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Sumar: Promovarea de catre autoritatile publice a unor obiective comune in folosul societatii prin
intermediul activitatii economice este o initiativa 13udabild. insd mijloacele alternative prin care ne
dorim realizarea acestui obiectiv trebuie analizate cu grija prin prisma costurilor totale generate in
urma alterdrii stimulentelor politice si economice. In urma analizei proiectului de Lege pentru
completarea articolului 44 din Legea privind achizitiile publice concluzionam ca aceasta masura ar
genera distorsiuni semnificative in procesul de alocare a resurselor publice, ar cauza costuri pe
termen lung ce tin de moderarea eforturilor producatorilor protejati de a inova si ar crea un mediu
incert si prin urmare nefavorabil pentru investitiile straine.



CONTEXTUL PROBLEMEI

Atunci cand cheltuiesc banii publici, contractantii publici nu au aceleasi motivatii ca si managerii
din sectorul privat care sub presiunea fortelor de piata nu isi pot permite sa ia decizii pe baza
altor criterii decat cele ce tin de eficacitatea cu care sunt cheltuite resursele disponibile.

Din acest motiv normele privind procedurile de achizitie publica prevad mecanisme specifice de
atribuire a contractelor care sunt menite sa sporeasca transparenta si eficacitatea in
administrarea resurselor publice. Dat fiind ponderea semnificativa a achizitiilor publice in
cheltuielile publice globale din Republica Moldova — aceasta fiind de aproximativ 1/6 in 2011" —
prin Legea nr. 96-XVI din 13 aprilie 2007, au fost instituite garantii care sa compenseze o
eventuala lipsa de disciplina din partea contractantilor publici. Mai mult, procedurile de achizitie
publica sunt Tn principiu menite sa protejeze impotriva tratamentului preferential si costisitor
pentru contribuabil in favoarea operatorilor economici nationali sau locali’.

n acelasi timp, autorii proiectului Legii din 21.03.2012 privind procedurile de atribuire a
contractelor publice in Republica Moldova sustin ca anume favorizarea agentilor economici locali
va stimula activitatea economica in localitatile rurale si va crea parteneriate publice-private de
succes. Conform proiectului de Lege pentru completarea articolului 44 din Legea privind
achizitiile publice, aflat in proces de avizare la Guvern, se propune ca administratiile publice
locale (APL) de nivelul intai (primariile) si de nivelul doi (consiliile raionale) in calitatea de
achizitori publici sa aplice o marja preferentiald de 10% pentru lucrarile, bunurile si serviciile
oferite de catre producatorii autohtoni — care sunt inregistrati si activeaza in raza autoritatii
contractante (in raza primariei sau a raionului). De fapt, aceasta masura prevede ca la evaluarea
ofertelor Thaintate, autoritatea contractanta sa aplice o crestere de 10% a pretului pentru
ofertele care nu provin din raza autoritatii contractante. A priori o astfel de masura de politica
publica contravine principiilor de eficientd economica. Din acest punct de vedere, care pot fi
motivele pentru aprobarea proiectului de Lege de catre reprezentantii poporului, stiind ca acesta
din urma contribuie la formarea resurselor publice locale si este in cele din urma cointeresat in
eficientizarea cheltuielilor?

Autoritatile publice tind intr-adevar sa aplice in politicile de achizitie publica un regim prin care
sunt favorizati agentii economici autohtoni locali pentru a obtine in cele din urma alte beneficii
decat cele ce tin de eficienta economica (SSennoga, 2006; Evenett and Hoekman, 2002). De fapt,
eficienta economica este doar unul din obiectivele urmarite in formularea de politici publice. De
exemplu, Comisia Europeana in elaborarea Cartii Verzi privind modernizarea politicii UE in
domeniul achizitiilor publice noteaza un obiectiv complimentar celui de eficientizare a
cheltuielilor. Acesta este de a permite achizitorilor sa utilizeze achizitiile publice in favoarea
indeplinirii unor obiective comune 1n folosul societatii: intre acestea se numara protectia
mediului, eficientizarea utilizarii resurselor si energiei si combaterea efectelor schimbarilor
climatice, promovarea inovarii si incluziunii sociale si asigurarea furnizarii unor servicii publice de
nalta calitate. in atribuirea contractelor de achizitie publica aceste beneficii pot fi asigurate |a
nivelul societatii prin luarea in considerare a efectelor pozitive care dincolo de eficienta
economica afecteaza direct dinamica economica si sociald a unei localitati. De exemplu,
protectia producatorilor/furnizorilor rurali de lapte prin atribuirea marjei preferentiale de 10%
comparativ cu oferta companiilor nationale in achizitiile efectuate de catre scolile raionale din
Moldova ar putea, teoretic:

! Vezi raportul Agentiei Achizitii Publice din Moldova privind activitatea desfasurata in perioada anului
2011, http://www.tender.gov.md/common/anunt/1/Raport AAP 2011.pdf

? Vezi Cartea Verde privind modernizarea politicii UE in domeniul achizitiilor publice, Comisia Europeana,
Bruxelles, 27.1.2011, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:RO:PDF



http://www.tender.gov.md/common/anunt/1/Raport_AAP_2011.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:RO:PDF

° imbunatati controlul calitatii din motivul proximitatii geografice a producatorului cu
autoritatea contractantg;

° asigura o mai mare adaptabilitate a ofertei cu nevoile consumatorului final atat privind
cantitatea cat si continutul produsului ;
° crea noi oportunitati economice pentru producatorii rurali care odata cu moderarea

concurentei pe piata locala ar putea crea noi locuri de munca in regiuni sensibile din
punct de vedere economic si social;

° si nu Tn ultimul rand spori, la nivel local, calitatea bunurilor de interes si folosinta publica
prin intermediul contributiilor intreprinderilor locale la bugetele unitatilor administrativ-
teritoriale’.

Totodata, discriminarea agentilor economici pe baza altor criterii decat eficienta ofertei acestora
intra in contradictie cu Legea nr.1103-XIV din 30.06.2000 cu privire la protectia concurentei,
art.9, alin.(1) interzicand crearea de situatii privilegiate unor agenti economici fata de
concurentii care activeaza pe aceeasi piata de marfuri. E de notat de asemenea ca acordarea
unei preferinte ofertantilor autohtoni locali contravine si legislatiei comunitare si ar tergiversa
procesul de aprofundare a relatiilor dintre Republica Moldova si Uniunea Europeana.

Mai mult decat atat, desi in teorie aceasta masura ar putea spori bunastarea in zonele rurale
prin favorizarea agentilor economici care activeaza in raza autoritatii contractante, in practica in
urma distorsiunilor create la nivel national in procesul de alocare a banilor publici, aceste
beneficii vor fi depasite de cresterea costurilor globale/nationale pentru APL. Aditional, aceasta
masura ar crea stimulente politice care sunt de natura sa amplifice inflatia costurilor pentru
contractele publice, costul final fiind suportat de citre contribuabil. Tn acest sens, la luarea de
decizii publice e necesar ca decidentii politici sa considere costurile si beneficiile totale ce tin de
implementarea proiectului. Mai mult, este important sa intelegem in ce masura distorsiunile
economice si politice pot duce la pierderi mai mari pentru bunastarea colectiva decat beneficiile
sociale scontate de citre autorii politicii publice. In continuare vom analiza teoretic proiectul de
Lege pentru completarea articolului 44 din Legea privind achizitiile publice prin prisma costurilor
generate in urma distorsiunilor economice si politice si, respectiv, vom recomanda avizarea
pozitiva sau negativa a initiativei legislative.

DOCUMENTELE ANALIZATE

Acest Policy Brief vizeaza proiectul de Lege pentru completarea articolului 44 din Legea privind
achizitiile publice din 21.03.2012. Analiza respectiva este bazata preponderent pe urmatoarele
acte:

e |Initiativa legislativa privind proiectul de Lege pentru completarea articolului 44 din Legea
privind achizitiile publice din 21.03.2012;

e Nota informativa la proiectul Legii pentru completarea articolului 44 din Legea privind
achizitiile publice;

e lLegeanr. 96 din 13.04.2007 privind achizitiile publice;

e Comunicat referitor la modificarile la Legea privind achizitiile publice nr. 96-XVI din
13.04.2007 publicat in Monitorul Oficial al RM nr. 13-14 din 13.01.2012;

e Cartea Verde a Comisiei Europene privind modernizarea politicii UE in domeniul achizitiilor
publice. Catre o piata europeana a achizitiilor publice mai performanta din 27.01.2011;

e Raportul privind monitorizarea Legii privind achizitiile publice nr. 96-XVI din 13.04.2007.

