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SUMAR EXECUTIV

Prin prezentul studiu s-a propus drept scop, analiza deficientelor sistemului de achizitii publice,
in spetd prezentarea unei “oferte anormal de scazute” in cazul procedurilor de achizitie publice
de lucrari. Din analiza datelor statistice cu privire la procedurile de achizitie publica de lucrari
si acordurilor aditionale din anul 2022, se poate observa ca aproximativ in cazul a 52% de
proceduri de achizitie publicd, contractul a fost atribuit unui operator economic, care a

prezentat o ofertd cu pret anormal de scazut.

Avand in vedere practicile internationale din domeniul achizitiilor publice, se poate observa ca
identificarea si evaluarea ofertelor cu pret anormal de scizut este o proceduri complexi. in
legislatia nationala cu privire la achizitiile publice “ofertele anormal de scazute” sunt
identificate dacd pretul ofertat reprezintd mai putin de 85% din valoarea lucrarilor, calculata
de autoritatea contractantd in modul stabilit. Insi avand in vedere cd aceastd abordare nu
cuprinde toate scenariile posibile, in cadrul acestui studiu se propune includerea unei
metodologii alternative (metoda relativa) cu privire la determinarea ofertei anormal de scazute

in raport cu ofertele prezentate in cadrul procedurii de achizitie publica.

Motivele identificate, care conduc la prezentarea ofertelor anormal de scazute, reprezinta
nivelul ridicat de concurenta si interesul din partea operatorilor economici sa obtina contracte
de achizitie publica. Riscurile cele mai mari de selectare a unei oferte anormal de scazute,
reprezinta capacitatea ofertantului de a executa aceste lucrari calitativ si conform graficului de
executie. Astfel principalele deficiente atestate cu privire la acceptarea unei “oferte anormal
de scazute” sunt: capacitatea redusa a autoritdtilor contractante de a depune diligenta necesara
in etapa de evaluare a ofertelor, documentatia de proiect cu o calitate de detaliere insuficientd,
neajunsuri in normativele de constructie si coduri practice cu privire la determinarea costului

de deviz, discretie ridicatd pentru operatorii economici de a stabili formarea pretului ofertei.

In rezultat sunt propuse mai multe recomandari concrete, care vin si imbunititeasca intregul
proces de contractare a lucrarilor de constructie, care urmeaza sa fie implementat in paralel de
catre institutiile responsabile. Printre principalele recomandari reprezinta achizitia serviciilor
de proiectare exclusiv conform criteriului de atribuire cel mai bun raport pret-calitate,
introducerea unei metode relative de determinare a ofertelor anormal de scazute, ajustari la
normativele si codurile practice din economia constructiilor, stabilirea unui salariu minim in

ofertele operatorilor economici etc.
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ABREVIERI

AA — Acordul de Asociere dintre Republica Moldova si Uniunea Europeana;
AAP - Agentia Achizitii Publice;

ANSC — Agentia Nationala pentru Solutionarea Contestatiilor;
AST — Agentia de Supraveghere Tehnica;

BD — Beneficiu de deviz;

BERD — Banca Europeand de Reconstructie si Dezvoltare;
BM — Banca Mondiala;

CJUE — Curtea de Justitie a Uniunii Europene

CR — Cheltuieli de regie;

CT — Cheltuieli de transport;

IFI — Institutie Financiara Internationala

OA — Obiectul achizitiei;

OE - Operator economic;

SIA RSAP — Sistemul Informational Automatizat Registrul de Stat al Achizitiilor Publice
(MTender)

UE — Uniunea Europeana;

VE — Valoarea estimatd a achizitiei calculata de catre autoritatea contractanta, fara TVA;
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METODOLOGIA DE CERCETARE

Acest studiu a fost realizat in baza unei metodologii care are la baza, atat indicatori de evaluare
cantitativa prin prisma analizei datelor statistice cu privire la procedurile de achizitie publica
de lucrari si acordurile aditionale de majorare care au fost incheiate pe parcursul anului 2022,
cat si indicatori de evaluare calitativd prin prisma dialogului cu reprezentantii institutiilor

responsabile de sectorul de achizitii publice sau cu activititi conexe in acest sector.

Evaluarea cantitativi. In procesul de evaluare cantitativi, s-au examinat datele statistice cu
privire la procedurile de achizitie publica de lucrari desfasurate prin sistemul electronic de
achizitii publice SIA RSAP MTender, avand la baza extragerea de date din modulul de
Business Intelligence (BI) si examinarea datelor statistice a inregistrarii acordurilor aditionale
pentru contractele de achizitii publice de lucrari, avand la baza datele disponibile de la AAP,
pe tender.gov.md, pentru anul calendaristic 2022. Scopul urmarit presupune determinarea
statistica a ofertelor anormal de scazute depuse de catre operatorii economici, in baza carora a

fost atribuit contractul de achizitie publice de lucrari.

Evaluarea calitativi. In procesul de evaluare calitativd, s-au examinat practicile nationale si
internationale in determinarea si abordarea ofertelor anormal de scdzute, atdt in cadrul
legislatiei nationale, cat si in regulamentele de achizitii a UE sau IFI. Totodata, o altd abordare
a constat in dialogul pe de o parte cu institutiile responsabile de sectorul de achizitii publice,
precum Agentia Nationald pentru Solutionarea Contestatiilor, Agentia pentru Supraveghere
Tehnica, iar pe de alta parte cu reprezentantii operatorilor economici si specialistii implicati in
elaborarea si verificarea documentatiei de proiect si de deviz (experti In domeniul economia

constructiilor si elaboratori de devize).
Instrumente aplicate

e Analiza cadrului legal national primar si normativ — secundar in materie de achizitii
publice;

e Analiza cadrului international in materie de achizitii publice (Directiva nr. 2014/24/UE,
Regulamentele de achizitii BEI si BERD, legislatia nationala a statelor membre ale
UE)

e Analiza spetelor din jurisprudenta nationalda (ANSC) si internationald (CJUE);

e Transmiterea solicitdrilor privind realizarea interviurilor catre urmatoarele institutii:
Agentia Achizitii Publice, Agentia pentru Solutionarea Contestatiilor, Agentia pentru

Supraveghere Tehnica
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e Analiza surselor de date deschise, inclusiv registrele electronice, paginile web oficiale
ale autoritatilor, inclusiv:
o tender.gov.md,;
o bi.open-contracting.org/moldova;
o ansc.md
o ast.gov.md
o mtender.gov.md
o etc.
e Alte informatii, analize, studii, rapoarte elaborate de experti independenti, cercetatori

stiintifici, societatea civila sau comunitatea internationala.
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INTRODUCERE

Sistemul de achizitii publice din Republica Moldova este bazat pe un set de prevederi

normative prevazute de legislatia nationala.
Legislatia primara pentru sistemul de achizitii publice este alcatuita din urmatoarele:

e Legeanr. 131 din 03.07.2015 privind achizitiile publice;

e Legea nr. 74 din 21.05.2020 privind achizitiile in sectoarele energeticii, apei,
transporturilor si serviciilor postale;

e Legeanr. 121 din 05.07.2018 cu privire la concesiunile de lucrari si concesiunile de

servicii.

Totodata aditional pentru transpunerea eficienta a legislatiei primare au fost elaborate un set de

documente normative adoptate prin Hotarari de Guvern sau Ordine ale Ministerului Finantelor.

Conform actelor de reglementare a achizitiilor publice din UE, determinarea unei oferte
anormal de scizutd nu este clar definitd in Directiva nr. 2014/24/UE. Insi, este in general
acceptat, cd acest concept este tratat ca o situatie in care pretul ofertat de catre operatorul
economic ridica suspiciuni cu privire la sustenabilitatea economica a acesteia si daca cu acest

pret poate fi executata lucrarea.

Conform art. 69, alin. (1) din Directiva nr. 2014/24/UE — In cazul ofertei anormal de scizute,
autoritatile contractante solicitd operatorilor economici sa explice pretul sau costurile propuse
in ofertd, in cazul in care ofertele par a fi anormal de scazute in raport cu lucrarile, produsele
sau serviciile respective. Totodatd in acest sens, conform art. 69, alin. (2), clarificarile

mentionate se pot referi in mod concret la:

a) aspectele economice ale procesului de productie, ale prestarii serviciilor sau ale metodei
de constructie;

b) solutiile tehnice adoptate sau conditiile exceptional de favorabile de care dispune
ofertantul pentru furnizarea produselor sau a serviciilor, sau pentru executia lucrarilor;

C) originalitatea lucrarilor, a produselor sau a serviciilor propuse de ofertant;

d) respectarea obligatiilor mentionate la art. 18 alin. (2).

