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REFLECTAREA IZVOARELOR DREPTULUI EUROPEAN
AL ACHIZITIILOR PUBLICE iN PRACTICA ADMINISTRATIVA
SI JURISDICTIONALA DIN ROMANIA

Prof. univ. dr. Daniel-Mihail Sandru1

Rezumat:

Practica administrativa si jurisdictionala din Romdania in privinta
aplicarii dreptului european al achizitiilor publice este analizata din
perspectiva izvoarelor, surselor.

Cuvinte cheie:
achizitii publice; Romania; interpretarea si aplicarea dreptului UE;
surse ale dreptului.

1. Context. Noi reforme

Achizitiile publice in Uniunea Europeand reprezintd un domeniu
foarte important atat din perspectiva respectarii dispozitiior tratatelor dar si
din punct de vedere economic, economii la bugetul national, achizitii
centralizate (Franta, Irlanda, Italia), eliminarea deseurilor, achizitii in cadrul
fondurilor structurale si de investitii. O Comunicare” recenti a Comisiei
Europene pune in prim plan trei initiative: un mecanism pentru proiectele
mari de infrastructura pentru a oferi claritate si orientari autoritatilor publice
cu privire la achizitiile publice; profesionalizarea achizitorilor publici; un
proiect de orientdri privind achizitiile publice in materie de inovare. Cu
privire la situatia actuald se retine ca ,,deseori nu sunt disponibile date clare
si consolidate privind achizitiile. La nivelul UE, nu existd un consens cu
privire la datele care trebuie sa fie colectate si la scopul colectirii. In multe

! Prof. univ. dr. — Universitatea Crestina ,,Dimitrie Cantemir”, Bucuresti; cercetator
stiintific gr. II, coordonatorul Centrului de Studii de Drept European (CSDE) din cadrul
Institutului de Cercetari Juridice ,,Acad. Andrei Radulescu” al Academiei Romane;
Academic Member - Procurement Law Academic Network (PLAN); Membru Asociatia
Expertilor in Achizitii (AEXA); adresa: Calea Victoriei, nr. 125, Sector 1, Bucuresti;
e-mail: mihai.sandru@csde.ro mihaisandru.ro. Acest material a fost pregitit pentru
Sesiunea anuald de comunicari stiintifice Dreptul romanesc la 100 de ani de la Marea
Unire. Dimensiuni si tendinte, organizata de Institutul de Cercetari Juridice ”Acad. Andrei
Rédulescu” al Academiei Roméne, Bucuresti, 20 aprilie 2018. Toate documentele online
au fost consultate/verificate ultima data la 20 februarie 2018.

2 Comunicare a Comisiei citre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si
Social European si Comitetul Regiunilor: Transformarea achizitiilor publice pentru ca
acestea sd functioneze 1n si pentru Europa, Strasbourg, 3.10.2017, COM(2017) 572 final,
disponibil la adresa http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%
3A2017%3AS572%3AFIN



state membre, autoritdtile centrale nu sunt in masurd sa indice dimensiunea
exactd a cheltuielilor cu achizitiile publice din tara lor, in ciuda sumelor
uriase alocate acestor achizitii. In astfel de cazuri, controlul public este in
mare masura absent, nu exista nicio posibilitate de elaborare a politicilor pe
bazi de date si chiar si controlul bugetar este ingreunat.”

Comunicarea propune sase directii strategice:

- asigurarea adoptdrii pe scard mai largd a achizitiilor publice
strategice;

- profesionalizarea achizitorilor publici;

- ITmbunatatirea accesului pe pietele de achizitii publice;
cresterea transparentei, a integritatii si a calitatii datelor;
stimularea transformarii digitale a achizitiilor publice;
cooperarea pentru efectuarea de achizitii publice in comun.

2. Sursele normative ale achizitiilor publice

2.1. Tratatul de la Lisabona.

Art. 3 par. 3 TUE prevede o schimbare majora din perspectiva
scopului Uniunii Europene: UE este ,,intemeiatd pe o crestere economica
echilibrata si pe stabilitatea preturilor, pe o economie sociald de piatd cu
grad ridicat de competitivitate, care tinde spre ocuparea deplind a fortei de
munca si spre progres social”. Mai departe art. 119 alin. 1 TFUE subliniaza
competentele UE:

In vederea realizarii obiectivelor prevazute la articolul 3 din
Tratatul privind Uniunea Europeana, actiunea statelor membre si a Uniunii
presupune, in conditiile prevazute de tratate, instituirea unei politici
economice intemeiate pe stransa coordonare a politicilor economice ale
statelor membre, pe piata internda si pe definirea obiectivelor comune §i
conduse in conformitate cu principiul unei economii de piata deschise, in
care concurenta este libera.” De asemenea, pentru a observa importanta
concurentei si a impactului privind achizitiile trebuie observate si
dispozitiile Protocolului nr. 27 privind piata internd si concurenta.* in
materie se aplica si dispozitii din Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii
Europene, art. 37, respectiv art. 11 TFUE, referitoare la protectia mediului.’

> COM(2017) 572 final, citat supra, p. 6.

* Annette Rosenkotter, Thorsten Wuersig, The impact of the Lisbon Treaty in the field of
Public Procurement, European Parliament, 2010, p. 2-5; Ioan Lazar, Consideratii privind
achizitiile publice in contextul adoptarii Tratatului de la Lisabona, RRDA, nr. 4/2010, p.
57 siurm.

> Alain Ménéménis, Le recours a des critéres environnementaux dans l'attribution des
marchés, Droit administratif, 2002, n° 174 intr-un comentariu la cauza C-513/99.
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Cauza “Coditel Brabant”® pune in discutie de asemenea rolul regiunilor, cu
referire directa la art. 4 par. 2 TUE.

Temeiurile juridice pentru directivele achizitiilor au fost art. 53 alin.
(1), art. 62 si art. 114 TFUE.

