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Sumar executiv

Tn ciuda importantei semnificative si valorii mari a fondurilor directionate citre achizitiile publice
din Romania (aproximativ 8% din PIB / 50 de miliarde de euro), exista in continuare riscuri
considerabile de coruptie si nereguli in cadrul sistemului. Coruptia este perceputa ca fiind mare
atat de publicul larg," cat si de sistemul privat, acesta fiind efectul numeroaselor situatii in care au
fost depistate cazuri de coruptie in procedurile de achizitii din Romania.? Neregulile au loc atat sub
forma abuzului de putere, cat si ca erori produse din cauza capacitatii administrative limitate de a
gestiona procesele de achizitii complexe.

Tn ansamblu, cele mai frecvente tipologii de coruptie in achizitiile publice observate in
Romania, conform autoritatilor romane de supraveghere si a altor cercetari?, sunt:

- Mita sau conflicte de interese in ceea ce priveste termenii de referinta elaborati ,cu
dedicatie” sau evaluarea ofertelor fara obiectivitate;

- Utilizarea achizitiilor de urgenta pentru limitarea concurentei, fara un motiv adecvat;

- Coluziune (intelegeri secrete) intre ofertanti (de multe ori fara implicarea autoritatii
contractante);

- Tntelegeri secrete si mita la livrare (de bunuri, servicii sau lucrari), chiar daca procesul de
atribuire a contractului nu a fost corupt.

Alte riscuri semnificative pentru integritatea achizitiilor publice din Romania sunt legate de:

- Capacitatea redusa a autoritatilor contractante;

- Calitatea scazuta a informatiilor furnizate si lipsa de utilizare a datelor generate de sistemul
de achizitii pentru managementul riscului;

- Dezvoltarea scazuta a practicilor de integritate in afaceri In Romania;

- Capacitatea, in general, limitata a societatii civile de a supraveghea eficient procesul de
achizitii, impreuna cu numarul relativ mic de cazuri in care autoritatile contractante si
organizatiile societatii civile colaboreaza pentru a atenua riscurile de coruptie in achizitiile
publice.

Tn acest context, mai multe masuri de politici sunt recomandate Guvernului Romaniei pentru
imbunatatirea integritatii achizitiilor publice:

- Recunoasterea formala si utilizarea sistematica a Pactelor de Integritate, prin
includerea lorin legislatie si utilizarea lor in procesele de achizitii cu riscuri mari de coruptie;

1n Indicele de Perceptie a Coruptiei, Romania a obtinut un punctaj de 46 din 100 in 2022, iar 74% dintre companii cred c3
coruptia le-a impiedicat sa acceseze un contract intr-o procedura de achizitie publica conform Eurobarometrului din 2020.
2 A se consulta rapoartele si comunicatele publicate de Directia Nationala Anticoruptie.

3 A se vedea rapoartele publicate de Directia Nationald Anticoruptie: http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=342 and
http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=309. De asemenea, a se vedea:

- Cercetarea realizata de Transparency International Romania:
https://www.transparency.org.ro/proiecte/proiecte_incheiate/2010/proiect_3/Riscuri%20de%20coruptie%20in%
20achizitii%20publice.pdf;

- Initiativa R2G4P, 2022, “Public Procurement Integrity in Southeast Europe: Mechanisms, Red Flags, and State-
Owned Enterprises in the Energy Sector”, disponibilda la: https://seldi.net/publications/public-procurement-
integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/.


http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=342
http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=309
https://www.transparency.org.ro/proiecte/proiecte_incheiate/2010/proiect_3/Riscuri%20de%20coruptie%20in%20achizitii%20publice.pdf
https://www.transparency.org.ro/proiecte/proiecte_incheiate/2010/proiect_3/Riscuri%20de%20coruptie%20in%20achizitii%20publice.pdf
https://seldi.net/publications/public-procurement-integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/
https://seldi.net/publications/public-procurement-integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/

e TRANSPARENCY
INTERNATIONAL
ROMANIA

- Cresterea gradului de constientizare si instruire al functionarilor publici care se ocupa de
achizitii publice, Tn ceea ce priveste combaterea coruptiei si promovarea integritatii;

- Dezvoltarea unui program de instruire pentru achizitorii publici, functionarii publici care se
ocupa de achizitii publice, pentru a le permite sa cunoasca mai bine piata;

- Evaluarea si modificarea prevederilor legale pentru a largi domeniul de aplicare si definirea
conflictului de interese;

- Implementarea unui sistem de management al riscului de coruptie in achizitiile publice;

- Emiterea de reguli generale pentru achizitii directe si proceduri model pentru procedurile
institutionale obligatorii, exceptate de Directiva 2014/24 si Legea achizitiilor publice;

- Asigurarea calitatii datelor publicate privind achizitiile publice pentru intdrirea functiei de
monitorizare;

- Utilizarea costurilor standard (asa cum sunt recomandate de unele proiecte cu finantare
europeanad) in estimarile de pret pentru achizitiile publice.

Pactele de integritate implementate in Romania intre 2016 si 2021 reprezinta un instrument
valoros de crestere a increderii in achizitiile publice pentru a facilita luarea deciziilor si a
implementa reformele necesare.

Cresterea increderii Tn procedurile de achizitii este unul dintre obiectivele Transparency
International Romania, deoarece este un pas crucial in ruperea cercului vicios in care lipsa de
capacitate si integritate submineaza increderea, iar lipsa de incredere favorizeaza un mediu
propice pentru ca neregulile si coruptia sa prospere.

Mai mult decat atat, Pactele de Integritate sunt un mecanism de Actiune Colectiva si sustin
dezvoltarea capacitatii, bazata pe Tnvatare reciproca, a tuturor stakeholderilor implicati:
autoritatile contractante, companiile care reprezinta potentialii ofertanti si contractati precum si
societatea civila. Initiativele de actiune colectiva pot sprijini autoritatile contractante sa inteleaga
mai bine pietele si sa formuleze cereri realiste si nediscriminatorii. Ele pot sprijini, de asemenea,
evitarea neregulilor neintentionate, care cresc perceptia asupra coruptiei si scad increderea din
cauza neintelegerilor si a diferitelor stiluri de comunicare. Mai mult, Actiunea Colectiva poate
permite detectarea timpurie a problemelor de integritate cu consecinte financiare (pentru bugetul
public si sectorul privat), inclusiv detectarea timpurie a coruptiei, daca este cazul.

Transparency International Romania propune un plan in patru pasi pentru mai multa
incredere in achizitiile publice si pentru abordarea reformelor mentionate mai sus:

1. Prin utilizarea de analize big data, institutiile publice, sectorul privat si societatea
civila pot identifica proiecte/proceduri de achizitii publice/contracte care sunt
expuse coruptiei/au un risc ridicat de coruptie;

2. O varietate de stakeholderi ar trebui sa se mobilizeze pentru a monitoriza
proiectele/procedurile de achizitii publice/contractele expuse riscurilor de coruptie;

3. Utilizarea Pactelor de Integritate pentru monitorizarea proiectelor/procedurilor de
achizitii publice/contractelor expuse riscurilor de coruptie si implicarea partilor interesate;

4. Pe baza experientei Pactelor de Integritate, atat activitatile de crestere a
capacitatilor pentru consolidarea institutionald, cat si reformele politicilor pot fi
mai bine planificate si implementate.
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Introducere: importanta integritatii achizitiilor publice in Roménia

Achizitiile publice, ca domeniu cheie al cheltuielilor guvernamentale, sunt reglementate
substantial pentru a asigura raportul calitate-pret, concurenta loiala si transparenta. Cu toate
acestea, domeniul este expus si riscurilor de coruptie din cauza sumelor mari de bani cheltuite, a
complexitatii tehnice si juridice si a gradului de discretie/liberate la dispozitia autoritatilor
contractante pentru a stabili detaliile cu privire la cheltuielile publice.

