din valoarea
lotului contestat, dar nu mai mult de 100 mii lei. In cazul in care ANSC respinge contestatia
ca fiind neintemeiata, suma garantiei urma a fi virata pe contul Agentia Achizitii Publice.
lar, in cazul in care contestatia este admisa sau admisa partial, s-ar fi returnat
contestatarului, timp de 10 zile lucratoare. Proiectul prevedea ca mijloacele financiare vor
fi acumulate ca venit la bugetul de stat.



Optiunea 1. Instituirea unei cautiuni /garantii la depunerea unei contestatii

Ulterior, printr-un amendamentul, s-a propus modificarea proiectului de lege si, in speta,
redenumirea in ,,plata pentru contestare” si reducerea marimii acesteia la 0,5% din
valoarea estimata a lotului/loturilor contestate.

Totodata, s-a propus un plafon minim, in valoare de 5000 lei si un plafon maxim de 25.000
lei. La fel, s-a propus modificarea metodei de transfer a platii si institutia responsabila de
incasare a platii fiind ANSC. Mecanismul de restituire a platii propus prevedea ca ANSC va
restitui partial plata pentru contestare in anumite conditii.

ns3, in aprilie 2023, proiectul a primit aviz negativ din partea Guvernului si respectiv, nu a
fost propus spre examinare in Parlament.



PRACTICELE ALTOR STATE DIN UVE

Daca e sa analizam practicile din UE, atunci sunt state care nu au prevazute taxe pentru
contestare: Belgia, Franta, Luxemburg, Portugalia, Spania.

Sunt fnsa si state care au prevazute taxe/plati obligatorii la depunerea unei contestatii:
Estonia, Lituania, Croatia, Danemarca, Letonia, Malta, Republica Ceha, Romania.
Prevederile privind implicatiile financiare in procesul de contestare variaza mult de la un
stat la altul in functie de autoritate, cale de atac, valoarea contractului, pragurile stabilite
in lege, etc.

in Romania, din anul 2018, operatorii economici au obligatia legala de a constitui la
momentul depunerii unei contestatii o cautiune al carui cuantum este 2% si se calculeaza
in functie de valoarea estimata a procedurii de achizitie publica si de etapa procedurala a
procedurii de atribuire in care se depune contestatia. Datele statistice privind contestatiile
arata ca acest fapt nu a constituit o bariera pentru cresterea numarului de contestatii de
circa 13,4% in 2023 comparativ cu 2022.



Optiunea 1. Instituirea unei cautiuni /garantii la depunerea unei contestatii

Avantaje:

Responsabilizarea operatorilor economici care vor fi astfel motivati sa analizeze
obiectiv oportunitatea de a contesta o procedura de achizitie, avand argumente
clare si pertinente.

Reducerea numarului de contestatii neintemeiate ceea ce ar reduce din povara
administrativa a autoritatii contractante, a ANSC, ar imbunatati calitatea
deciziilor si potential reduce timpul de solutionare a contestatiilor.

Reducerea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitie publice care sunt,
fie tergiversate si chiar ajung sa fie anulate, sa fie ratata sursa de finantare, etc.



Optiunea 1. Instituirea unei cautiuni /garantii la depunerea unei contestatii

Dezavantaje si riscuri:

 Descurajarea contestarii de catre operatorii economici, in primul rand din motivul
necesitatii blocarii unor resurse financiare, dar si prin instituirea unei proceduri
suplimentare care, nefiind respectata poate determina respingerea contestatiei din
acest motiv si nu, neaparat, pentru incalcarile sesizate in procesul de achizitie.

* [Cresterea numarului contractelor de achizitie atribuite de catre autoritati/entitati
contractante cu incalcarea legislatiei, avand in vedere ca, la modul practic, contestatia
est unicul mecanism prin care o procedura de achizitie viciata poate fi remediata sau
chiar stopata, dupa caz.

e [ISporirea riscurilor, inclusiv cele de coruptie prin implicatiile financiare si
organizationale determinate de stabilirea responsabililor de incasare a garantiei si
stabilirea corectitudinii acesteia, iar in cazul unor abateri, de solicitare a completarii
acesteia; eliberarea dovezii de depunere a garantiei, precum si modalitatile de virare si
de restituire a garantiei in cazurile prevazute.



Optiunea 2. Instituirea unei taxe obligatorii la depunerea
contestatiei

Instituirea unei taxe care se achita la depunerea contestatiei, de regula in suma fixa, si care
nu se restituie contestatorului, indiferent de solutia pronuntata de ANSC.

Practica Romaniei demonstreaza ca o astfel de taxa nu ar o solutie eficienta. Or, anterior
instituirii actualei cautiuni, in Romania a existat o garantie de buna conduita, ce reprezinta
o cautiune care conditiona solutionarea acesteia si care era retinuta in cazul respingerii
contestatiei. Ins3, printr-o decizie a Curtii Constitutionale, a fost declarata
neconstitutional3, fiind argumentata prin faptul ca era ingradit accesul liber la justitie prin
descurajarea operatorilor economici de a depune o contestatie, considerandu-se ca orice
respingere se converteste intr-o sanctiune pentru un comportament necorespunzator. in
acelasi timp, a fost recunoscut dreptul operatorului economic, la restituirea cautiunii,
indiferent de solutia pronuntata.



Optiunea 2. Instituirea unei taxe obligatorii la depunerea contestatiei

Avantaje:

e RO taxa fixa ar simplifica procesul de administrare, incasare, stabilire a
corectitudinii platii (comparativ cu, cautiunea, nu este necesara restituirea in caz
de respingere a contestatiei ca neintemeiata);

* [lAr genera venituri suplimentare la bugetul de stat;

e [IAr reduce potential, dar nu neaparat, numarul contestatiilor, ceea ce potential
ar putea contribui la reducerea timpului de solutionare a contestatiilor si
sporirea calitatii deciziilor pronuntate de ANSC.