De asemenea, trebuie avute in vedere efectele iesirii Marii Britanii din
Uniunea Europeana. Fenomenul Brexit are o importantd foarte mare pentru
mediul de afaceri, nu doar pentru achizitiile publice, dar si pentru libera
circulatie a marfurilor, capitalurilor, persoanelor, serviciilor, domeniul
proprietatii intelectuale’. Se ridicd intrebari referitoare la continuarea
contractelor dupd Brexit, contracte care erau finantate total sau partial din
fonduri europene.®

2.2. Reglementari secundare.

Directivele sunt acte cu caracter obligatoriu care se adreseaza statelor
membre.’ In privinta directivelor din domeniul achizitiilor publice se poate
decela existenta a trei generatii de directive: cele din anii 90, triada din 2004
si respectiv cele din 2014. Transpunerea acestora nu este Intotdeauna simplu
de realizat s1 aceasta o dovedeste si modificarea legislativa de la sfasitul
anului 2017 din Roménia."®

Respectarea principiilor directivelor este o cerintd esentiald pentru
functionarea deplini a achizitiilor publice in Uniunea Europeana.'’

6 Annette Rosenkotter, Thorsten Wuersig, op. cit., p. 8-10. Cauza C-324/07, Coditel
Brabant, hotararea din 13 noiembrie 2008, ECR 2008 p. I-8457, ECLI:EU:C:2008:621.
Speech by Michel Barnier at BusinessEurope Day 2018, disponibil la adresa
http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-18-1462 en.htm; pe larg intreaga
documentatie  https://ec.europa.eu/commission/brexit-negotiations_en Pentru achizitii
publice a se vedea documentul “Position paper on On-going Public Procurement
Procedures”, 21.09.2017, disponibil la adresa https://ec.europa.eu/commission/
publications/position-paper-going-public-procurement-procedures_en
® Gus Tugendhat, The £393m question — what happens to public contract funding after
Brexit?, New Statesman, 5 March 2018, disponibil la adresa https://www.newstatesman.
com/politics/staggers/2018/03/393m-question-what-happens-public-contract-funding-after-
brexit
° Daniel-Mihail Sandru, Constantin-Mihai Banu, Dragos Calin (ed.), Directiva — act de
dreptul Uniunii Europene — si dreptul romdn, Editura Universitara, 2016.
19 Pe larg: Irina Alexe, Reforma legislatiei europene in domeniul achizitiilor publice si
transpunerea recentd a acesteia in Romdnia in vol. Daniel-Mihail Sandru, Irina Alexe,
Raul-Felix Hodos (coord.), Achizitiile publice in Romania. Aplicarea i interpretarea noii
legislatii europene, Editura Universitara, 2017, p. 18-44; Irina Alexe, Daniel-Mihail
Sandru, Consideratii privind modificarile aduse in anul 2017 legislatiei achizitiilor
publice din Romdnia in vol. Irina Alexe, Daniel-Mihail Sandru (editori), Legislatia
achizitiilor publice in Romania, Editura Universitara, 2018, p. 9-31.
' Cauza C-513/99, Concordia Bus Finland, hotirarea din 17 septembrie 2002, ECR 2002
p. [-7213, ECLI:EU:C:2002:495, par. 81.



Principalele acte legislative ce reglementeaza domeniul sunt:

- Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 februarie 2014 privind atribuirea contractelor de concesiune;

- Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei
2004/18/CE;

- Directiva 2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 februarie 2014 privind achizitiile efectuate de entitdtile care 1si
desfagoara activitatea 1n sectoarele apei, energiei, transporturilor si
serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE;

- Directiva 2009/33/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
23 aprilie 2009 privind promovarea vehiculelor de transport rutier
nepoluante si eficiente din punct de vedere energetic;

- Directiva Consiliului 89/665/CEE din 21 decembrie 1989 privind
coordonarea actelor cu putere de lege si a actelor administrative privind
aplicarea procedurilor care vizeazd cdile de atac fatd de atribuirea
contractelor de achizitii publice de produse si a contractelor publice de
lucrari;

- Directiva 92/13/CEE a Consiliului din 25 februarie 1992 privind
coordonarea actelor cu putere de lege si actelor administrative referitoare la
aplicarea normelor comunitare cu privire la procedurile de achizitii publice
ale entitatilor care desfdsoara activititi in sectoarele apei, energiei,
transporturilor si telecomunicatiilor;

- Regulamentul de punere in aplicare (UE) 2015/1986 al Comisiei din
11 noiembrie 2015 de stabilire a formularelor standard pentru publicarea
anunturilor in domeniul achizitiilor publice si de abrogare a Regulamentului
de punere in aplicare (UE) nr. 842/2011.

Intr-o hotarére, una din partile litigiului a exemplificat teoretic relatia
instantelor nationale cu aplicarea directivelor la un mod general:'?

,,Invoca pe aceastd cale si faptul cd respectarea dreptului european si a rangului
acestuia este prioritard In raport cu dreptul national si este o obligatie a Romaniei ca stat
membru al Uniunii Europene dar si o obligatie a judecatorilor in aplicarea normelor de
drept.

b Domeniul achizitiilor publice se supune normelor cuprinse in Directiva 2004/ 18/CE
a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea

procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de
servicii, iar legislatia national trebuie s corespundd EU Procurement Rules"."

Directivele reprezintd, impreund cu regulamentele, deciziile si deciziile - cadru,
dreptul secundar al Uniunii Europene, iar acestea sunt reglementari cadru, ale caror
obiective trebuie realizate prin legislatia interna a fiecarui stat membru, in termenul stabilit

in directiva.

12 Tribunalul Prahova, Sectia a II-a Civila, de Contencios Administrativ i Fiscal, Sentinta
nr. 883/2016 http://rolii.ro/hotarari/58846736e49009700b001146
" Totusi aceasta fraza nu pare si corespunda unei realitati juridice.
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Alegerea formei si a mijloacelor de aplicare se face de catre statele membre,
tinandu-se cont de obiectivele directivei, care sunt obligatorii pentru fiecare stat membru.

In interpretarea dreptului national adoptat in aplicarea unei directive Instanta
nationald va interpreta normele nationale de transpunere a directivei cat mai aproape de
textul si scopul directivei, pentru a atinge obiectivul stabilit de catre aceasta, pornind de la
ideea cd statul membru a dorit sé respecte in totalitate obligatiile care ii revin conform
directivei.