Pe baza estimarilor recente, achizitiile publice din Romania reprezinta aproximativ 8% din
PIB, ceea ce corespunde cu 20% din bugetul public sau aproximativ 50 de miliarde de euro
(intrucat cheltuielile guvernamentale din Romania au fost inregistrate cel mai recent la 39,9% din
PIB in 2021).4

Cu toate acestea, sistemul de achizitii publice din Romania este perceput ca fiind vulnerabil
la coruptie si nereguli. Companiile considera ca mita si platile neoficiale sunt oferite la schimb
pe scara larga pentru obtinerea de contracte publice (mai mult de jumatate dintre companii
raporteaza ca s-au confruntat cu criterii de evaluare neclare si conflicte de interese in achizitiile
publice). Mai mult, functionarii si demnitarii care se ocupa cu achizitiile publice si emiterea de
licente sunt puternic perceputi ca fiind dispusi sa favorizeze atunci cand decid asupra contractelor,
conform Portalului Business Anti-Corruption.®

Tn acest context, 74% dintre companii cred ca coruptia le-a impiedicat s3 acceseze un contract in
cadrul unei proceduri de achizitii publice, conform Eurobarometrului din 2020 privind atitudinile
mediului de afaceri fata de coruptie.

Tn Indicele de Perceptie a Coruptiei (IPC), Romania a obtinut 44 de puncte din 100 in 2012 si 46 de
puncte din 100 in 2022.° Prin urmare, in ciuda eforturilor de Tmbunatatire a situatiei si a
implementarii a doua Strategii Nationale Anticoruptie (2010-2015 si 2016-2020), mai sunt multe
de facut pentru a imbunatati sistemul de integritate si a reduce perceptia asupra coruptiei. Numai
in 2020, 20% dintre romani au recunoscut ca au platit mita in ultimele 12 luni (Global Corruption
Barometer - GCB 2021). Desi exista un progres de la cei 29% dintre romani care au recunoscut ca
au dat mita in 2015, Romania ramane statul membru UE cu cea mai raspandita coruptie mica,
semn de coruptie sistemica.” 51% dintre roméani considera ca majoritatea sau toti membirii
Parlamentului sunt corupti, iar 40% considera ca oficialii guvernului sunt corupti, ceea ce indica

4 A se vedea: Bosio et al., 2020, "Public Procurement in Law and Practice”, NBER Working Paper Series. A se vedea, de
asemenea, Insitutul pentru Politici Publice, 2021, "Achizitiile publice Tn Romania 2019-2020".

5 European Union Anti-Corruption Report, 2014, citat de https://www.ganintegrity.com/portal/country-profiles/romania/.
6 Datele complete sunt disponibile pe site-ul Transparency International:
https://www.transparency.org/en/cpi/2022/index/rou.

7 Exista o inconsecventa a datelor intre Barometrul Global al Coruptiei: 20% utilizatori de servicii publice au platit mita in
ultimele 12 luni si Eurobarometrul privind coruptia in 2020, cand 9% dintre respondentii din Romania au raportat cd au
experimentat sau au asistat la orice caz de coruptie si Eurobarometrul privind coruptia in 2020. Cu toate acestea, iTn ambele
cazuri, 18% (2021) si 19% (2020) dintre respondenti au raportat ca au oferit o platd suplimentara sau un cadou valoros unei
asistente sau unui medic sau au facut o donatie la spital, atunci cand au avut nevoie de servicii medicale. Prin urmare,
nivelul scazut de experienta directa a coruptiei mici raportat de Eurobarometre pare sa fie expresia denaturarii romanesti
a ceea ce este coruptia. Adesea, in Romania, oferirea de cadouri sau bani pentru servicii in afara de taxele obisnuite este
consideratd un semn de recunostinta, iar doar extorcarea este recunoscuta drept coruptie.


https://www.ganintegrity.com/portal/country-profiles/romania/
https://www.transparency.org/en/cpi/2022/index/rou
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faptul ca perceptia cetatenilor despre marea coruptie este de asemenea ridicata. Administratia
locald, inclusiv primarii, este considerata corupta de 33% dintre cetatenii romani.8

Perceptia romanilor despre coruptia in randul politicienilor, in administratia centrala si locala este
raportata in mod similar de GCB si Eurobarometrele privind coruptia.

Desi nu exista studii ample care sa compare modul in care coruptia afecteaza diferite institutii,
sondaje precum Eurobarometru si GCB au aratat ca cetatenii romani percep sistemul de sanatate,
politia, vama, Parlamentul si Guvernul ca unele dintre cele mai corupte sisteme institutionale. Pe
de alta parte, municipalitatile mici si institutiile publice au o capacitate scazuta de a derula procese
de achizitii publice si, prin urmare, sunt expuse unui risc ridicat de nereguli din cauza lipsei de
control institutional si a mecanismelor de supraveghere.

Un studiu publicat in 2022 privind integritatea achizitiilor publice in Europa de Sud-Est® subliniaza
un set clar definibil de tehnici corupte care sunt utilizate in mod activ in respectiva regiune, inclusiv
in Romania, pentru a delapida/directiona ilegitim banii publici in beneficiul personal: favoritism si
clientelism legate de alte nereguli grave. Aceste nereguli includ: suprapretul contractelor, caietul
de sarcini realizate ,,cu dedicatie”, adaptate unor posibili ofertanti, conflictul de interese in procesul
de licitatie, o pondere mare a procedurilor netransparente si modificarea contractului in faza de
implementare. Mita a putut fi, si a si fost asociata cu majoritatea neregulilor mentionate mai sus,
iar cele mai reprezentative cazuri de mita in achizitiile publice investigate Tn Europa de Sud-Est
sunt din Romania. Prin urmare, atat mita, cat si favoritismul/clientelismul sunt cele mai importante
riscuri de coruptie pentru achizitiile publice din Romania.

Sistemul de sanatate si educatie, precum si marile proiecte de infrastructura si IT au fost afectate
de coruptia din achizitiile publice, conform comunicarilor si rapoartelor publicate de Directia
Nationala Anticoruptie si mass-media.'® in plus, proiectele mici de infrastructura la nivel local au
fost afectate de coruptie din cauza lipsei de supraveghere, iar investigatiile media arata aceste
vulnerabilitati.”

8 Datele complete sunt disponibile pe site-ul Transparency International:
https://www.transparency.org/en/gcb/eu/european-union-2021/results/rou.

° R2G4P initiative, 2022, “Public Procurement Integrity in Southeast Europe: Mechanisms, Red Flags, and State-Owned
Enterprises in the Energy Sector”, disponibil la: https://seldi.net/publications/public-procurement-integrity-in-southeast-
europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/

' http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=342 si http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=309

" https://recorder.ro/video-dumnezeul-achizitiilor/


https://www.transparency.org/en/gcb/eu/european-union-2021/results/rou
https://seldi.net/publications/public-procurement-integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/
https://seldi.net/publications/public-procurement-integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/
http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=342
http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=309
https://recorder.ro/video-dumnezeul-achizitiilor/
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Privire de ansamblu asupra achizitiilor publice in Roménia

Romania a transpus noile Directive ale Uniunii Europene in domeniul achizitiilor publice in 2016.
Patru legi au fost adoptate de Parlament in mai 2016: Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice,
Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale, Legea nr. 100/2016 privind concesiunile de lucrari
si concesiunile de servicii si Legea nr. 101/2016 privind remediile si caile de atac in materie de
atribuire a contractelor de achizitie publica, a contractelor sectoriale si a contractelor de
concesiune de lucrdri si concesiune de servicii, precum si pentru organizarea si functionarea
Consiliului National de Solutionare a Contestatiilor. Cu toate acestea, legile au fost modificate de
mai multe ori de atunci, iar instabilitatea juridica reprezinta unul dintre punctele slabe ale
sistemului de achizitii publice.

Organizarea proceselor de achizitii publice in ansamblu

Sistemul de achizitii din Romania este foarte descentralizat, fiecare institutie publica reprezentand
0 autoritate contractanta. Aceasta se suprapune structurii administrative a Romaniei, incluzand
peste 3.000 de municipii (majoritatea foarte mici) si un numdr mare de institutii de specialitate
prezente la nivelul fieciruia dintre cele 41 de judete. In total, in Romania existd peste 10.000 de
autoritati contractante.

Fiecare autoritate contractanta trebuie sa Tsi planifice achizitiile si procesele de achizitii, sa
elaboreze termenii de referintd, sa planifice calendarul achizitiilor in conformitate cu termenele
limita si termenele legale si sa efectueze evaluarea ofertelor ofertantilor.

