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SUMAR EXECUTIV

Prezentul studiu are ca scop analiza efectului de captivitate (lock-in) in cadrul unor
achizitii publice, respectiv dependenta pe termen lung a autoritatilor contractante fata de un
anumit furnizor/distribuitor. Dependenta autoritatilor contractante poate fi definita ca o
obligativitate a acestora de a apela la serviciile unui singur furnizor pentru achizitionarea de
produse/servicii care vin ih completarea celor pe care acestea le detin deja.

Analiza efectului de captivitate a vizat doua sectoare economice susceptibile a fi afectate
mai mult de acest fenomen: sectorul IT (in special cazul aplicatiilor software specifice,
dezvoltate la cerere) si sectorul echipamentelor/aparaturii medicale si a serviciilor conexe
acestora (consumabile, piese de schimb si servicii de mentenantd).

Aplicatiile software dezvoltate la cerere sunt aplicatii create pe specificul activitatii unei
institutii si realizate pe baza unor specificatii tehnice bine definite. La finalizarea aplicatiei,
toate drepturile patrimoniale de autor asupra tuturor operelor create de catre ofertant,
aferente produsului sau serviciului livrat, trebuie transferate citre autoritatea publica,
devenind proprietatea beneficiarului.

In domeniul echipamentelor si aparaturii medicale, dupa achizitionarea acestora,
autoritatile contractante devin, in unele cazuri, captive furnizorului de echipamente si
aparaturd medicala, neputdnd sa foloseasca piese de schimb sau consumabile de la un alt
medicale sunt considerate produse de inalta tehnologie, protejate de licente si cu diferente
tehnice ntre ele, pentru care sunt necesare anumite avize si licente pentru desfasurarea
activitatii.

Studiul prezinta, de asemenea, exemple privind modul in care poate apdrea si poate fi
evitat efectul de captivitate. Efectele generate de lock-in in piata sunt directe si vizibile la
indirecte, la nivelul furnizorilor/distribuitorilor, fie de echipamente/aparatura medicala, fie
de programe software, prin restrangerea concurentei intre acestia.

Prezentul studiu, releva principalele problemele cu care se confruntda autoritatile
contractante cu privire la efectul de captivitate Tn procedurile de achizitie publica din
domeniul IT si din domeniul echipamentelor/aparaturii medicale si propune solutii care ar
putea reduce riscul ca autoritdtile contractante sa devind dependente in mod excesiv de un
singur furnizor, dincolo de intervalul de timp specificat in contractul initial de atribuire. Se
poate admite cd nu au fost identificate in totalitate aspectele negative create de existenta
efectului de captivitate in achizitii publice in cele doua domenii.

Tn domeniul IT, captivitatea autoritatilor contractante a fost identificata in special in cazul
achizitiilor publice privind dezvoltarea unor aplicatii software la cerere (personalizate pentru
cerintele operationale ale institutiilor conform legii de functionare a acestora).



Omisiunea autoritatilor contractante de a include in documentatia de atribuire a
transferului dreptului de proprietate asupra aplicatiilor dezvoltate la cerere (codul sursa),
conduce, ulterior, la dependenta autoritatilor contractante fatd de furnizorul aplicatiei,
detindtor al dreptului de proprietate intelectuald. Orice dezvoltare ulterioara a aplicatiei
poate fi facuta doar cu furnizorul initial al aplicatiei software.

Pentru a evita o astfel de situatie, autoritatea contractanta trebuie sa se asigure ca va putea
modifica codul sursa independent de furnizorul initial, transfera codul sursa catre un alt
furnizor sau contracta un alt furnizor pentru modificari sau servicii de mentenanta.

De asemenea, este foarte important sa se specifice in caietul de sarcini cerintele legate de
licentiere si alte aspecte legale, precum:

- licentiere nelimitata a aplicatiilor achizitionate pe baza de licenta;
- transferul proprietatii intelectuale asupra tuturor livrabilelor rezultate in
procesul de implementare, catre institutia in cauza.

Aceeasi problema existd si in achizitiile publice din domeniul echipamentelor/aparaturii
medicale, precum si a serviciilor conexe acestora. Captivitatea, de cele mai multe ori, este
data de produsul in sine, 1n sensul ca atat consumabilele, cat si piesele de schimb, trebuie sa
fie compatibile cu respectivul echipament, pentru a evita eventualele erori de functionare.
Intocmirea specificatiilor tehnice reprezinti o dificultate atat pentru personalul specializat in
domeniul achizitiilor publice, cét si pentru medicii/asistentele utilizatori, deoarece caietul de
sarcini trebuie sa contind detalii tehnice specifice ariei de utilizare a echipamentului, astfel
incat sa permitd/sa fie posibil accesul mai multor operatori economici la procedura
respectiva.

Efectele fenomenului de lock-in asupra mediului concurential sunt urmatoarele:

e restrangerea concurentei la nivelul furnizorilor sau chiar eliminarea concurentei,
pe pietele secundare, fapt de naturd a conduce la cresterea preturilor;

e probleme de continuitate a activitatii, in contextul in care se creeaza un raport de
dependentd fatd de un anumit furnizor. Astfel, blocajele conduc la pierderea
unor oportunitdti de inovare si de crestere a eficientei, atunci cand sistemul
furnizat nu poate face fatd procesului rapid de dezvoltare a tehnologiei
informatiei sau aparitiei de echipamente medicale de noud generatie.

Concluziile acestui studiu vor fi utile atat autoritatilor contractante, cat si altor institutii sau
autoritati in vederea evitarii fenomenului de captivitate.



Avand 1n vedere analiza realizatd in cadrul studiului privind efectul de captivitate in
achizitiile publice in sectorul IT si in cel al echipamentelor/aparaturii medicale, formulam
urmatoarele recomandari autoritatilor si institutiilor ce au atributii in aceste domenii:

» Cresterea gradului de concurenta in cadrul procedurilor de achizitie publica

e Documentatia de atribuire

Principalul aspect de naturd sd previna efectul de lock-in in achizitii publice, il reprezinta
dreptul pe care autoritatile contractante il au in stabilirea specificatiilor tehnice, astfel incat,
acestea sa permita oricarui potential ofertant accesul egal la procedura de atribuire.

In acest context, recomandim autorititilor contractante definirea unor cerinte
nediscriminatorii In caietele de sarcini si stabilirea unor specificatii tehnice neutre, care sa se
plieze pe oferta a cAt mai multor operatori economici, ceea ce ar conduce la o crestere a
concurentei in cadrul procedurilor de achizitiec publica. De asemenea, evitarea anumitor
cerinte tehnice cu caracter excesiv (care nu sunt indispensabile pentru atingerea obiectului
contractului) sau prin prezentarea unor certificari specifice in documentatia de atribuire va
avea ca efect participarea unui numar ciat mai mare de Iintreprinderi la procedura de
atribuire.

Documentatia de atribuire ar trebui sd contind si prevederi referitoare la livrabilele
proiectului®. Pe langi solutia software functionald, beneficiarul se va asigura ci furnizorul
va dezvolta si alte livrabile conexe printre care documentatie tehnica de proiect, codul sursa,
documentatia tehnica de utilizare, documentatia de administrare si operare, planuri de testare
etc.

In acest sens, documentatia de atribuire ar trebui sd contind prevederi care sd asigure
continuitatea solutiei si sa permita autoritdtii contractante operarea de modificari, respectiv:

- transferul codului sursa (in cazul solutiilor personalizate) cu posibilitatea modificarii
independent de furnizor;

- transferul tuturor livrabilelor realizate in cadrul proiectului in forma
prelucrabild/editabila;

- proprietatea datelor si/sau posibilitatea extragerii acestora in mod automat, fard a fi
necesara interventia furnizorului (export date);

- prevederea unui plan de transfer al cunostintelor tehnice la incheierea relatiei
contractuale cu un anumit furnizor.

! Livrabilele proiectului reprezinti toate elementele pe care furnizorul se angajeazi si le livreze beneficiarului
n cadrul contractului.
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De asemenea, pentru a preveni astfel de situatii, autoritatea contractantd ar trebui sa
specifice in caietul de sarcini cerinte legate de licentiere si alte aspecte legale, cum ar fi:

- licentiere nelimitata a aplicatiilor achizitionate pe baza de licenta;
- transferul proprietatii intelectuale asupra tuturor livrabilelor rezultate in procesul de
implementare, catre institutia in cauza.

Omiterea acestor cerinte poate cauza o relatie de captivitate fatd de furnizorul solutiei, ceea
ce este evident de evitat.

e  Durata contractului de achizitie publica

Autoritatile contractante ar trebui sa asigure condifii concurentiale normale pe piata si prin
durata pe care trebuie sd o aiba un contract. O duratd excesiva a contractului, fara o
justificare obiectiva ce tine de particularitatile pietei, precum necesitatea recuperarii unei
investitii majore necesare derularii contractului de achizitie publicd, va avea un efect de
inchidere a pietei. Cu alte cuvinte, castigitorul contractului nu este impulsionat de fortele
pietei sa isi eficientizeze continuu activitatea economica, acesta fiind protejat de contractul
ce genereaza un profit sigur pe o duratd de timp consistentd. Pe de altd parte, inchiderea
pietei poate sa descurajeze intreprinderile prezente pe piatd sd investeasca in dezvoltarea
activitatii lor.

e Ghidul achizitiilor publice?

Avand in vedere preocuparea permanentd a celor doua institutii, respectiv Consiliul
Concurentei si Agentia Nationala pentru Achizitii Publice, cu privire la cresterea gradului de
concurentd in cadrul procedurilor de achizitie publicd, se recomandd autoritdtilor
contractante consultarea Ghidului on line, aplicatie dezvoltata de ANAP, care contine
informatii practice pentru cei implicati in realizarea achizitiilor publice. De asemenea,
aplicatia cuprinde si o sectiune denumitd Biblioteca de spete care contine intrebari frecvente
cu privire la diferite spete intdlnite de autoritatile contractante Tn derularea procesului de
achizitie publici, dar si modele de documentatii de atribuire standardizate®.

» Folosirea unor proceduri de achizitie publica competitive

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, s-a observat tendinta autoritatilor
contractante de a organiza proceduri de atribuire a contractelor prin negociere fara
publicarea prealabila a unui anunt de participare. Acest tip de procedurd de atribuire este

2Ghidul este realizat de ANAP, fiind un instrument de orientare si suport care se adreseazi autorititilor
contractante si celor implicati 1n realizarea de achizitii publice.
3https://achizitiipublice.gov.ro/home.
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prevazuta de legislatia in domeniul achizitiilor publice si se aplica In mod exceptional de
catre autoritatile contractante, prin invocarea dreptului de exclusivitate.

In acest context, se recomanda autorititilor contractante, folosirea unei proceduri
competitive, cu respectarea tuturor prevederilor legale in domeniul achizitiilor publice.
Definirea unor specificatii tehnice nediscriminatorii ar permite oricdrui potential ofertant
accesul egal la procedura de atribuire. Specificatiile tehnice trebuie sa satisfacd nevoia
autoritatilor contractante, dar nu trebuie sa aiba ca efect introducerea unor obstacole
nejustificate de naturd sd restrangd concurenta intre operatorii economici. Cresterea
concurentei in cadrul procedurilor de achizitie publicad, conduce la obtinerea unor
produse/servicii de calitate superioard la preturi mai mici.

» Consultarea pietei

Consultarea pietei, previzuti de legislatia in domeniul achizitiilor publice*, prin care se
poate solicita, inainte de initierea procedurii, opinia furnizorilor cu privire la specificatiile
tehnice cuprinse in proiectul caietului de sarcini, pentru a putea asigura participarea tuturor
operatorilor economici interesati si a estima corect valoarea produsului/serviciului.

Operatorii economici au posibilitatea de a formula opinii, sugestii sau recomandari cu
conditia ca utilizarea sau implementarea acestora sa sprijine autoritatile contractante in
evitarea efectului de captivitate.

In acest context, se recomanda autoritatilor contractante sa recurga la consultarea pietei.

In vederea evitarii situatiilor de achizitie a produselor secundare la preturi foarte mari,
generate tocmai de dependenta produselor principale de cele secundare, se recomanda ca in
procesul de consultare a pietei pentru achizitia produselor principale, autoritatile
contractante sa consulte piata si asupra preturilor produselor secundare, astfel incat aceasta
sd cunoasca de la Inceput costurile estimate produselor secundare.

Tinand cont de aspectele semnalate de unele spitale publice, referitoare la faptul ca exista o
lipsa a concurentei pe anumite segmente de piatd, Consiliul Concurentei recomanda
ANMDM dezvoltarea unei baze de date electronice cu furnizorii pe categoriile/tipurile de
echipamente/dispozitive medicale pentru care acestia au fost autorizati sd desfasoare
activitati de reparare, mentenantd si instalare/punere in functiune. Aceastd baza de date
trebuie sa fie accesibila autoritatilor contractante, astfel incat sa le sprijine in organizarea
procesului de achizitie publica, astfel incat acestea sd cunoasca potentialii frunizori care
desfasoara activitati de service pe diferite grupe de echipamente si dispozitive medicale.

4Art. 139 din Legea nr. 98/2016 privind achizitiilor publice.
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» Respectarea de catre autoritdtile contractante® a obligatiei de a introduce in
caietele de sarcini si contractele de achizitie a unei prevederi cu privire la dreptul de
proprietate (codul sursa) asupra aplicatiilor software dezvoltate la cerere

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, instrumentele principale de protectie ale
autoritatilor contractante in derularea unui proces de achizitie publica sunt caietul de sarcini
si contractul de achizitie publicd. De asemenea, un aspect care ar putea sa prevind efectul de
captivitate il reprezinta dreptul de care autoritatile contractante beneficiazd in vederea
stabilirii specificatiilor tehnice prin solicitarea in documentatia de atribuire a transferului
drepturilor de proprietate intelectuali®, asa cum este reglementat de legislatia in domeniul
achizitiilor publice si de Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 41/2016" privind stabilirea
unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale si pentru modificarea si
completarea unor acte normative.