Interpretarea dreptului national se face in asa fel incat sd nu se ajunga la coliziuni cu
directiva, In masura in care metodele de interpretare a normelor nationale permit o astfel de

. 2
interpretare.

2.3. Soft-Law.

Soft-Law ca metoda de reglementare a achizitiilor publice a constituit
subiectul a numeroase intreprinderi doctrinare.'® in analiza sa, Albert
Sanchez-Graells'*citeazd cauza Pappalardo si altii/ Comisia, C-350/16 P'°
care se referd la principiul increderii legitime, adus in discutie pe marginea
propunerilor Comisiei din 2017 din documentul Transformarea achizitiilor
publice pentru ca acestea sd functioneze in si pentru Europa'’:

»conform unei jurisprudente constante a Curtii, dreptul de a se prevala
de principiul protectiei increderii legitime apartine oricdrui justitiabil pe care
o institutie a Uniunii, prin furnizarea unor asigurari precise, l-a determinat
sa nutreasca sperante intemeiate. Constituie astfel de asigurari, indiferent de
forma 1n care sunt comunicate, informatiile precise, neconditionate si
concordante'®. in schimb, nu se poate invoca incilcarea acestui principiu in
lipsa unor astfel de asigurari”"’.

' Pentru o bibliografie generald: Lili Jiang, An evaluation of soft law as a method for
regulating public procurement from a trade perspective, PhD thesis, University of
Nottingham, 2009 si bibliografia citatd. Lucrarea este disponibila la adresa
http://eprints.nottingham.ac.uk/10700/1/Thesis_Final.pdfA se vedea si Oana Andreea
Stefan, European Competition Soft Law in European Courts: A Matter of Hard
Principles?, Wolters Kluwer, 2012.

> Pentru un exemplu recent discutat, a se vedea: The Commission's Procurement
Mechanism for large infrastructure projects, soft law with a new twist, or catch 227,
publicat de Albert Sanchez-Graells la adresa http://www.howtocrackanut.
com/blog/2017/10/3/the-commissions-procurement-mechanism-for-large-infrastructure-pro
jects-soft-law-with-a-new-twist, 3.10.2017

' Cauza Pappalardo si altii / Comisia, hotirdrea din 13 septembric 2017,
ECLIL:EU:C:2017:672.

'7 Comunicare a Comisiei citre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si
Social European si Comitetul Regiunilor, Transformarea achizitiilor publice pentru ca
acestea sd functioneze in i pentru Europa, COM 2017(517) final.

¥ Hotdrarea din 16 decembrie 2010, Kahla Thiiringen Porzellan/Comisia, C-537/08 P,
EU:C:2010:769, pct. 63 si jurisprudenta citata.

1 Hotdrarea din 16 decembrie 2008, Masdar (UK)/Comisia, C-47/07 P, EU:C:2008:726,
pct. 81
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Un document soft-law invocat si in fata instantelor romane este
Guidelines for Public Procurement of ICT Goods and Services, SMART
2011/0044, D2 - Overview of Procurement Practices, Final Report.”’

A mai ardtat ca nu a introdus un nou criteriu prin specificarea echivalentului
certificarii CMM135, ci a definit expresia ,,echivalent” din punctul sau de vedere, pe care a
prezentat-o cu titlu exemplificator”.

Referitor la solicitarea reclamantei cu privire la considerarea certificarii
S09001:2008 ca suficienta si echivalenta certificarii CMMIS, certificare care, in opinia
reclamantei, nu este uzuald in Uniunea Europeand, pdrdta a invocat documentul
Guidelines for Public Procurement of ICT Goods and Services SMART 2011/0044, D2 -
Overview of Procurement Practices, Final Report (linii directoare pentru Achizitii Publice
a TIC, Produse si Servicii SMART 2011/0044, D2 - Privire de ansamblu asupra practicilor
de activitati, Raport final).

Ori, conform prevederilor A2.107 din documentul respectiv, prin standardele de
calitate general acceptate de furnizor se numara si certificarea CMM15.

Totodata, pdrdta a sustinut ca , proiectele derulate de contestatoare pot fi

. . . .. . .. e s .. 21
considerate cel mult experienta similard, nicidecum dovada certificarii solicitate”.

Un alt document invocat de o parte este European Code of Best
Practices Facilitating Access by Small and Medium-sized Enterprises -

SME:s - to Public Procurement Contracts:*

in Codul European de bune practici pentru inlesnirea accesului intreprinderilor mici
si mijlocii la contractele de achizitii publice (European Code of Best Practices Facilitating
Access by Small and Medium-sized Enterprises - SMEs - to Public Procurement
Contracts),” Comisia Europeani a evocat ca, desi este permis autoritatilor contractante s
limiteze numdrul de loturi pentru care se poate depune oferta, ele nu trebuie s utilizeze
aceasta posibilitate pentru a restrange libera competitie.

Desi in legislatia nationald in vigoare privind achizitiile publice nu este prevdzuta
explicit obligatia autoritatii de a recurge la divizarea pe loturi, ea rezultd in mod indirect
din principiile care guverneaza materia, conform cérora autoritatea trebuie sa urmareasca
sporirea concurentei la procedura de achizitie, iar nu ingradirea sau diminuarea ei prin
gruparea produselor care ar putea fi, la fel de bine, sa fie achizitionate separat.

* Documentul este disponibil la adresa http:/www.ecec.net/fileadmin/pdf/law/2/

smecodeofbestpracticesenl.pdf

2 Tribunalul Carag Severin, Sentinta civild nr. 1641/2014, disponibild la adresa
http://rolii.ro/hotarari/588a91dae49009202c002516

22 Curtea de Apel Bucuresti, Decizia civila nr. 5724/2015, disponibild la adresa
http://rolii.ro/hotarari/58a03519¢49009b433001301 Pentru un studiu general, a se vedea:
Nicolae-Dragos Ploesteanu, Bune practici si rele practici in procedurile specifice de
contractare a finantarilor adresate intreprinderilor mici §i mijlocii in vol. Daniel-Mihail
Sandru, Irina Alexe, Raul-Felix Hodos (coord.), Achizitiile publice in Romdnia.
Aplicarea si interpretarea noii legislatii europene, Editura Universitara, 2017, p. 163 si
urm.