Pe langa legile privind achizitiile, care transpun Directivele Uniunii Europene, un numar mare de
reglementari, proceduri obligatorii si linii directoare au fost emise de cdtre Agentia Nationala
pentru Achizitii Publice (ANAP). Mai mult, programe de formare pentru specialistii in achizitii din
institutiile publice au fost organizate de catre ANAP si alte autoritati. Cu toate acestea, deoarece
intreaga implementare a proceselor de achizitie este gestionata separat de fiecare autoritate sau
institutie publica, provocadrile de capacitate pentru achizitiile publice apar cu usurinta.

In conformitate cu Directivele Uniunii Europene in domeniul achizitiilor publice din 2016,
contractele publice care depasesc un anumit prag fac obiectul unei proceduri/licitatii competitive.
Mai mult, contractele sub pragul prevazut de Directiva UE 24/2014 privind achizitiile publice sunt
obligate sa aplice o procedura de licitatie competitiva daca valoarea lor este de aproximativ 54.000
euro pentru bunuri si servicii si aproximativ 180.000 euro pentru lucrari. Pentru achizitiile directe,
sub acest al doilea prag, nu este necesara licitatia competitiva, dar autoritatile contractante trebuie
sa compare ofertele. Pe de alta parte, procedurile de achizitie prevazute de lege nu sunt aplicabile
achizitiilor mentionate in anexa nr. 2 din legea achizitiilor din Romania.’? In general, un numar
mare de contracte nu sunt acoperite de reglementarile europene si nationale, iar procedurile ar
trebui stabilite si gestionate de autoritatile contractante, care sunt adesea institutii mici cu
capacitate limitata atat de a gestiona achizitiile, cat si de a gestiona riscurile de coruptie/integritate.

Achizitiile centralizate au fost introduse in Romania destul de recent. Posibilitatea de a organiza
achizitii centralizate este cuprinsa in Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, dar Oficiul
National pentru Achizitii Centralizate a Tnceput achizitiile abia In 2018 si se concentreaza pe
produsele de baza utilizate de toate (sau majoritatea) autoritatilor contractante.

12 Asistenta medicala, servicii sociale si educationale, servicii hoteliere si restaurante, servicii juridice.
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Primul contract de achizitie centralizata a fost pentru hartie de birou. Nu exista intentia de a
extinde sistemul centralizat de achizitii pentru servicii complexe, cum ar fi consultanta. Prin
urmare, cu exceptia celor mai multe produse de baza pentru administratie, nu exista o modalitate
integrata/centralizata de organizare a achizitiilor in tara, nu exista integrare sau chiar coordonare
a achizitiilor Intre institutiile guvernamentale (ministere, autoritati si agentii nationale), sau intre
alte institutii de la nivelurile de guvernare.

Transparenta achizitiilor publice

Legile privind achizitiile publice, concesiunile si remediile, coroborate cu Legea nr. 544/2001
privind accesul la informatii de interes public, asigura o transparenta solida a aspectelor cheie ale
procesului de achizitii publice (planificare, licitatie, evaluare, implementare si monitorizare).
Informatiile de interes pentru procesul de achizitie si cele necesare ofertantilor in vederea
pregatirii ofertelor sunt publicate pentru toti ofertantii interesati pe platforma electronica de
achizitii publice: SEAP, disponibild la adresa www.e-licitatie.ro. Intregul ,dosar de achizitii publice”,
cuprinzand toate documentele privind achizitia, ofertele ofertantilor si documentele si procesele-
verbale ale comisiilor de evaluare a ofertelor, poate fi solicitat si se face public numai dupa
atribuirea contractului, in baza Legii nr. 544/2001 privind accesul la informatiile de interes public.

Tn ultimii cativa ani, autorititile romane au depus eforturi substantiale pentru a imbunatati
transparenta, integritatea si a reduce coruptia in achizitiile publice. Un pas cheie in acest proces a
fost furnizarea de date deschise detaliate privind fazele de licitatie si atribuire ale procesului de
achizitie, oferind acces gratuit utilizatorilor de date si altor terti la fisiere administrative mari atat
pe SEAP, cat si pe platforma guvernamentala dedicata datelor deschise. Astfel de date disponibile
public permit monitorizarea sistematica si in timp real a riscurilor de coruptie de catre societatea
civila, actorii interguvernamentali si guvernamental de la diferite niveluri. Disponibilitatea imediata
a datelor permite identificarea schimbadrilor notabile ale riscurilor de pe piata achizitiilor publice,
de exemplu, ca urmare a modificarilor de reglementare. Datele la nivel guvernamental permit, de
asemenea, compararea unei game largi de organizatii si identificarea entitatilor si tranzactiilor cu
risc ridicat, chiar si atunci cand riscurile obisnuite sunt acceptabile.

Cu toate acestea, in acest sens este inca nevoie de progres, asa cum este prezentat in sectiunea
urmatoare dedicata deficientelor sistemice.

Proceduri care limiteaza sfera de luare a deciziilor discretionare in achizitiile
publice

Procedurile administrative descrise de legea achizitiilor publice sunt eficiente In limitarea sferei de
luare a deciziilor discretionare. Procedurile si etapele detaliate sunt descrise de lege.’® Mai mult,
Codul penal include o infractiune legata de fraudarea licitatiilor in achizitiile publice, inclusiv
licitatiile fraudate. Constituie infractiune ,inlaturarea, prin constrangere sau coruptie, a unui
participant de la o licitatie publica”. Acordul dintre participanti de denaturare a pretului de
atribuire este de asemenea o infractiune.'

Transparenta oferita de sistemul electronic de achizitii publice este unul dintre principalele
instrumente de monitorizare si control al procesului decizional in achizitiile publice. Tn plus, la
sfarsitul anului 2016 a fost instituit un nou sistem denumit PREVENT care permite impunerea de

3 Hotararea de Guvern nr. 395/2016, cu modificarile ulterioare.
4 Articolul 246 din Codul Penal.
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verificari ex-ante asupra proceselor de achizitii publice privind conflictele de interese intre factorii
de decizie din cadrul autoritatilor contractante si ofertanti.’

Cu toate acestea, prevederile legale privind conflictele de interese au fost reduse n ultimii 10 ani
in Romania. Demnitarii si toti functionarii publici trebuie sa isi declare in mod public si regulat
bunurile si interesele, inclusiv investitiile financiare, cadourile, beneficiile si protocolul de care au
beneficiat de la entitati din sectorul privat si orice venituri din functiile detinute in sectorul privat.
Cu toate acestea, exista unele neajunsuri legate de elemente din declaratii care nu sunt facute
publice conform legii (de exemplu: beneficiarul real, pozitile neplatite, activele deghizate -
detinute in practica, dar nu pe hartie). Mai mult, legea defineste doar conflictele de interese in
legatura cu deciziile de care beneficiaza rudele de gradul I. Conflictul de interese nu acopera
deciziile care genereaza un beneficiu non-financiar pentru un functionar public sau genereaza
beneficii pentru rude n afara sotilor, copiilor, parintilor si fratilor.

Mai mult, prin lege, conflictele de interese sunt monitorizate de o agentie administrativa
specializata, Agentia Nationala de Integritate (ANI). Mandatul institutiei este larg, iar
responsabilitatile acesteia au fost evaluate de Comisia Europeana (prin MCV) ca fiind adecvate
pentru controlul conflictelor de interese.’”® Cu toate acestea, existd aproximativ 300.000 de
functionari publici care completeaza declaratii de avere si de interese in fiecare an,' iar ANI nu
are capacitatea de a verifica toate declaratiile.

Supravegherea externa a achizitiilor publice in Romania

Curtea de Conturi a Romaniei este principalul organ de supraveghere a cheltuielilor publice,
inclusiv a achizitiilor publice din Romania. Curtea efectueaza audituri regulate care acopera toate
institutiile publice si analizeaza procedurile de achizitii ale acestora. Cu toate acestea, nu este
posibil sa se acopere toate activitatile unei institutii in timpul auditurilor regulate, prin urmare doar
un esantion de achizitii si contracte sunt de obicei verificate. Daca se constata nereguli, Curtea
formuleaza recomandari de remediere obligatorii. Totusi, fiecare institutie are dreptul de a
contesta raportul si constatarile Curtii de Conturi la instanta judecatoreasca. Recomandarile de
remediere sunt executorii numai dupa pronuntarea deciziei judecatoresti asupra raportului Curtii
de Conturi si decizia instantei de mentinere a acestora.

