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|i Sectiunea 1

Rolul achizitiilor publice

Conceptul de achizitie publica este legat de continutul unor raporturi juridice
asemanatoare celor de vanzare-cumparare, apreciat insa intr-un sens foarte larg si cu
conotatii specifice. Reglementarea achizitiei publice se diferentiazd de regle-
mentarea ,,achizitiei” private (astfel cum aceasta se poate realiza prin cumparare
stricto sensu, dar si prin Inchiriere, antreprizd de constructii s.a.) datoritd unor
scopuri specifice urmarite de legiuitor. Legiuitorul european considerd achizitia
publicad un instrument de dezvoltare si consolidare a pietei unice. La nivel mondial,
Organizatia Mondiald a Comertului urmareste facilitarea schimburilor transfronta-
liere si asigura, cu acest scop, incheierea de acorduri cu aplicabilitate internationala
si in domeniul achizitiilor publice. Statele sunt preocupate, in primul rand, de
cheltuirea judicioasd a fondurilor publice de care dispun. Cum in Uniunea
Europeana legiferarea in domeniul achizitiilor publice presupune emiterea de direc-
tive cu respectarea principiilor din acordurile mondiale privind achizitiile publice si
transpunerea acestora in dreptul intern al statelor membre, toate aceste scopuri
variate si, totodatd, complementare au drept rezultat adoptarea unor reglementari
care s-au Indepartat de la regulile generale care caracterizeaza cumpararea de
bunuri, lucrari si servicii in sectorul privat. In plus, cercetitorii fenomenului
achizitiei publice au identificat, pe parcursul evolutiei conceptului, fatete dintre cele
mai diverse, observand ca achizitia publica nu este doar un instrument care asigura
punerea de servicii publice la dispozitia membrilor societatii, mijlocit sau
nemijlocit, ci si o maniera de exercitare a puterii publice, respectiv un mijloc de
implementare a unor optiuni de politicd publica’.

Pentru a fi in prezenta unui contract de achizitie publica, este obligatoriu ca
persoana care cumpard sa fie autoritate contractantd, iar persoana care vinde sa fie
un operator economic. Insi nu orice contract de vanzare-cumpirare in care cumpi-
ritor este o autoritate contractantd, iar vanzator este un operator economic repre-
zintd o achizitie publica guvernata, fie si partial, de prevederile legislatiei de profil.

! C.H. Bovis, EU Public Procurement Law, ed. a 2-a, Elgar European Law, 2012, p. 1;
A. Semple, 4 Practical Guide to Public Procurement, Oxford University Press, 2015,
p. XXXVIIL.
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In incercarea de a determina domeniul de incidenti al legislatiei privind achi-
zitiile publice, este important de observat dintr-un bun inceput cd achizitia publica
este un concept care apartine dreptului Uniunii Europene, care trebuie inteles, in
primul rand, prin prisma regulilor specifice acestui sistem de drept.

Legiuitorul european nu a inclus normele juridice privind achizitiile publice
intr-un tratat. Cu toate acestea, in timp, Curtea de Justitie a Uniunii Europene
(numita in continuare ,,Curtea de Justitie”) a indicat incidenta directd si in materia
achizitiilor publice a unor prevederi ale Tratatului privind functionarea Uniunii
Europene (numit in continuare, dupa caz, ,,TFUE” sau ,,Tratat”), prevederi ce regle-
menteazd fie anumite principii care privesc manifestarea unor libertdti fundamen-
tale, cum ar fi libera circulatie a marfurilor, libertatea de stabilire si libertatea de a
furniza servicii, fie care derivd din acestea, respectiv egalitatea de tratament,
nediscriminarea, recunoasterea reciproc, proportionalitatea si transparenta’.

Incidenta acestor principii a fost indicata expres de Curtea de Justitic intr-o
multitudine de cauze care au avut drept obiect diferite contestari ale deciziilor unor
autoritati contractante de a atribui in mod direct contracte de achizitie publica, fara
aplicarea fie si a unei minime proceduri concurentiale, motivat fie de valoarea infe-
rioard pragurilor prevazute in directive a obiectului contractului, fie de particu-
laritatea obiectului contractului de a fi exceptat partial sau integral de la aplicarea
regulilor prescrise de directive.