» European Code of Best Practices Facilitating Access by Small and Medium-sized
Enterprises - SMEs - to Public Procurement Contracts, Brussels, 25.6.2008 SEC(2008)
2193, Disponibil la adresa http://www.ecec.net/fileadmin/pdf/law/2/
smecodeofbestpracticesenl.pdf
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Prin impartirea pe loturi si accesul unui numar cat mai mare de operatori economici
specializati la procedura, deci a unei cat mai largi concurente, autoritatea creeaza premisele
pentru obtinerea unor preturi de achizitie mai reduse, in acord cu principiul eficientei
utilizarii fondurilor publice, iar nu cum argumenteaza autoritatea contractantd in punctul de
vedere, respectiv doreste ca furnizarea oxigenului medicinal lichefiat si comprimat si a
protoxidului de azot sa se facd de un singur operator economic datoritd responsabilitatii
privind trasabilitatea si farmacovigilenta.

in speti este vorba despre comoditatea de a avea un contract cu un singur furnizor si
nu faptul ca prin impartirea pe loturi apare diminuarea raspunderii furnizorilor.

Produsele pot fi livrate atit de acelasi furnizor dar nu exista niciun impediment ca
ele sa fie livrate de funizori diferiti.

Legiuitorul a prevazut, la art. 143 din ordonantd, ca autoritatea contractantd nu are
dreptul de a utiliza in mod abuziv sau impropriu acordurile-cadru, astfel incat sa impiedice,
sd restranga sau sd distorsioneze concurenta. Similar, art. 32 din Directiva 2004/18/CE a
Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de
servicii, la alin. (2) prevede cé ,,autoritdtile contractante nu pot recurge la acorduri-cadru
in mod abuziv sau pentru a impiedica, pentru a restrAnge sau pentru a denatura
concurenta”.

Daca nu a afecteaza cu nimic lotizarea achizitiei, iar o astfel de lotizare este absolut
necesara petentei si altor profesionisti care livreazd doar un singur tip de gaze medicale
pentru a putea accede la licitatie, considera ca autoritatea contractantd a dat dovada de
rea-credintd si se face vinovata de savarsirea unui abuz de drept impotriva sa.”

Acelasi document a fost invocat si intr-o alta cauza. In aceasta a doua
cauzd, nici instanta de recurs de nu analizeazd documentul invocat in
hotararea pronuntata.”*

De asemenea, documentul a fost invocat intr-o cauza, nsa actiunea a

fost respinsi ca tardiva si instanta nu a analizat aspectele de fond invocate.”

Organizatoarea combate solicitarea reclamantei de impartire in loturi a achizitiei
invocand faptul cd, pe de-o parte, executia din punct de vedere tehnic a fiecarui serviciu in
parte ar fi imposibil de realizat fara existenta unor procese de management care sd
centralizeze si sa planifice diversele servicii necesare, iar pe de alta parte derularea
procedurilor ar introduce un decalaj intre datele de atribuire a contractelor, decalaj ce ar

# Curtea de Apel Timisoara, Sectia Contencios Administrativ si Fiscal, Decizia civila nr.
9804/2014, disponibild http://rolii.ro/hotarari/58951129e¢490097422001e6a Recurenta
mentioneaza ca la emiterea actelor administrative 1n discutie, parata se intemeiaza inclusiv
pe dispozitiile Codului european de bune practici pentru facilitarea accesului IMM-urilor la
contracte de achizitie publica "European code of best practices facilitating access by SMES
to public procurement contracte" (sic!) asa dupd cum este mentionat de catre parata in
Decizia contestatd, document ce are doar caracter orientativ si care, pe de altd parte, nu este
aplicabil in cauza asa dupa cum s-a aratat si anterior. Acest argument nu a fost analizat de
catre instanta de fond care nu face nicio referire la aceasta chestiune in cuprinsul sentintei
recurate.”

* Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a VIII-a Contencios Administrativ si Fiscal, Sentinta
civila nr. 3501/2013, disponibila la adresa http://rolii.ro/hotarari/
5897£517e49009e¢01e00255d; Tribunalul Caldrasi, Sectia Civila, Sentinta civild nr.
374/2017, disponibila la adresa http://rolii.ro/hotarari/59829713e49009¢40a000205
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afecta indeplinirea scopului comun al contractelor si anume intretinerea cladirilor si a
spatiilor. Niciunul dintre aceste argumente nu subzistd.

De altminteri, in Codul european de bune practici pentru inlesnirea accesului
intreprinderilor mici si mijlocii la contractele de achizitii publice (European Code of Best
Practices Facilitating Access by Small and Medium-sized Enterprises - SMEs - to Public
Procurement Contracts), amintit chiar de catre organizatoarea licitatiei, Comisia
Europeana a evocat ca, desi este permis autoritdtilor contractante sa limiteze numarul de
loturi pentru care se poate depune oferta, ele nu trebuie sa utilizeze aceasta posibilitate
pentru a restrange libera competitie.

In aceeasi directie, la 20.12.2011, Comisia Europeand a dat publicititii doud
propuneri de directive (hitp://ec.europa.eu / internal_market/publicprocurement/
modernising_rules/reform_proposals_en.ht), respectiv propunerea de directivi a
Parlamentului European si a Consiliului privind achizitiile publice [...] 2011/0438 (COD)
si despre propunerea de directiva a Parlamentului European §i a Consiliului privind
achizitiile efectuate de entitdtile care isi desfasoard activitatea in sectoarele apei, energiei,
transporturilor si serviciilor postale [...] 2011/0439 (COD), propuneri potrivit carora
autoritatile contractante vor fi invitate sa impartd contractele de achizitii publice in loturi
omogene sau eterogene, pentru a le face mai accesibile pentru IMM-uri; in cazul in care
decid sa nu faca acest lucru, ele vor fi obligate sa furnizeze o explicatie specifica.