O astfel de masura ar putea sa previna efectul de captivitate prin care o autoritate
contractanta devine dependentd pe termen lung de serviciile unui singur furnizor pentru
achizitionarea de produse/servicii intrucét, produsele/serviciile sunt cunoscute numai de
citre respectivul furnizor. In acest context, pentru a diminua efectul de dependenta fata de
producatorul sau dezvoltatorul de programe, recomandam autoritatilor contractante,
respectarea acestor prevederi legale.

Avand in vedere deficitul de expertiza dovedita la nivel institutional in Romania, cu privire
la aspectele legate de drepturile de proprietate intelectuala in achizitii publice de produse
software, considerdam ca este necesard existenta unor modele de clauze contractuale sau
contracte cu privire la transferul drepturilor de proprietate intelectuala (atat pentru software-
ul dezvoltat la comanda, dar si pentru alt gen de dezvoltari) care sa fie folosite la nivelul
administratiei publice centrale.® Astfel de contracte ar trebui sa includi garantii cu privire la
orginalitatea aplicatiilor dezvoltate sau licentiate pentru administratia publica.

Unul din scopurile transferului de drepturi de proprietate intelectuald asupra produselor
dezvoltate ar putea fi si posibilitatea de re-utilizare a acestora in cadrul altor entitati publice.
Sistemul actual din Roméania nu incurajeaza acest lucru, deoarece dreptul de autor va
apartine unei institutii sau autoritati contractante care va putea sa refuze reutilizarea de catre

SAsa cum este reglementati la art. 155 alin. (3) din Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, respectiv art.
165 alin. (3) din Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale si art. 12 din Ordonantd de Urgentd nr.
41/2016 privind stabilirea unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale si pentru
modificarea si completarea unor acte normative.

& A se vedea Ghidul de achizitii software pentru institutiile publice care contine recomandari practice pentru
realizarea caietelor de sarcini, a contractelor, a procesului de validare a livrabilelor si a planului de transfer.

" art 12 din Ordonatd prevede: “ Institutiile publice si organele de specialitate ale administratiei publice
centrale au obligatia de a prevedea explicit in caietele de sarcini si in contractele aferente procedurilor de
achizitie publica demarate de la data intrarii in vigoare a prezentei ordonante de urgentda, care includ
dezvoltari de programe informatice la solicitarea institutiei sau autoritdtii, faptul cd toate drepturile
patrimoniale de autor asupra tuturor operelor create de catre contractant sau membrii asocierii, aferente
produsului sau serviciului livrat, se transferd catre autoritatea contractanta’”.

8 Vezi in acest sens si punctul 5.1.3 si Anexa 1 din EU Guide for the procurement of standards-based ICT —
Elements of Good Practice - https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/guide-procurement-standards-
based-ict-%E2%80%94-elements-good-practice.
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o altd institutie. In acest context, ar fi utild o abordare unitari la nivel guvernamental cu
privire la reutilizarea programelor de calculator detinute de institutiile publice.

» Utilizarea produselor licentiate in mod deschis (Free and Open Source Software —
FOSS)

In situatia in care un program de calculator are o licentd deschisi, acesta poate fi reutilizat
in mod liber, inclusiv accesul la codul sursd, motiv pentru care problemele de lock-in
mentionate nu pot fi ridicate.

Termenul de licenta deschisa este deja folosit in unele documente ale Guvernului Romaniei?,

insa consideram necesara includerea unor aspecte procedurale suplimentare, necesare pentru
ca utilizarea licentelor deschise sa fie permisa si utila institutiilor publice, cum ar fi:
e publicarea codului sursa intr-un repository public al guvernului si/sau orice
alt repository cu access publict® (daca acest lucru este posibil?);
e includerea unor meta-date care sa permita inventarierea codurilor disponbile
(pentru usurinta reutilizarii lor);
e acces la codul sursa.

Indiferent insd de tipul solutiei adoptate (proprietara, open-source sau personalizatd)
autoritatile contractante ar trebui sd se asigure ca vor avea proprietatea datelor stocate si
posibilitatea migrarii acestora in altd solutie.

» Ghidul de achizitii software pentru institutii publice

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, principala problema a autoritétilor
contractante rimane intocmirea caietelor de sarcini. In acest sens, ghidul a fost realizat la
initiativa Guvernului Romaniei de catre Asociatia Patronala a Industriei de Software si
Servicii (ANIS), Cancelaria Prim-Ministrului si Agentia Nationala pentru Achizitii Publice
(ANAP). Acest ghid este adresat in principal institutiilor publice implicate in procesul de
achizitie a solutiilor software dezvoltate la cerere (personalizate) si ofera repere si
recomanda solutii pentru intocmirea caietelor de sarcini, astfel incat autoritdtile contractante
sa evite dependenta pe termen lung fatd de un anumit furnizor.

9Ghidul pentru publicarea datelor deschise, disponibil pe site-ul Guvernului Roméniei, la adresa:
http://ogp.gov.ro/wp-content/uploads/2015/04/GHID-DE-PUBLICARE-A-DATELOR-DESCHISE_aprilie-
2015.pdf (paginile 11-12).

10Vezi mai multe detalii in propunerea recenta din SUA - Federal Source Code Policy — Achieving
Efficiency, Transparency, and Innovation through Reusable and Open Source Software”, Aprilie 2016
https://sourcecode.cio.gov/Implementation/.
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In acest context, recomandim autorititilor contractante si aibd in vedere informatiile
cuprinse 1n ghid, care au rolul de a explica anumite concepte si modul in care trebuie
Tntocmite caietele de sarcini.

1. METODOLOGIA DE REALIZARE A STUDIULUI

Studiul are ca obiectiv analiza blocajelor si riscurilor care apar in cadrul procedurilor de
achizitie publicd, precum si eventuale masuri care ar putea reduce riscul ca autoritatile
publice sd devina dependente fata de un singur furnizor. Un prim aspect ce trebuie enuntat
este legat de domeniul care formeaza sectoarele analizate. Studiul analizeaza sectoarele
sensibile din perspectiva aparitiei fenomenului de lock-in in achizitii publice, in special in
domeniul 1T (programele/aplicatiile software dezvoltate la cerere) si in domeniul
echipamentelor/aparaturii medicale si a serviciilor conexe acestora (consumabile, piese de
schimb si mentenanti). In acest sens, au fost analizate achizitiile publice realizate n
perioada 2011-2016, care au avut ca obiect atribuirea unor contracte de servicii/produse de
programe/aplicatii ~ software si  atribuirea  unor contracte de furnizare a
echipamentelor/aparaturii medicale si a serviciilor conexe acestora.

Pentru a atinge obiectivele propuse 1n cadrul studiului, au fost solicitate informatii
ministerelor si unititilor aflate in subordinea/coordonarea acestora'? cu privire la efectul de
captivitate Tn achizitiile publice, in special Tn domeniul aplicatiilor software dezvoltate la
cerere de catre terti.

In ceea ce priveste identificarea efectului de captivitate in domeniul achizitiilor publice de
echipamente si aparaturda medicale, au fost solicitate informatii Ministerului Sanatatii,
Primariei Generale a Municipiului Bucuresti si Consiliilor Judetene care au in administrare

UTehnologia informatiei si a comunicatiilor, abreviat cel mai adesea TIC (denumitd in continuare IT).
12Autoritatea Electorald Permanentd; Agentia Nationald Antidrog; Agentia Nationald de Administrare Fiscald;
Agentia Nationld a Functionarilor Publici; Arhivele Nationale ale Romaniei; Administratia Nationald a
Rezervelor de Stat si Probleme Speciale; Autoritatea Nationala de Supraveghere a Prelucrdrii Datelor cu
Caracter Personal; Autoritatea Nationald Sanitara Vetrinara si pentru Siguranta Alimentelor; Inspectia Muncii;
Institutul National de Statisticd; Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale; Ministerul Apararii Nationale;
Ministerul Comunicatiilor si pentru Societatea Informationala, Ministerul Dezvoltarii Regionale si
Administratiei Publice; Ministerul Energiei; Ministerul Economiei, Comertului si Relatiilor cu Mediul de
Afaceri; Ministerul Educatiei Nationale si Cercetarii Stiintifice; Ministrul Finantelor Publice; Ministerul
Justitiei; Ministerul Mediului, Apelor si Padurilor; Ministerul Muncii si Justitiei Sociale; Ministerul
Transporturilor; Ministerul Tineretului si Sportului; Oficiului National de Prevenire si Combatere a Spalarii
Banilor; Oficiul National al Registrului Comertului; Secretariatul General al Guvernului; Ministerul Fondurilor
Europene - denumite autorititi publice.
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spitalele publice®®.

De asemenea, pentru efectuarea analizei care std la baza prezentului studiu au fost
solicitate date, informatii si puncte de vedere cu privire la masurile/solutiile pe care le au la
dispozitie autoritatile contractante in vederea evitarii efectului de captivitate In organizarea
procedurilor de achizitii publice, dupa cum urmeaza: Agentiei Nationale a Medicamentului
si a Dispozitivelor Medicale (ANMDM)!*, Agentiei Nationale pentru Achizitii Publice
(ANAP), Agentiei pentru Agenda Digitald a Romaniei (AADR - SEAP), Consiliului
National de Solutionare a Contestatiilor (CNSC), Ministerului Comunicatiilor si Societatii
Informationale (MCSI), Corpului de Control al Primului-Ministru®®, Asociatiei Patronale a
Industriei de Software si Servicii'® (ANIS) si Asociatiei Furnizorilor de Produse Medicale!’
(AFPM).

Consiliul Concurentei a utilizat date si informatii din domeniu, cadrul legislativ in materie
de achizitii publice si informatiile disponibile din diferite surse: studii recente efectuate la
nivelul UE!® si la nivelul autorititilor de concurenta din Uniunea Europeana®®, Sectorul IT

13Spitalul Clinic de Urgenta Bucuresti; Institutul Clinic Fundeni; Inastitutul Oncologic "Prof. dr. Al.
Trestioreanu" Bucuresti; Institutul National de Endocrinologie “C.1. Parhon”; Spitalul Clinic de Urgenta pentru
Copii ,,Grigore Alexandrescu”; Spitalul Clinic de Urgenta de Chirurgie Plastica; Spitalul Clini de Urgenta Sf.
Pantelimon; Spitalul Clini de Urgenta Sf. Ioan; Spitalul Universitar de Urgentd Bucuresti;Institutul Marius
Nasta;Spitalul Clinic Sf. Pantelimon Focsani;Spitalul Clinic Judetean de Urgenta Craiova; Spitalul Clinic
Judetean de Urgenta Sf. Spiridon Iasi; Spitalul Clinic Judetean de Urgenta Cluj- Napoca;Spitalul Clinic
Judetean de Urgentd Timisoara Pius Brinzeu; Spitalul Clinic de Boli Infectioase si Tropicale ,.Dr. Victor
Babes”; Spitalul Clinic "Nicolae Malaxa"; Spitalul Clinic Filantropia; Spitalul Clinic de Ortopedie-
Traumatologie si TBC Osteoarticular Foisor; Spitalul Universitar de Urgenta Militar Central ,,Dr. Carol
Davila”; Spitalul Clinic Coltea; Spitalul Clinic de Psihiatrie ,,Prof. Dr. Alexandru Obregia”; Spitalul Clinic Sf.
Maria; Spitalul Clinic de Obstetrica si Ginecologie "Prof.. Dr. Panait Sirbu"; Spitalul de Boli Cronice Sf. Luca;
Centrul Clinic de Boli Reumatismale Doctor lon Stoia; Spitalul Clinic de Chirurgie Oro-Maxilo-Facial
Profesor Doctor Theodorescu; Centru de Evaluare si Tratament al Toxicodependentilor pentru Tineri Sf.
Stelian; Spitalul de Pneumoftiziologie Sf. Stefan; Spitalul Judetean de Urgentd Alba Iulia; Spitalul Judetean de
Urgentd Arad; Spitalul Judetean de Urgenta Pitesti, jud. Arges; Spitalul Judetean de Urgenta Bacau; Spitalul
Judetean de Urgenta Bistrita, jud. Bistrita-Nasaud; Spitalul Judetean Mavromati Botosani; Spitalul Judetean de
Urgenta Braila; Spitalul Clinic Judetean de Urgenta Brasov; Spitalul Judetean de Urgenta Buzau; Spitalul
Judetean de Urgenta Calarasi Dr. Pompei Samarian; Spitalul Judetean de Urgenta Resita, jud. Caras- Severin;
Spitalul Clinic Judetean de Urgentda "Sf. Apostol Andrei" Constanta; Spitalul Universitar de Urgenta
Targoviste, jud. Dambovita; Spitalul Clinic Judetean de Urgenta "Sf. Apostol Andrei" Galati; Spitalul Judetean
de Urgenta Giurgiu; Spitalul Judetean de Urgenta Tg-Jiu, jud. Gorj; Spitalul Judetean de urgenta Miercurea
Ciuc, jud. Harghita; Spitalul Judetean de Urgenta Deva, jud. Hunedoara; Spitalul Judetean de Urgenta
Slobozia, jud. lalomita; Spitalul judetean de Urgenta Ilfov; Spitalul Judetean de Urgenta Dr. Constantin Opris
Baia Mare, jud. Maramures; Spitalul Judetean de Urgentd Drobeta Turnu Severin, jud. Mehedinti; Spitalul
Judetean de Urgentd Piatra Neamt, jud. Neamt; Spitalul Judetean de Urgentd Slatina, jud. Olt; Spitalul
Judetean de Urgenta Ploiesti, jud. Prahova;Spitalul Judetean de Urgenta Zaldu, jud. Sélaj; Spitalul Judetean de
Urgentd Satu Mare; Spitalul Clinic Judetean de Urgenta Sibiu;Spitalul Judetean de Urgenta Sf. loan Cel Nou
Suceava; Spitalul Judetean de Urgenta Alexandria, jud. Teleorman; Spitalul Judetean de Urgentd Tulcea;
Spitalul Judetean de Urgenta Valcea; Spitalul Judetean de Urgentd Vaslui; Spitalul Clinic Judetean de Urgenta
Oradea, jud. Bihor - denumite spitale publice.