Autoritatile contractante resping oferta atunci cand constatd ca acesta este anormal de scdzuta

deoarece nu respecta obligatiile aplicabile la art. 18, alin. (2) din Directiva.
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Cu referire la ofertele anormal de scazute, Legea nr. 131/2015 prevede la art. 70, alin. (1)

urmatoarele:

Oferta anormal de scdzuta poate fi oferta de vanzare a bunurilor, de executare a lucrarilor sau
de prestare a serviciilor la un pret semnificativ mai scdzut in comparatie cu ofertele altor
ofertanti sau in raport cu bunurile, lucrarile sau serviciile care urmeaza a fi furnizate, executate
Sau prestate in situatia in care ofertantul nu reuseste sa demonstreze accesul sdu la o tehnologie
speciald sau la conditii de piatd mai avantajoase care i-ar permite sd ofere un asemenea pret

scazut al ofertei.

In cazul achizitiei publice de lucrari, o ofertd prezintd un pret semnificativ mai scizut in
comparatie cu ofertele altor ofertanti sau in raport cu lucrarile ce urmeaza a fi executate daca
pretul ofertat reprezinta mai putin de 85% din valoarea lucrarilor, calculata de autoritatea

contractantd in modul stabilit.

Prin urmare in procesul de evaluare a ofertelor depuse de catre operatorii economici, autoritatea
contractantd este obligata sa asigure operatorului economic posibilitatea de justificare a
pretului anormal de scazut. In cazul unei oferte care are un pret aparent anormal de scizut in
raport cu ceea ce urmeaza a fi furnizat, executat sau prestat, autoritatea contractantd are
obligatia de a solicita ofertantului, in scris si inainte de a lua o decizie de respingere a acelei
oferte, detalii si precizari pe care le considerd semnificative cu privire la oferta, precum si de a

verifica raspunsurile care justifica pretul respectiv.

Autoritatea contractanta are obligatia de a lua in considerare justificarile primite de la ofertant,

indeosebi cele care se refera la:

a) fundamentarea economicd a modului de formare a pretului, aferent procesului de
productie, metodelor de executie utilizate sau serviciilor prestate;

b) solutiile tehnice adoptate si/sau orice conditii deosebit de favorabile de care beneficiaza
ofertantul pentru furnizarea bunurilor, pentru executarea lucrarilor sau prestarea
serviciilor;

C) originalitatea ofertei din punctul de vedere al indeplinirii tuturor cerintelor prevazute in
caietul de sarcini;

d) respectarea dispozitiilor privind protectia muncii si conditiile de munca aplicabile
pentru executarea lucrarii, prestarea serviciului sau furnizarea bunurilor;

e) posibilitatea ca ofertantul sa beneficieze de un ajutor de stat.
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Totodata, conform Hotararii de Guvern nr. 638 din 26.08.2020 pentru aprobarea
Regulamentului privind achizitiile publice de lucrari in pct. 132 este specificat ca autoritatea
contractantd efectueaza, in cazul unei oferte, a carei valoare constituie mai putin de 85% din
valoarea estimata a lucrarilor, controlul calcularii elementelor pretului si respectarea de catre

ofertant a cerintelor tehnice stipulate in caietul de sarcini

In cazul achizitiilor sectoriale, reglementate de Legea nr. 74 din 21.05.2020, art. 78, alin. (1)
Oferta anormal de scdzuta poate fi oferta de vanzare a bunurilor, de executare a lucrarilor sau
de prestare a serviciilor la un pret semnificativ mai scizut in comparatie cu ofertele altor
ofertanti sau in raport cu bunurile, lucrarile sau serviciile care urmeaza a fi furnizate, executate
sau prestate in situatia in care ofertantul nu reuseste sa demonstreze accesul sdu la o tehnologie
speciald sau la conditii de piatd mai avantajoase care i-ar permite sd ofere un asemenea pret

scazut al ofertei.

PRACTICILE DE IDENTIFICARE ST EVALUARE A OFERTELOR
ANORMAL DE SCAZUTE iN STATELE MEMBRE UE SI IFI

Romaéania

In Roménia, conform art. 210, alin. (1) din Legii nr. 98/2016, in cazul unei propuneri
financiare aparent neobisnuit de scazuta in raport cu lucrarile, produsele sau serviciile care
constituie obiectul contractului de achizitie publica/acordului-cadru care urmeaza a fi
atribuit/incheiat, autoritatea contractanta are obligatia de a solicita ofertantului care a depus

o astfel de oferti clarificiri cu privire la pretul sau costurile propuse in respectiva oferti.

Potrivit dispozitiilor art. 202, alin. (11) din OUG nr. 34/2006, o oferta prezinta un pret
aparent neobisnuit de scazut in raport cu ceea ce urmeaza a fi furnizat, executat sau prestat,
atunci cand pretul ofertat, fara TVA, reprezinta mai putin de 80% din valoarea estimatdi a

contractului respect.?

Totodata conform prevederilor art. 36°1, alin. (1) din HG nr. 925/2006, in sensul prevederilor
art. 202, alin. (1) din ordonanta de urgenta, o oferta prezinta un pret aparent neobisnuit de

scazut in raport cu ceea ce urmeazd a fi furnizat executat sau prestat atunci cand pretul ofertat,

! Legea nr. 98 din 19 mai 2016 privind achizitiile publice

2 Ordonanta de Urgenti nr. 34 din 19 aprilie 2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publici, a contractelor
de concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune de servicii
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fara TVA, reprezinta mai putin de 85% din valoarea estimatd a contractului respectiv sau, in
cazul in care in procedura de atribuire sunt cel putin 5 oferte care nu se afla in situatiile
prevazute la art. (36), (...), atunci cdnd pretul ofertat reprezinta mai putin de 85% din media

aritmeticd a ofertelor respective.’

Conlflictul evident dintre cele doua texte legale trebuie solutionat in favoarea dispozitiillor OUG
nr. 34/2006, care au putere superioara celor ale HG nr. 925/2006, ce constituie un simplu act

de interpretare a prevederilor OUG nr. 34/2006.*
Italia

In Italia, legislatia nationald prevede ci autoritatea contractanti este obligatd si examineze
ofertele anormal de scazute, care deviaza de la ’pragul anormal de scazut”. Sunt propuse cinci
metode de identificare a ofertelor anormal de scazute, iar obligatia de a alege metoda de
determinare revine autoritatii contractante. Pentru a omite manipularea preturilor de cétre
ofertanti, metoda de calculare a ’pragului anormal de scizut” nu este divulgati in avans.® Drept
exemplu, autoritatea contractanta este obligata sa solicite justificari de la toti operatorii
economici, care au depus oferta, pretul careia este mai mic sau egal decat media ofertelor in

raport cu valoarea estimata, cu excluderea a 10% din pretul cel mai mic si cel mai mare.
Polonia

In Polonia, autorititile contractante sunt obligate si solicite clarificiri de la operatorii
economici a cdror ofertd este cu 30% mai mica decit valoarea estimata a achizitiei sau
media aritmeticd a pretului ofertelor depuse de citre operatorii economici®. Nu este 0
specificatie obligatorie a numarului minim de oferte, pentru care aceastd regula este aplicata.
In cazul in care operatorul economic nu justifica aspectele pretului anormal de scazut, oferta

acestuia urmeaza sa fie respinsa.

3 Hotdrare de Guvern nr. 925 din 19 iulie 2006 pentru aprobarea normelor de aplicare a prevederilor referitoare la
atribuirea contractelor de achizitie publica din OUG nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie
publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune de servicii

4 Consideratii cu privire la ”pretul aparent de neobisnuit de scizut”, Av. Cilin Alexe, Mihaila si Asociatii SCA

5 art. 97 din Decreto Legislativo 18 aprile 2016, n. 50 Attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE e
2014/25/UE sull'aggiudicazione dei contratti di concessione, sugli appalti pubblici e sulle procedure d'appalto
degli enti erogatori nei settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti e dei servizi postali, nonche' per il riordino
della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a lavori, servizi e furniture.

6art. 224 din USTAWA z dnia 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych
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Slovacia

In Slovacia, o ofertd este consideratd anormal de scazutd dacd sunt intrunite urmitoarele
conditii:

1. Au fost depuse cel putin 3 oferte de catre operatori economici calificati;

2. Operatorul economic a oferit un pret care este cu cel putin 15% mai mic decat media
aritmetica a preturilor oferite de catre totii ofertantii, cu exceptia ofertei cu cel mai mic
pret;

3. Operatorul economic a oferit un pret care este cu 10% mai mic decat oferta clasata pe

locul 2 dupa pret

Este suficient ca oferta s fie declaratd anormal de scdzuta daca sunt Intrunite conditiile (1) si

(2) sau conditiile (1) si (3)".
Portugalia

In Portugalia, identificarea ofertei anormal de scazute se determina daca pretul acesteia este

mai mic decat valoare estimata in urmatoarele conditii:

1. mai mic de 40% sau mai mult pentru contractele de achizitie de lucrari;

2. mai mic de 50% sau mai mult pentru alte tipuri de contracte de achizitie.