Desi in legislatia nationald in vigoare privind achizitiile publice nu este prevazutd
explicit obligatia autoritdtii de a recurge la divizarea pe loturi, ea rezultd in mod indirect
din principiile care guverneazd materia, conform carora autoritatea trebuie sa urmadreascad
sporirea concurentei la procedura de achizitie, iar nu ingradirea sau diminuarea ei prin
gruparea produselor care ar putea fi, la fel de bine, sd fie achizitionate separat (cum a
procedat administratia de fata in anii anteriori).

Dar, divizarea achizitiei pe loturi, pe care o pretinde in mod intemeiat societatea
contestatoare, nu este permisa de configuratia tehnica actuala a Sistemului Electronic de
Achizitii Publice - SEAP, care nu acceptd schimbarea unei proceduri de atribuire a unui
contract unic intr-o procedurd de atribuire pe loturi, aspect relevat Consiliului in cuprinsul
adresei Centrului National de Management pentru Societatea Informationalda nr.
xxxxx/21.03.2013 ("In cazul in care autoritatea contractantd initiazd procedura de
atribuire in SEAP prin atribuirea unui singur contract sau a mai multor contracte pe loturi,
configuratia tehnica in SEAP nu permite reimpartirea achizitiei in mai multe loturi sau
comasarea loturilor. Precizam ca la nivelul fisei de date a achizitiei, sect. II. 1.8) -
impartire in loturi, autoritatea contractanta decide daca procedura este impartita pe loturi
sau nu. Dupd publicarea invitatiei/anuntului de participare nu se poate interveni din punct
de vedere tehnic la nivelul fisei de date"). Prin urmare, daca cererea de divizare este
intemeiatd, finalitatea nu poate fi alta decat anularea procedurii de atribuire.”

Un alt document a fost consacrat de citre intanta de recurs,” respectiv
Orientari pentru stabilirea corectiilor financiare care trebuie aplicate
cheltuielilor cofinantate din fondurile structurale si fondul de coeziune in

caz de nerespectare a normelor in materie de contracte de achizitii publice

*® Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a VIII-a Contencios Administrativ si Fiscal, Sentinta
civila nr. 5069/2017, http://rolii.ro/hotarari/5a8250dce49009a40e0000c0; Documentul a
fost de asemenea mentionat, si aplicat, dar fard mentionarea ampla din cauza anterioara, si
in cauza: Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a VIII-a Contencios Administrativ si Fiscal,
Sentinta civild nr. 3222/2015, http://rolii.ro/hotarari/58a03518e49009b43300115¢
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(Guidelines for determining financial corrections to be made to expenditure
cofinanced by the Structural Funds or the Cohesian fund for
non-compliance with the rules on public procurement).”” Acest document a
fost comentat in literatura de specialitate®™ pentru ci desi are caracter de
recomandare totusi Comisia poate lua masuri Impotriva statelor care nu-l

respecta.

in aceste conditii, echipa de control ficand aplicarea dispozitiilor art. 2 alin. 1 din
Regulamentul ( CE, Euratom) nr. 2988/95 care consacra principiul proportionalitatii in ceea
ce priveste sanctiunile administrative, a procedat la aplicarea corectiei de 25% din valoarea
contractului, cu respectarea prevederilor Ghidului 07/0037/03-EN  Guidelines for
determining financial corrections to be made to expenditure cofinanced by the Structural
Funds or the Cohesian fund for non-compliance with the rules on public procurement.

Potrivit subpct. 7 din Ghidul 07/0037/03-EN in cazurile in care anumiti potentiali
ofertanti au fost impiedicati sa participe la o procedura de atribuire din cauza unor criterii
restrictive stabilite Tn anuntul de participare sau in documentatia de atribuire, corectia
financiard se stabileste la 25% din valoarea contractului, In cauza, existand posibilitatea
aplicdrii unei corectii de 100% din valoarea contractului, in cele mai grave cazuri, unde
existd o intentie de a exclude In mod deliberat anumiti ofertanti.

in conditiile in care echipa de control nu a constatat elementele din care sa rezulte ca
autoritatea contractantd a prevadzut respectivele criterii restrictive in scopul excluderii
anumitor ofertanti, a procedat in mod corect la aplicarea corectiei In cuantumul minim si
anume in cuantum de 25% din valoarea contractului.

Curtea retine ca, in mod corect echipa de control a procedat la aplicarea dispozitiilor
existente la nivel european avand in vedere ca legislatia nationald, astfel cum am mentionat
in precedent, nu prevedea aplicarea proportionald a corectiilor financiare, ci recuperarea
integrald a sumelor decontate de autoritatea contractantd pentru realizarea contractului
atribuit cu incélcarea dispozitiilor din materia achizitiilor publice.

Prin urmare, contrar sustinerilor reclamantei, Curtea constata ca la nivel national nu
exista un vid legislativ, ci existau dispozitii a caror aplicare determina consecinte de natura
financiard mult mai grave pentru ipoteza incélcarii prevederilor din materia achizitiilor
publice decat cele prevazute de dispozitiile existente la nivel european, dispozitii care se
bucurd de aplicabilitate directd pe plan national, avand in vedere cd sunt cuprinse in
regulamente adoptate la nivelul Uniunii Europene, si care prin urmare au fost in mod corect
aplicate de echipa de control.”

21 Orientdri pentru stabilirea corectiilor financiare care trebuie aplicate cheltuielilor
cofinantate din fondurile structurale §i fondul de coeziune in caz de nerespectare a
normelor in materie de contracte de achizitii publice. Disponibil la adresa
http://ec.europa.eu/regional policy/ro/information/publications/guidelines/2007/guidelines-
for-determining-financial-corrections-to-be-made-to-expenditure-cofinanced-by-the-structu
ral-funds-or-the-cohesion-fund-for-non-compliance-with-the-rules-on-public-procurement.

in prezentarea documentului se arata ca: ,,Prezenta nota are ca obiectiv trasarea de orientari
pentru stabilirea corectiilor financiare care trebuie aplicate abaterilor detectate in aplicarea
reglementarilor comunitare privind procedurile de atribuire a contractelor de achizitii
publice cofinantate din fondurile structurale si Fondul de Coeziune in perioadele de
programare 2000-2006 si 2007-2013.”