14Adresa inregistratd la Consiliul Concurentei nr. RG 10889/27.07.2017 si Adresa inregistrati la Consiliul
Concurentei nr. RG 14080/18.10.2017.

15 Adresa inregistrati la Consiliul Concurentei nr. RG 11490/16.08.2017.

16 Adresa inregistrat la Consiliul Concurentei cu nr. RG 7628/23.05.2017 si nr. RG 15552/14.11.2017.

17 Adresa inregistratd la Consiliul Concurentei cu nr. RG 12912/21.09.2017.

18 http://cordis.europa.eu/fp7/ict/ssai/docs/study-action23/study44-surveylresults.pdf.
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si industriile creative - domenii de excelenti ale Regiunii Centru?!, Ghidul de achizitii
software din Romania??, precum si alte materiale bibliografice relevante pentru analiza
efectului de captivitate 23 etc.

Avand in vedere faptul ca rata de raspuns a cererilor de informatii nu a fost de 100%, in
anumite cazuri nu s-au primit raspunsuri la toate intrebarile din chestionar, iar esantionul
ales nu a fost unul probabilistic, se poate afirma faptul cd acest studiu are un caracter mai
degraba calitativ decat cantitativ.

2. CONCEPTUL DE LOCK-IN IN ACHIZITII PUBLICE SI EFECTELE
GENERATE DIN PUNCT DE VEDERE CONCURENTIAL

Asa cum este definitd de ANIS?*, captivitatea este 0 notiune de marketing si presupune
capacitatea unui furnizor de a retine si de a continua o relatie de afaceri cu un anumit client.
Intr-o piata libera si concurentiald, un furnizor va avea intotdeauna interesul de a pastra
clientul captiv sau loial, in timp ce clientul va avea interesul de a fi cat mai putin captiv si de
a avea cat mai multe optiuni la dispozitie.

In contextul achizitiei publice a unui bun, poate apirea o dependenti a autorititii
contractante achizitoare in legatura cu servicii post-achizitie, considerate de ordin secundar
la momentul achizitiei bunului principal, insa, din perspectiva practica, in directa legatura cu
acesta. Serviciile secundare se pot referi la activitdti precum cele de service, achizitie
consumabile si piese de schimb, reparare, intretinere etc., dependenta fiind determinata de
aspecte de ordin economic, juridic sau tehnic.

Astfel, apare fenomenul de dependenta pe termen lung a unei autoritdti contractante fata
de un anumit furnizor sau distribuitor, dincolo de limitele actiunilor individuale specifice
achizitiilor publice. Prin urmare, existd un risc suplimentar ca o viitoare dezvoltare a
acestora si nu mai fie posibild de citre acelasi furnizor. In acest caz, migrarea citre un alt
furnizor poate genera costuri foarte mari sau, in anumite cazuri, este imposibild. De
asemenea, in cazul in care autoritatea contractanta nu poate sa foloseasca piesele de schimb

.....

aceasta devine captiva pentru o perioadad de timp.

Bhttp://cordis.europa.eu/fp7/ict/ssai/docs/study-action23/d2-finalreport-29feb2012.pdf;
http://kkv.se/upload/Filer/Trycksaker/Rapporter/uppdragsforskning/forsk_rap_2013-2.pdf (Raport al

Autoritatii de Concurenta din Suedia: paginile 10-12)

20 https://joinup.ec.europa.eu/sites/default/files/forsk_rapport_2016-2_0.pdf (forsk_rapport_2016-2_0.pdf).

Zhttp://www.adrcentru.ro/Document_Files/Analiza%20sectorului%201T%20si%20industriile%20creative_j9u

bha.pdf.

22 Elaborat in anul 2016 de citre ANIS, Cancelaria Prim-Ministrului si ANAP.

23 Philosophy Open Platform 2014-03-02 (PREL ver 0.2) Created by: Hillar Loor, senior partner; Fredrik Grip

Royalty Free Standardization - The Pro-Competitive Solution in Public Procurement of ICT?;

http://www.cocir.org/our-industry.html; https://one.oecd.org/document/DAF/COMP(2017)2/en/pdf.

24 Adresa inregistrati la Consiliul Concurentei cu nr. RG 7628/23.05.2017.
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Astfel, captivitatea este un fenomen de piatd natural, in masura in care este rezultatul unei
concurente reale intre furnizori pentru loializarea clientilor, iar decizia clientului de a
ramane captiv este voluntara si se bazeaza pe o analizd cost-beneficiu, in care costurile
schimbarii furnizorului sunt mai mari decat cele ale continuarii relatiei contractuale.

Captivitatea devine insa nociva in momentul Tn care furnizorii folosesc diverse tehnici
pentru blocarea clientului in schimbarea furnizorului, fie prin mijloace legale, fie prin
cresterea artificiald a costurilor de Tnlocuire.

Din aceasta perspectiva, captivitatea se poate clasifica in captivitate naturala (voluntara) si
captivitate nociva (involuntara)

Se considera cd aceasta clasificare este importanta deoarece orice demers de reglementare
ar trebui sa aiba ca scop eliminarea captivitatii ,,nocive” si in acelasi timp incurajarea
concurentei intre furnizori si incurajarea serviciilor si produselor de calitate.

2.1. Cadrul legislativin domeniul achizitiilor publice din Roméania

De-a lungul timpului, legislatia in domeniul achizitiilor publice a suferit mai multe
modificari atat la nivel european, cit si la nivel national. Tn prezent, cadrul legal care
reglementeaza desfasurarea procedurilor de achizitii publice in Romania este stabilit de
urmatoarele acte normative:

e Legeanr. 98/2016 privind achizitiile publice (denumita Legea nr. 98/2016);

e Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale (denumita Legea nr. 99/2016);

e Legeanr. 100/2016 privind concesiunile de lucrari si concesiunile de servicii;

e Legea nr. 101/2016 privind remediile si caile de atac in materie de atribuire a
contractelor de achizitie publica, a contractelor sectoriale si a contractelor de
concesiune de lucrari si concesiune de servicii, precum s§i pentru organizarea si
functionarea Consiliului National de Solutionare a Contestatiilor.

Aceste acte normative transpun 1in legislatia nationalda Directiva 2014/23/UE a
Parlamentului European si a Consiliului privind atribuirea contractelor de concesiune,
Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului privind achizitiile publice
si de abrogare a Directivei 2004/18/CE si Directiva 2014/25/UE a Parlamentului European
si a Consiliului privind achizitiile efectuate de entitatile care activeaza in sectoarele apei,
energiei, transporturilor si serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE. Unul
dintre principiile care stau la baza acestor reglementari, priveste inlaturarea barierelor
comerciale, astfel incat sa se asigure libertatea de miscare a bunurilor si serviciilor in
Uniunea Europeana, iar decizia de achizitii in sectorul public sa se ia In mod
nediscriminatoriu, respectandu-se tratamentul egal, recunoasterea reciproca, transparenta si
proportionalitatea, corelarea Intre necesitate, obiectul contractului si cerintele solicitate.

In ultima perioada, autoritatile statului au realizat o serie de actiuni la nivel legislativ si
institutional, care sd ducd la eliminarea unor situatii care ar putea ingradi accesul
13



operatorilor economici la obtinerea unor produse/servicii sau diminuarea efectului de
dependenta a autoritatilor contractante fata de un anumit producator sau dezvoltator de
programe.

» Legislatia in domeniul achizitiilor publice

Noile dispozitii Tn materie de achizitii publice cuprind o serie de masuri necesare si utile
in vederea desfasurarii in conditii optime a proceselor de achizitie publica, evitaindu-se astfel
riscul ca documentatia sa fie conceputa in mod personalizat (pe baza unor criterii
discriminatorii), ceea ce asigura conditii concurentiale pentru toti operatorii economici
interesati si care pot oferi produsele/serviciile necesare a fi achizitionate.

Tn acest sens, standardizarea are un rol important in asigurarea unui sistem de achizitii
publice competitiv, cu respectarea tuturor principiilor care stau la baza desfasurarii
procesului de achizitie publica, dar care de cele mai multe ori sunt greu de aplicat.

ANAP? subliniaza importanta utilizirii standardelor in procedurile de achizitie publici, in
special in vederea reducerii costurilor si a riscurilor, prin aplicarea unor specificatii tehnice
recunoscute care, in afara datelor tehnice, includ aspecte importante privind protectia
mediului, eficienta energetica sau inovarea.

Art. 156 din Legea nr. 98/2016 si art. 166 din Legea nr. 99/2016, instituie o ordine de
prioritate si prezintd modul in care ar trebui sa fie formulate specificatiile tehnice in caietele
de sarcini, atunci cand se utilizeaza standardele, si anume: standarde nationale care transpun
standarde europene, evaludri tehnice europene, specificatii tehnice comune, standarde
internationale, alte sisteme de referintd tehnice instituite de catre organismele de
standardizare europene. Doar in cazul in care acestea nu exista, atunci specificatiile tehnice
se definesc prin referire la standarde nationale sau specificatii tehnice nationale referitoare la
proiectarea, calcularea si executia lucrarilor si la utilizarea produselor, fiecare trimitere este
insotitd de mentiunea ,,sau echivalent”. Prin urmare, standardele si reglementarile tehnice
nationale se vor utiliza in subsidiar, numai in situatiile in care nu exista standarde europene
sau internationale.

De asemenea, dispozitiile legale in domeniul achizitiilor publice ofera posibilitatea
autoritatilor contractante sa defineascd specificatiile tehnice prin utilizarea standardelor,
operatorii economici la randul lor pot alege sd facd dovada indeplinirii acestora prin
raportare la un anumit standard, atunci cand autoritatea contractanta nu insereaza referiri la
standarde in documentatia de achizitie?.

%5 Adrersa inregistratd la Consiliul Concurentei cu nr. RG nr. 15796/20.10.2016

2 prevederile art 156. alin. (5) din Legea nr. 98/2016 si prevederile art. 166 alin. (5) din Legea nr. 99/2016
“In cazul In care autoritatea contractanta stabileste specificatiile tehnice potrivit dispozitiilor alin. (1) lit. a),
aceasta nu respinge o oferta pentru lucrari, produse sau servicii care sunt conforme cu un standard national
care transpune un standard european, cu un agrement tehnic european, cu o specificatie tehnicd comund, cu
un standard international sau cu un sistem de referinta tehnic elaborat de un orvganism european de
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Un alt aspect prevazut de noua legislatie in materie de achizitii publice il reprezinta dreptul
de care autoritdtile contractante beneficiazd in vederea stabilirii specificatiilor tehnice prin
solicitarea in documentatia de atribuire a transferului dreptului de proprietate intelectuald?®”.

In ceea ce priveste specificatiile tehnice previzute in caietele de sarcini, acestea trebuie
sa permitd fiecarui ofertant accesul egal la procedura de achizitie si nu trebuie sa aiba ca
efect introducerea unor prevederi de naturd sa restrangd concurenta intre operatori
economici. Tn acest sens, prin prevederile art. 156 alin. (2) din Legea nr. 98/2016, respectiv
art. 166 alin. (2) din Legea nr. 99/2016 este reglementat faptul ca specificatiile tehnice nu
precizeazd un anumit producdtor, o anumitd origine sau un anumit procedeu care
caracterizeaza produsele sau serviciile furnizate de un anumit operator economic $i nici nu
se refera la marci, brevete, tipuri, la 0 origine sau la o productie specifica, care ar avea ca
efect favorizarea sau eliminarea anumitor operatori economici sau produse. Cu toate acestea,
sunt situatii cand trimiterile la anumite mirci, brevete sunt permise de legislatia in vigoare®®,
dar numai cu titlu exceptional si anume, atunci cand o descriere suficient de exacta si de
inteligibild a obiectului contractului nu este posibild prin alte mijloace prevazute de lege. O
astfel de trimitere este insotitd de cuvintele "sau echivalent". In mod normal, autorititile
contractante ar trebui sa fie in masura sa justifice aceste criterii care, de fapt, restrictioneaza
participarea operatorilor economici, limitand astfel concurenta.

> Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 41/2016%

6

Potrivit prevederilor art. 12 din Ordonantd “Institutiile publice §i organele de specialitate
ale administratiei publice centrale au obligatia de a prevedea explicit in caietele de sarcini
si in contractele aferente procedurilor de achizitie publica demarate de la data intrarii in
vigoare a prezentei ordonante de urgenta, care includ dezvoltari de programe informatice la
solicitarea institutiei sau autoritatii, faptul ca toate drepturile patrimoniale de autor asupra
tuturor operelor create de catre contractant sau membrii asocierii, aferente produsului sau
serviciului livrat, se transfera catre autoritatea contractanta”.

Este necesar ca autoritdtile contractante sd aplice prevederea legala de mai sus, pentru a
elimina numarul cazurilor de dependenta pe termen lung fatd de un anumit furnizor.

» Hotararea Guvernului nr. 941/2013%

Prevederile acestui act normativ statueaza infiintarea Comitetului Tehnico-Economic pentru
Societatea Informationald, organism care asistd Ministerul Comunicatiilor si Societatii
Informationale la elaborarea politicii Guvernului in domeniul societdtii informationale,

standardizare, daca aceste specificatii vizeazd cerintele de performante sau ceringele functionale stabilite de
autoritatea contractanta’.

Z’prevederile art. 155 alin. (3) din Legea 98/2016 si prevederile art 165 alin. (3) din Legea 99/2016 “Prin
specificatiile tehnice se poate de asemenea stabili daca se solicita transferul drepturilor de proprietate
intelectuala ”.

28 art. 156 alin.3 din Legea nr. 98/2016 , respectiv art. 166 alin. (3) din Legea nr. 99/2016.

Pprivind stabilirea unor misuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale si pentru modificarea
si completarea unor acte normative.

%0privind organizarea si functionarea Comitetului Tehnico-Economic pentru Societatea Informationala.
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monitorizarea implementarii acesteia, din care face parte si ANAP. Tn acest context, in cazul
unor achizitii publice avand ca obiect atribuirea contractelor de achizitie cu o valoare
nominald sau cumulatd mai mare de 2.500.000 lei finantate din fonduri nationale si fonduri
europene, specificatiile tehnice aferente caietelor de sarcini, respectiv proiectele tehnice si
studiile de fezabilitate se supun avizului Comitetul Tehnico-Economic pentru Societatea
Informationala.