Intrucat rapoartele Curtii de Conturi sunt ficute publice doar atunci cand sunt finalizate, iar o
ancheta a Curtii de Conturi a Romaniei poate dura ani de zile, uneori informatiile nu sunt facute
publice Tn timp util.

Privind partea pozitiva, cadrul legislativ pentru asigurarea raspunderii si integritatii Curtii de
Conturi a Romaniei prevede un cod de conduita special pentru auditorii externi care formeaza
personalul Curtii de Conturi a Romaniei. Acesta este un element pozitiv pentru a asigura
integritatea in practica.'®

'S Legea nr. 184/2016.

'6 A se consulta rezultatele monitorizarii Comisiei Europene in cadrul Mecanismului de Verificare si Cooperare in Romania,
disponibil la: https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/assistance-
bulgaria-and-romania-under-cvm/reports-progress-bulgaria-and-romania_en

7 Raportul de 10 ani de activitate al Agentiei Nationale de Integritate, disponibil la:
https://www.integritate.eu/Home/Brosura-A.N.l.aspx
8 Reglementarile speciale pentru angajatii Curtii de Conturi sunt publicate la:

http://www.curteadeconturi.ro/Regulamente.aspx.
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Tn ceea ce priveste eficacitatea Curtii de Conturi a Romaniei in indeplinirea rolului sau, nu exist
date privind implementarea recomandarilor Curtii, desi este infractiune ca functionarul public sa
nu puna in practica recomandarile Curtii de Conturi a Romaniei atunci cand au fost identificate
pagube.’® Curtea de Conturi urmareste implementarea recomandarilor sale, dar aceasta se face
separat pentru fiecare institutie. Nu exista o baza de date cu toate recomandarile, implementarea
si monitorizarea stadiului lor care ar putea sustine o analiza mai generala a riscurilor de sistem
privind neregulile in achizitii sau alte aspecte.

Controlul poate fi exercitat si de catre Corpurile de Control de la nivel ministerial si de catre Corpul
de control al Primului-ministru, Thsa functionarea acestora este mai putin independenta, intrucat
sunt dependente de ministri si de prim-ministru. Mai mult, rapoartele lor nu sunt publice si
controlul lor nu genereaza efecte juridice directe, dar sunt folosite pentru a sesiza nereguli catre
alte autoritati, inclusiv catre Curtea de Conturi si Parchetul Romaniei.

"9 Articolul 64 din Legea 94/1992 privind Curtea de Conturi, cu modificarile ulterioare.
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Principalele puncte slabe si lacune in ceea ce priveste protectia impotriva
coruptiei si defectuoasa guvernare in contractarea publica

Riscuri de integritate si coruptie in achizitiile publice din Romania

O analiza realizata de Government Transparency Institute pentru Transparency International
Romania si Societatea Academica din Romania in 2021 arata ca, urmare a pandemiei si crizei
COVID-19, riscurile de coruptie asociate achizitiilor publice din Romania au crescut. Folosirea
abuziva a tipurilor de proceduri, in special utilizarea procedurilor de urgenta, pentru produse care
nu au fost legate de criza (produse care nu au legatura cu protectia impotriva virusului si sistemul
medical) in 2020 si 2021, a contribuit la cresterea riscurilor de coruptie.

Cele mai frecvente tipologii de coruptie in contractarea publica observate in Romania, conform
autoritatilor romane de supraveghere si altor cercetari?® sunt:

- Conflicte de interese: conflictele de interese reglementate de lege sunt identificate de
Agentia Nationala de Integritate si prevenite in mare masura printr-un sistem electronic,
insa conflictele de interese intre prieteni si rude indepdrtate (care pot genera un
tratament special pentru un ofertant) sunt identificate de jurnalistii de investigatii;

- Mita pentru termeni de referinta adaptati/personalizati (deseori) sau anume cerinte de
calificare (mai rar);

- Utilizarea achizitiilor de urgenta pentru limitarea concurentei, fara un motiv adecvat, in
principal ca urmare a favoritismului sau clientelismului;

- Coluziune intre ofertanti (de multe ori fara implicarea autoritatii contractante);

- Mita sau conflicte de interese vizibile in evaluarea ofertelor, atunci cand nu toti ofertantii
sunt tratati Tn mod egal, mai ales in procedura de solicitare si analiza a clarificarilor la
oferte;

- Coluziune si mita la livrare (de bunuri, servicii sau lucrari), chiar daca procesul de atribuire
a contractului nu a fost corupt. Acest lucru este vizibil in modificarea contractelor in timpul
etapei de implementare (modificarea parametrilor tehnici ai livrarii) sau chiar existenta
unei receptii intentionat gresite, false sau neglijente a produselor/serviciilor.

Capacitatea autoritatilor contractante din Romania

Formarea periodica a angajatilor din sectorul public este reglementata. Cu toate acestea, in
practica, formarea periodica nu este disponibila la toate institutiile. Rezultate bune in asigurarea
instruirii In domeniul anticoruptiei si integritatii angajatilor care lucreaza in cadrul autoritatilor
contractante sunt generate de proiectele cu finantare europeana din cadrul Programului
Operational Capacitate Administrativa, prin care au fost alocate fonduri pentru implementarea
Strategiei Nationale Anticoruptie 2016-2020 la nivel local si nivel central.

20 A se vedea rapoartele publicate de Directia Nationald Anticoruptie: http://www.pna.ro/obiect2.jsp?id=342 and

http //www.pna.ro/obiect2.jsp?id=309. De asemenea, a se vedea:
Cercetarea realizata de Transparency International Romania:
https://www.transparency.org.ro/proiecte/proiecte_incheiate/2010/proiect_3/Riscuri%20de%20coruptie%20in%
20achizitii%20publice.pdf;

- Initiativa R2G4P, 2022, “Public Procurement Integrity in Southeast Europe: Mechanisms, Red Flags, and State-

Owned Enterprises in the Energy Sector”, disponibild la: https://seldi.net/publications/public-procurement-
integrity-in-southeast-europe-mechanisms-red-flags-and-state-owned-enterprises-in-the-energy-sector/.
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Un total de 42 de institutii sunt beneficiari de finantare in acest scop, iar proiectele cuprind adesea
instruire, precum si alte interventii, cum ar fi dezvoltarea unor proceduri specifice anticoruptie.?’

Desi binevenit, acest lucru este insuficient in comparatie cu nevoia autoritatilor contractante din
Romania. Dupa cum s-a mentionat, intreaga implementare a proceselor de achizitie este
gestionata separat de fiecare institutie publica - si exista peste 10.000 de institutii - in calitatea sa
de autoritate contractantd. Capacitatea slaba a autoritatilor contractante reprezinta o problema
importanta pentru integritatea si corectitudinea procedurilor de achizitii publice. Institutiile si
municipalitatile mici se confrunta adesea cu riscul de a fi influentate in mod nejustificat de catre
companii, in special atunci cand stabilesc specificatii tehnice pentru achizitii.

Descentralizarea sistemului de achizitii reprezinta o sldbiciune, intrucat toate autoritatile
publice/contractante trebuie sa-si dezvolte capacitatea in acest sens, iar lipsa expertilor instruiti Tn
achizitii reprezinta una dintre cele mai importante provocadri ale sistemului de achizitii din
Romania. Acest lucru este si mai mult complicat de catre cadrul legal instabil, modificdri frecvente
ale legii si numeroase acte normative secundare si tertiare greu de gestionat. Aceste chestiuni
sunt deosebit de problematice, avand in vedere supraincdrcarea expertilor existenti.

Transparenta, publicarea informatiilor si contractare deschisa in Romania

Desi s-au Tnregistrat unele progrese in furnizarea de informatii privind achizitiile din Romania si
unele date sunt usor disponibile, exista lacune importante legate de transparenta achizitiilor.
Standardele de date deschise privind contractele nu sunt utilizate si, in general, datele deschise
nu sunt publicate integral sau, atunci cand sunt publicate, includ o mare parte de erori care
ingreuneaza orice analiza.