28 Herwig C. H. Hofmann, Gerard C. Rowe, Alexander H. Tiirk, Administrative Law
and Policy of the European Union, Oxford University Press, 2011, p. 550.
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Cu referire la acelasi document, instanta nationala 1i confera valoare
contractuld, fiind referit in contractul partilor (desi cuantumul corectiilor nu
este stabilit ci doar sunt prevazute limite).”

Dupa cum se poate observa, principalul redactor al documentelor soft
law este Comisia Europeand. Mai amintim in acest context:>’

- Comunicarea  Comisiei  privind  ,,Achizitia  inainte  de

comercializare: Tncurajarea inovatiei pentru asigurarea unor servicii

* Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a VIII-a Contencios Administrativ si Fiscal, Sentinta
civila nr. 2271/2014, disponibila la adresa http://rolii.ro/hotarari/
589fd38be49009ac3a0001eb: ,,Anexa IV h la contractul de finantare confera putere
obligatorie intre partile semnatare ale contractului de finantare pentru Ghidul Comisiei
Europene ,,Guidelines for determining financial corrections to be made to expenditure
cofinanced by the structural funds or the cohesion fund for non-compliance with the rules
on public procurement versiunea COCOF 07/0037/03-EN din 29.11.2007”. De asemenea, a
se vedea Tribunalul Sibiu, Sectia a II-a Civila, de Contencios Administrativ si Fiscal,
Sentinta nr. 980/CA/2013 http://rolii.ro/hotarari/59829713e49009c40a000205. In alti cauza
[Curtea de Apel Craiova, Sectia Contencios Administrativ si Fiscal, Decizia nr. 860/2010,
disponibild la adresa http://rolii.ro/hotarari/58957e30e490091¢360012¢8] se face analogia
dispozitiilor din legea romana cu Ghidul, fiind preluat un citat referitor la nerestrictionarea
concurentei: ,,De altfel, art. 17 din ordonantd statueaza expres ca autoritatea contractanta
are obligatia de a respecta principiile prevazute la art. 2 alin. (2) din acelasi act normativ in
relatia cu operatorii economici interesati sa participe la procedura de atribuire, iar art. 2
alin. (1) din Hotararea Guvernului nr. 925/2006 stabileste ca, in procesul de aplicare a
procedurilor de atribuire a contractelor de achizitie publica, orice situatie pentru care nu
existd o reglementare explicitd se interpreteaza prin prisma principiilor prevazute la art. 2
alin. (2) din ordonanta de urgentd. De altminteri, in mod analogic, se poate retine ca in
Codul european de bune practici pentru inlesnirea accesului intreprinderilor mici si mijlocii
la contractele de achizitii publice (European Code of Best Practices Facilitating Access by
Small and Medium-sized Enterprises - SMEs - to Public Procurement Contracts), Comisia
Europeana a statuat ca, desi este permis autoritatilor contractante sa limiteze numarul de
loturi pentru care se poate depune oferta, ele nu trebuie sd utilizeze aceastd posibilitate
pentru a restrange libera competitie [,,The sub-division of public purchases into lots clearly
facilitates access by SMEs, both quantitatively (the size of the lots may better correspond to
the productive capacity of the SME) and qualitatively (the content of the lots may
correspond more closely to the specialised sector of the SME). Furthermore, sub-dividing
contracts into lots and thereby further opening the way for SMEs to participate, broadens
competition, which is beneficia! for the contracting authorities provided that this is
appropriate and feasible in the light of the respective works, supplies and services
concerned. Against this background, contracting authorities should keep in mind that, while
they are allowed to li mit the number of lots tenderers can bid for, they must not use this
possibility in a way which wouid impair the conditions for fa ir competition. In addition,
making it possible to tender for an unlimited number of lots has the advantage that it does
not discourage general contractors from participating and the growth of enterprises.”].”

3% Documentul de lucru al serviciilor Comisiei din 23 februarie 2007 intitulat ,,Ghidul
privind solutiile inovatoare in domeniul achizitiilor publice: 10 elemente de bund practica”
(SEC(2007)0280) disponibil la adresa https://ec.europa.eu/research/era/docs/en/ec-era-
instruments-3.pdf
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publice durabile de inaltd calitate in Europa” [COM(2007) 799,
14.12.2007]

- Achizitii publice - ghid orientativ pentru responsabilii cu achizitiile
publice privind evitarea celor mai obisnuite erori in proiectele
finantate de fondurile structurale si de investitii europene.”’

Parlamentul European s-a implicat activ prin adoptarea unei rezolutii

referitoare la rolul inovarii in procedura de achizitii.**
Pentru Roménia trebuic observate documentele ANAP® si ale
Consiliului Concurentei.*

Consultarile publice in materia achizitiilor sunt surse importante in
privinta interpretarii si aplicirii acestora si in vederea modificarii coerente.”
In Romania, arareori consultirile publice sunt reale si eficiente.

3. Rolul Curtii de Justitie iIn materia achizitiilor publice.

3.1. Rolul principiilor

Rolul Curtii de Justitie in domeniul achizitiilor publice a fost subliniat
in doctrind®® si este prezent in toate materiile reglementate de directive.
Hotarérile Curtii de Justitie sunt obligatorii atdt pentru instanta care a
formulat trimiterea preliminara dar si pentru celelalte instante judecatoresti

31 http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/informat/2014/guidance_public_

proc_ro.pdf

32 Rezolutia Parlamentului European din 3 februarie 2009 referitoare la achizitia inainte de
comercializare: incurajarea inovatiei pentru asigurarea unor servicii publice durabile de
inalta calitate in Europa (2008/2139(INI)), JO C 67E, 18.3.2010, p. 10-15

33 Informatii utile modificari legislative achizitii publice — forma consolidata, disponibil la
adresa http://anap.gov.ro/web/suport-curs-modificari-legislative-achiziitii-publice/

3 Ghid privind respectarea regulilor de concurenti in situatia participarii sub forma de
asociere la o procedura de achizitie publicd disponibil la adresa http:/www.
consiliulconcurentei.ro/uploads/docs/items/bucket11/id11008/ghid20042016.pdf