Optiunea 2. Instituirea unei taxe obligatorii la depunerea contestatiei

Dezavantaje si riscuri

e PIRAr ingradi dreptul operatorilor economici la contestare, in special, a
intreprinderilor micro si mici care ar putea fi descurajate sa participe la achizitiile
publice;

* [IAr descuraja operatorii economici de buna-credinta sa depuna o contestatie
prin care sa sesizeze incalcari ale legislatiei in procesul de achizitii si astfel ar
spor numarul contractelor atribuite cu incalcari ale legii.

* BIAr genera costuri suplimentare si resurse, inclusiv umane din partea institutiei
care ar fi responsabila de gestionare a procesului de incasare a taxei, stabilirea

corectitudinii acesteia, etc.



Optiunea 3. Instituirea garantiei bancare doar la licitatiile
publice

Instituirea garantiei bancare doar la licitatiile publice, prin stabilirea, de exemplu, a unui
plafon de 15.000 lei care ar putea contribui la reducerea contestatiilor abuzive, cu rea-
intentie. Tn cazul achizitiilor prin COP, nu ar fi valabilad avand in vedere c3 participa
companii mici cu capacititi financiare mai reduse. In acest caz ar fi mare riscul descurajarii
participarii IMM-urilor la procedurile de achizitie publica, fapt ce contravine politicilor
statului in acest sens.

Suplimentar, pentru a nu descuraja operatorii economici de a formula o contestatie, in
special cei fara experienta pe piata achizitiilor, se propune instituirea unui numar maxim
de contestatii fara plata, iar atunci cand OE depaseste plafonul stabilit, atunci se activeaza
garantia bancara. Cu toate acestea, exista riscul sa fie ingradit dreptul la contestare, in
special in cazul in care marea majoritatea a contestatiilor ar fi admise integral sau partial.
n acest caz, avand in vedere implicatiile financiare, chiar si fiind indreptatit sa conteste,
exista riscul ca operatorul sa se retina de la formularea unei contestatii.



Optiunea 4. Pastrarea politicii actuale cu imbunatatiri

Analiza datelor privind contestatiile in general, precum si cele neintemeiate sau retrase nu
a evidentiat o necesitate stringenta si urgenta de a introduce o cautiune/plata/garantie la
depunerea unei contestatii.

in pofida faptului cd numarul si ponderea contestatilor respinse ca neintemeiate au crescut
in 2023, totusi, aceasta crestere nu este una semnificativa. in plus, este foarte complicat de
catalogat o contestatie ca fiind depusa cu rea-intentie. lar, instituirea unor instrumente nu
ar trebui sa descurajeze operatorii economici care sunt indreptatiti sa conteste si astfel sa
contribuie la corectarea unei proceduri de achizitie viciata.

Asadar, ar fi o optiune si pastrarea politicii actuale (fara instituirea unei
taxe/cautiuni/garantii) dar sunt necesare imbunatatiri dupa cum urmeaza:



Imbunétatiri necesare in conditiile actuale

BICu toate ca transparenta procesului de contestare este la un nivel destul de ridicat, totusi,
este necesara digitalizarea integrala a procesului de depunere, solutionarea a contestatiei
si emiterea deciziei ANSC. Actualmente, publicul nu are acces la procesul si datele privind
contestatiile retrase.

Eimbunatatirea cadrului legal si a documentatiei standard pentru bunuri/servicii si lucrari
in scopul clarificarii documentelor care sunt obligatorii si, respectiv, se depun odata cu
oferta, precum si a documentelor care sunt subiectul DUAE si deci pot fi solicitate ulterior
de autoritate in procesul de evaluare, fapt care nu este cunoscut de catre ceilalti ofertanti.
FIDezvoltarea functionalitatilor sistemului electronic de achizitii astfel incat sa includa
etapa de evaluare si astfel sa fie disponibile ofertantilor informatia privind
clarificarile/completarile la dosar care survin la aceasta etapa. Aceasta ar reduce numarul
contestatiilor depuse cu buna-credinta, dar care ulterior sunt respinse ca neintemeiate,
avand in vedere ca documentele de calificare suplimentare au fost puse la dispozitia
autoritatii de catre ofertantul declarat castigator.



Imbunétatiri necesare in conditiile actuale

BRIPrograme de instruire permanente pentru autoritatile contractante si operatorii
economici, inclusiv prin platforme de tip e-learning care sa ofere posibilitatea oricarui
operator sa acceseze online un curs privind etapele procesului de contestare, cadrul legal,
etc. Aceste masuri ar contribui la reducerea contestatiilor depuse tardiv, insuficient
argumentate sau cu incalcarea procedurii de contestare care nu permite examinarea in
fond a contestatiei. Totodata, ar contribui la sporirea capacitatilor autoritatilor si, in
consecinta, a calitatii documentatiei de atribuire, a procesului de evaluare si atribuire a
contractului.

Monitorizarea implementarii deciziilor ANSC de catre autoritatile contractante care prin
eludarea legii, ignora deciziile ANSC. Astfel de cazuri au fost monitorizate de societatea
civila. Tn spet3, AGER a scris despre un contract atribuit de citre Pretura Sectorului centru
catre, ,,Credo Industry” SRL contrar deciziilor ANSC. Un alt caz similar monitorizat de AGER
este procedura de achizitie desfasurata de Directia Invatimant, Tineret si Sport Briceni care
a fost contestata de 6 ori, dintre care in 5 cazuri contestatia a fost admisa de ANSC, iar intr-
un caz a fost depusa tardiv.
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