Pe de o parte, nu toate documentele sunt publicate implicit, iar unele suntinca disponibile doar la
cerere. Ofertele ofertantilor, precum si comunicarea dintre comitetele de evaluare a ofertelor si
ofertanti, sunt disponibile numai la cerere. Aceste informatii sunt esentiale pentru a verifica
tratamentul egal aplicat tuturor ofertantilor si pentru a exclude riscul de favoritism. Mai mult,
dreptul legal de a declara ca fiind confidentiale parti din oferte este, se pare, utilizat foarte multin
Romania. Sunt necesare cercetari ample, dar experienta Transparency International Romania
arata ca in mai multe cazuri ofertantii isi declara intreaga oferta ca fiind confidentiala, ceea ce nu
este permis de lege, care prevede ca orice informatie confidentiala sa fie temeinic motivata de
ofertant.

Pe de alta parte, calitatea, cantitatea si acuratetea datelor sunt inca problematice. Publicarea de
date fiabile, de inalta calitate si actualizarea politicilor de publicare si de acordare a licentelor care
obliga oficialii guvernamentali sa imbunatateasca caracterul complet si acuratetea datelor este o
cerinta esentiala pentru realizarea unor analize aprofundate si cuprinzatoare ale riscului de
coruptie, pentru a obtine recomandari de politici bazate pe dovezi. Daca datele lipsesc, sunt
incomplete sau complet eronate, analiza este in cel mai bun caz incompleta si in cel mai rau caz
este gresita. Este important de mentionat faptul ca informatiile lipsa sau eronate pot indica o
incercare deliberata de a ascunde dovezi, ceea ce afecteaza in mod direct evaluarile exacte ale
riscului de coruptie. Calitatea datelor poate fi iImbunatatita prin aplicarea directa a standardelor
referitoare la acest aspect, de exemplu prin refuzul de a publica inregistrari incomplete sau prin
impunerea de amenzi pentru administrarea defectuoasa recurenta. Cu toate acestea, aceste
evaluari ar trebui sa ia Tn considerare si contextele institutionale slabe sau subdezvoltate in care

21 Evaluarea Programului Operational Capacitate Administrativa, publicat in 2020.
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colectarea, ordonarea si publicarea datelor sunt impiedicate de platforme si/sau competente
digitale slabe sau lipsa, In special atunci cand se face referire la autoritatile contractante mai mici.

Integritatea mediului de afaceri si achizitiile din Romania

Potrivit cercetarilor efectuate de Transparency International Romania din 2012 pana in 2019,
putine companii din sectorul de afaceri din Roméania au adoptat standarde internationale de
integritate corporativa. Initiativele de promovare a integritatii companiilor romanesti sunt rare si
slabe. Majoritatea companiilor nationale care opereaza la nivel local nu au politici si programe
anticoruptie; cu toate acestea, unele dintre companiile mai mari care opereaza siin strainatate au
acest gen de practici. In general, chiar dacd multi antreprenori se declard impotriva coruptiei, acest
lucru nu se reflecta in strategiile lor de management. De obicei, corporatiile multinationale care
opereaza in Romania isi urmeaza propriile politici si standarde anticoruptie.?? Potrivit articolului
169 din Legea 98/2016,23 un operator economic poate fi exclus din procedura de atribuire in orice
moment, pentru motive de actiune sau inactiune legate de motivele de excludere?* comise inainte
sauin timpul procedurii. Prin urmare, contractele existente (deja atribuite) pot fi reziliate daca sunt
descoperite cazuri de coruptie dupa semnarea contractului. Totusi, articolul 171 din Legea
98/20162° prevede ca operatorul economic poate face dovada ca a luat masuri suficiente pentru
a-si demonstra credibilitatea. Prin urmare, operatorul economic nu poate fi exclus daca
autoritatea contractanta considera dovezile suficiente si relevante. Potrivit articolului 168 din
Legea 98/2016 (art.181 din Legea 99/2016 / art.82 din Legea 100/2016), autoritatea contractanta
trebuie sa faca acest lucru, daca sunt furnizate probe, precum certificate, cazier judiciar sau alte
documente echivalente eliberate de autoritatile competente ale tarii respective. Nu exista criterii
furnizate pentru a evalua efectiv dovezile puse la dispozitie de catre companii.

Cazurile de inregistrare a furnizorilor de paradisuri fiscale au fost, de asemenea, semnalate ca
indicatori de risc (red-flags) in cadrul analizei efectuate in 2021, desi indicatorul nostru surprinde
doar tara de inregistrare a furnizorilor, fara a lua in considerare proprietarii efectivi ai acestora
sau intreaga retea de proprietate. Dovezile din studiile de caz, precum si analiza cantitativa a
seturilor de date la scara larga au aratat efectele negative ale companiilor legate de paradisuri
fiscale in achizitiile publice.2®

Structura de proprietate opaca si lipsa unui program de integritate nu sunt motive de
excludere a ofertantilor, intrucat nu fac parte din cauzele limitate de excludere prevazute
de Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice.

Dupa cum confirma atat cercetarea juridica de birou, cat si interviurile efectuate de
Transparency International Romania, nu exista prevederi legale privind stimulentele
oferite companiilor cu programe anticoruptie eficiente (de exemplu, ca criteriu de
eligibilitate Tn conditiile de achizitie).

22 A se vedea Raportul de evaluare Business Integrity Country Agenda (BICA), realizat de Transparency International
Romania in 2020: https://www.transparency.org.ro/en/tiropage/business-integrity-country-agenda.

2 Asevedea, de asemenea, si articolul 182 din Legea 99/2016, privind achizitiile sectoriale, articolul 83 din Legea 100/2016,
privind concesiunile de lucrari si concesiunile de servicii.

24 Aceste motive includ: o infractiune de coruptie sau spalare de bani comisa inainte de procedurd, alt tip de frauda comisa
inainte de procedura, datorii catre bugetul public, evaziune fiscala, fals in declaratii, conflicte de interese, etc.

25 A se vedea, de asemenea, si articolul 184 din Legea 99/2016, privind achizitiile sectoriale, articolul 84 din Legea 100/2016,
privind concesiunile de lucrdri si concesiunile de servicii.

% Fazekas, M., and Kocsis, G., 2020, “Uncovering High-Level Corruption: Cross-National Objective Corruption Risk Indicators
Using Public Procurement Data” in British Journal of Political Science, https://doi.org/10.1017/S0007123417000461.
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Tn general, conform datelor culese de Transparency International Romania, doar cateva companii
au politici formale clare, vizibile si accesibile de combatere a coruptiei. Atunci cand exista, aceste
politici abordeaza cele mai raspandite riscuri de coruptie, cum ar fi conflictele de interese, mita,
contributiile politice, contributiile si sponsorizarile caritabile, platile de facilitare, cadourile,
protocolul, cheltuielile, spalarea banilor si coluziunea. Aceste politici sunt vizibile pentru toate
partile din cadrul si din afara companiei. Cu toate acestea, in majoritatea cazurilor, aceste politici
interne corporative sunt preluate de la alte companii, iar implementarea unor astfel de politici
anticoruptie este scazuta - la toate nivelurile si in toate departamentele unei companii. Pentru
implementarea programelor corporative anticoruptie, se deruleaza sesiuni de instruire a
managerilor si angajatilor, dar nu este clar cate dintre aceste programe se bazeaza pe o evaluare
a riscurilor si impactul lor asupra managementului resurselor umane, a comunicarii interne si a
mecanismelor de feedback. Nu este clar Tn ce masura aceste programe sunt implementate in
sinergie cu alte programe corporative. Cazurile concrete existente, in care persoane importante
din corporatii sunt acuzate sau marturisesc ca fac parte din cazuri de coruptie, arata ca aceste
programe nu sunt pe deplin implementate si companiile nu coopereaza intotdeauna in mod
corespunzator cu autoritatile relevante In legatura cu anchetele si urmaririle penale in materie de
coruptie.?’