In incercarea de a clarifica, la randul siu, regulile de atribuire a unor astfel de
contracte, Comisia Europeana a publicat in anul 2006 un document de indrumare
intitulat Comunicare interpretativa privind legislatia comunitara aplicabila proce-
durilor de atribuire a contractelor nesupuse sau partial supuse dispozitiilor directi-
velor privind achizitiile publice®, prin care a pus in vedere statelor membre ci au
obligatia ca si la atribuirea contractelor de achizitie publicd excluse sau partial
excluse de la aplicarea directivelor (cum ar fi contractele cu valori sub prag, cele
care au drept obiect servicii listate in anexa II B la Directiva 2004/18/CE si anexa
XVII B la Directiva 2004/17/CE, a céror valoare depaseste pragurile, si contractele
excluse) sa asigure, de regula, respectarea principiului transparentei si al nediscri-
minarii chiar dacd directivele privind achizitiile publice nu mentioneaza expres
aceste obligatii. Multe state membre au considerat cd textul comunicérii interpre-
tative, in fapt, este creator de norme juridice care adauga la directive, chiar daca
pozitia Comisiei Europene a fost in sensul ca documentul doar clarifica aspecte care
deriva din Tratat si jurisprudenta Curtii de Justitie. Comunicarea mentionatd a fost
contestatd cu prilejul unui proces de referintd® prin care Republica Federald

' D. Edward, R. Lane, European Union Law, Edward Elgar Publishing, 2013, p. 517 si
urm.; J. Steiner, L. Woods, C. Twigg-Flesner, EU Law, ed. a 9-a, Oxford University Press, 20006,
p- 310-313, S. Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU
and UK, Ed. Sweet & Maxwell, Londra, 2014, sectiunea 4.

22006/C-179/02.

3 Hotararea Tribunalului din 20 mai 2010 pronuntati in Cauza T-258/06, Republica
Federala Germania impotriva Comisiei Europene.
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Germania, sustinutd de Parlamentul European si de un numar important de state
membre!', a solicitat anularea documentului pe considerentul ci acesta instituie
reguli juridice cu forta obligatorie, contrar atributiilor Comisiei Europene. Instanta a
respins actiunea Germaniei ca inadmisibild (pentru considerentele care vor fi
detaliate la Titlul IV din prezenta lucrare), consolidand, astfel, rolul de indrumar de
bune practici al respectivei comunicari.

In ceea ce priveste legislatia dedicati achizitiilor publice, anumite reguli
imperative in domeniu au fost codificate inca de la debutul anilor 1970 in diferite
directive publicate in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene (numit in continuare
»JOUE” sau ,,JJurnalul Oficial”) si care au impus statelor membre, de fiecare data,
obligatia de transpunere intr-un interval de timp predeterminat. Directivele in
materia achizitiilor publice au fost transpuse de statele membre prin acte normative
intitulate, in functie de specificul national in materie de tehnici legislativa?, cod,
regulament, lege, ordonanta etc. Comisia Europeana a urmadrit constant modul de
transpunere a normelor imperative din directivele privind achizitiile publice, iar
Curtea de Justitie a sanctionat derapajele statelor din cadrul fixat de directive,
semnalate atat de operatori economici din piatd, cat si de Comisia Europeana.

Este important de observat cd marja de indepirtare a legislatiei nationale de
la scopurile urmirite de Uniunea Europeand prin legiferarea la nivel de
directivd a unor aspecte privind achizitiile publice a fost redusa, in general, la
elemente precizate expres in legatura cu care s-a permis statelor optiunea de a nu
transpune sau de a adauga/detalia reguli. Cu titlu de exemplu, Directiva 2004/18/CE
a Parlamentului European si a Consiliului privind coordonarea procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de servicii’
(numitd in continuare ,,directiva clasica din anul 2004”’) nu a obligat statele membre
sa reglementeze dialogul competitiv in actul juridic de transpunere a Directivei*. In
schimb, actuala directiva clasica (Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European
si a Consiliului privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE”)

! Statele membre care au sustinut Republica Federald Germania in acest demers au fost
Republica Francezd, Republica Austria, Republica Polond, Regatul Tarilor de Jos, Republica
Elena si Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord.