2.2. Efectele generate de lock-in in achizitii publice din punct de vedere concurential

Studii recente efectuate la nivelul UE®! au evidentiat existenta efectului de blocare in
anumite domenii. Printre cele mai importante cauze identificate se remarca:
e probleme in utilizarea standardelor si a altor specificatii tehnice in mod
corespunzator in documentatia de atribuire;
o folosirea anumitor marci si specificatii tehnice pe care numai anumiti furnizori si
distribuitori le pot oferi;
e deficiente in elaborarea in mod complet, corect si precis a documentatiei de
atribuire cu privire la cerintele achizitiei si obiectul contractului;

e cxistenta unui singur ofertant pentru furnizarea de piese de schimb/consumabile
sau pentru asigurarea mentenantei.

Dupa cum se observa, existd multiple cauze care conduc spre situatii de dependenta a
autoritatilor publice fatd de anumiti furnizori, cu efecte si asupra mediului concurential.

Efectele generate de fenomenul de captivitate din punct de vedere concurential conduc la:

e restrangerea concurentei intre furnizori, care conduce, iIn mod indirect, si la o
rigiditate a preturilor pe pietele secundare;

e eliminarea concurentei, atdta vreme cdt la o licitatie publica participd un singur
ofertant;

e probleme de continuitate a activitdtii, in contextul n care se creeaza o dependenta
fata de un anumit furnizor.

Toate aceste blocaje conduc la pierderea unor oportunitati de inovare si de crestere a
eficientei, atunci cand sistemul furnizat nu poate face fatd procesului rapid de dezvoltare a
tehnologiei informatiei sau aparitiei de echipamente medicale de noua generatie.

3L http://cordis.europa.eu/fp7/ict/ssai/docs/study-action23/d2-finalreport-29feb2012. pdf.
http://kkv.se/upload/Filer/Trycksaker/Rapporter/uppdragsforskning/forsk_rap 2013-2.pdf (Raport al
Autoritdtii de Concurenta din Suedia: paginile 10-12).
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3. SECTOARE SENSIBILE DIN PERSPECTIVA APARITIElI FENOMENULUI
DE LOCK-IN IN ACHIZITII PUBLICE

Prezentul studiu porneste de la premisa ca, in Romania, la fel ca si Tn alte state membre ale
Uniunii Europene, exista, o serie de autoritati publice afectate de situatia fenomenului de
captivitate in domeniul achizitiilor publice.

Studiul prezinta fenomenul de captivitate, asa cum a fost acesta descris
anterior, identificat la nivelul a doua sectoare economice susceptibile de a fi afectate de
situatia fenomenului: sectorul IT (aplicatiile software dezvoltate la cerere) si sectorul
echipamentelor/aparaturii medicale, consumabile/piese de schimb si mentenanta aferenta
acestora.

In cazul in care o autoritate contractantd este dependentd de un singur furnizor pentru
produsele/aplicatiile sale IT, se creeaza premisele unei restrangeri a concurentei, in ceea ce
priveste viitoarele achizitii in vederea Inlocuirii/dezvoltarii/modificarii unor anumite parti
ale achizitiei principale.

De asemenea, Tn urma unei proceduri de achizitie publica de echipamente/aparatura
medicald si/sau de servicii conexe acestora, poate aparea o dependentd a autoritatilor
contractante fatd de un anumit furnizor, manifestata prin imposibilitatea folosirii unor piese

de schimb sau consumabile specifice unui alt echipament sau aparat medical, din cauza

3.1. Captivitatea autoritatilor publice in domeniul IT

3.1.1. Consideratii generale privind domeniul IT

Piata serviciilor IT oferd un portofoliu vast de servicii IT cu valoare adaugata ridicata, care
include trei piete componente: dezvoltare software, dezvoltare hardware si servicii IT 2,
Componenta software cuprinde sistemul de operare, drivere si programe sau aplicatii (solutii
la cheie sau solutii custom), componenta hardware cuprinde partea fizicd a unui sistem
informatic si serviciile IT cuprind consultanta, training pentru clienti, instalare si intretinere,
servicii de garantie si post garantie, asistenta tehnica etc.

Sectorul IT prezintd o importantd deosebitda pentru economia nationald, beneficiind de
sume considerabile alocate atat de la bugetul de stat, cat si din fonduri europene. De altfel,
industria IT este consideratd un factor important de crestere economicd, atat prin prisma
contributiei asupra indicatorilor macroeconomici (cresterea valorii addugate brute,

32 jdentificarea pietei a tinut cont de practica Consiliului Concurentei, respectiv a definit in mod identic piata in
mai multe din deciziile sale anterioare referitor la concentrarile economice privind serviciile IT, respectiv
Decizia nr. 48/20.11.2014, Decizia 51/08.03.2006.
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stimularea exporturilor de servicii IT, creare de noi locuri de munca etc.), dar si ca urmare a
progresului tehnologic resimtit de actorii economici. Aceste efecte se concretizeaza prin
faptul cd majoritatea serviciilor au la bazd o aplicatie IT, fie cd este vorba despre
comunicare, transfer de bani, managementul unei companii sau o aplicatie dezvoltata la
comanda conform cerintelor specifice ale beneficiarului, ce are capacitatea de a spori
productivitatea muncii si de a eficientiza operatiunile curente. Mai mult decét atat,
dezvoltarea industriei IT reprezintd inclusiv un factor de eficientizare a serviciilor publice, in
conditiile in care in Romania exista un nivel relativ scazut de digitalizare a institutiilor
publice.

Blocajul in cadrul institutiilor publice Tn ceea ce priveste produsele IT apare de regula
atunci cand o autoritate publica nu poate sa schimbe furnizorul cu usurintd dupd expirarea
perioadei de timp convenite in caietul de sarcini, deoarece nu sunt disponibile toate
informatiile esentiale referitoare la produs pentru ca acesta sa fie preluat eficient de catre un
alt furnizor. Mai mult de atit, in cazul in care o autoritate publica este dependentd de un
singur furnizor pentru produsele/sistemele/aplicatiile sale, ar putea sa apard probleme din
punct de vedere concurential in ceea ce priveste viitoarele achizitii facute in vederea
inlocuirii, dezvoltarii sau modificarii acestora.

Comisia Europeani® precizeazi ci o situatie de ,,blocaj” presupune, de obicei, faptul ci
documentele de achizitie pentru urmatorul contract legat de sistemele IT, care cauzeaza
blocajul, vor contine trimiteri la marca sistemului. Achizitorii trebuie sa recurgd la
trimiterile de marci deoarece lipsa informatiilor despre sistemul IT face imposibila
descrierea sistemului in alt mod, cu suficient de multe detalii. De altfel, aceste informatii
detaliate cu privire la modul in care functioneaza sistemul sunt disponibile numai pentru un
anumit furnizor, astfel cd, atunci cand autorititile contractate sunt nevoite sd cumpere
componente sau licente noi, doar furnizorul respectiv le poate oferi.

De asemenea, Tn cadrul Agendei Digitale pentru Europa®, blocajele sunt considerate o
problema, iar Actiunea 23 din Agenda Digitald reprezinta un angajament de a oferi orientari
cu privire la legatura dintre standardizarea sistemelor informatice si achizitiile publice, cu
scopul de a sprijini autoritdtile publice sa utilizeze standarde, in vederea promovarii
eficacitatii si diminudrii blocajelor.

In contextul aprobarii Guvernului Romaniei a Strategiei Nationale privind Agenda
Digitald pentru Romania 2020, s-a readus in prim plan dezbaterea despre obiectivele
privind introducerea si utilizarea standardelor in achizitionarea de produse IT. De altfel si

3 Cominicarea Comisiei: Tmpotriva blocajelor construirea de sisteme IT deschise printr-o utilizare mai
eficientd a standardelor in achizitiile publice ( Bruxelles, 25.6.2013 COM(2013) 455 final).

3 Actiunea 23 din Agenda Digitald se angajeazd si ofere ,orientdri referitoare la legdtura dintre
standardizarea IT §i achizitiile publice, pentru a oferi asistenta autoritatilor publice la utilizarea standardelor
in scopul promovarii eficacitatii si al reducerii blocajelor (lock-in)”, COM/2010/0245, disponibil la
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52010DC0245R(01):RO:NOT. Pentru mai
multe informatii privind actiunea 23, a se vedea http://ec.europa.eu/digital-agenda/en/pillar-iiinteroperability-
standards/action-23-provide-guidance-ict-standardisation-and-public.

35 aprobati prin Hotirarea Guvernului nr. 245/2015.
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Comisia Europeana, prin Comunicarea catre Parlamentul European, Consiliul, Comitetul
Economic si Social European si Comitetul Regiunilor denumita Tmpotriva blocajelor:
construirea de sisteme IT deschise printr-o utilizare mai eficienta a standardelor in
achizitiile publice®®, a identificat ca principala problemi a procedurilor de achizitie publici
din domeniul IT constd in existenta blocajelor la nivelul autoritatilor publice care sunt
obligate sd apeleze la serviciile unui furnizor pentru achizitionarea de produse legate de un
anumit sistem informatic.

Pe segmentul pietei software din Romania, captivitatea autoritatilor contractante a fost
identificata in special in cazul achizitiilor de aplicatii software dezvoltate la cerere de catre
terti. Aceste aplicatii sunt rezultate in urma unui proces de dezvoltare software creat pe
specificul activitatii unei institutii. Ele sunt comandate de beneficiar pe baza unor
specificatii tehnice descrise in documentatia de atribuire. Insd inexistenta includerii in
documentatia de atribuire a unor prevederi privind transferul codului sursd (in cazul
aplicatiilor personalizate), transferul tuturor livrabilelor realizate Tn cadrul proiectului,
precum si proprietatea datelor si/sau posibilitatea extragerii acestora in mod automat in
cadrul procesului de achizitie, duce la imposibilitatea dezvoltarii respectivului sistem
informatic: practic doar furnizorul solutiei poate face dezvoltarile respective. De asemenea,
la finalizarea proiectului cu respectivul furnizor nu exista intotdeauna un plan de transfer
prin care cunostintele tehnice dobandite in cadrul proiectului sd poatd fi transferate
beneficiarului.

Problemele ce tin de definirea unui ,,client captiv” trebuie tratate prin prisma dreptului
de proprietate (codul sursa) asupra aplicatiilor dezvoltate si a competentelor pentru
intretinerea si dezvoltarea acestuia in etape ulterioare. Asa cum este mentionat anterior, se
poate vorbi cu adevarat de drept de proprietate asupra produsului doar in cazul aplicatiilor
dezvoltate la cerere de citre terti. In ceea ce priveste “transparenta” aspectelor tehnice,
indiferent de tipul de aplicatii ales, trebuie sa existe o serie de documente tehnice care sa
permitd intelegerea sistemului, inclusiv pentru mentenanta, dezvoltdri sau integrari viitoare
cu alte sisteme.

3.1.2. Dezvoltarea solutiilor IT

Pentru a intelege problemele ce pot aparea la furnizarea/dezvoltarea, intretinerea si
exploatarea unui sistem informatic si, de asemenea, pentru a defini mai bine relatia intre
furnizor si beneficiar, inclusiv din punct de vedere al dreptului de proprietate, in cele ce
urmeaza se va face o scurtd prezentare a componentelor principale ale unui sistem
informatic si a ciclului de dezvoltare a unui astfel de sistem.

3http://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0455&from=ROBruxelles,
25.6.2013 COM(2013) 455 final.
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» Componentele principale ale unui sistem informatic

Sistemul informatic cuprinde infrastructura hardware®’ si infrastructura software de
comunicatii %. In ceea ce priveste aplicatiile software, se remarca urmatoarele tipuri:

o Aplicatii COTS (Commercial off-the-shelf) - aplicatii comerciale dezvoltate de un
anumit producdtor, ce au o aplicabilitate generald pentru mai multi beneficiari si sunt
oferite pe piatd sub aceeasi forma pentru toti beneficiarii; in general, astfel de
aplicatii se vand pe bazad de licentd. Existd mai multe tipuri de licentiere, cum ar fi
cea permanentd, temporard, achizitionata in leasing, limitata la numarul de utilizatori
sau capacitatea de procesare etc. Pentru acest tip de aplicatii, dreptul de proprietate
este al producatorului, beneficiarul are doar drept de utilizare (nu poate interveni
asupra codului sursa, nu poate revinde licenta etc.);

e Aplicatii FOSS (Free and Open Source Software) - programe informatice dezvoltate
pe bazd de licentiere deschisa, la care accesul este liber, inclusiv la codul sursa
(Open Source Intiative®?). Tn acest caz, nu se pune problema dreptului de proprietate,
dar orice dezvoltare suplimentara poate sd devind proprietatea beneficiarului sau a
furnizorului, in functie de termenii contractuali;

o Aplicatii dezvoltate la cerere (de catre terti) - aplicatii rezultate in urma unui proces
de dezvoltare software (incluzand activitati de genul analiza, proiectare, dezvoltare,
testare, implementare) din care rezultd unul sau mai multe produse de tip ,,cod sursa
program”. Acest tip de aplicatii sunt comandate de beneficiar pe baza unor
specificatii tehnice si Tn mod firesc ar trebui sa devina proprietatea acestuia;

e Aplicatii hibrid - cuprind atdt componente/module COTS sau FOSS, cat si aplicatii
dezvoltate la cerere (extensii ale acestor prime categorii de aplicatii). Pentru acest tip
de aplicatii, este evident cd modulele COTS rdman, asa cum a fost precizat mai sus,
proprietatea producitorului. In ceea ce priveste aplicatiile realizate, dreptul de
proprietatea asupra acestora depinde de modul in care au fost definite conditiile
contractuale, precum si specificatiile din caietul de sarcini.

Din punct de vedere al exploatarii, aplicatiile pot fi:

e instalate numai la beneficiar si numai pentru uzul beneficiarului. Majoritatea
programelor utilizate de administratia din Roménia sunt realizate sau licentiate
pentru un beneficiar si instalate la beneficiar. Tn mai multe cazuri, serverele hardware
sunt localizate in baze de date comune pentru mai multe organizatii/ministere.