27 Raportul de cercetare Business Integrity Country Agenda (BICA) elaborat de Transparency International Romania, 2020.
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Implicarea societatii civile si monitorizarea achizitiilor publice si a
coruptiei

Desi anticoruptia a fost tema principala a activismului romanesc in ultimii ani si a generat proteste
si o mobilizare publica impresionanta, atentia societatii civile si a presei este focusata mai mult
asupra coruptiei din sectorul public si mult mai putin asupra coruptiei mediului de afaceri si
integritatii in afaceri.

Coruptia existenta are un impact mare asupra libertatii si calitatii mass-media si submineaza
capacitatea presei de a genera o reactie eficienta pro-integritate, cu atat mai putin una in sectorul
de afaceri, credndu-se astfel un cerc vicios. Pe de alta parte, folosind internetul si retelele sociale,
unele ONG-uri au reusit sa creasca gradul de constientizare privind coruptia, inclusiv privind
coruptia Tn achizitiile publice.

Rolul presei romanesti in combaterea coruptiei

Potrivit Reporteri Fara Frontiere, Romania ocupa locul 56 in Indicele Global al Libertatii Presei
2022, cu un scor de 68.46 din 100, unde scorurile cuprinse intre 55 si 70 arata ca exista o situatie
problematica privind libertatea presei. Desi foarte aproape de un scor multumitor (peste 70), cand
vine vorba de libertatea presei tendinta nu este una pozitiva.

Legal, presa este libera, aceasta nu depinde nici de guvern si nici nu este cenzurata,?® dar Reporteri
Fara Frontiere subliniaza ca ,lipsa consideratiei din partea Guvernului fata de jurnalism si mass-
media, cresterea cenzurii politice si cresterea autocenzurii sunt principalele caracteristici ale
peisajului media actual.”?° La fel de ingrijorator este faptul ca Consiliul National al Audiovizualului
nu Tsi ndeplineste cu adevarat rolul de reglementare si nu condamna abuzurile.?® , Autoritatile
preseaza constant jurnalistii sa-si dezvaluie sursele, incercand totodata sa reduca la tacere orice
critica la adresa sistemului. Agentii guvernamentali dandu-se drept jurnalisti au Tnceput recent sa
se infiltreze in redactiile de stiri. Cateva institutii de presa independente reusesc sa supravietuiasca
alaturi de marile grupuri media, dar sunt supuse unor controale arbitrare fiscale si financiare ori
de cate ori critica politicieni puternici.”3'

Referitor la istoricul mass-media In dezvaluirea faptelor de coruptie, jurnalistii de investigatie
romani se concentreaza mai degraba pe coruptia din sectorul public, decat pe coruptia din
sectorul privat. De exemplu, in mai multe cazuri de coruptie privind achizitiile publice, privatizari
sau alte aspecte in care au fost implicati demnitari sau functionari publici si companii private,
mass-media a relatat pe larg despre ancheta demnitarilor sau functionarilor publici si mult mai
putin despre cum au fost implicate in cazurile de coruptie partile din sectorul de afaceri.3?

28 Articolul 30 din Constitutia Romaniei.

2 Reporteri Fara Frontiere, Indicele Global al Libertatii Presei 2019, https://rsf.org/en/romania. Pentru mai multe informatii
privind Indicele Global al Libertatii Presei, accesati: https://rsf.org/en/world-press-freedom-index.

30 A se vedea, de asemenea, rapoartele ActiveWatch privind libertatea presei “FreeEx (2017-2018)"
https://activewatch.ro/ro/freeex/publicatii/lansarea-raportul-freeex-2017-2018-libertatea-presei-in-romania si  “FreeEx
(2018-2019)" https://activewatch.ro/ro/freeex/publicatii/lansarea-raportul-freeex-2018-2019-libertatea-presei-in-
romania/

3 Ibid. De asemenea: https://www.theatlantic.com/ideas/archive/2019/06/europes-gdpr-elevated-privacy-over-press-
freedom/590845/, 3 iunie 2019.

32 Informatie obtinuta in urma interviurilor desfasurate.
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Rolul organizatiilor neguvernamentale

Societatea civila din Romania a fost unul dintre cei mai importanti stakeholderi in promovarea
politicilor anticoruptie. incepand cu anii 1990, ONG-urile au fost active in convocarea initiativelor
in domenii cheie pentru sectorul privat, cum ar fi achizitiile publice si cooperarea cu fortele de
ordine. Mai recent, in 2014-2015 si in 2017, in tara au aparut numeroase miscari civice, iar o
miscare anticoruptie de anvergura a luat nastere in cadrul societatii, in special in randul tinerilor.33
Cu toate acestea, majoritatea acestor miscari civice anticoruptie mai noi actioneaza mai mult ca
entitati de tipul watchdog si mai putin ca parteneri pentru celelalte institutii din sectorul public si
privat. In plus, capacitatea noilor miscari civice de a promova initiative sistematice anticoruptie
este limitata.

Pactele de Integritate in sistemul romanesc de achizitii publice

Strategia Nationala Anticoruptie 2021-2025 incurajeaza monitorizarea din partea societatii
civile a achizitiilor publice, ceea ce reprezinta primul pas in formularea unei politici
cuprinzatoare bazata pe un parteneriat propriu-zis referitor la Actiunea Colectiva pentru
integritatea achizitiilor in Romania, folosind Pactele de Integritate.

Pactele de Integritate (IP) au fost dezvoltate Tn anii 1990 de miscarea Transparency International,
perfectionate Tn ultimii 10 ani si implementate mai apoi in Romania cu rezultate foarte bune. IP
este o initiativa de actiune colectiva bazata pe proiecte, care reuneste autoritatile publice,
societatea civila si sectorul privat, cu scopul de a contribui la implementarea deschisa,
responsabild, eficienta si incluziva a unui proiect de contractare publica. Acesta include patru
elemente de baza: (i) un acord obligatoriu; (i) un set de activitati care vizeaza cresterea capacitatii
de integritate si anticoruptie si de detectare timpurie a riscurilor; (iii) un mecanism independent
de monitorizare condus de societatea civila si (iv) mecanisme si/sau proceduri de raportare,
abordare si sanctionare a coruptiei, a neregulilor si a nerespectarii angajamentelor initiale luate
referitor la IP (asa cum se reflecta in acordul obligatoriu).

Pactele de Integritate au fost implementate Tntr-o initiativa pilot in Romania, cu sprijinul Uniunii
Europene, intre 2016 si 2022. Transparency International Romania si Institutul pentru Politici
Publice (IPP) au monitorizat trei proiecte de importanta pentru dezvoltarea Romaniei si pentru
conturarea unei strategii, Tn perioada de finantare europeana 2014-2020 cand Pactele de
Integritate au fost semnate. Cele trei proiecte sunt: proiectul de cadastru in mediul rural (oficial:
Cresterea gradului de acoperire geografica si de inregistrare a proprietatilor din zonele rurale in
Sistemul Integrat de Cadastru si Carte Funciard) implementat de Agentia Nationala de Cadastru si
Publicitate Imobiliara, proiectul: Sistem integrat de management al scolaritatii, implementat de
Ministerul Educatiei si proiectul: E-cultura: biblioteca digitala a Romaniei, implementat de
Ministerul Culturii. Societatea Academica din Romania a fost monitorul independent pentru Pactul
de Integritate semnat cu Autoritatea de Management pentru Programul Operational Capacitate
Administrativa pentru campaniile de comunicare ale Programului Operational si alte activitati de
promovare ale programului.

Activitatea de monitorizare a avut beneficii in toate etapele procesului. Iin faza de planificare si pre-
licitatie, monitorul a contribuit la includerea unor criterii de selectie mai bune in documentele de

33 #rezist - Romania’s 2017 anti-corruption protests: causes, development and implications. Quadriga University of Applied
Sciences, http://eprints.bournemouth.ac.uk/29647/1/romanian_protests_2017_publication_FINAL_nk.pdf.
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licitatie si introducerea penalitatilor pentru intarzieri in implementarea obiectului contractului. in
plus, observand o participare scazuta la licitatii si o lipsa de interes din partea companiilor,
monitorul a ajutat autoritatea contractanta sa efectueze o consultare cuprinzatoare a pietei care
a dus la o crestere semnificativa a numarului de ofertanti.