* Vezi Legea privind finantele publice locale,
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=312821



http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=312821

ESENTA PROIECTULUI DE LEGE

n cadrul initiativei legislative mentionate, autorii proiectului intentioneazd sé reduca presiunea
concurentiala de pe piata de achizitii publice si respectiv sa faciliteze atribuirea producatorilor
autohtoni locali a contractelor de cumparare de catre APL de nivelul intdi si doi. Conform
autorilor initiativei, acordarea dreptului de aplicare a marjei preferentiale in favoarea agentilor
economici autohtoni care activeaza in raza APL contractante va stimula dezvoltarea economica
a localitatilor rurale prin:

e |dentificarea si sustinerea producatorilor autohtoni locali din raza comunei, raionului;
e Valorificarea eficienta a oportunitatilor pietei;
e Stimularea credrii unui parteneriat public-privat la nivel local.

Totusi, privitd prin prisma stimulentelor si a costurilor generate de astfel de masuri de
discriminare economica, aceasta initiativa apare ca una total ineficienta atat din punct de vedere
economic cat si social. Mai jos este explicat de ce.

ANALIZA PROGRAMULUI

Promovarea de catre autoritatile publice a unor obiective comune in folosul societatii prin
intermediul activitatii economice este o initiativa Iudabil3. Tns3 alternativele de politici publice,
idem mijloacele prin care ne dorim realizarea acestui obiectiv trebuie analizate cu grija prin
prisma consecintelor directe si indirecte a acestora asupra bunastarii colective. Mai exact ne
propunem sa analizam in ce masura efectele acordarii marjei preferentiale vor determina
realizarea rezultatului scontat (susmentionat) precum si efectele alternativei care este
mentinerea unor proceduri de achizitii publice impartiale.

Efectele acordarii marjei preferentiale pentru producatorii autohtoni locali:

e Mentinerea si promovarea producdtorilor locali va limita principala fortd a unei
economii de piatd — concurenta intre agentii economici — care la rdndul ei va conduce
la o scddere in asteptdrile si bundstarea consumatorilor de bunuri si servicii
aprovizionarea cdrora tine de APL. Odata cu moderarea presiunii concurentiale din
partea producatorilor nationali sau internationali, ofertantii locali nu vor mai avea
aceleasi stimulente pentru a investi in sporirea calitatii lucrarilor, bunurilor si serviciilor
produse. Mai mult decat atat, producatorii de pe pietele protejate tind in general sa se
specializeze pe o gama limitata de produse. Prin urmare, consumatorul final al lucrarii,
bunului sau serviciului oferit va avea de suferit in urma reducerii optiunilor care generau
o utilitate mai mare la cost egal;

e Un alt efect semnificativ generat de eventuala implementare a marjei preferentiale
tine de cresterea costurilor pentru APL a contractelor de achizitie publicd. Aceasta
propunere va cauza fundamental acelasi tip de distorsiuni economice ca si aplicarea unui
tarif comercial pentru produsele care nu provin din raza autoritatii Tn care acestea sunt
consumate. In acest context, pentru unii producatori ar fi mai profitabil s& modifice
,compozitia geograficd” a produsului prin deschiderea unui punct de lucru in localitatea
respectiva sau a unei filiale, in scopul de a beneficia de politica preferentiala a autoritatii
contractante. Deoarece aceasta politica implica schimbari in comportamentul
producatorului care nu ar fi avut loc in lipsa noilor constrangeri, masura propusa va spori
cu certitudine costul contractelor incheiate de autoritatile publice.

e Atunci cand primaria sau consiliul raional achita pentru un contract cu 50 mii lei mai
mult decat ar fi fost nevoiti sa achite daca nu se aplica marja preferentiala, acest cost
suplimentar este eventual suportat de contribuabili. Mai mult, nu exista nici o evidenta



empirica care sa demonstreze generarea unor beneficii pentru producatorii avantajati
care ar fi suficient de importante ca sa acopere ipotetic costul aditional suferit de
contribuabil (Cummings et al., 2009).

e Pornind de la constatarile de mai sus, mentionam ca deoarece autoritatile publice locale
vor achita un pret mai mare pentru produse in mare parte de calitate mai proasta, acest
lucru pe langa diminuarea utilitatii consumatorilor va crea presiuni suplimentare asupra
bugetelor APL si va conduce la modificarea alocarii resurselor publice disponibile. Prin
consecinta, atdt calitatea cdt si cantitatea bunurilor si a serviciilor publice oferite la
nivel local se vor vedea reduse in urma aplicdrii marjei preferentiale propuse.