S"totalitatea echipamentelor hardware si de comunicatii ce alcituiesc fundamentul functiondrii unui sistem
informatic; dreptul de proprietate se transfera beneficiarului in urma procesului de achizitie.

38 aceasta include o grupd mare de programe informatice care pot fi atit COTS - aplicatii software comerciale
vandute de un furnizor pentru o gama largd de clienti (Commercial off-the-shelf) cat si FOSS - aplicatii
software open source (Free and Open Source Software) sau o combinatie a acestora si sunt utilizate pentru
functionalitatile de bazd, generale ale unui sistem informatic (sisteme de operare, baze de date, aplicatii de
virtualizare, aplicatii de monitorizare si securitate informatica, servere de aplicatii etc). Acest tip de programe
informatice se vand, in general, pe bazd de licentiere in functie de numarul de utilizatori, de puterea de
procesare etc).

39 https://opensource.org/osd.
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e instalate intr-o zona comuna a administratiei (Infrastructura Cloud a Administratiei)
si utilizate de mai multi beneficiari (exemplu: E-mail-ul pentru administratie se
preteaza la o astfel de exploatare cu 1-2 aplicatii de mail care sunt folosite de

utilizatorii din administratie).

e utilizate de la furnizor/producator intr-un regim de Software as Service (SaaS) —

Infrastructura Cloud a furnizorului.

Studiul nu a luat Tn calcul utilizarea infrastructurii de tip cloud, deoarece nu este o situatie
intélnita n institutiile publice din Romania. Cu toate acestea, pot fi facute cateva observatii:

- Infrastructura de tip cloud ce nu este a administratiei poate genera probleme ce tin de

protectia datelor personale si de confidentialitate;

- Suspendarea accesului la infrastructura cloud poate duce la imposibilitatea accesari

datelor si informatiilor proprietarului, generand astfel un efect de lock-in.

» Ciclul de implementare a unui proiect informatic (aplicatia software)

Exista mai multe metodologii recunoscute international privind implementarea unor
sisteme informatice. Chiar daca sunt promovate de firme si/sau organizatii diferite, in ceea
ce priveste etapele principale ale unui proiect informatic, acestea sunt relativ asemanatoare,
cu unele diferente in ceea ce priveste tipul de aplicatii (COTS sau dezvoltate la cerere) si
anume: analiza, proiectare, dezvoltare, testare, implementare si suport in perioada de
functionare.

Figura 1. Etapele dezvoltarii aplicatiilor la cerere
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Documentatia este o parte importantd a oricirei solutii software. In caietul de sarcini
trebuie definite documentele care trebuie livrate de catre furnizor. Caietul de sarcini elaborat
de autoritatea contractanta trebuie sa cuprinda o sectiune in care sa fie detaliatd metodologia
de implementare a proiectului. Astfel, ofertantul trebuie sa prezinte in cadrul propunerii
tehnice descrierea detaliatd a metodologiei pe care o va utiliza.

Importanta prezentarii acestor etape este data de faptul ca fiecare din etapele prezentate
mai sus trebuie sa se Incheie cu un document tehnic care permite intelegerea activitatilor
derulate din faza initiala pana in faza finald. Aceste documente reprezinta suportul principal
pentru intretinerea si exploatarea sistemului, dar si pentru dezvoltdri de functionalitati
ulterioare. Autoritatea contractanta, prin intocmirea unei documentatii de atribuire de
calitate, va asigura un transfer facil al livrabilelor proiectului si solutiei in sine (know-how)
pe toata perioada de derulare a proiectului. La incheierea contractului, autoritatile
contractante ar trebui sia prevada clauze clare privind transferul dreptului de proprietate
asupra “codului sursa” pentru aplicatiile software dezvoltate la cerere de la furnizorul actual
la beneficiar sau la alt furnizor desemnat de beneficiar, respectiv sa prevada un plan de
transfer. De asemenea, existenta acestor clauze privind transferul dreptului de proprietate
asupra codului sursd, va diminua barierele la intrare pentru alti furnizori. Astfel, transferul
tuturor livrabilelor proiectului, inclusiv codul sursa, catre un alt furnizor se va face mult mai
usor.

3.1.3. Analiza cauza-efect

De foarte multe ori, Comisia Europeani*® a subliniat faptul ci blocajele in domeniul IT pot
conduce la pierderea unor oportunitdti de inovare si de crestere a eficientei si, de cele mai
multe ori, afecteaza interoperabilitatea serviciilor publice. Solutia care s-a conturat in timp
pentru reducerea situatiilor de blocaj este asigurarea si promovarea utilizarii corespunzatoare
a standardelor in achizitii publice, in locul tehnologiilor brevetate, in achizitiile publice de
IT.

Furnizorii de aplicatii software sunt si ei afectati de situatia de captivitate a autoritatilor
publice. In cazul in care, in elaborarea documentatici de atribuire, se utilizeaza marcile
produselor, va avea loc o restrangere a concurentei la furnizorii care ofera marca respectiva
sau se va crea o situatie de monopol, care va avea consecinte asupra preturilor de achizitie.
Utilizarea madrcilor este permisa numai cu titlu exceptional, atunci cand o descriere
suficienta nu este posibila prin alte mijloace prevazute de legislatie.

40 Tn Cominicarea: Tmpotriva blocajelor construirea de sisteme IT deschise printr-o utilizare mai eficientd a
standardelor in achizitiile publice,
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3.1.3.1. Factorii care determind captivitatea autoritatilor publice

Problemele ce tin de definirea unui “client captiv” trebuie tratate prin prisma dreptului de
proprietate (codul sursd) asupra sistemului informatic si a competentelor pentru
intretinerea/dezvoltarea acestuia in etape ulterioare.

Un ,,client captiv” este acela care depinde de un furnizor unic pentru mentinerea si
dezvoltarea ulterioara a sistemului. Aceasta “captivitate” este indusa atdt de dreptul de
proprietate asupra codului sursa*!, cat si de lipsa transparentei privind aspectele tehnice ce
au stat la baza dezvoltarii sistemului informatic (arhitectura, cod sursd, functionalitati,

interfete etc.).

Asa cum s-a precizat in cuprinsul studiului, mecanismele prin care furnizorii pot genera
efectul de captivitate ar putea fi incadrate in doui categorii*?:

e mecanisme legale, prin care beneficiarul devine captiv legal si se afla in
imposibilitatea de a schimba furnizorul din cauza unor constrangeri legale;

e mecanisme tehnice, prin care beneficiarul devine captiv practic, din cauza lipsei
cunostintelor necesare dezvoltarii sistemului.

Captivitatea conduce la cresterea artificiala a costului de inlocuire.
Tn multe cazuri, captivitatea legala decurge din anumite clauze contractuale care vizeaza:

e Dblocarea accesului autoritatii publice la codul sursa al aplicatiei in cazul solutiilor la
comanda;

e Dblocarea accesului autoritatii publice la date sau la bazele de date in cazul solutiilor
la comanda sau al produselor software (ex. in cazul solutiilor in cloud);

e licentierea limitatd in timp a produselor software.

Pentru a evita blocajele de tipul celor mentionate, autoritatile contractante ar trebui sa
prevada in documentatia de atribuire conditii clare cu privire la accesul la codul sursa.
Astfel, in cazul aplicatiilor software dezvoltate la cerere sau personalizate, este foarte
important sa se clarifice aspectele legate de proprietatea intelectuald si accesul la codul
sursd al solutiei. De asemenea, este important ca autoritdtile contractante sd se asigure ca vor
putea modifica codul sursa independent de furnizorul initial si vor putea transfera codul
sursa catre un alt furnizor sau vor putea contracta un alt furnizor pentru servicii de
mentenanta.

Consideram cd pentru captivitatea legald se pot identifica masuri eficiente de eliminare.
Principalul element de protectie pentru autoritdtile publice ar trebui sd fie documentatia de
atribuire si contractul de achizitie publica. In schimb, captivitatea de natura tehnica poate fi
diminuatd, dar nu va putea fi eliminatd complet, intrucat cei care dezvolta initial

#1Codului sursi reprezintd un set de instructiuni , specific unui anumit limbaj de programare care este scris in
spatele oricarei aplicatii. (sursa: https://ro.wikipedia.org/wiki/Cod_surs%C4%83).
42 Sursa: Ghidul privind achizitiile software pentru institutii publice
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solutiile/aplicatiile software vor avea intotdeauna un avantaj in fata altor furnizori, datorita
cunostintelor si informatiilor pe care le detin.

Asadar, se poate vorbi cu adevarat despre drept de proprietate asupra produsului doar in
cazul aplicatilor dezvoltate la cerere. In ceea ce priveste transparenta aspectelor tehnice,
indiferent de tipul aplicatiei alese, trebuie sa existe o serie de documente tehnice care sa
permitd intelegerea sistemului, inclusiv pentru mentenanta, dezvoltari sau integrari viitoare
cu alte sisteme.

> Analiza cost/beneficiu in cazul aplicatiilor software

Orice cumpadrator de programe/aplicatii software are de ales intre a achizitiona o aplicatie
realizatd de la zero sau a achizitiona licenta de utilizare a unui produs existent. Aceasta
alegere se face in functie de natura proiectului si tindnd cont de anumite ratiuni economice.
Costurile dezvoltarii acestor aplicatii sunt de obicei mult mai mari decat costurile de
licentiere ale unui produs existent.

Pentru aplicatiile dezvoltate la cerere/comanda/personalizate, transferarea codului sursa
catre beneficiar nu presupune riscuri sau costuri suplimentare pentru furnizor.

Problema trebuie privitd prin prisma interesului autoritatii contractante. Pentru a elimina
problema de captivitate, autoritatea contractantd ar trebui sd dobandeasca dreptul de
proprietate asupra codului sursa, care este transmis la sfarsitul contractului, astfel Tncat
aceasta sa poata dezvolta in continuare proiectul, eventual cu un alt furnizor.

Pentru a dobandi dreptul de proprietate asupra unui produs, respectiv accesul la codul
sursd, in loc de licentele unui produs COTS, autoritatea contractantd ar putea sa cumpere
servicii de dezvoltare, dar isi asuma niste costuri semnificativ mai mari. Costurile dezvoltarii
unui sistem complex, in cele mai multe cazuri, sunt cu mult mai mari decéat costurile de
licentiere in vederea utilizarii. De asemenea, si costurile de mentenantd ale unui produs
dezvoltat la cerere (platit de un singur client) sunt mai ridicate decat costurile de mentenanta
ale produselor COTS (suportate de toti clientii produsului). In momentul in care fiecare
autoritate contractanta decide sa achizitioneze o aplicatie, trebuie sa-si facd o analiza cost-
beneficiu pentru a vedea care dintre aceste variante este mai avantajoasa.

In Ghidul privind achizitiile software pentru institutii publice®®, au fost propuse doui
optiuni privind transferarea codului sursa:

o licentierea nelimitata a tuturor livrabilelor in forma prelucrabild/editabila
(aceasta optiune nu presupune constrangeri suplimentare pentru furnizor, care va
putea reutiliza la randul sau rezultate obtinute din proiecte in alte proiecte). De
asemenea, va permite autoritatii contractante modificarea sub orice forma a solutiei
fara a depinde de furnizor;

43 glaborat de citre ANIS, Cancelaria Prim-Ministrului si ANAP Tn anul 2016 (pag 22-23).
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o transferul proprietatii intelectuale asupra tuturor livrabilelor catre autoritatea
contractantd (aceasta optiune presupune constrangeri suplimentare pentru furnizori si
costuri posibil mai mari). Tn acest caz, furnizorul nu va putea reutiliza componente
sau fragmente din proiecte anterioare (ex: componente proprii, framework, etc.),
deoarece nu va putea realiza integral transferul de proprietate intelectuala. Aceasta
optiune este mai putin flexibild, dar poate fi necesard in anumite proiecte (ex:
siguranta nationald).

Din punct de vedere practic, ambele optiuni vor oferi posibilitatea modificarii ulterioare a
solutiei fard a depinde de furnizorul initial.

Prin urmare, analiza cost-beneficiu realizata de autoritatea contractanta inainte de lansarea
proiectului ar trebui sa aiba in vedere pe langa aspectele financiare si pe cele legate de
evitarea unei relatii de captivitate, indiferent de tipul de aplicatie software achizitionata: cu
licenta sau dezvoltata la cerere.

3.1.3.2. Efectele captivitatii in achizitii publice in domeniul IT

Efectul de lock-in a aparut ca urmare a faptului ca autoritatile publice au incheiat contracte
cu dezvoltatorii de programe software pentru a utiliza un produs/serviciu pe o anumita
perioada de timp fara a exista In documentatia de atribuire si contractul de achizitie, Tn
anumite cazuri, obligativitatea transferului dreptului de proprietate intelectuald asupra
tuturor livrabilelor.

Pe segmentul pietei software, captivitatea autoritatilor contractante a fost identificata in
cazul aplicatiilor software dezvoltate la cerere de catre terti, mecanismul de functionare a
acestei piete fiind cel al procedurilor de achizitie publica.

Cererea este lansata de autoritatile publice, in calitate de autoritai contractante, care
organizeaza proceduri de atribuire a contractelor de achizitie publicd, care, In functie de
necesitatea obiectiva stabilita, o defineste prin documentatia de atribuire, stabilind anumite
criterii de calificare si selectie pe care intreprinderile participante (dezvoltatorii de
programe) trebuie sd le indeplineasca. Prin urmare, dezvoltatorii de programe trebuie sa
raspunda cerintelor lansate de fiecare autoritate publica prin documentatia de atribuire daca
doresc sa participe la proceduri de achizitie publica.