33 Drd. Dragodan Arina, Exp. Jur. Falan Cezarina Rozalia, Dr. Tarsia Andreea Corina,
Dr. Olteanu Sergiu, Drd. Vicentiu Rimniceanu, Coordonator: prof. univ. dr. Mihai
Sandru, Pozitie comund referitoare la “Cartea Verde privind modernizarea politicii UE in
domeniul achizitiilor publice Cdtre o piata europeand a achizitiilor publice mai
performanta” (proiect cercetare CSDE in Seria Consultari Europene: , Modernizarea
pietei europene a achizitiilor publice” (CSDE-SCE-22) — februarie — aprilie 2011). Detalii
http://iaduer.ro/?p=2097

3% Christopher H. Bovis, Developing public procurement regulation: Jurisprudence and
its influence on law making, Issue 2/2006, p. 461 si urm.; Jose Antonio Moreno Molina,
La construccion jurisprudencial europea de la teoria de los principios generales de la
contratacion publica y su plasmacion posterior en la legislacion de la Union Europea (The
European Jurisprudential Construction of the Theory of the General Principles of Public
Procurement and Its Subsequent Incorporation Into the European Union Legislation),
Revista digital de Derecho Administrativo, n.° 19, pp. 27-47, Enero-Junio de 2018.
Disponibil la adresa https://ssrn.com/abstract=3112615
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si entitati publice din statele membre.”’ Am ales si discutim despre
principii In cadrul sectiunii Curtii de Justitie, intrucat aceasta a avut un rol
important in stabilirea acestor principii.
Preambulul directivelor (consid. 4 din Directiva 2014/23/UE) enumera
principiile, rolul Curtii $i importanta stabilirii unei reglementari in functie de
hotdrarile CJUE: principiile recunoscute prin directive sunt: principiul
liberei circulatii a marfurilor, al liberei stabiliri si al libertatii de a presta
servicii. Legiuitorul European considera ca mai sunt unele principii care
»decurg” din cele enumerate, precum egalitatea de tratament,
nediscriminarea, recunoasterea reciproci, proportionalitatea si
transparenta. Aceeasi formuld o putem intalnim si in Directiva achizitii
2014/24/UE.*® Referiri la principiile enuntate anterior gdsim in mai multe
considerente sau in dispozitii ale directivelor:
- Directiva 2014/23/UE se refera la principiile achizitiilor in
considerentele 45, 53, 55, 58, 67, 68, 77, 81 si 87 din preambul
precum si in art. 2 si 3.

- Directiva 2014/24/UE are in vedere principiile in considerentele 1,
37, 40, 58, 68, 90, 101, 110 si 114 din preambul precum si in art.
18, 19, 40, 41 si 76.

- Directiva 2014/25/UE are 1n vedere principiile in considerentele 2,
3,52,55,69, 77, 95, 106, 116, 120 si 140 din preambul precum si
in art. 33, 36, 58, 59, 76 si 93.

Uneori directivele au in vedere notiunea de principiu, de fapt
instituind reguli, norme (art. 56 din cadrul sectiunii ,,Selectia participantilor
si atribuirea contractelor”).

Trebuie facuta distinctia dintre principiile generale, care au stat la baza
reglementdrii, respectiv principiile subsidiaritdtii §i  proportionalitatii
(consid. 87 din Directiva 2014/23/UE; consid. 136 din Directiva
2014/24/UE; consid. 140 din Directiva 2014/25/UE) si principiile aplicabile
achizitiilor publice. Principiul proportionalitatii apare si ca un principiu
specific, al achizitiilor publice (art. 19 din Directiva 2014/24/UE).

Rolul Curtii de Justitie este subliniat in preambulul directivelor din
2014 in mai multe randuri. Atfel, in Directiva 2014/23/UE (concesiuni):

37 Pe larg: Mihai Sandru, Mihai Banu, Dragos Cilin, Procedura trimiterii preliminare.
Principii de drept al Uniunii Europene §i experiente ale sistemului romadn de
drept, C.H.Beck, Bucuresti, 2013, p. 33.

3% Considerentul 1 din Preambul: ,,Atribuirea contractelor de achizitii publice de cdtre sau
in numele autoritdtilor statelor membre trebuie sa respecte principiile Tratatului privind
functionarea Uniunii Europene (TFUE), mai exact libera circulatie a marfurilor, libertatea
de stabilire i libertatea de a furniza servicii, precum §i principiile care deriva din acestea,
cum ar fi egalitatea de tratament, nediscriminarea, recunoasterea reciprocd,
proportionalitatea §i transparenta.”
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considerentele 4,%° 18, 21,*' 29.** 45* 64 si 65; Directiva 2014/24/UE
(achizitii): considerentele 2,44, 10, 11, 31, 97, 98 si 107; Directiva
2014/25/UE (utilitti): consid. 2,* 4, 12, 13, 38, 102, 103 si 113.

In considerentul 31 al Directivei 2014/24/CE se subliniaza chiar ci si
jurisprudenta Curtii se interpreteazd neuniform: ,,Exista un nivel
considerabil de incertitudine juridica cu privire la masura in care
contractele incheiate intre entitati din sectorul public ar trebui sa faca
obiectul normelor privind achizitiile publice. Jurisprudenta relevanta a
Curtii de Justitie a Uniunii Europene face obiectul unor interpretari
divergente intre statele membre si chiar intre autoritatile contractante. Prin
urmare, este necesar sd se clarifice cazurile in care contractele incheiate in
cadrul sectorului public nu sunt supuse aplicarii normelor privind
achizitiile publice. Aceasta clarificare ar trebui sa fie ghidata de principiile
stabilite in jurisprudenta relevanta a Curtii de Justitie a Uniunii Europene.”

39 Existenta unor asemenea riscuri a fost confirmatd de jurisprudenta cuprinzdtoare a
Curtii de Justitie a Uniunii Europene, care, cu toate acestea, a abordat doar partial
anumite aspecte ale atribuirii contractelor de concesiune.”

%0 Dificulttile legate de interpretarea conceptelor de concesiune §i de contract de
achizitii publice au generat o constanta incertitudine juridica printre partile interesate si
au condus la numeroase hotarari ale Curtii de Justitie a Uniunii Europene.”