Autoritatea contractanta poate sa stabileasca praguri specifice, care sunt considerate anormal
de scdzute, pe care trebuie sd le includd in documentatia de atribuire pentru operatorii

economici.?
Institutiile Financiare Internationale

In regulamentele de achizitii ale Bancii Mondiale (BM) este specificat cad oferta anormal de
scazutd este definita ca “o ofertd n care pretul acesteia in combinatie cu alte elemente ale
ofertei, pare atat de scazutd incat ridica ingrijordri materiale pentru autoritatea contractantd in

ceea ce priveste capacitatea ofertantului de a executa contractul cu pretul propus”.®

7 Art. 53, alin. (2) din ZAKON z 18. novembra 2015 - o verejnom obstarvani a o zmene a doplneni niektorych
zakonov

8 Art. 71, alin. (1) si (2) din Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro 2008 Cddigo dos Contratos Publicos

9 The World Bank “Guide to the identification and treatment of abnormally low bids and proposals”, Iulie 2016
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In acest sens se propun 5 etape pentru investigarea ofertei anormal de scizute: Identificarea,

clarificarea, justificare, verificare si adoptarea deciziei.
In etapa de identificare a ofertei anormal de scizute, regulamentul BM, propune 2 metode:

1. In cazul in care sunt mai putin de 5 oferte calificate, se utilizeazi metoda absoluti, in
care se compara oferta depusd de catre operatorul economic si valoarea estimata a
contractului de citre autoritatea contractanti. In cazul in care oferta depus este cu 20%
mai joasa decat valoarea estimata aceasta este considerata anormal de scazute

2. In cazul in care sunt cel putin 5 oferte sau mai mult, se utilizeazi metoda relativi.
Aceasta metoda se bazeaza pe abordarea statistica, iar oferta anormal de scazut este
consideratd acea oferta al carui pret este mai jos decat diferenta dintre media aritmetica

si abaterea standard.

O abordare similara este adoptata si de catre regulamentele de achizitii ale Bancii Europene

pentru Reconstructie si Dezvoltare.'”

Pentru identificarea ofertelor anormal de scazute sunt utilizate urmatoarele metode: relativa si
absoluta. Prima este utilizata, in cadrul procedurilor, unde numarul de ofertanti este mai mare
de 5 operatori economici si se bazeaza pe formula matematica de diferenta dintre media
aritmeticd si abaterea standard. A doua metoda este utilizata, in cadrul procedurilor, in care

numadrul de ofertanti este mai mic de 5 operatori economici.

Este necesar de mentionat cd ambele institutii financiare internationale nu accepta ca in
procesul de evaluare autoritatea contractanta sa respinga automat ofertele a caror pret
este anormal de scizut, in situatiile in care nu au fost solicitate clarificari de la respectivul

operator economic.

Prin urmare din analiza prevederilor legislative nationale ale tarilor membre ale UE si IFI
putem concluziona cd pot fi identificate 3 metode de determinare a ofertelor anormal de
scazute:

1. Metodelor de determinare relativa;

2. Metodelor de determinare absoluta;
3. Combinatie dintre determinarea relativa si absoluta.

10 The EBRD Guidance - Assessment of Abnormally Low Tenders for Works Contracts, August 2019
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Metoda de determinare relativia examineaza posibilitatea stabilirii ofertei anormal de scazute
in raport cu media aritmeticd a ofertelor depuse, iar metoda de determinare absoluta

examineaza stabilirea ofertei anormal de scazute in raport cu valoarea estimata a contractului.

ABORDAREA OFERTELOR ANORMAL DE SCAZUTE iN PRACTICA
ANSC

In practica ANSC au fost inregistrate contestatii de la operatorii economici cu privire la
pretentii la desemnarea castigatorului in cadrul procedurilor de achizitie de lucrari care au
prezentat o ofertd anormal de scazutd. Este necesar de mentionat ca practic toate contestatiile
care au fost depuse, contestatarii au invocat si alte pretentii (ex: neindeplinirea criteriilor de
calificare si selectie, greseli in devizele ofertd s.a.) pe langa pretentia cu privire la pretul

anormal de scazut al operatorului economic desemnat castigator.

Aprecierea ANSC in cadrul acestor contestatii, pe speta pretului anormal de scézut, s-a redus
la faptul, ca in majoritatea cazurilor, s-a constat ca autoritatea contractantd nu a depus diligenta

necesara in clarificarea si evaluarea ofertelor anormal de scazute.

"ANSC retind ca este obligatia autoritatii contractante de a examina elementele ofertei care
prezinta un pref anormal de scazut, precum si sa solicite ofertantilor justificarea prefului
respectiv cu anexarea documentelor confirmative. De asemenea, revine autoritatii
contractante si sarcina de a formula clar si detaliat solicitarea adresata ofertantilor pentru a-
i pune pe acestia in masura sa justifice deplin caracterul real al ofertelor prezentate in cadrul
procedurilor de achizitie publica. La acest aspect, ANSC retine ca autoritatea contractanta a
solicitat operatorului economic justificarea pretului anormal de scazut (...), fara insa a fi
nominalizate clar si exhaustiv detaliile/precizarile/elementele ofertei financiare ce urmeaza a

fi justificate.

Astfel examindnd solicitarea de justificare remisa operatorului economic contestator, Agentia
constata ca aceasta are un caracter foarte general, fard a se face referire concreta la detaliile
si precizarile pe care, grupul de lucru, le considerd semnificative cu privire la ofertd. In acest
sens, ASNC retine ca autoritatea contractanta nu a specificat elementele propunerii financiare
care trebuie justificate (cheltuielile limitate, resurse manopera/materiale/utilaje a caror pret

a fost apreciat de cdtre grupul de lucru ca fiind aparent anormal de scéizut. "'t

11 Decizia ANSC nr. 03D-63-21 din 05.02.2021
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

Prin urmare actiunile autoritatilor contractante in stabilirea evaluarea fundamentarii economice
a modului de formare a pretului, aferent procesului de productie, metodelor de executie utilizate
si solutiile tehnice adoptate si/sau orice conditii deosebit de favorabile de care beneficiaza
ofertantul pentru executarea lucrarilor in majoritatea cazurilor sunt insuficiente si apreciate de
ordin general. Astfel, se lasa la discretia ofertantilor de a aprecia de sine statdtor aspectele

relevante, care urmeaza a fi justificate, ale ofertei prezentate.

ABORDAREA OFERTELOR ANORMAL DE SCAZUTE iN PRACTICA
CJUE

In practica judiciara a CJUE au fost inregistrate mai multe cazuri, in care s-a examinat speta
ofertei anormal de scizute. In toate aceste cazuri CJUE a clarificat ca in cazul in care existd
dovezi ca pretul unei oferte este anormal de scazut, autoritatea contractanta este obligatd sa
solicite clarificari si explicatii de la ofertant si sa ofere posibilitatea ca acesta sa justifice pretul
prin documente justificative. Excluderea automata a ofertei, bazata pe un criteriu matematic,
pentru determinarea ofertei anormal de scazute, nu este admisd pentru cd nu corespunde

obiectivului de a promova competitivitatea in sectorul de achizitii publice.*?

In alte cazuri practica judiciard indica ca chiar daca ofertantul a propus elemente ale ofertei cu
preturi O (zero), autoritatea contractanta este obligatd sa solicite clarificari si sa nu excluda

automat ofertantul .*®

Scopul justificarii ofertelor de catre operatorii economici pentru ofertele anormal de scazute
este de a preveni actiuni arbitrare din partea autoritatilor contractante si sa asigure o competitie
sdndtoasi intre operatorii economici. In cazul Lombardini, conform legislatiei din Italia, a fost
utilizatd o formuld matematica bazata pe media aritmetica a preturilor oferite de catre operatorii
economici, pentru a determina ofertele potential anormal de scizute. In acest caz CJUE a
hotarat ca o astfel de formuld pentru determinarea pretului anormal de scdzut nu este contrard
cu legislatia UE, atat timp cat rezultatul aplicarii acestei metode este in conformitate cu

obligatia solicitarii autoritatii contractante a justificarilor necesare.

12 Cazul 103/88 Fratelli Costanzo [1989] ECR 1839, § 18, 19 si 21; Cases C-147/06 si C-148/06 SECAP [2008]
ECLI:EU:C:2008:277.

13 Cazul C-367/19 Tax-Fin-Lex [2020] ECLI:EU:C:2020:685, § 31
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

FORMAREA PRETULUI IN CONSTRUCTIE PENTRU
PROCEDURILE DE ACHIZITIE DE LUCRARI

Costul lucrarilor de constructie-montaj este expresia valorica a consumului de resurse
(materiale, forta de munca, utilaje de constructii) necesare pentru executia acestora in conditii

organizatorice si tehnologice stabilite de beneficiar.*

Elaborarea documentatiei de deviz este reglementata de un set de normative de constructie
moldovenesti si coduri practice. Principalele prevederi sunt stipulate in NCM L.01.01-2012
“Reguli de determinare a valorii obiectivelor de constructii” s1 CP L.01.01-2012 "Instructiuni

privind intocmirea devizelor pentru lucrarile de constructii-montaj prin metoda de resurse”.