Oferta de aplicatii software este reprezentata de totalitatea Intreprinderilor care
indeplinesc criteriile de calificare si selectie stabilite de autoritatile contractante prin
documentatia de atribuire si care Isi manifestd intentia de a participa la respectivele
proceduri de achizitii publice.
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O particularitate a pietei este faptul ca accesul intreprinderilor la aceste servicii/produse se
face Tn urma procedurilor de achizitii publice organizate de catre beneficiar, respectiv
autoritatile publice, pe de o parte, si dezvoltatorii de programe software, pe de altd parte.
Astfel, dezvoltatorii de programe software sunt intreprinderi care participa la procedurile de
achizitie publica organizate de autoritatile publice si care pe baza specificatiilor tehnice
prevazute in caietul de sarcini 1si prezinta oferta in vederea participarii la licitatii.

Gradul de concurenta in sectorul IT poate fi analizat prin prisma Indicelui Concurential de
Presiune Concurentiali (IAPC). IAPC* misoari inclinarea spre concurentd a unor industrii
din economia nationald, aratand gradul in care industriile analizate se apropie de o situatie
ideala, care faciliteaza pe deplin manifestarea libera a concurentei. Serviciile de consultanta
IT reprezinta un domeniu ce poate fi un etalon in ceea ce priveste presiunea concurentiala®.
Astfel, Tn acest sector, intrarea pe piatd este foarte facild (exista chiar stimulente pentru
deschiderea de companii in domeniu), numdrul de concurenti este ridicat, gradul de
concentrare este redus, iar procesele inovative au o importanta deosebitd. Aceasta
intensitate concurentiald specificd sectorului de IT ar trebui sa se traducda in beneficii
concrete (produse si servicii relativ ieftine si de calitate) pentru clienti, in cazul de fata
autoritati contractante.

Conform datelor Agentiei pentru Agenda Digitald a Romaniei, valoarea totala a
contractelor de achizitie publica pentru bunuri si servicii IT este de aproximativ 4,7 miliarde
de lei in Romania®.

Aproximativ jumatate din aceste achizitii privesc dezvoltarea de software (45,2% - 2,2
miliarde lei), in timp ce achizitia de licente a fost de aproximativ 22,3% (1,05 miliarde lei)
iar serviciile specifice (procesare, arhivare, administrare baze de date etc.) aproximativ
13,5% (0,63 miliarde lei).

“A se vedea:
www.consiliulconcurentei.ro/uploads/docs/items/id9017/evolutia_concurentei_in_sectoare_cheie.pdf.

5 Cu mentiunea pe care o reiterdm aici ca nivelul efectiv de concurenti la nivelul eventualelor piete relevante,
ce-ar putea fi definite Tn cadrul acestei industrii, este cel mai probabil diferit de la o piata la alta.

#Au fost luate in considerare achizitiile publice din perioada 2011-2016, atribuite prin licitate deschisd, cerere
de ofertd, negociere etc. Repartizarea pe tipologii a fost determinatd in functie de codurile CPV aferente
procedurilor de achizitii. Acuratetea datelor depinde de corectitudinea selectarii codurilor CPV de citre
autoritatile contractante. Conform metodologiei de agregare a datelor, au fost selectate codurile CPV din
familia 48 (Pachete software si sisteme informatice), respectiv 72 (Servicii IT: consultanta, dezvoltare de
software, internet si asistentd), fiind excluse insa achizitiile privind serviciile de telefonie si de transmisie de
date, ca urmare a faptului ca acestea nu fac obiectul prezentului studiu.
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Figura 2. Achizitiile publice in functie de tipul bunurilor si produselor IT
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Sursa: prelucrarile autorilor pe baza datelor AADR (SEAP)

Din analiza raspunsurilor autoritatilor publice cu privire la identificarea aplicatiilor
software dezvoltate la cerere pentru care autoritatile publice au devenit captive, a rezultat
faptul ca aceasta situatie este cauzata de mai multi factori, printre care:

e autoritatea contractantd nu a prevazut in documentatia de atribuire si contractul de
achizitie cerinte legate de dreptul de proprictate si accesul la codul sursa al
solutiei/aplicatiei;

e laincheierea contractului de achizitie, autoritatea contractanta nu s-a asigurat ca va
avea acces la codul sursa si la toate livrabilele proiectului pe care sa le poata modifica
ulterior fara limitari (toate elementele pe care furnizorul se angajeaza sa le livreze
beneficiarului Tn cadrul contractului, respectiv analiza, proiectare, dezvoltare, testare,
implementare si suport in perioada de functionare);

e autoritatea contractanta nu a asigurat transferul de know-how.

e autoritatea contractantd nu a prevazut in documentatia de atribuire informatii privind
asigurarea mentenantei (de exemplu este asiguratd gratuit de furnizor in pretul initial al
contractului, pentru 0 anumita perioada de timp sau va fi furnizata contra cost).

Prin omiterea acestor cerinte pOate aparea o relatie de captivitate fatd de un anumit
furnizor.

Analiza a avut la baza solicitarea unor informatii sub forma unor chestionare transmise
autoritatilor publice cu privire la:

i.  aplicatii software dezvoltate la cerere sau pe baza de licenta;,

ii.  aplicatii software dezvoltate la cerere cu drept de proprietate sau drept de utilizare;
iii.  aplicatii software pe baza de licenta;
Iv.  existenta documentatiei tehnice de proiect pentru aplicatiile software dezvoltate la

cerere;
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V. furnizorii aplicatiilor software dezvoltate la cerere;
Vi.  contractele de mentenanta incheiate pentru aplicatii software dezvoltate la cerere
sau pe baza de licenta.

Din datele si informatiile primite de la un numar de 27 autoritdti publice, au rezultat
urmatoarele:

I.  Aplicatii software dezvoltate la cerere sau pe bazai de licentd

Aplicatiile software dezvoltate la cerere de catre terti, identificate n rdspunsurile transmise
de citre autorititile publice vizate de studiu, au fost grupate astfel*’:

- aplicatii care au o aplicabilitate generala implementate pe baza de licenza
Autoritatile publice au optat pentru implementarea unei solutii standard, respectiv o
aplicatie generala utilizatd pentru mai multi beneficiari si sunt oferite pe piatd sub
aceeasi forma pentru toti beneficiarii. Aceste aplicatii le regdsim in aproape toate
autorititile publice pentru care producitorii/furnizorii de programe oferi licenta®;

- aplicatii software dezvoltate la cerere de citre terti care au o aplicabilitate
specifica

Autoritatile publice au optat pentru implementarea unei solutii specifice, respectiv
devoltarea unei solutii pe domeniul de activitate al fiecarei institutii din care rezulta
unul sau mai multe produse de tip “cod sursa program”*°,

De asemenea, au fost identificate si aplicatii software dezvoltate la cerere mai putin

uzuale si care permit gestionarea unui anumit numar de utilizatori®;

- aplicatii software open-source
Autoritatile publice au optat pentru implementarea unei solutii avand la baza
tehnologia open-source. Asa cum se observa din denumirea aplicatiei open-source cu
,»sursa deschisda”, sunt programe (software) dezvoltate de catre terte persoane si
oferite spre folosire sub o licenta libera, care garanteaza accesul tuturor utilizatorilor
la codul sursa>;

47 Anumite autorititi au achizitionat si licente software separat sau integral cu echipamentele IT.

48 de exemplu: managementul documentelor, registraturd, salarii, raportare, audit, contabilitate bugetari etc.
“9de exemplu: pachete aplicatii destinate centralizrii rezultatelor alegerilor; iWoodTracking (wt, Iwt) - sistem
informatic ce permite monitorizarea in timp real a transportului materialului lemnos; sistem de recuperare in
caz de dezastru; achizitia unui pachet software de semnare electronicd; servicii de marcare temporala pentru
perioada 2011-2014; aplicatie personalizata "Observator teritorial”; sistem de identificare, inregistrare si
crotaliere a animalelor; consiliere Etica etc.

%0 de exemplu: dezvoltarea unor aplicatii care permit gestionarea unui numdr de cursuri.

51 de exemplu:Platforma www.danubecultureandtourism.eu; Sistem gestiune baze de date PNDL; Platforma
informatica de comunicare pentru implementarea SUERD etc.

28


https://ro.wikipedia.org/wiki/Program_(informatic%C4%83)
https://ro.wikipedia.org/wiki/Software
https://ro.wikipedia.org/wiki/Licen%C8%9B%C4%83_software
https://ro.wikipedia.org/wiki/Cod_surs%C4%83

- aplicatii software pe bazd de licentd

Autoritatile publice au ales sd implementeze aplicatiile software pe baza de licenta,
atat pe perioada limitata, cat si pe perioada nelimitati®2. Tot Tn aceasti categorie intri
si infrastructura software, respectiv: baze de date, portaluri, servere de aplicatii,
sisteme de operare (Windows, SQL Server Standard Core 2014, pachete Software
SDL TRADOS, Oracle data base etc.). Ar trebui sa existe cerinta pentru licentiere pe
perioada nedeterminata. Licentierea pe o perioada determinata duce tot la fenomenul
de lock-in.

Urmare analizei achizitiei de aplicatii software, s-a constatat faptul ca autoritatile publice
au achizitionat prin proceduri de achizitii publice, atat aplicatii software dezvoltate la cerere,
cét si aplicatii software pe baza de licenta, astfel:

e 22 autoritdti publice au achizitionat si dezvoltat atat aplicatii software la cerere de
catre terti, cat si aplicatii software pe baza de licenta;

e 5 autoritati publice nu au achizitionat aplicatii software dezvoltate la cerere de catre
terti, acestea utilizand exclusiv soft-urile standard cuprinse in pachetul Microsoft
Office, programe de consultare legislative si pachete software pentru contabilitate si
salarii.

Figura 3. Autoritati publice care au achizitionat si dezvoltat aplicatii software la cerere in
perioada 2011-2016

= Autoritati publice care au achizitionat
si dezvoltat aplicatii software la cerere

= Autoritati publice care nu au
achizitionat aplicatii software
dezvoltate la cerere

Sursa: informatii furnizate de autoritdatile publice

52 de exemplu: achizitia de programe de legislatie - Lege 5 Profesional; Card Profesional European 2 -
instrument inovativ de modernizare si eficientizare a activitatii SPO; Harta resurselor umane; etc.
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In conditiile in care gradul de utilizare a aplicatiilor dezvoltate la cerere in cadrul
autoritatilor publice este majoritar, este necesar ca acestea si aplice prevederile Ordonantei®
pentru a evita dependenta pe termen lung fata de un anumit furnizor.

ii. aplicatii software dezvoltate la cerere cu drept de proprietate sau drept de utilizare

Pentru a surprinde efectul de lock-in in domeniul IT, au fost analizate aplicatiile software
dezvoltate la cerere de catre autoritatile publice din punct de vedere al existentei dreptului de
proprietate (codul sursa).

Din informatiile obtinute si analiza efectuata, s-a constatat faptul ca 77,1% dintre
autoritatile publice care au achizitionat aplicatii dezvoltate la cerere detin codul sursa si
documentatia tehnica de proiect (analiza, proiectare, dezvoltare, testare si implementare) al
acestor aplicatii, ceea ce inseamna ca au drept de proprietate asupra aplicatiilor.

Figura 4. Autoritati publice care au achizitionat aplicatii dezvoltate la cerere si care detin
codul sursa al aplicatiei

B Autoritatile publice care au

cerere detin codul sursa si
documentatia tehnica de proiect

M Autoritatile publice care nu au

cerere

achizitionat aplicatii dezvoltate la

achizitionat aplicatii dezvoltate la

Sursa: informatii furnizate de autoritdtile publice

53 Potrivit prevederilor art. 12 din Ordonantd “Institutiile publice si organele de specialitate ale administratiei
publice centrale au obligatia de a prevedea explicit in caietele de sarcini si in contractele aferente
procedurilor de achizitie publica demarate de la data intrarii in vigoare a prezentei ordonanfe de urgentd,
care includ dezvoltari de programe informatice la solicitarea institufiei sau autoritatii, faptul ca toate
drepturile patrimoniale de autor asupra tuturor operelor create de cdtre contractant sau membrii asocieri,
aferente produsului sau serviciului livrat, se transferd cdtre autoritatea contractantd”.
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Analiza efectuatd a identificat principalele motive pentru care autoritatile publice nu detin
codul sursa:

e nu a fost solicitat codul sursa al aplicatiei dezvoltate prin documentatia de atribuire
sau prin contractul de achizitie;

e autoritatea publica a incheiat un contract de prestari servicii informatice, respectiv
asistentd tehnica si suport servicii pentru prestarea carora au fost puse de catre
prestator la dispozitia autoritatii publice echipamentele hardware si aplicatiile
informatice necesare prestarii serviciului Tn schimbul unui tarif lunar. Echipamentele
hardware si aplicatiile sunt proprietatea prestatorului, iar baza de date creata si
gestionata prin intermediul sistemului informatic este proprietatea autoritatii publice.
Prin urmare, autoritatea publica prin incheierea acestui contract a devenit captiva®* ;

e s-au incheiat contracte in care nu se stipuleaza in mod expres faptul ca dreptul de
proprietate este detinut de prestator, insa acesta detine un Certificat de inregistrare n
Registrul National al Programelor pentru Calculator pentru drepturile de autor al
acestor aplicatii®>;

e autoritatea contractantd nu a obtinut codul sursd, intrucat aplicatiile dezvoltate la
cerere sunt aplicatii de business generale, iar aceste aplicatii au fost adaptate pe
specificul activitatii beneficiarului®®.

Modalitatile prin care se prevede dreptul de proprietate (codul sursd) asupra aplicatiilor
software dezvoltate la cerere identificate in raspunsurile primite, exemplificam:

e in documentatia de atribuire se stipuleaza livrarea catre autoritatea contractantd a
modulelor dezvoltate de catre furnizori sau se mentioneaza clar dreptul de proprietate
asupra codului sursa;

e in contractul de achizitie incheiat:
v se mentioneaza expres proprietatea asupra codului sursa;
v se prevede ca dreptul de proprietate asupra livrabilelor proiectului este
exclusiv al achizitorului, pe masura executdrii de catre ambele parti a
obligatiilor contractuale, cu exceptia licentelor si mentenantelor care au
perioade limitate;

e in procesul verbal de receptie la terminarea lucrarii.

5 spre exemplu: Sistemul informatic REGES/Revisal.

%5 spre exemplu: sistemul LIMS integrat.