1 _Notiunea de , organisme de drept public” a fost examinatd in mod repetat de Curtea de
Justitie a Uniunii Europene.”

42 In cazul contractelor mixte, normele aplicabile ar trebui sd fie determinate cu privire la
obiectul principal al contractului, in cazul in care diferitele parti care constituie contractul
nu pot fi separate in mod obiectiv. Prin urmare, ar trebui clarificat modul in care
autoritdtile contractante si entitdatile contractante ar trebui sa stabileasca daca diferitele
parti pot fi separate sau nu. O astfel de clarificare ar trebui sd se bazeze pe jurisprudenta
relevanta a Curtii de Justitie a Uniunii Europene.”

# Existd un nivel considerabil de incertitudine juridicd cu privire la mdsura in care
contractele incheiate intre entitdtile din sectorul public ar trebui sa faca obiectul normelor
privind concesiunile. Jurisprudenta relevanta a Curtii de Justitie a Uniunii Europene face
obiectul unor interpretari divergente intre statele membre si chiar intre autoritdtile
contractante sau entitdtile contractante. Prin urmare, este necesar sa se clarifice cazurile
in care contractele incheiate cu sectorul public nu sunt supuse aplicarii normelor prevazute
de prezenta directiva. Aceasta clarificare ar trebui sa fie ghidata de principiile stabilite in
Jurisprudenta relevantd a Curtii de Justitie.”

# Totodatd, este necesar ca anumite notiuni si concepte de bazd sd fie clarificate pentru a
asigura securitatea juridicd §i a incorpora anumite aspecte ale jurisprudentei constante a
Curtii de Justitie a Uniunii Europene in acest domeniu.”

¥ Pentru achizitiile a cdror valoare este mai micd decdt pragurile care determind
aplicarea dispozitiilor privind coordonarea la nivelul Uniunii, este recomandabil sa se faca
apel la jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene privind aplicarea
corespunzatoare a normelor si principiilor TFUE.”

19



3.2. Principiul egalititii de tratament si al transparentei.

Principiile egalitatii de tratament si al transparentei sunt strans legate
de achizitii publice, probabil principii fondatoare.*®

Curtea de Justitie a subliniat cd ,,trebuie sa se constate ca obligatia de
a respecta principiul egalitatii de tratament corespunde insdsi esentei
directivelor privind achizitiile publice, care vizeaza, in special, favorizarea
dezvoltarii unei concurente efective in domeniile care intrd sub incidenta

sferei lor de aplicare si care enuntd criterii de atribuire a contractului

destinate si garanteze o astfel de concurenta”.*’

Acesta a fost invocat in instantele romane in mai multe cauze, cu
. . . . ., 48
aceeasi formulare, desi cauzele au obiecte diferite:

,.in jurisprudenta sa, Curtea de Justitie a Uniunii Europene a stabilit ¢ autoritatea
adjudecatoare trebuie sd interpreteze criteriile in acelasi fel pe parcursul intregii proceduri.
Principiul egalitatii de tratament presupune ca toti participantii la o procedurad de atribuire
sd beneficieze de aplicarea acelorasi conditii impuse de autoritate, astfel incat sa se
garanteze ca este inlaturat orice risc de favoritism si de arbitrar din partea autoritatii.

Principiile egalitatii de tratament §i transparentei, care au drept semnificatie in
special faptul cé ofertantii trebuie sa se afle pe o pozitie de egalitate atdt iIn momentul in
care 1si pregatesc ofertele, cat si In momentul In care acestea sunt evaluate de cétre
autoritatea contractanta (a se vedea in acest sens Hotararea din 18 octombrie 2001, STIAC
Construction, C-19/00, pct. 34, si Hotararea din 4 decembrie 2003, EVN si Wienstrom,
C-448/01, pct. 47), constituie intr-adevar, temeiul directivelor privind procedurile de
atribuire a contractelor de achizitii publice (Hotararea Universale-Bau si altii, C-470/99,
pct. 91, si Hotdrarea din 19 iunie 2003, GAT, C-315/01, pct. 73), iar obligatia autoritatilor
contractante de a asigura respectarea acestora corespunde chiar esentei acestor directive (in
acest sens sunt Hotararea din 17 septembrie 2002, Concordia Bus Finland, C-513/99, pct.
81, si Hotararea din 3 martie 2005, Fabricom, C-21/03 si C-34/03, pct. 26).”

De asemenea, Curtea a subliniat in cauza C-458/03, Parking Brixen
ca autoritdtile contractante sunt acelea care trebuie sa asigure respectarea
principiilor.

»Principiul tratamentului egal si al nediscrimindrii pe motiv de nationalitate implica
obligatia de transparentd care permite autoritatii publice cedente si asigure respectarea
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* Ruth Nielsen, Discrimination and equality in public procurement, disponibil
http://arbetsratt.juridicum.su.se/filer/pdf/klaw46/discrimination.procurement.pdf

47 A se vedea, in acest sens, Hotdrarea din 22 iunie 1993, Comisia/Danemarca, C-243/89,
Rec., p. [-3353, pct. 33.

* Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a VIII-a Contencios Administrativ si Fiscal, Decizia
civila nr. 3515/2015, http://rolii.ro/hotarari/58ac4291e490090c430004ef; de asemenea,
Curtea de Apel Pitesti, Sectia a II-a Civila, de Contencios Administrativ si Fiscal, Decizia
nr. 885/2017, http://rolii.ro/hotarari/598a927be490099¢cal000038; Curtea de Apel Iasi,
Sectia Contencios Administrativ si Fiscal, Decizia nr. 1177/2017, http://rolii.ro/hotarari/
59ee91ebe490096408000089; Curtea de Apel Timisoara, Sectia Contencios Administrativ
si Fiscal, Decizia civild nr. 4254/2014, http://rolii.ro/hotarari/589507f2e490097¢c1e002588
4 C-458/03, Parking Brixen, 13 octombrie 2005, ECR 2005 p. 1-8585,
ECLIL:EU:C:2005:605.
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