Pactele de Integritate implementate in Romania au avut rezultate bune si in faza de licitatie si
atribuire, care sunt In sine deosebit de expuse la riscuri ridicate de conflict de interese si
pantouflage, in ceea ce priveste functionarii din administratia funciara si entitatile private care
activeaza In domeniu. Cu scopul diminuadrii acestor riscuri, monitorii au recrutat un jurnalist de
investigatie pentru a verifica antecedentele ofertantilor si ale functionarilor publici pentru posibile
cazuri de favoritism. Tn plus, intrucat inregistrarea funciard in Romania este supusd aprobdrii
primarilor locali, monitorii au participat la intalniri intre acestia si agentia de cadastru pentru a
elimina riscul de partiniri politice.

Monitorii IP au contribuit, de asemenea, la revizuirea termenilor de referinta potential restrictivi si
ambigui din licitatie. Tn faza de implementare, monitorul a ajutat la atenuarea dezacordurilor
privind calitatea lucrarii, asigurand o prelungire fara costuri a contractului pentru finalizarea
proiectului.

Proiectul-pilot a aratat ca cooperarea dintre diferiti stakeholderi pentru beneficiile sociale si
economice ale unui anumit proiect si ale Pactelor de Integritate Tn sine, precum si dorinta reala a
autoritatilor contractante de a asigura integritatea si de a fi deschisi cu cetatenii sunt preconditii
esentiale pentru implementarea cu succes a Pactelor de Integritate viitoare.

Pe de alta parte, un rezultat si o lectie importanta din proiect este ca monitorul independent a fost
un factor important in implementarea contractelor, asigurand un dialog bun intre autoritatile
contractante (in special Ministerul Culturii) si contractori. Implementarea Pactelor de Integritate si
prezenta monitorului independent a permis partilor sa se concentreze asupra interesului public,
iar atentia lor sa nu fie total acaparata de aspectele juridice din contractul. Acest lucru a permis o
mai buna implementare a contractelor si a dus la mai putine conflicte intre parti.

Dupa sapte ani de campanii de advocacy, suntem increzatori ca institutiile romanesti sunt acum
mai deschise la monitorizarea din partea societatii civile a achizitiilor publice pentru asigurarea
orientdrii acestora spre interesul general/public si integritatea proceselor de achizitie. Mai mult,
comunicarea si activitatile desfasurate de Transparency International Romania cu reprezentanti ai
sectorului de afaceri ne permit sa avem incredere ca ofertantii sunt deschisi la utilizarea mai
multor standarde de integritate (standarde de guvernanta).

Studiul din 2021 al Government Transparency Institute (GTl) arata cd, cel putinin Romania, Pactele
de Integritate au actionat conform planului initial, pe baza indicatorilor de coruptie utilizati. GTl a
analizat diferentele dintre entitatile publice care au fost parte a unui Pact de Integritate si cele care
nu au luat parte la o astfel de initiativa. Mai exact, entitatile ce au fost parte a unui Pact de
Integritate, Tn medie, nu prezinta foarte multe riscuri de coruptie, conform indicatorilor setati.
Aceasta constatare ar putea avea un impact major in ceea ce priveste policy-ul prin extinderea
ariei de aplicare al Pactelor de Integritate catre alte entitati publice, pentru ca acestea sa
beneficieze de bunele rezultate ale unei supravegheri externe sporite, care ar putea duce la
imbunatatirea rezultatelor achizitiilor publice pentru public, in special in perioadele de criza.
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Tn ultimele luni, c&tre finalul proiectului, au fost formulate recomandéri suplimentare, referitoare
la utilizarea Open Contracting Data Standards# pentru a asigura o mai buna transparenta in faza
de implementare a contractului si reforma sistemului de garantare a performantei pentru a
asigura o mai buna responsabilitate a contractorilor. Campania de advocacy referitoare la aceste
condusa mai departe de Transparency International Romania.

De mentionat este si faptul ca Agentia Nationala pentru Achizitii Publice promoveaza Pactele de
Integritate ca fiind un exemplu de buna practica, Agentia Tnsasi semnand un Memorandum si un
Acord de Monitorizare cu Transparency International Romania. Strategia Nationala Anticoruptie si
Agentia Nationala pentru Achizitii Publice reprezinta puncte de plecare importante in extinderea
utilizarii Pactelor de Integritate.

Cu toate acestea, existd Tnsa cateva limite ale Pactelor de Integritate implementate in Romania:
acestea nu sunt obligatorii pentru ofertanti, iar punerea lor in aplicare nu presupune si
cuprinderea subcontractantilor in procesul de monitorizare. Accesul la faza de evaluare a ofertelor
a monitorului independent este de asemenea limitat, fiind permis doar dupa atribuirea
contractului. Monitorul independent are acces direct la achizitii si pregatirea ofertelor si executia
contractului, dar poate evalua doar ex-post procesul de evaluare a ofertelor.3> Acest lucru
limiteaza capacitatea monitorului de a semnala in timp util potentialele riscuri si nereguli si
limiteaza impactul preventiv al Pactelor de Integritate.

Implicarea mediului de afaceri in integritatea achizitiilor

Pe de alta parte, initiativele de integritate in afaceri sunt rare in Romania. Potrivit experientei
Transparency International Romania, anticoruptia nu este o prioritate a companiilor din Romania,
in ciuda cresterii gradului de constientizare a riscurilor asupra afacerii pe care le poate avea
coruptia. Prin urmare, companiile nu colaboreaza in mod uzual cu stakeholderii din sectorul public
si/sau societatea civila pentru consolidarea practicilor anticoruptie. Cooperarea in interiorul
propriului sector, dar si intre sectorul privat, cel public si organizatiile societatii civile sunt limitate,
rare si intreprinse de un numar mic de companii.®®

Ministerul Justitiei are o platforma dedicata cooperadrii cu sectorul de afaceri in cadrul Strategiei
Nationale Anticoruptie; platforma cuprinde 22 de membri (de exemplu, patru ambasade, trei
camere de comert, Consiliul Investitorilor Straini, Asociatia Romana a Bancilor si zece companii
importante). Platforma se intruneste de doua ori pe an, incepand cu anul 2012, pentru a discuta
subiecte de interes comun pentru mediul de afaceri si administratia publica. Subiectele abordate
in cadrul platformei includ, intre altele, sisteme de conformitate, programe anti-mita in companii,
utilizarea clauzelor anticoruptie in relatiile cu furnizorii si distribuitorii, procedurile de achizitii
publice, transparenta activitatilor de lobby si date deschise. OECD afirma ca aceste , discutii au
determinat adoptarea unor masuri preventive, cum ar fi controlul ex-ante al conflictelor de
interese in achizitiile publice si publicarea informatiilor contractuale ca urmare a angajamentelor
luate Tn cadrul Parteneriatului pentru Guvernare Deschisa.”?’

Centrul de Integritate in Business (CIB) este un centru de resurse prin care Transparency
International Romania promoveaza solutii durabile pentru consolidarea bunei guvernante bazate

34 https://standard.open-contracting.org/latest/en/

3 Ibid.

3¢ Informatii obtinute in urma interviurilor realizate pentru prezentul raport.

37 OECD, “Business Integrity in Eastern Europe and Central Asia”, 2016. Este important de mentionat faptul ca Romania este
parte a Parteneriatului pentru Guvernare Deschisa inca din 2011.
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pe principii etice si urmareste sa dezvolte parteneriate intre sectorul public, sectorul privat si
societatea civila.®®

O alta initiativa a fost lansata de Romanian Business Leaders in parteneriat cu Centrul Roman de
Politici Europene, cu sprijinul Raiffeisen Bank, in cadrul proiectului Partners for Integrity. Initiativa a
avut ca rezultat crearea Coalitiei pentru Afaceri Curate din Romania, care isi propune sa dezvolte
un parteneriat institutionalizat intre oamenii de afaceri romani care, la randul lor, vor contribui la
reducerea semnificativa a coruptiei in mediul privat si sectorul public din Romania.>® Din pacate,
insa, proiectul pare ca este inactiv incepand cu anul 2016, deoarece finantarea si implicarea
partilor interesate nu a continuat.