6spre exemplu: Sisteme integrate de management al activititii de control; Sistem financiar integrat ca
instrument pentru conducere etc.
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lii. aplicatii software pe baza de licenti

Figura 5. Autoritati publice care au achizitionat aplicatii software pe baza de licenta

B Autoritatile publice care
au achizitionat aplicatii
software pe baza de
licenta

B Autoritatile publice care
nu au achizitionat aplicatii
software pe baza de
licenta

Sursa: informatii furnizate de autoritatile publice

Analizand datele de mai sus, se observd cd 58,4% au ales sa implementeze aplicatiile
software pe bazd de licenta, ceea ce inseamnd ca autoritatea contractanta are doar drept de
utilizare.

Pentru aplicatiile software achizitionate pe bazd de licenta, unele autoritdti publice au
achizitionat si servicii de asistenta si de mentenanta in sistem de abonament lunar.

IV. existenta documentatiei tehnice de proiect pentru aplicatiile software dezvoltate la
cerere

Din datele transmise de catre autoritatile publice s-a constatat faptul ca, Tn mare parte
acestea au achizitionat aplicatii software dezvoltate la cerere si au receptionat si
documentatia tehnica de proiect ca rezultat al procesului de implementare a proiectului.

V. furnizorii aplicatiilor software

Furnizorii de programe/software denumiti si dezvoltatori de programe software sunt
intreprinderile care indeplinesc conditiile prevazute din caietele de sarcini si care participa la
procedurile de achizitie publica.

Intreprinderile care au indeplinit cerintele din caietul de sarcini sunt®’: [....]

Principalii furnizori de produse software/servicii IT care in perioada 2011 - 2016, au
nregistrat cele mai mari venituri din contractele Tncheiate cu autoritatile publice:

5"Sursa: informatii furnizate de autorititile publice.
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Sursa: Nota Corpului de Control al Primului-Ministru privind achizitiile de produse software
realizate  la  nivelul — ministerelor Guvernului  Romdniei si  unitatilor aflate in
subordinea/coordonarea/sub autoritatea acestora in perioada 01.01.2011-31.07.2016.

Vi. contractele de mentenantd pentru aplicatii software

Mentenanta reprezintd una dintre fazele procesului de dezvoltare software, ce urmeaza
realizarii si lansarii in exploatare a sistemului software. In cadrul acestei faze se opereazi
modificari asupra sistemului software pentru a corecta defecte, pentru a extinde setul de
functionalitati oferite de acesta sau pentru a implementa optimizdri de naturd sa
imbunatiteascd performanta sistemului si calitatea serviciilor oferite utilizatorilor sdi. O
componentd importantd o constituie rezolvarea incidentelor semnalate in functionarea
sistemului. Serviciul de mentenanti software are urmitoarele parti®e:

e Mentenanta corectivd — reprezintd procesul prin care se aduc modificari asupra
sistemului software pentru a corecta probleme de functionare descoperite in timpul
exploatarii;

e Mentenantd evolutiva (adaptiva) — reprezinta procesul prin care se aduc modificari
asupra sistemului software pentru imbunatatirea functionarii sistemului, ce ar putea
reprezenta:

o extinderi/adaptari/modificari ale unor functionalitati existente;
o implementarea unor noi functionalitati in sistem.

%8 Sursa:Caiet de sarcini - achizitia de aplicatii software: Servicii de mentenantd si suport tehnic eDemos —
baze de date
33

Numar contracte



Au fost incheiate contracte de mentenanta/suport tehnic atat pentru aplicatiile dezvoltate la
cerere, cat si pentru aplicatiile software achizitionate pe baza de licenta.

Serviciile de mentenantd pentru aplicatiile software dezvoltate la cerere se realizeaza
astfel:

e cu personal propriu de specialitate;

e sunt asigurate pe perioada de derularea a contractului/acordului cadru sau in cadrul
procesului verbal de receptie la terminarea lucrarii;

e sunt asigurate pe de o parte de perioada de garantie, care este inclusa in contractul de
achizitie, iar pe de altd parte, dupa finalizarea perioadei de garantie in functie de
specificul aplicatiei, autoritatea publica, de la caz la caz, putand incheia contracte de
mentenanta pe diferite perioade;

e alte autoritati publice nu au incheiate contracte de mentenanta, ci au apelat la
achizitionarea de servicii, de asistenta si de mentenantd in sistem abonament lunar.

Referitor la intreprinderile cu care autoritatile publice au incheiat contractele de mentenanta,
s-a constatat faptul ca, o parte dintre aceste contracte au fost incheiate:

e cu furnizorii care au realizat aplicatiile®®, perioada de mentenanti este cuprinsi intre
1-5 ani si este inclusa in contractul de achizitie;

e cu alti furnizori decat cei care au dezvoltat initial aplicatiile respective, dar care
indeplinesc cerintele din caietul de sarcini (perioada de acordare a mentenantei difera
de la un contract la altul).

Tn considerarea celor prezentate mai sus, apreciem urmitoarele:

- captivitatea este un fenomen de piata generat de restrictiile de naturd tehnica si
legala;

- pentru evitarea captivitatii, autoritatile publice trebuie sa prevada in documentatia de
atribuire conditii clare, de preluarea a proprietatii asupra codului sursa si a tuturor
livrabilelor proiectului pe care sa le modifice ulterior fara limitari. Astfel, va putea
transfera codul sursa catre un alt furnizor pentru modificari sau servicii mentenanta.
Documentatia de atribuire si contractul de achizitie sunt singurele instrumente aflate
la indemana autoritatilor publice pentru a preveni situatii de dependentd/captivitate;

- Ccaptivitatea de natura tehnica nu poate fi eliminatd complet, dar poate fi diminuata
dacd autoritatea contractantd va derula un proces de achizitie riguros, care s includa
toate livrabilele proiectului inclusiv codul sursa si va prevedea existenta unui plan de
transfer al cunostintelor tehnice la finalul proiectului. Lipsa acestor informatii
prevazute in documentatia de atribuire va putea constitui o Tmpiedicare a
concurentei, iar furnizorul care a dezvoltat aplicatia initiald va avea intotdeauna un
avantaj in fata altor furnizori datorita cunostintelor tehnice pe care le acumuleaza.

5 de exemplu pentru sistemul de identificare, inregistrare si crotaliere a animalelor n baza contractului,
derulat pe perioada contractuald de 10 ani, furnizorul care a dezvoltat aplicatia asigurd si mentenanta acestui
sistem pe perioada contractuala.
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Avand in vedere ca aplicatiile software dezvoltate la cerere de catre terti au o aplicabilitate
specifica, dezvoltate pe domeniul de activitate al fiecarei autoritati publice, acestea trebuie
sa detina codul sursa al aplicatiei pentru ce s-a dezvoltat specific. Pe baza datelor analizate,
S-a constatat ca nedetinerea codului sursa reprezintd o blocarea a autoritatii contractante care
este obligatd sa apeleze la serviciile unui unic furnizor pentru achizitionarea de produse
legate de respectiva aplicatie, ceea ce poate constitui o restrictie a concurentei.

3.2. Captivitatea spitalelor publice in domeniul aparaturii/echipamentelor medicale si a
serviciilor conexe acestora

Tn cadrul studiului s-a constatat ¢ poate apirea o dependentd pe termen lung a unei unitati
spitalicesti fatd de un anumit furnizor sau distribuitor in urma unei proceduri de achizitie
publica de echipamente/aparaturd medicala si/sau de servicii conexe acestora.

Potrivit Hotdrarii nr. 54/2009%°, dispozitivul medical reprezinti orice instrument, aparat,
echipament, software (inclusiv software-ul), material sau alt articol, utilizate separat sau in
combinatie, destinat de catre producator a fi folosit in scop de:

a) diagnosticare, prevenire, monitorizare, tratament sau ameliorare a unei afectiuni;

b) diagnosticare, monitorizare, tratament, ameliorare sau compensare a unei leziuni sau a
unui handicap;

c) investigare, inlocuire sau modificare a anatomiei sau a unui proces fiziologic;

d) control al conceptiei.

Deoarece actul medical presupune folosirea unor echipamente/aparate medicale Tn
conformitate cu specificatiile tehnice ale producatorului, pentru asigurarea unor rezultate
corecte, dependenta fata de un anumit furnizor se manifesta prin imposibilitatea utilizarii
unor piese de schimb sau consumabile achizitionate de la un alt furnizor de

.....

In general, decizia de a achizitiona un dispozitiv/echipament medical este luatd de
autoritatea contractanta in functie de nevoile sale, de pret, de caracteristicile tehnice ale
produsului si, uneori, de marca acestuia. De asemenea, tipurile si categoriile de produse sunt
achizitionate tindnd cont de lista de specialitati medicale pe care le detine fiecare spital
public (in functie de natura activitatilor desfasurate in cadrul acestora) astfel Tncat sa
raspunda cerintelor consumatorilor.

Echipamentele si dispozitivele medicale sunt, in general, produse de inaltd tehnologie,
protejate de patente si cu diferente tehnice intre categoriile de produse. Acestea sunt
specializate Tn  domenii precum radiologia, imagistica, oncologia, radioterapia,

8 privind conditiile introducerii pe piatd a dispozitivelor medicale, cu modificarile si completarile ulterioare.
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ultrasonografie, cardiologie, terapie intensivd, stomatologie, specialitati chirurgicale,
oftalmologie etc.

3.2.1. Cadrul legislativ in domeniul echipamentelor/aparaturii medicale si a serviciilor
conexe acestora

In Romania, activitatea furnizorilor de echipamente, aparaturd medicala, consumabile/piese
de schimb si mentenanta este autorizata de catre Ministerul Sanatatii, prin Agentia Nationala
a Medicamentului si a Dispozitivelor Medicale (ANMDM).

Principalele acte normative care stabilesc cadrul de reglementare pentru desfasurarea
activitatilor specifice sectorului echipamentelor si aparaturii medicale, precum si a
serviciilor conexe acestora, sunt:

e Legea nr. 95/2006 privind reforma in domeniul sanatatii, republicata;

e Hotararea Guvernului nr. 54 din 29 ianuarie 2009 privind conditiile introducerii pe
piata a dispozitivelor medicale, cu modificarile si completarile ulterioare;

e Ordinul Ministrului Sanatitii nr. 1008/20165* ;

e Ordinul Ministrului Sanatatii nr. 196/20175%

e Regulamentul (UE) 2017/745 al Parlamentului European si al Consiliului din 5
aprilie 2017 privind dispozitivele medicale, de modificare a Directivei 2001/83/CE, a
Regulamentului (CE) nr. 178/2002 si a Regulamentului (CE) nr. 1223/2009 si de
abrogare a Directivelor 90/385/CEE si 93/42/CEE ale Consiliului.

ANMDM este autoritatea care asigurd supravegherea pietei dispozitivelor medicale,
mentinerea unui nivel ridicat al performantelor si securitatii dispozitivelor medicale aflate in
utilizare in retelele sanitare din intreaga tard, pentru ca serviciile medicale de orice fel si cele
de reparare-intretinere a dispozitivelor medicale sa se desfasoare la nivelul de calitate si
competentd optima.

Prin activitatea de supraveghere a pietei, ANMDM controleaza daca dispozitivele medicale
indeplinesc cerintele reglementarilor tehnice aplicabile si daca operatorii economici
actioneaza, conform obligatiilor ce le revin, pentru ca produsele neconforme sa fie aduse in
conformitate cu cerintele reglementarilor tehnice.

Potrivit legislatiei In domeniu, orice persoand fizica autorizatd sau persoand juridicd ce
desfagoara in statul ei de origine activitati de comercializare, reparare, mentenanta si punere
in functiune/instalare dispozitive medicale trebuie sa notifice ANMDM intentia de a
desfasura activitatea respectiva pe teritoriul Roméaniei. Pentru a putea fi Inregistrati in baza
de date, solicitantii trebuie sa prezinte dovada autorizarii lor in tara de origine si lista cu

81 pentru aprobarea Normelor metodologice de aplicare a titlului XX din Legea nr. 95/2006 privind reforma in
domeniul sanatatii, referitoare la avizarea activitatilor in domeniul dispozitivelor medicale.

82 privind aprobarea Normelor metodologice de aplicare in anul 2017 a Hotérarii Guvernului nr. 161/2016
pentru aprobarea pachetelor de servicii si a Contractului-cadru care reglementeaza conditiile acordarii
asistentei medicale, a medicamentelor si a dispozitivelor medicale in cadrul sistemului de asigurari sociale de
sdnatate pentru anii 2016-2017.
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categoriile si tipurile de dispozitive medicale pentru care au calificarea necesara desfasurarii
activitatii, insotitd de dovada de calificare respectiva.

Furnizorii/distribuitorii de aparatura medicala trebuie sa detind un “Aviz de functionare”
conform emis de ANMDM, atat pentru activitatea de import, cat si pentru activitatea de
distributie. De asemenea, trebuie sa aiba Inscris In acest aviz numele producatorilor ai caror
importatori/distribuitori sunt. Prin urmare, orice dispozitiv medical poate fi distribuit de
catre orice unitate care detine “aviz de functionare pentru activitatea de import/distributie”
si are inscris n acesta producatorul pentru care se inregistreazad ca importator sau
distribuitor.

Avizul de functionare se emite de ANMDM in conformitate cu Ordinul  Ministrului
Sanatatii nr. 1008/2016, la solicitarea persoanelor fizice sau persoanelor juridice, pentru a
putea desfasura urmatoarele activitati in legatura cu dispozitivele medicale:

a) import dispozitive medicale;

b) depozitare si distributie dispozitive medicale;

C) reparare, mentenanta, punere in functiune/instalare dispozitive medicale;

d) optica medicala-montaj/reparare ochelari conform prescriptiei unui specialist;
e) protezare.

Producatorul sau reprezentantul autorizat al producatorului stabilit in Romania are obligatia
sa se inregistreze la ANMDM cand introduce pe piatd urmatoarele tipuri de dispozitive
medicale:

- dispozitive medicale de clasi I, inclusiv cele sterile si/sau cu functie de masurare®;

- dispozitive medicale fabricate la comanda si dispozitive medicale implantabile active
fabricate la comanda®;

- sisteme de pachete de proceduri previzute la art. 29 din HG nr. 54/2009°°;

- dispozitive medicale pentru diagnostic in vitro®.