Suma intreaga a cheltuielilor determinatd de deviz pentru constructia obiectului se numeste

cost de deviz. Costul de deviz complet se determina prin formula:
C;=CD+CI+BD+TVA
unde: CD — costuri directe;
Cl — cheltuieli indirecte (de regie);
BD — beneficiu de deviz;
TVA — taxa pe valoarea adaugata.

Determinarea costului de deviz de catre autoritatile contractante se stabileste Tn dependenta de
preturile medii pe piata pentru resursele de materiale de constructii, iar cheltuielile de
salarizare, cheltuielile indirecte si beneficiu de deviz se determind pe baza scrisorilor

informativ-normative emise de catre Organul National de Dirijare in Constructii.

Determinarea costului de deviz de catre operatorii economici se stabileste urmand metodologia
din codurile practice, unde se utilizeaza datele contabile din intreprinderea operatorului

economic, fiind revizuite si reaprobate odata pe an de catre Intreprinderea de antrepriza.

Prin urmare nu este obligatoriu, ca operatorul economic, in devizele de ofertd sa includa
valorile utilizate de catre autoritdtile contractante, In documentatia de deviz estimativa, pentru

diferite elemente de formare a pretului. Aceastd abordare de cele mai frecvente ori este

14 A. Stritila, I. Albu, L. Usutori ”Economia Constructiilor (suport de curs)”, UTM, 2019
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

perceputd gresit de catre autoritatile contractante, care considera cd operatorii economici

trebuie sa foloseasca aceleasi valori medii, ca si in devizele estimative.

DATE STATISTICE CU PRIVIRE LA PROCEDURILE DE ACHIZITIE
DE LUCRARI

In anul 2022 numarul total de contracte incheiate de citre autorititile contractante, in rezultatul
tuturor procedurilor de achizitie publica, este de 18 096, iar valoarea totala a contractelor este
de 13 682 388 035.72 MDL, conform Raportului privind activitatea in domeniul achizitiilor
publice desfasuratd in perioada anului 2022 al AAP®. In comparatie in perioada similard a
anului 2021 s-a atestat o crestere de 62.01% a valorii totale contractate de catre autoritatile

contractante.

Conform datelor aceluiasi raport, repartizarea achizitiilor publice dupa tipul obiectului de
achizitie (bunuri/servicii/lucrari) contractate de autoritatile contractante in anul 2022 este

urmatoarea:

Informatia privind repartizarea achizitiilor dupa
tipul obiectului de achizitie (%)

12,16%

35,22% Bunuri = Lucrdri = Servicii

Figura nr. 1 Informatie privind repartizarea achizitiilor dupa tipul obiectului de achizitie

15 Raportul privind activitatea in domeniul achizitiilor publice desfisurati in perioada anului 2022
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

Informatia privind repartizarea achizitiilor dupa
tipul obiectului de achizitie (MDL)

Bunuri
4.819.589.146,79
1.663.116.249,46 lei
lei
‘ = Lucrari
= Servicii

7.199.682.639,47
lei

Figura nr. 2 Informatia privind repartizarea achizitiilor dupa tipul obiectului de achizitiec (MDL)

In cazul achizitionarii lucrarilor au fost raportate 3 189 de contracte, cu o valoare estimati de

7 199 682 639.47 lei.

ANALIZA OFERTELOR ANORMAL DE SCAZUTE iN CADRUL
PROCEDURILOR DE ACHIZITIE PUBLICA DE LUCRARI

In cadrul acestui studiu au fost selectate toate procedurile de achizitie publica de lucrari, care
au fost desfasurate pe parcursul anului 2022. Prin urmare au fost elaboratd o baza de date, care
contine informatii despre aceste proceduri, cu un numar total de 2528 de proceduri de achizitie
de lucrari, cu o valoare estimata de 6 934 015 051.46 lei. Astfel din totalul numarului de
proceduri de achizitie de lucrari desfasurate, in cazul a 1202 de proceduri (48%0) a fost atribuit
contractul pentru o ofertd anormal de scazuta, iar in 1326 de proceduri (52%0), contractul a fost

atribuit ofertelor care sunt mai mari decat 85% din valoarea estimata.
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scdzute in procedurile de achizitie de lucrari

RAPORTUL DINTRE VALOAREA OFERTEI Si
VALOAREA ESTIMATA

m<85%
m> 85%

Figura nr. 3 Raportul dintre valoarea ofertei si valoarea estimata

Totodata pentru analiza contractelor atribuite, a fost elaborata o histograma, ce reprezintd o
distributie statisticd in functie de raportul dintre valoarea estimata si valoarea ofertatd. Din
aceastd histograma observam, ca majoritatea ofertelor se incadreazd in intervalul de 75% -

100% din valoarea estimata.

NR. DE CONTRACTE ATRIBUITE RAPORTAT LA VALOAREA ESTIMATA
A ACHIZITIEI

500
450
400
350

430
335 336 334
300
257
250
201
20 177
15 121 115
10
52 56
5 [
- I s e B

60% 65% 70% 75% 80% 85% 90% 95% 100% 105% 110% 115% 120% 125% 130%

o O O O

o

Figura nr. 4 Nr. de contracte atribuire raportat la valoarea estimata a achizitiei

In cazul ofertelor anormal de scdzute, autoritatea contractantd urmeaza sa solicite obligatoriu

o justificare cu privire la elementele ofertei, pe care le considera anormal de scdzute. In
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

urmatorul grafic sunt reprezentate ponderea autoritatilor contractante care nu au selectat
oferta prezentata cu cel mai mic pret, dar au selectat ofertele operatorilor economici

urmatori.

RAPORTUL DINTRE OFERTA SELECTATA DE PE 1
LOC SI OFERTA SELECTATA PE LOCURILE
URMATOARE

m Oferta de pe 1
loc desemnata
castigatoare

m Oferta de pe 1
loc nu este
desemnata
castigatoare

Figura nr. 5 Raportul dintre oferta selectata de pe 1 loc si oferta selectata de pe ofertele urmatoare

Astfel la caz e necesar de mentionat, cd un numar redus de autoritati contractante, de circa
28%, au atribuit contractul unei oferte care este mai scumpa decat cea clasatd pe primul loc
dupa criteriul de atribuire cel mai mic pret. De aici, putem sd concluziondm ca lipsa
capacitatilor autoritdtilor contractante de a analiza ofertele anormal de scazute, le face reticente

in respingerea operatorului economic din considerentul prezentarii unei oferte anormal de
< . SR . .3 . . o .
scazute, ceea ce inseamna ca in aproximativ din procedurile de achizitie, va castiga oferta cu

cel mai mic pret.

O alta abordare a prezentului studiu a constat n analiza acordurilor aditionale de majorare a
valorii contractelor de lucrdri in perioada 2022. In total au fost studiate 296 de acorduri
aditionale de majorare a valorii contractului, in suma de 90 018 197.23 MDL. In acest caz au
fost delimitate numarul de acorduri aditionale care au fost incheiate, avand la baza valorii
contractului o ofertd anormal de scazutd si numarul de acorduri aditionale care au fost Incheiate

pentru contracte care au oferta ce nu se incadreaza in definitia ofertei anormal de scazute.
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STUDIU: Deficientele sistemului de achizitii publice: Ofertele anormal de scazute in procedurile de achizitie de lucrari

PONDEREA ACORDURILOR ADITIONALE,
RAPORTAT LA OFERTELE ANORMAL DE SCAZUTE

m<85%
m>85%

Figura nr. 6 Ponderea acordurilor aditionale raportat la ofertele anormal de scazute

In acest caz, se poate observi ci nu este o legitura directd in semnarea acordurilor aditionale,
in cazul contractelor atribuite unor oferte care sunt anormal de scizute. In majoritatea cazurilor
de incheiere a acordurilor aditionale, motivele care au stat la baza acestora, autoritdtile
contractante au argumentat prin greseli sau neconcordante in documentatia de proiect sau

lucrari neprevazute, care nu au putut fi identificate la etapa elaborarii documentatiei de proiect.