2 Vom regasi, astfel, cu titlu de exemplu, un Code des marchés publics in Franta, Public
Contract Regulation In Marea Britanie, o lege privind achizitiile publice in Polonia sau o
ordonanta de urgentd in Romania la momentul transpunerii generatiei de directive din anul 2004.

3 Publicati in JO L 134/114 din 30 aprilie 2004.

4 Paragraful (16) din preambulul Directivei din 2004 a precizat explicit considerentul pentru
care directiva respectiva a permis aplicarea diferitd a unor reguli de catre statele membre:
Pentru a tine seama de diversitatea circumstantelor existente in statele membre, trebuie lasat la
latitudinea acestora din urma sa decida daca autoritatile contractante din statele respective pot
recurge la acorduri-cadru, la organisme centrale de achizitie, la sisteme dinamice de achizitie,
la licitatii electronice si la procedura dialogului competitiv, astfel cum sunt definite si regle-
mentate in prezenta directiva’”.

5 Publicatd in JO L 94/65 din 28 martie 2014.
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obliga statele membre sa reglementeze fara exceptie toate procedurile de atribuire
prevazute, insa permite, de exemplu, sa nu se reglementeze anumite mecanisme
cum ar fi cele privind subcontractarea si lasa la decizia statelor dacd renuntd integral
sau doar partial la recurgerea la pretul cel mai scazut ca criteriu unic de atribuire a
contractului.

Cum legiuitorul european urmareste si consolidarea pietei unice prin aplicarea
unor norme uniforme de contractare in domeniul achizitiilor publice, Curtea de
Justitie sanctioneaza situatiile in care statele membre decid s fie mai restrictive sau
mai permisive in norma de transpunere fatd de prevederile imperative din textul
Directivei, daca o astfel de optiune nu este ingdduitda in mod expres. Cu titlu de
exemplu, Curtea de Justitie a clarificat aspectul ca legislatia europeana a achizitiilor
publice interzice o prevedere ca aceea cuprinsa in actul normativ de transpunere in
dreptul belgian a directivelor privind achizitiile publice prin care legea belgiand
prevedea (mai restrictiv decat norma europeand) ca se exclude automat de la
procedura de atribuire a unui contract de achizitie publica un ofertant care a parti-
cipat la redactarea documentatiei de atribuire fara sa i se dea acestuia posibilitatea
de a demonstra ca experienta dobandita in respectiva circumstantd nu a fost de
naturi si distorsioneze concurenta’.

Regulile stricte privind achizitiile publice prevazute de directive nu au in
vedere intreg spectrul de contracte de cumparare care ar putea fi incheiate de repre-
zentantii sectorului public. Legislatia si jurisprudenta Uniunii Europene au selectat,
in timp, anumite elemente care determind includerea unor operatiuni in sfera achi-
zitiilor publice reglementate strict prin directive, intre care:

v’ operatiunea sd presupund in mod obligatoriu o cumpdrare, in sens larg, de

produse si/sau servicii si/sau lucrari,

v’ cumparatorul trebuie sa aiba calitate de autoritate contractantd;

v vanzatorul trebuie s se incadreze in categoria operatorilor economici;

v’ operatiunea sa prezinte interes transfrontalier;

v valoarea contractului este necesar sa depaseasca anumite praguri,

v bunurile, serviciile si lucrarile care formeaza obiectul contractului sa nu faca

obiect al exceptarii totale sau partiale de la aplicarea directivelor.

»Cumpdrarea” supusa normelor ce reglementeaza achizitiile publice trebuie
inteleasa intr-un sens diferit de abordarea consacrata in dreptul civil, care presupune
dobandirea de catre cumparator, in schimbul platii pretului, a dreptului de pro-
prietate asupra unui bun. Achizitia publica are In vedere dobandirea de catre auto-
ritatea contractantd, in legaturd cu produsele, lucrarile si serviciile care formeaza
obiectul contractului, in schimbul unui pret, a unor drepturi care nu sunt, in mod
obligatoriu, de proprietate. Dupa cum vom detalia la Titlul II din prezenta lucrare,
plata de cétre o autoritate contractantd si numai a folosintei unui produs pentru o

! Hotararea pronuntatd in data de 3 martie 2005 in cauzele reunite C-21/03 si C-34/03,
Fabricom S.A. impotriva Regatului Belgiei, par. (36).