e in prezent, oferta desemnatd castigitoare trebuie sd intruneascd o serie de criterii
tehnico-financiare. Totodata, ponderea pretului in evaluarea ofertelor este de cel putin
80% pentru lucrari si de 40% in cazul contractelor de achizitii publice de servicii. In acest
context, aplicarea marjei preferentiale ar exacerba dezechilibrul deja prezent dintre
pret si alti factori (precum sunt calitatea sau ponderea costurilor ecologice a ofertei) la
cumpdrarea bunurilor de APL. Discrepanta intre aceste criterii risca sa fie mai mare in
cazul in care marja preferential este aplicatd la pretul formulat. Tns3, aceastd masurd va
contribui la degradarea balantei intre pret si alte criterii de evaluare si in cazul in care
marja este aplicata la scorul final, tindnd cont de ponderea curenta stipulata in Legea
privind achizitiile publice din 13.04.2007.

e Diminuarea resurselor publice disponibile precum si modificarea alocdrii acestora in
urma cresterii costului pentru contractele de achizitie va contribui printre altele la
micsorarea contributiilor APL la programe si actiuni de tipul asistentd sociald sau
promovarea activitdtii de antreprenoriat prin revizuirea (costisitoare) a cadrului
regulator curent. Astfel, favorizarea ofertantilor locali prin intermediul procedurilor de
achizitii publice se va face in detrimentul altor grupuri de interes. lar redistribuirea
resurselor in cazul dat contravine principiilor de eficienta. Acest proces implica intr-
adevar costuri ce tin de distorsiunile generate in sistemul de alocare a banilor publici
precum si de alocarea neproductiva a resurselor investite Tn acapararea si mentinerea
favorurilor politice;

Pe de alta parte, efectele alternativei politice care este atribuirea pe baza competitiva a
contractelor de achizitii publice sunt prezentate mai jos:

e Efectul static — autoritatile publice pot achizitiona bunuri si servicii la cel mai mic pret;

o Efectul de concurentd — sub presiunea fortelor de piata, producatorii locali sunt stimulati
sa depuna eforturi pentru a concura cu companiile nationale sau internationale si
respectiv sa investeasca la nivel optimal in reducerea costurilor si sporirea calitatii
produsului propus (atata timp cat se tine cont si de criteriul calitatii produsului in
procedurile de atribuire a contractelor de achizitie publica);

e Efectul de restructurare — industriile locale, sub presiunea concurentilor, tind sa-si
sporeasca efortul pentru a largi gama de produse (economii de gama sau de diversificare
care practic dispar odata cu moderarea concurentei) si sa reduca costurile unitare prin
utilizarea optimala a resurselor disponibile.

CONCLUZII ST RECOMANDARI

Din analiza efectelor de mai sus concluzionam ca alterarea stimulentelor economice si politice in
urma adoptarii modificarilor propuse la art. 44 din Legea privind achizitiile publice este
contraproductiva pentru dezvoltarea productiei locale pe termen lung. Mai mult decat atat,
aceastd masura este contrara prevederilor legislative atat nationale cat si Europene cu privire la



protectia concurentei si respectiv este un impediment in procesul de cooperare a R. Moldova cu
UE.

Din punct de vedere al rezultatului scontat de catre autorii initiativei, mentionam ca in cazul in
care autoritatile publice nu ar acorda preferinte comerciale producatorilor autohtoni locali, banii
publici economisiti ar putea servi pentru programe si actiuni comune cu antreprenorii locali
pentru imbunatatirea cadrului regulator, pregatirea adecvata a fortei de munca locale precum si
promovarea activitatilor economice cu impact pozitiv asupra utilizarii resurselor naturale. Mai
mult, prin programe si actiuni focusate pe inlaturarea barierelor regulatorii si respectiv
fortificarea cadrului institutional la nivel local, autoritatile publice ar stimula producatorii locali
sa se adapteze conditiilor de piata de eficacitate, calitate si diversitate a bunurilor si serviciilor
produse. Astfel de actiuni nu ar cauza distorsiuni in procesul de alocare a resurselor, ar evita
costuri semnificative pe termen lung ce tin de moderarea eforturilor producatorilor protejati de
a inova si ar mentine un mediu favorabil pentru investitiile strdine.

Prin urmare, mai degraba decat sa promoveze reducerea presiunii concurentiale pe piata de
achizitii publice din localitatile R. Moldova, atentia decidentilor politici trebuie redirectionata
spre fortificarea cadrului concurential. imbunatatirea institutiilor de piata si sporirea concurentei
intre ofertanti va conduce la valorificarea efectiva de catre agentii economici locali a
oportunitatilor ce tin atat de contractele publice locale cat si de cererea privata nationala sau
chiar internationala.
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