Este necesar de mentionat, cd la moment nu existd o abordare unitard in ceea ce tine de
modificdrile ale contractelor de achizitii publice de lucrari. Conform Legii nr. 131/15
modalitatea de modificare a contractelor de achizitie publice este reglementatd prin art. 76,
alin. (7) Contractele de achizitii publice/acordurile-cadru pot fi modificate, fara organizarea

unei noi proceduri de achizitie publica, in urmatoarele situatii:

1) atunci cand sunt indeplinite in mod cumulativ urmatoarele conditii:

a) devine necesara achizitionarea de la contractantul initial a unor bunuri, lucrari
sau servicii suplimentare care nu au fost incluse in contractul initial, dar care au
devenit strict necesare pentru indeplinirea acestuia;

b) schimbarea contractantului este imposibila;

C) orice majorare a pretului contractului reprezentind valoarea bunurilor/
lucrarilor/serviciilor suplimentare nu depaseste 15% din valoarea contractului
initial;

2) atunci cind sint indeplinite in mod cumulativ urmatoarele conditii:

a) modificarea a devenit necesara in urma unor circumstante pe care o autoritate
contractanta care actioneaza cu diligentd nu ar fi putut sa le prevada;

b) modificarea nu afecteaza natura generald a contractului;

C) cresterea pretului nu depéaseste 15% din valoarea contractului de achizitii
publice/acordului-cadru initial;
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Prin abordare unitare se intelege cazul in care in cadrul executarii unui contract de lucrari au
intervenit situatia In care sunt necesare de exclus anumite cantitati de lucrari si de inclus alte
cantitati de lucrari. Si aici pot fi dezvoltate 2 scenarii prin care pot fi clasificate lucrarile ce
urmeaza sd fie incluse sau suplimentare. Primul scenariu ar reiesi prin faptul ca
lucrarile/cantitatile ce nu au fost incluse initial in oferta contractata utilizeaza resurse ale caror
preturi unitare au fost determinate in procedurile competitive, iar al doilea scenariu consta prin
faptul ca lucrarile/cantitatile ce nu au fost incluse initial in oferta contractata utilizeaza resurse
ale cdror preturi unitare nu au fost determinate in procedurile competitive (spre exemplu
determinarea prefului pentru materiale de constructie/utilaje noi). In ambele cazuri se
considera ca executarea acestor lucrari este strict necesare pentru indeplinirea contractului, iar
modificarile aduse contractului sunt nesubstantiale. Astfel in aceste cazuri atat operatorul
economic cat si autoritatea contractanta sunt puse 1n situatia in care trebuie sa decida procedura
administrativa corectd de modificare a contractului si prin urmare aceasta difera de la caz la
caz, in lipsa unor instructiuni clare din partea institutiilor responsabile de domeniul achizitiilor

publice.

STUDIU DE CAZ

In cadrul acestui studiu de caz se propune evaluarea formarii pretului in constructii pentru
procedurile de achizitii, in care au fost prezentate oferte anormal de scazute. In mod aleatoriu
au fost selectate 10 proceduri de achizitie, drept criterii de selectare au servici, procedurile in
care au fost depuse 5 oferte sau mai multe din partea operatorilor economici, iar obiectul
achizitiei reprezinta lucrari de reparatie curente sau lucrari de constructie capitale.

Procedurile de achizitie publica de lucrari sunt prezentate in tabelul de mai jos:

Tipul | Numd
: Valoarea Oferta Raportul rul de
[ . o e e o
< Obicctul Achizitiei estimati atribuita | VA/VE %Lor?? oferta
nti
y | Lucrdrilor de reparatii curente a 482762574 | 337472650 |  70% LD 9
sectiei Patologie nou-nascutilor nr. 1
Lucrari de reparatii a acoperisului de
» | tipsarpanta, termoizolarea fasadelor 4519 200,00 | 2 987 279.84 66% LD 8

si schimbarea timplariei la gimnaziul
M. Snegur s. Trifanesti, r. Floresti

Replanificarea blocului ”G” a
3 | gradinitei de copii din s. 3060 440,00 | 2400 000,00 78% LD 8
Ecaterinovca, r. Cimislia

Lucrarilor de constructia a edificiului
4 | Medicilor de Familie din s. Recea, r. 4639 000,00 | 3687 097,30 79% LD 7
Straseni
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Lucrari de reparatie la IPLT

,,Gaudeamus”, str. Petru Zadnipru
14/4, or. Chisinau

3485 391,00

2 433 566,80

70%

LD

Lucréri de reparatie in cadrul LTPA
E. Alistar subordonat DETS Botanica

5223 137,28

3 856 456,00

74%

LD

Resistematizarea si reparatia
bibliotecii a CEMF ”Raisa Pacalo”

3252 620,00

1862 967,41

S57%

LD

Achizitionarea lucrarilor curente de
reparatie a laboratorului clinic
diagnostic et. 2, din incinta cladirii
CMF-5, str. I.L.Caragiale 1, mun.
Chisinau

2 644 416,00

1774 674,97

67%

LD

Lucrari de reparatie capitala al
acoperisului cladirii Policlinicii
Raionale Cimislia (Centrul de
sdnatate)

1502 354,00

1 099 607,06

73%

COoP

16

10

Lucréri de reparatie a slii de sport

1 666 666,00

926 018,24

56%

COP

15

in toate cele 10 studii de caz au fost evaluate salariul muncitorilor-constructori, cheltuielile

de transport, cheltuielile de regie si beneficiu de deviz. Aceste valori au fost extrase din

documentatia de deviz (Formularul nr. 7 — Deviz local; Formularul nr. 3— Borderoul de resurse;

Formularul nr. 5 — Catalogul de preturi unitare) prezentata de catre operatorul economic, oferta

careia a fost desemnata castigatoare.

Nr. Obiectul Achizitiei Salariul CT CR BD
1 Lucra{llor Qe reparatii curente a sectiei Patologie 36,06 2.0% 20 2%
nou-nascutilor nr. 1
Lucrari de reparatii a acoperisului de tip sarpanta,
2 termoizolarea fasadelor si schimbarea timplariei la 50 2,0% 10,50% 2%
gimnaziul M. Snegur s. Trifanesti, r. Floresti
3 Replamﬁcar_ea bloculul_ G .agradlnltel de copii 515 7.0% 6% 30
din s.Ecaterinovca, r. Cimislia
4 Lucrgfllor' de constructia a FdlﬁCIUIUI Medicilor de 64 4.0% 14% 6%
Familie din s. Recea, r. Straseni
Lucrari de reparatie la IPLT ,,Gaudeamus”, str. 0 0 0
> Petru Zadnipru 14/4, or. Chisinau 36,45 3,5% 4% 2%
Lucrari de reparatie in cadrul LTPA E. Alistar o o o
6 subordonat DETS Botanica 64,84 3.0% 10% 6%
7 ’l’{es%stematlzaiea si reparatia bibliotecii a CEMF 49,58 3.0% 4% 3%
Raisa Pacalo
Achizitionarea lucrarilor curente de reparatie a
8 laboratorului clinic diagnostic et. 2, din incinta 50,9 3,0% 8% 3%
cladirii. CMF-5, str. I.L.Caragiale 1, mun. Chisindu
Lucrari de reparatie capitala al acoperisului cladirii o o o
o Policlinicii Raionale Cimislia (Centrul de sanatate) 47 1.0% 1,50% 2%
10 | Lucrari de reparatie a salii de sport 42 3,0% 2% 1%
Media 49,23 3,2% 6,2% 3,0%

Dupa care aceste valori au fost comparate cu valorile recomandate ce sunt utilizate in cadrul

documentatiei de deviz estimative elaborata de catre autoritatea contractanta.
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VEGa Cota valorii in devizele Cota valorii in devizele oferta
estimative ale AC®® ale OE din studiul de caz
Salariul muncitorilor-constructori 84.97 lei/h-omY’ 49,23 lei/h-om
Asigurdri sociale 24% 24%
A 7%
B. 8%
Cheltuieli de transport C. 10% 0
p D 2% 3,2%
E. 4%
F. Catalog nr. 13 (drumuri)
o . A. 14.5% A. 6,2%
Cheltuieli de Regie B. 76% B. _
C. 60% C. -
Beneficiu de Deviz 6% 3,0%

Din evaluarea datelor a studiului de caz, se poate observa ca este o diferenta semnificativa
dintre cota valorii in devizele estimative elaborate de catre autorititile contractante si
devizele de oferta ale operatorilor economici ciruia le-a fost atribuitd contractul. Cele mai
semnificative diferente sunt inregistrate la salariul muncitorilor-constructori, care este cu
aproximativ 40% mai mic in devizele operatorilor economici, decét in devizele estimative, la
cheltuielile de transport care sunt cu aproximativ 50% mai mici in devizele operatorilor
economici, decat in devizele estimative si la cheltuielile de regie care sunt cu aproximativ 50%

mai mici in devizele operatorilor economici, decat in devizele estimative.

Astfel aceste valori, care sunt utilizate in devizele oferta, reprezintd un motiv pentru care
ofertele acestor operatori economici sunt considerate anormal de scazute. Un alt motiv, il
reprezintd  costul  materialelor de constructie si  costul pentru utilizarea
echipamentelor/mecanismelor/utilajelor in devizele oferte, care nu pot fi comparate din cauza

absentei acestor date n procedurile de achizitie publica supra.

Totodata avand in vedere aceste considerente, este necesar de o abordare noua in materie de
determinare a ofertelor anormal de scazute. Avand in vedere ca la procedurile de achizitie
publica, care au fost obiectul acestui studiu de caz, au fost inregistrate un numar de ofertanti

mai mare sau egal cu 5 operatori economici, se propune spre utilizare metoda propusa de catre

6 conform Scrisoare informativ-normativi nr.10/1-0086 cu privire la determinarea valorii obiectelor de
constructii Incepind cu 1 mai 2018 a Ministerului Economiei si Infrastructurii al Republicii Moldova

17 conform Amendament CP L.01.02:2012/A2:2022
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BERD in cadrul "Ghidului de determinare a ofertelor anormal de scazute pentru procedurile

de achizitie de lucrari”.