38 https://www.businessintegrity.ro
39 http://www.cleanbusiness.ro/?page_id=54
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Necesitatea unei actiuni colective pentru integritatea achizitiilor publice
din Romania

Este nevoie de imbunatatirea atat a integritatii in achizitiile publice, cat si a perceptiei
despre integritatea Tn achizitiile publice. Atat coruptia, cat si perceptia asupra coruptiei sunt
ddundtoare si pentru sectorul public, si pentru cel privat. Studiile OCDE arata ca cresterea
increderii Tn administratia publica se coreleaza cu scaderea coruptiei. Pentru ca demnitarii si
functionarii publici din cadrul autoritatilor contractante sa faca o treaba buna in achizitiile publice,
este important ca acestia sa beneficieze de Increderea societatii ca sunt capabili de o astfel de
responsabilitate. Asadar, construirea increderii este unul dintre obiectivele Transparency
International Romania. Aceasta este o cale importanta pentru a rupe cercul vicios, unde lipsa
capacitatii si integritatii submineaza increderea, iar lipsa de incredere creeaza, de
asemenea, un mediu pentru nereguli si coruptie.

Pentru a construi Increderea necesard, credem cu tdrie ca initiativa unei Actiuni Colective ar fi
eficace. In linii mari, Actiunea Colectivd reprezintd o abordare colaborativd a provocarilor
determinate de coruptie si a cresterii standardelor de integritate Tn sectorul public si privat si
pentru a asigura o concurenta loiala Tn afaceri. Pledam, astfel, pentru colaborari cu mai multe parti
interesate pentru a aborda provocarile comune legate de achizitii si pentru a atinge obiective
comune privind eficienta si integritatea proceselor si contractelor de achizitii.

Tn achizitiile publice este necesard cooperarea dintre autoritatile publice si sectorul privat, iar
calitatea acestei colaborari contribuie la cresterea calitatii bunurilor, serviciilor si lucrarilor ce fac
obiectul contractelor publice. Doar aceasta cooperare poate genera cereri din partea autoritatilor
contractante care sunt bine adaptate la capacitatile pietei si care profita de toate noile produse si
tehnologii dezvoltate. De asemenea, contributia societatii civile este esentiala Tn monitorizarea
relatiei dintre sectorul public si cel privat, astfel incat aceasta sa se bazeze pe incredere reciproca,
dar niciodata pe coruptie sau intelegeri ascunse. Mai mult decat atat, organizatiile societatii civile
pot juca un rol important in aducerea cetatenilor la masa dezbaterilor atunci cand se discuta
contractele publice, directionand astfel planificarea si implementarea acestor contracte n
interesul public in primul rand.

Pentru cresterea increderii, este nevoie de mai mult dialog, bazat pe principiile Actiunii Colective,
intre diferitele institutii publice - inclusiv autoritatile contractante si organismele de supraveghere,
sectorul privat si societatea civila pentru a asigura:

- faptul ca autoritatile contractante cunosc bine piata si pot formula cereri realiste si
nediscriminatorii in numele autoritatilor contractante, bine adaptate pietei: ce si cum
poate oferi piata;

- evitarea neregulilor neintentionate si a neintelegerilor care determina cresterea
perceptiei coruptiei;

- detectarea timpurie a problemelor de integritate cu consecinte financiare (pentru bugetul
public si sectorul privat), inclusiv detectarea timpurie a coruptiei, daca este cazul.

Monitorizarea achizitiilor publice de catre societatea civila poate ajuta la abordarea
problemelor de integritate si a riscurilor de coruptie care nu sunt bine acoperite de lege si
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poate preveni neregulile in aceasta privinta (de exemplu, identificarea conflictelor de interese care
nu suntreglementate ca atare, dar sunt sursa altor probleme de integritate, cum ar fi favoritismul).

Monitorizarea de catre societatea civila poate ajuta, de asemenea, la abordarea problemelor de
integritate si a riscurilor de coruptie in faza de implementare a contractului, cand nu exista
o supraveghere preventiva, ci doar controlul ex-post al Curtii de Conturi.
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Recomandari de politici publice

Reforme necesare

Urmatoarele mdsuri de politici ar trebui luate de Guvernul Romaniei pentru a imbunatati
integritatea achizitiilor publice din Romania:

- Recunoasterea formala si utilizarea sistematica a Pactelor de Integritate, prin includerea
lor in legislatie si aplicarea acestora pentru achizitiile cu riscuri mari de coruptie/integritate,
avand n vedere eficienta lor dovedita in prevenirea si atenuarea riscurilor de coruptie legate
de achizitiile publice, precum si eficacitatea lor in cresterea increderii in ceea ce priveste
achizitiile publice randul stakeholderilor (avand Tn vedere ca increderea este o conditie
prealabila pentru combaterea coruptiei).

- Cresterea gradului de constientizare si instruire a functionarilor publici care se ocupa
de achizitiile publice, cu privire la combaterea coruptiei si cresterea integritatii. In
acest scop, ar trebui create programe nationale de formare si Incheiate parteneriate cu
mediul academic.

- Dezvoltarea unui program de instruire pentru achizitorii publici, pentru functionarii
publici care se ocupa de achizitii publice, care sa le permita sa cunoasca mai bine piata,
sa formuleze cereri realiste si nediscriminatorii din partea autoritatilor contractante pe care le
reprezinta, sa formuleze cereri bine adaptate pietei: ce si cum poate oferi piata.

- Evaluarea si modificarea prevederilor legale pentru a largi sfera si definitia conflictului
de interese si pentru a include toate tipurile de interese, nu doar interesele financiare
generate de relatiile de familie. Tn prezent, conform legislatiei din Romania, exista un conflict
de interese atunci cand un functionar public decide asupra unui contract pentru un membru
apropiat al familiei, dar nu exista conflict de interese daca beneficiarul contractului este un
prieten apropiat sau fost partener de afaceri al functionarului in cauza.

- Implementarea unui sistem de management al riscurilor de integritate in achizitiile
publice, folosind big data si permitand autoritatilor de supraveghere si societatii civile, inclusiv
Actiunii Colective, sa se concentreze asupra proiectelor/procedurilor de achizitii
publice/contractelor cele mai expuse riscurilor de coruptie.

- Publicarea de reguli generale pentru achizitiile directe si proceduri model pentru
procedurile institutionale obligatorii exceptate de Directiva 2014/24 si de legea de
transpunere a Directivei, privind achizitiile publice (Legea nr. 98/2016) (in special pentru
achizitiile mentionate Tn Anexa Il a Directivei 2014/24).

- Asigurarea calitatii datelor publicate privind achizitiile publice, permitand o
supraveghere mai eficienta din partea societatii civile, presei si mediului academic.

- Pentru un raport calitate-pret mai bun in achizitii, costurile standard (asa cum sunt
recomandate de unele proiecte cu finantare europeana) ar putea fi utilizate in
estimarile de pret pentru achizitiile publice.
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Recomandari cheie

Transparency International Romania propune un plan in patru pasi pentru cresterea
Tncrederii in achizitiile publice si pentru realizarea reformelor necesare mentionate mai
sus:

1. Folosind analizelor big data, institutiile publice, sectorul privat si societatea civila
pot identifica proiecte/proceduri de achizitii publice/contracte care sunt expuse
coruptiei/au un risc de coruptie ridicat, conform indicatorului setat. Elaborarea
indicatorului de risc de coruptie pentru achizitile publice ar trebui sa se bazeze pe
variabilele utilizate de Transparency International in proiectul Red Flags.

2. O varietate stakeholderi ar trebui sa se mobilizeze pentru a monitoriza
proiectele/procedurile de achizitii publice/contractele expuse riscurilor de coruptie.
Efectuarea monitorizarii civice pe baza Actiunii Colective si a parteneriatelor intre diferite
tipuri de institutii este esentiala ca strategie de consolidare a increderii.

3. Utilizarea Pactelor de Integritate pentru monitorizarea proiectelor/procedurilor de
achizitii publice/contractelor expuse riscurilor de coruptie si implicarea
stakeholderilor, prin Actiunea Colectiva, in formularea:

- strategiilor de monitorizare;

- recomandarilor pentru reducerea riscurilor de coruptie.

4. Utilizdnd experienta dobandita in urma implementarii Pactelor de Integritate, atat
activitatile de crestere a capacitatilor pentru consolidarea institutionala, cat si
reformele politicilor pot fi mai bine planificate si implementate.
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