In acest ghid este mentionat, ca este foarte dificild, daca nu imposibila, si fie definitd oferta
anormal de scizutd, care si acopere toate scenariile posibile. In ordinea identificarii ofertelor
anormal de scdzute, se propune ca in cazul in care au fost depuse 5 oferte sau mai mult, sa se
utilizeze metoda relativa. Totodata, aceasta metoda poate fi utilizata chiar si in cazul in care au
fost depuse doar 3 oferte, ludnd in considerara ca in acest caz rezultatele metodei relative sunt

mai putin fiabile.

Astfel in ghid se precizeaza formulele matematice care urmeaza sa fie utilizate, in identificarea
ofertelor care se incadreaza in ”zona ofertelor anormal scizute” prin metoda relativa.
Metodologia care trebuie sd fie urmata, constd in calcularea mediei aritmetice si abaterea
standard a ofertelor depuse. Diferenta dintre media aritmeticd si abaterea standard este
considerata pragul pentru ”zona ofertelor anormal scazute”. Prin urmare ofertele care sunt

mai jos decat acest prag, sunt identificate drept anormal de scazute.

Astfel, reiesind din procedurile de achizitie care au fost selectate supra, urmeaza sa identificam
pragul pentru ofertele anormal de scizute utilizind metoda relativi. In tabelul de mai jos este

prezentat un astfel de exemplu:

Nr. Obiectul Achizitiei Valoarea ofertelor
3 | Replanificarea blocului ”G” a gradinitei de copii din

s.Ecaterinovca, r. Cimislia
AC&Group S 2349 247,74
Softconstruct 2 400 000,00
Arta Zidarului 2 415 834,00
"APS Service Grup" 2541 622,75
Vig House 2627 879,21
S.C.Cimtermic 2651 670,37
Edif-Constr 2799 942,00
ALARCON GROUP 3 020 000,00
Valoarea estimata 3 060 440,00
Media aritmetica 2600 774,51
Abaterea standard 226 785,23
Pragul ofertelor anormal de scazute _
Metoda absoluta specificata in Legea 131/2015 85%
Metoda relativa (abordare propusa de autor) 80%
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Astfel pentru toate cele zece proceduri care au fost examinate, obtinem urmatoarele rezultate

din tabelul de mai jos:

Lucrérilor de reparatii
curente a sectiei Patologie
nou-nascutilor nr. 1

4 827 625,74

3924 680,45

361 271,93

Lucréri de reparatii a
acoperisului de tip
sarpanta, termoizolarea
fasadelor si schimbarea
timplariei la gimnaziul M.
Snegur s. Trifanesti, r.
Floresti

4 519 200,00

3796 787,83

560 637,27

Replanificarea blocului
”G” a gradinitei de copii
din s.Ecaterinovca, r.
Cimislia

3 060 440,00

2600 774,51

226 785,23

Lucrdrilor de constructia a
edificiului Medicilor de
Familie din s. Recea, r.
Strageni

4 639 000,00

3979 961,50

267 348,63

Lucrari de reparatie la
IPLT ,,Gaudeamus”, str.
Petru Zadnipru 14/4, or.
Chisinau

3485 391,00

3134 127,02

554 258,85

Lucréri de reparatie in
cadrul LTPA E. Alistar
subordonat DETS
Botanica

5223 137,28

4036 812,22

528 893,57

Resistematizarea si
reparatia bibliotecii a
CEMF “Raisa Pacalo”

3252 620,00

2207 519,25

433 025,73

Achizitionarea lucrarilor
curente de reparatie a
laboratorului clinic
diagnostic et. 2, din
incinta cladirii CMF-5,
str. I.L.Caragiale 1, mun.
Chisindu

2 644 416,00

1974 084,73

212 315,99

Lucrari de reparatie
capitald al acoperisului
cladirii Policlinicii
Raionale Cimislia
(Centrul de sanatate)

1502 354,00

1247 900,11

126 547,78

10

Lucréri de reparatie a salii
de sport

1666 666,00

1149 048,75

181 722,74

Prin urmare, se pot observa urmatoarele aspecte in procedurile de achizitie de lucrari care au

fost examinate:

In 9 din 10 proceduri, toate ofertele care au fost depuse de citre operatorii economici

sunt mai mici decat valoarea estimata calculatd de catre autoritatea contractanta;

In toate cele zece proceduri pragul ofertelor anormal de scizute este mai mic decat

valoarea conventionala specificata in legislatie care precizeaza ca oferta anormal de
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scazute este consideratd cand “preful ofertat reprezinta mai putin de 85% din valoarea
lucrarilor, calculata de autoritatea contractanta in modul stabilit”;

e In cazul in care ar fi fost utilizatd metoda relativa de determinare a ofertelor anormal
de scazute, in 5 din 10 cazuri acestea nu ar reprezenta o ofertd anormal de scazuta,

determinatd conform metodei absolute.

CONCLUZII FINALE SI RECOMANDARI

In urma elaboririi prezentului studiu, putem elabora urmitoarele CONCLUZII:

Identificarea ofertelor anormal de scazute, doar pe baza metodei absolute (care constituie pretul
ofertat reprezintd mai putin de 85% din valoarea lucrarilor, calculatd de autoritatea contractanta
in modul stabilit), nu este intotdeauna cea mai precisa metoda. Prin studiul de caz s-a
demonstrat ca in cazul utilizarii metodei relative, identificarea ofertelor anormal de scdzuta este

mai fiabila.

In majoritatea cazurilor de proceduri de achizitie de lucrari este utilizat drept criteriu de
atribuire: pretul cel mai mic, fapt care genereaza anumite riscuri pentru autoritatea contractanta
in cazul in care au fost propuse oferte anormal de scazute. Prin urmare pentru a permite
autoritatilor contractante sa selecteze un operator economic cu capacitati suficiente este necesar
de utilizat alt criteriu de atribuire, precum cel mai bun raport pret-calitate sau cel mai bun cost-

calitate.

Totodata s-a constatat lipsa capacitatilor autoritatilor contractante de a analiza fundamentarea
tehnico-economica a propunerilor financiare si tehnice. Din practica ANSC, reiese ca
autoritatile contractante nu depun diligenta necesara pentru a evalua elementele ofertei, care
contin suspiciuni de pret anormal de scdzut, iar in rezultat formularea clarificarilor necesare
despre oferta este insuficienta sau contine temeiuri generale, fapt care permite operatorilor
economici sa trateze cu discretie ridicatd elaborarea justificarilor cu privire la ofertd, inclusiv

prin prezentarea explicatiilor/calculelor relevante prin documente justificative.

In cazul multor contracte de lucriri se apreciaza ca documentatia de proiect si de deviz este de
o calitatea redusa, fapt constatat in urma analizei darilor de seama depuse de catre autoritatile
contractante la AAP, cu privire la modificarea contractului, in care cele mai frecvente motive
de modificare sunt greselile sau omisiunile din documentatia de proiect si de deviz. In acest

caz organizatiile de proiectare nu depun diligenta necesara in elaborarea detaliata a ofertelor,
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astfel Incat pe parcursul deruldrii contractelor sa minimalizeze riscurile de aparitie a lucrarilor

suplimentare neprevazute.

Normativele de constructii moldovenesti, codurile practice si normele de deviz in domeniul
”Economiei Constructiilor” sunt invechite si necesitd a fi actualizate. Aceasta reiese din
discrepanta 1n utilizarea cuantumurilor recomandate la intocmirea documentatiei de deviz de
catre autoritdtile contractante si devizele oferta a operatorilor economici. Astfel, in unele
cazuri, valorile utilizate difera in proportie de aproximativ 50% mai mult in devizele estimative
decat in devizele ofertd. Discretia pe care o are operatorul economic este destul de mare, iar
riscurile generate pot duce la neindeplinirea angajamentelor contractuale. Totodatd o serie de
norme de deviz contin norme de consum, fie care nu sunt actuale din cauza tehnologiilor in
dezvoltare permanentd, fie din cauza cd unele standarde de fabricare a materialelor de
constructie au fost modificate prin trecerea acestora de la normativele sovietice la cele

europene.

Lipsa unei proceduri clare de modificare a contractelor de lucrari, in spetd lucrarile care pe
perioada de executare nu mai sunt necesare si lucrarile care necesita a fi incluse, duce la aparitia
practicilor neunitare si discretie acordatd atat la autoritatile contractante, cat si la operatorii
economici, ceea ce genereaza riscuri suplimentare pentru eficienta implementarii contractului

de achizitie.

Caurmare a cercetdrii situatie actuale din domeniul de achizitii publice se propun urmatoarele

RECOMANDARI:

1. Achizitionarea serviciilor de proiectare de la intreprinderile de proiectare sa se
desfasoare exclusiv pe baza criteriului de atribuire: cel mai bun raport calitate-
pret. Prin urmare sunt necesare modificari la legislatia privind achizitiile publice si
anume modificarea art. 26 din Legea nr. 131/2015, prin completarea cu un nou alineat:

”(6)* In sensul alin. (3), lit. ¢), pentru achizitiile publice de servicii care au ca
obiect activitati intelectuale, se va utiliza exclusiv criteriul de atribuire cel mai
bun raport calitate-prez”

2. Revizuirea normelor de deviz si actualizarea acestora. La etapa de elaborare a
documentatiei de proiect si de deviz, se utilizeazd norme de deviz, care au fost elaborate
sau preluate in diverse intervale de timp. Majoritatea normelor de deviz utilizate la

elaborarea documentatiei de deviz, inclusiv caietele de sarcini au fost aprobate prin

Ordinul nr. 137 din 23.11.2001 al MECDT prin INCD Urban-Incerc. Prin urmare o
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serie de normative de deviz sunt invechite si nu corespund progreselor tehnologice
actuale din domeniul constructiilor. in Anexa nr. 1 se propun o serie de normative de
deviz ce urmeaza a fi actualizate sau ajustate conform necesitatilor pietei.

3. Modificarea criteriului de atribuire calitate-pret pentru achizitionarea lucrarilor.
Se recomanda modificarea art. 26, alin. (12), lit b) din Legea nr. 131/2015, prin
majorarea ponderii criteriilor de calitate in cazul utilizarii criteriului de atribuire cel
mai bun raport calitate-pret. Astfel se propune ca ponderea minima pe care elementul
de pret o are in cadrul criteriului de atribuire a contractului de achizitii publice sa fie
diminuat de la 80% la 60%. Astfel lit. b) urmeaza sa fie redactata conform urmatoarei
formulari:

”b) pentru contractele de achizitii publice de lucrari — 60%”

4. Actualizarea formulei de identificare a ofertelor depuse ca oferte anormal de
scazute. Avand in vedere cd art. 70 din Legea nr. 131/2015 stabileste ca oferta anormal
de scdzutd pentru lucrari reprezintd mai putin de 85%% din valoarea lucrarilor,
calculata de catre autoritatea contractanta, se propune completarea art. 70, alin (2), cu
urmatoarele:

”In cazul achizitiei publice de lucrdri, o ofertd prezintd un pret semnificativ mai
scazut daca operatorul economic a oferit un pref care este cu cel putin cu 15%
mai mic decdt media aritmetica a preturilor oferite de cdtre totii ofertantii, cu
exceptia ofertei cu cel mai mic pret sau in raport cu lucrarile ce urmeaza a fi
executate daca preful ofertat reprezinta mai pugin de 85% din valoarea
lucrarilor, calculata de autoritatea contractanta in modul stabilit.”

5. Stabilirea cuantumului minim de salarizare a muncitorilor constructori utilizat de
citre operatorii economici, in cadrul elaboririi devizelor oferta. Se recomanda
modificarea CP L.01.02:2012 ” Instructiuni pentru determinarea cheltuielilor de deviz
la salarizarea in constructii” in ordinea aplicarii unui cuantumul minim de salarizare
a muncitorilor constructori in ofertele operatorilor economici. Valoarea respectiva
urmeaza sd se raporteze la salariului mediu In ramura constructiilor raportat de Biroul
National de Statistica. Spre exemplu castigul salariul mediu lunar brut in trimestrul |,
an 2023 pe ramura constructiilor este de 9 780.5 MDL, ceea ce Inseamna ca in ofertele
operatorilor economici urmeaza a fi inclus un cuantum minim de salarizare a
muncitorilor constructori in valoare de 57.87 lei/om-h (la un program de munca de 169
ore/lund). Aceasta modificare, va avea drept rezultat tratarea unitara in determinarea

cuantumului salariului muncitorilor constructor de catre operatorii economici. Un alt
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avantaj este cd aceasta modificare va spori nivelul de salarizare al muncitorilor
constructori si va incuraja excluderea “muncii la negru”, iar bugetul pentru asigurari
sociale si asigurari medicale va fi suplinit.

6. Actualizarea normativelor de constructie pentru ”Economia constructiilor”.
Avand 1n vedere ca majoritatea Normativelor de Constructii Moldovenesti si Codurile
Practice pentru “Economia constructiilor” au fost adoptate in anul 2012, este necesar
ca acestea sa fie actualizate raportandu-se la situatia existentd pe piata constructiilor.
Prin fixarea unor instructiuni aditionale privind determinarea costului de deviz (ex:
cheltuielile de regie, beneficiu de deviz, cheltuieli de transport etc.) ar permite tratarea
uniformad a situatiilor incidente in elaborarea si evaluarea ofertelor depuse de catre
operatorii economici in cadrul procedurilor de achizitie publica de lucrari.

7. Elaborarea documentatiei standard pentru achizitionarea serviciilor de
proiectare. Avand in vedere ca una dintre recomandari vizeaza utilizarea exclusiva in
achizitionarea de servicii de proiectare conform criteriului de atribuire cel mai bun
raport pret-calitate, este necesar sa fie elaboratd o documentatie standard cu privire la
achizitionarea serviciilor de proiectare, unde sa fie incluse si modele de documente
precompletate pentru a facilita achizitionarea serviciilor de proiectare, dar si exemple
de utilizare a factorilor de evaluare. Totodata este recomandat, ca in contextul evolutiei
domeniul digital de proiectare, sa fie inclusa obligatoriu elaborarea documentatiei
tehnice cu utilizarea standardelor BIM (Building Intelligence Model), in speta care sa
corespunda cu: SM EN 1SO 19650:2023 Organizarea informatiilor in format digital
despre cladiri si lucrari de geniu civil, utilizind modelarea informatiei constructiei
(BIM). Managementul informatiilor utilizand modelarea informatiei constructiei si SM
EN 17632-1:2023 Modelarea informatiei constructiei (BIM). Modelare si legaturi
semantice (SML).

8. Elaborarea unei instructiuni cu privire la modificarile a contractului de achizitie
(lucrari excluse/incluse/neprevazute). Avand in vedere cd nu existd o abordare
unitard, ce tine de metodologia de modificare a contractului de achizitie de lucrari,
inclusiv ce documente justificative urmeaza a fi elaborate si responsabilitatile partilor
implicate in aprobarea acestor modificari, institutiile responsabile de domeniul de
achizitie publice trebuie sd elaboreze un set de instructiuni si recomandari, care sa se
refere la spetele intdlnite in procesul de executie a lucrdrilor.

9. Sporirea capacititilor autoritiatilor contractante in achizitionarea lucrarilor.

Organizarea de cursuri/seminare de instruire In elaborarea documentatiei de atribuire si
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10.

11.

implementarea contractelor de lucrari va facilita procesul de derulare a procedurilor de
achizitie de lucrdri, de la etapa de planificare pana la etapa de receptie la terminarea
lucririlor/receptia finala. In cadrul acestor sesiuni de informare, o atentie deosebita
trebuie acordatd problemelor frecvent intdlnite in procedurile de executie de lucrari,
inclusiv modalitatea de identificare si evaluare a ofertelor anormal de scazute.
Includerea in componenta grupului de lucru a reprezentantului organizatiei de
proiectare. Desi pet. 11 si 12 din HG nr. 10/2021 privind aprobarea Regulamentului
cu privire la activitatea grupului de lucru in domeniul achizitiilor publice, ofera dreptul
autoritatii contractante de a atrage in componenta grupului de lucru consultanti,
specialisti si experti din domeniul obiectului de achizitie, In practicd autoritatile
contractante sunt reticente sa le aplice. Prin urmare este necesar ca la contractarea
organizatiei de proiectare, sa fie prevazut in contract si servicii de asistentd in
elaborarea documentatiei de atribuire si evaluarea ofertelor pentru procedurile de
achizitie de lucrari.
Actualizarea Documentatiei standard pentru realizarea achizitiilor publice de
lucriri. Se recomanda ca aceasta documentatie sa fie actualizata, pe motivul ca se
contin mai carente si necesitd imbunatatiri. lata cateva exemple:

a. Lipsa un formular cu privire la propunerea financiard, care urmeaza sa fie

prezentata de catre antreprenor.
b. Indicarea modalitatii de elaborare a graficului de executie pentru realizarea

lucrarilor, deoarece in multe cazuri acesta este prezentat in mod general si

reprezintd o purd formalitate. Astfel la caz, aceasta urmeaza sd include s
resursele utilizate (nr. de muncitori, nr. de ore, utilaje etc.), in rezultatul caruia
se pot face verificarile necesare, daca operatorul economic va avea capacitatea
sd execute lucrarile in termenul indicat.

C. Actualizarea prevederilor contractuale, dupd modelul contractelor FIDIC!8

18 Contractele FIDIC sunt contracte standard in domeniul constructiilor si instalatiilor, utilizate drept modele de
referinta pe plan international. Acestea au fost elaborate de Federatia Internationala a Ingine-rilor Consultanti (de
unde provine si acronimul FIDIC — Fédération Internationale Des Ingénieurs-Conseils), fondata in anul 1915 de
trei state europene (Belgia, Franta si Elvetia).
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ANEXANR. 1
Nr. | Indicator Denumire Argumentare
Resursa de material de constructie Nisip
bitumat si ofel pdtrat lam. cald It=30 mm
) . urmeaza a fi exclusd, pe motiv cd nu mai este
1 DB16 Imbracaminte de beton asfaltic cu utilizatd in procesul de executie

agregate marunte executata la cald

Suplimentar este necesar de corectat norma de
consum pentru Mixtura asfaltica, pe motiv ca
norma curentd de 0.094 t/m? este insufcientd

Imbracaminte de beton asfaltic cu

Ibidem la poz. nr. 1

amestec "TINC" la pereti

2 DB19 agregat mare, executata la cald
Pavaje executate din placi de trotuare | Este necesar de introdus norma de consum
din beton prefabricat asezate pe un pentru utilajul Placa compactoare, care este
3 DE17 strat din amestec uscat de ciment si utilizat in procesul de executie a pavajelor, dar
nisip, in proportie 1:3, rostuit cu nu este reflectat in normativul de deviz
amestec uscat de ciment si nisip
Pavaje executate din placi de trotuare | Ibidem la poz. nr. 3
din beton prefabricat asezate pe un
4 DE18 strat din amestec uscat de ciment si
nisip, in proportie 1:6, rostuit cu
amestec uscat de ciment si nisip
. . Este necesar de corectat norma de consum
Pentru fiecare 1 cm schimbare a . s N
L ; : pentru resursa de materiale Piatra sparta 20-40
5 DI112 grosimii stratului de piatra sparta se . . 1 ¢4 0.0057 m? per m? nu
adauga sau se scade lanorma DI111 | ™™ din considerentul ¢z 0. m*p
este suficient.
Usi din lemn interioare in doua Resursa material de constructie Carton bitumat
canaturi, pe captuseli si usi duble tip CA400 nu este utilizat in procesul de
6 CKO03C — | pentru balcon, inclusiv izolatia executie. Prin urmare aceastd resursa urmeaza
CKO03D hidrofuga si termica a tocului, si fie eliminata
montate pe ghermele existente la
constructii cu inaltimi pina la 35 m
Catalog Multe materiale de constructie/utilaje nu sunt
10M utilizate 1n procesul de executie (ex: Liant de
Catalog _ _ ipsos ”I.“ -3”, papuci, pdnza de bumbac,
7 08M Toate normativele de deviz automobile cu bord etc.)
Catalog
07M
Resursa de material de constructie beton clasa
... (pt. informatie) este necesara de corectat. in
procesul de constructie betonul fie preparat din
Borduri prefabricate din beton, pentru | agregate si ciment, fie adus pe santier se
8 DE10 Lo C e
trotuare utilizeaza atat ca pat de fundatie, cat si la
monolitizarea rosturilor. Astfel in procesul de
executie, aplicand aceastd norma de constructie
este ineficienta.
Nu este suficientd resursa cu privire la
Tencuieli exterioare de 2-3 mm. materialul de constructie tink. in norma de
9 CF 30A grosime, executate manual. cu deviz este indicat 2.3 kg de tink pentru 1 m? de

tencuieli exterioara, pe producatorii de tink
recomandi 2.3 — 3.3 kg/m?
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Nr. | Indicator Denumire Argumentare
Executarea peretilor despartitori Nu este suficientd resursa cu pyivire la
10 CD56A monosirat din pl’éci din ipsc;s, o materialul de- constructie placi gje Ipsczs.. In
incaperi cu inaltime: pan la 4 m norma de deviz este |n_d|cat 91m (}e placi de
’ ipsos la 100 m? de cantitate executata.
Consumul de resurse de materiale de
Tencuieli interioare de 5 mm constructie amestec uscat este ridicat. In norma
grosime, executate manual, cu este prevazuta o normazde consum fie 7.1.4 k%
11 CF50B amestec uscat pe baza de ipsos, la de amestec uscat la1m”de Atencmala H}terl.(? ara
pereti si pereti despartitori preparare cu grosimea de 5 mm, pe cand producdtorii de
manuali a mortarului amestec uscat recgmanda 8 — 10 kg de amestec
uscat pentru grosimea de 10 mm de tencuieli
interioare.
Lipsa normda de deviz pentru Placarea
suprafetelor cu un strat de PGC cu executarea
Placarea suprafetelor ale peretilor, carcasei metalice simple plane, cu inaltimea
tavanelor, glafurilor (cu si fara pina la 4 m: pereti fara izolatie
12 CF59 izolare) cu un strat de plgci ghips-
carton (PGC) cu grunduirea si
chituirea suprafetei rosturilor, cu Lipsa norma de consum pentru resurse de
executarea carcasei metalice simple materiale accesorii  pentru  pereti/tavane
gipscarton:  Conector profile; Element
suspensie profile
. . Urmeaza a fi excluse un set de resurse de
Confectionarea si montarea canalelor . . :
13 VAO02 de ventilatie drepte, din tabla zincata mflt.ermleA de constructie care nu _mal sunt
sau aluminiu de 0,3-2 mm grosime ut?hzate P r9065u1 de constructie, fie se
' utilizeaza materiale de constructie noi
La moment exista normativul de deviz CL17B,
_ Confectii metalice diverse pentru care cuprinde diverse confec‘gii. mete.lli.ce, insa in
14 Inexistent opritori de zapada procesul de executare a acoperisului tip sarpant,
nu exista o norma de deviz dedicata opritorilor
de zapada, care s-ar masura in m/1.
fmprejmuiri metalice din panour tip Normele de deviz_ aprobate nu includ aceste
15 Inexistent | “eurogard”, tip “jaluzele”, tip tipuri de ggrd, prin urmar_e este nece_sf':lr de
»stachetd metalica” elaborat noi norme de deviz pentru utilizarea
’ acestora.
A se exclude urmatoarele norme de consum,
din considerent ca acestea nu se utilizeaza la
aceasta lucrare:
e  Macara pe sasiu auto la lucrari de
montare a utilajului tehnologic (cu
Automat mono-, bi-, tripolar, montat exceptie.ll conductelor principale), 10 t
16 08-03-526- L > e Instalatii pentru sudare manuala cu
1 pe constmctu pe perete sau coloana, arc electric (de curent continuu)
curent pina la 25 A e  Electrozi 942A, diametru 4 mm
e  Constructii din otel individuale,
grilaje sudate, masa pina la 0,1 t
e  Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
e Atede cusut
e  Vaselina tehnica
A se exclude urmatoarele norme de consum,
17 | 08-03-591- | Intreruptor cu o clapa, tip neingropat, din considerent ca acestea nu se utilizeaza la

1

la instalatie deschisa

aceasta lucrare:
e Macara pe sasiu auto la lucrari de
montare a utilajului tehnologic (cu
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Nr. | Indicator Denumire Argumentare
exceptia conductelor principale), 10 t
e Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
A se schimba unitatea de masura:
e 100 buc in buc
A se exclude urmatoarele norme de consum,
din considerent ca acestea nu se utilizeaza la
aceasta lucrare:
18 | 08-03-591- | Priza de fisa tip neingropat, la y xs;‘?;?ep: sasiu au'to la lucra.rl de
8 instalatie deschisa . utilajului tehpolgglc (cu
exceptia conductelor principale), 10 t
e Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
A se schimba unitatea de masura:
e 100 buc in buc
A se exclude urmatoarele norme de consum,
din considerent ca acestea nu se utilizeaza la
aceasta lucrare:
e  Macara pe sasiu auto la lucrari de
19 | 08-03-593- | Corp de iluminat pentru lampi montare a “tgajul‘ln tehl.“’lf’g‘f (C‘f
19 incasdescente in tavane suspendate exceptia con uctelor p rineipa ¢), 10t
e Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
e Ascensoare hidraulice, capacitate de
ridicare 10 m
A se schimba unitatea de masura:
e 100 buc in buc
A se exclude urmatoarele norme de consum,
din considerent ca acestea nu se utilizeaza la
. aceasta lucrare:
20 08-031—600- Conto;re, montate pe suport pregatit, «  Macara pe sasiu auto la lucrari de
monofaza montare a utilajului tehnologic (cu
exceptia conductelor principale), 10 t
e Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
A se exclude urmatoarele norme de consum,
din considerent ca acestea nu se utilizeaza la
. .. . . aceasta lucrare:
21 08-031—602- Dllspo.zmve de incalzire: prosob o Macara pe sasiu auto la lucrari de
electric montare a utilajului tehnologic (cu
exceptia conductelor principale), 10 t
e Automobile cu bord, tonaj pina la 8 t
22 CDO03 Zidarie din caramida plina presata, A se exclude: (instructiune goala)
format 240 x 115 x 63 mm
23 CDO04 Zidarie din caramida cu goluri A se exclude: (instructiune goala)

verticale tip GVP
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