Potrivit legislatiei in domeniu, pentru a fi introduse pe piata, dispozitivele medicale trebuie
sa poarte marcajul european de conformitate, marcaj care semnificd faptul cd aceste
dispozitive au fost supuse procedurii aplicabile de evaluare a conformititii. in functie de
incadrarea produselor in clasele de risc, producatorul este responsabil pentru evaluarea
conformitatii in vederea aplicarii marcajului de conformitate al Comisie Europene (CE).

8Directiva 93/42/EEC privind dispozitivele medicale, transpusi in Hotdrarea Guvernului nr. 54/2009 privind
conditiile introducerii pe piata a dispozitivelor medicale, cu modificarile ulterioare.

4Directiva 90/385/EEC privind dispozitivele medicale implantabile active, transpuse in Hotdrarea Guvernului
nr. 55//2009 privind dispozitivele medicale implantabile active, cu modificarile ulterioare.

8 privind conditiile introducerii pe piat a dispozitivelor medicale.

%Directiva 98/79/EC transpusd in Hotdrdrea Guvernului nr. 798/2003 privind stabilirea conditiilor de
introducere pe piatd si de utilizare a dispozitivelor medicale pentru diagnostic in vitro, cu modificarile si
completarile ulterioare.
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Conform legislatiei Uniunii Europene, dispozitivele medicale se clasifica in patru clase de
risc: I (Im, Is), Ila, IIb si II1. Clasa I este asociata cu risc scazut, iar clasa III cu riscul cel mai
mare.

Pentru dispozitivele medicale din clasele Is, Im, Ila, I1b si Ill, producatorul trebuie sa se
adreseze unui organism notificat pentru evaluarea conformitatii dispozitivului medical cu
directiva de dispozitive medicale aplicabila. Implicarea unui organism notificat nu este
necesard in cazul dispozitivelor medicale de clasa I, decat dacd au functie de mésurare sau
sunt introduse pe piatad in conditii de mediu steril.

Conform  ANMDM®’, pentru activitatea de reparare, mentenanti si punere n
functiune/instalare, furnizorii/distribuitorii trebuie sa detind aviz de functionare emis de
ANMDM, iar in avizul de functionarea sunt mentionate in mod expres categoriile si tipurile
de dispozitive medicale pentru care se executd lucrari de reparare, mentenantd si punere in
functiune/instalare. De asemenea, executantul lucrdrii trebuie sa specifice perioada de
garantie acordata, atit pentru punerea in functiune, cat si pentru piesele de schimb si
manopera pentru lucrarile de reparare si mentenanti. In ceea ce priveste consumabilele si
piesele de schimb, in masura in care acestea sunt dispozitive medicale, in avizul de
functionare emis de ANMDM trebuie sa fie specificat producatorul acestora.

De asemenea, odatd cu incheierea contractelor de furnizare de servicii medicale in
ambulatoriu si/sau spital, furnizorii de servicii medicale de exemplu spitalele publice,
cabinete medicale, centre medicale, clinici, trebuie sa faca dovada ca aparatura medicala
detinuti (echipamente si aparaturia medicali) intruneste o serie de criterii tehnice® impuse
de catre Casa Nationald de Asigurdri de Sandtate (CNAS), printre care si autorizatia din
partea producatorului. Suplimentar, furnizorii/distribuitorii de aparatura si echipamente
medicale, trebuie si detind: Standardul ISO 13485 - Sistem de Managementul Calititii®;
Standardul I1SO 9001 - Sistem de Managementul Calititii’®; Standardul 1SO 14001:2004 -

67 Adresa Inregistratd la Consiliul Concurentei cu nr. RG 10889/27.07.2017.

80rdinul nr. 196/2017 privind aprobarea Normelor metodologice de aplicare in anul 2017 a Hotdrarii
Guvernului nr. 161/2016 pentru aprobarea pachetelor de servicii si a Contractului-cadru care reglementeaza
conditiile acordarii asistentei medicale, a medicamentelor si a dispozitivelor medicale in cadrul sistemului de
asigurari sociale de sanatate pentru anii 2016-2017 Tn care Furnizorii vor prezenta contract de service care sd
includa verificarile periodice conform normelor producdatorului aparatului, incheiat cu un furnizor avizat atat
de Ministerul Sanatatii sau Agentia Nationala a Medicamentului si a Dispozitivelor Medicale sau Comisia
Nationala pentru Controlul Activitatilor Nucleare, dupad caz, conform prevederilor legale.

®standard voluntar care certificd, in vederea marcajului CE, sistemele de gestionare a dispozitivelor medicale;
Aceasta certificare internationald este utilizata pentru importul si comertul pentru produse medicale de
diagnostic 1n vitro, reactivi, testelor genetice, inclusiv montaj si punerea in functiune pentru analizoarele de
diagnostic in vitro.

"standard care specificd cerintele generale pentru dezvoltarea, implementarea si Imbunititirea sistemelor de
managemnt al calitatii, In scopul de a satisface cerintele clientilor. Aceasta certificare internationald este
utilizatd pentru importul, comertul, punerea in functiune si realizarea mentenantei pentru dispozitivele
medicale de diagnostic n vitro.
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Sistem de Management de Mediu™ si Autorizatia din partea producitorului (Distributor
Appointment Certificate) 2.

3.2.2. Consideratii generale privind domeniul echipamentelor si aparaturii medicale

Evolutia pietei echipamentelor/aparaturii medicale este influentata de fiecare din pietele care
0 cuprind, respectiv furnizare echipamente/aparaturd medicald si Servicii conexe acestora
(asigurarea consumabilelor si pieselor de schimb, servicii de asistenta tehnica, mentenanta
pentru aceste echipamente), rezultand o multitudine de posibile segmente ale acestor piete.

Conform clasificarii realizate de catre Asociatia Europeana de Comert MedTech Europe, din
punct de vedere al performantelor si al domeniului de specialitate, aparatura si
echipamentele medicale, se grupeazi in":

- dispozitive medicale pentru ATI - exemple: aparate de anestezie, aparate de
ventilatic pulmonara, defibrilatoare, incubatoare nou-ndscuti, monitoare functii
vitale, mese de terapie intensiva, unitate mobila de aspiratie, paturi terapie intensiva;

- dispozitive medicale pentru uz general spitalicesc - exemple: paturi electrohidraulice,
sterilizatoare cu abur/aer cald, targi,

- dispozitive medicale reutilizabile pentru chirurgie exemple: mese de operatie, lampi
operatie, aspiratoare chirurgicale, reflector cu picior, dispozitive pentru laparoscopie,
echipamente de electrochirurgie;

- dispozitive medicale pentru diagnostic in vitro - exemple: analizoare de hematologie,
biochimie, urind, electroforeza, microscoape de laborator, termostate, centrifugi,
coagulametre;

- dispozitive medicale electromecanice:

v' diagnostic explorari functionale - exemple: EKG, EEG, EMG, ecografie,
audiometrie, dispozitive pentru endoscopie, dispozitive pentru testare efort;

v’ terapie cu aerosoli: cu ultrasunete, cu unde, cu curenti, cu microunde, cu
vacuum, bai galvanice, biciclete ergonomice, magneto-terapie.

- dispozitive medicale pentru stomatologie - exemple: fotoliu dentar, compresor
dentar, aparat detartraj etc;

- dispozitive medicale pentru optica si oftalmologie - exemple: fronticometre,
tonometre, keratometre, instrumente pentru testari oftalmologice, lampi cu
fanta;

- dispozitive medicale pentru imagistica medicala: - de exemplu: RMN;

"standard utilizat pentru importul, comertul, testarea, punerea in functiune si realizarea mentenantei pentru
dispozitivele medicale de diagnostic n vitro.

72 Adresa Inregistratd la Consiliul Concurentei cu nr. RG 12912/21.09.2017.

"8Adresa inregistrata la Consiliul Concurentei cu nr. RG 12912/21.09.2017, AFPM este membra a Asociatiei
Europeane care reprezinta producatorii de dispozitive medicale care opereaza in Europa.
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- dispozitive medicale pentru diagnostic si tratament cu radiatii ionizate: - de
exemplu: CT, accelerator liniar, RX (conform autorizatii).

Din punct de vedere al structurii pietei pe categorii de produse si servicii, existd O
multitudine de posibile segmente ale pietei de furnizare de echipamente si aparaturda
medicala.

Aceste piete sunt strans legate intre ele, iar achizitia de consumabile/piese de schimb,
servicii de asistentd tehnica si mentenantd depinde de achizitia echipamentelor/aparaturii
medicale. Astfel, fiecare domeniu de specialitate poate fi considerat un segment de piata.

Categoriile de echipamente/aparatura medicala sunt in general variate pe piata din Romania
si ramane la latitudinea spitalului alegerea solutiilor optime, conform propriilor sale criterii
specificate in caietele de sarcini cu ocazia organizarii procedurilor de achizitie publica.
Specificatiile tehnice se refera la indeplinirea anumitor parametrii tehnici de catre
echipamentele si aparatura medicala care urmeaza a fi achizitionata, astfel incat sa asigure
servicii medicale de inalta calitate si corectitudine.

Echipamentele si aparatura medicald considerate de inalta tehnologie si complexitate impun,
n unele cazuri, conditii speciale de instalare si necesita consultantd si asistentd tehnica la
vanzare, si in special la post-vanzare, in perioada de garantie si post-garantie. Acestea sunt
echipamente care folosesc, in general, piese de schimb originale conform specificatiile
tehnice date de producator, cum ar fi analizoarele, echipamentele de rezonanta magnetica
(RMN) si imagistica nucleara, echipamente de radiologie radiografiile cu raze X,
computerul tomograf (CT)™, ecografia cu ultrasunete. Aceste tipuri de aparate medicale sunt
denumite uzual drept dispozitive medicale Tn sistem inchis si presupun utilizarea de
consumabile si piese de schimb originale. De asemenea, sunt utilizate si dispozitive
medicale n sistem deschis, care folosesc consumabile si piese de schimb realizate si de alti
producitori (piese compatibile)™.

Pentru echipamentele achizitionate de catre spitalele publice furnizorii/distribuitorii asigura,
n general, suport personalului de specialitate si cursuri de specializare efectuate la sediul
producatorilor/furnizorilor.

Astfel, structura si marimea pietei se poate modifica de la un an la altul, in functie de
contractele atribuite si de fondurile alocate atat de la bugetul de stat, cat si din fonduri
europene pentru achizitia de echipamente si aparaturd medicala. Prin urmare, piata
furnizarii  echipamentelor/aparaturii  medicale si a serviciilor conexe acestora
(consumabile/piese de schimb si service/mentenantd) are o tendintd constanta de crestere,
insa prezenta unor bariere la intrare pot conduce la fluctuatii. Oscilatiile pot fi date si de
alocarile bugetare mai mari sau mai mici din bugetul de stat precum si de accesarea de
fonduri europene, tindnd cont de necesitatile fiecarei unitati spitalicesti.

" este necesara autorizarea de citre Comisia Nationala pentru Controlul Activitatilor Nucleare pentru achizitia
echipamentelor care utilizeaza tehnologii nucleare sau raze X.
™ potrivit informatiilor transmise de AFPM.
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Spitalele publice utilizeaza procedurile de achizitie publica pentru a obtine echipamentele
si aparatura medicala necesare. Tipurile de proceduri de achizitie publica folosite de cétre
spitalele publice sunt alese in functie de valoarea estimata a contractului care urmeaza sa fie
atribuit si tinand cont de pragul valoric in vigoare la momentul derulirii procedurii. Tn
functie de valoarea estimata a echipamentelor/aparaturii medicale, pentru achizitionarea
acestora, spitalele au utilizat atat licitatie deschisa, cerere de oferta, negocierea fara
publicarea prealabila a unui anunt de participare, cat si achizitiile directe prin publicarea
invitatiei de participare in SEAP.

Exista si cazuri in care unele dintre echipamentele/aparatura medicald folosite de anumite
spitale sunt puse la dispozitie prin contracte de comodat, acte de donatie sau folosinta
gratuitd sau sponsorizare de catre intreprinderile care desfasoara activitati de furnizare
(productie/ distributie echipamente medicale).

3.2.3. Analiza cauza-efect

Cel mai des intalnite efecte de blocare sunt cele care implica utilizarea exclusiva a unor
marci de produse in cuprinsul documentelor folosite in cadrul procedurilor de achizitie
publica, precum si cererile de compatibilitate cu sisteme similare ale unui numar foarte
restrans de furnizori.

Spitalele publice, odata ce au achizitionat echipamente si aparatura medicala, devin
dependente pentru unele dintre aceste produse de furnizorii acestora in legatura cu servicii
de mentenantd, deopotriva in perioada de garantie, dar mai ales 1n perioada de post garantie.
Spre exemplu, spitalele devin captive unui anumit furnizor, neputand sa foloseasca piese de
schimb sau consumabile de la un alt echipament sau aparat medical, din cauza

Avand in vedere durata de functionare relativ mare a unor echipamente/aparaturd
medicala, spitalele publice se gasesc in situatia in care, la momentul organizdrii unor
proceduri de achizitie publica pentru atribuirea unor contracte de service sau piese de
schimb, se prezinta un singur ofertant, Tntruct pentru aceste tipuri de echipamente nu exista
decat un singur furnizor de servicii de mentenantd, iar piesele de schimb nu pot fi utilizate
decat de cei care au furnizat aparatura medicala. Astfel, spitalele se pot confrunta cu o lipsa
a concurentei in cadrul procedurilor de achizitie publica.

Blocarea de catre furnizori este o situatie in care un client, care utilizeaza un produs sau un
serviciu, nu poate trece cu usurinta la produsul sau serviciul unui furnizor concurent. Acest
lucru este, de obicel, rezultatul utilizarii tehnologiilor proprietare care sunt incompatibile cu
tehnologiile concurentilor.

Furnizorii sunt si ei afectati si au nevoie de instrumente flexibile si usor de utilizat care sa
faciliteze cat mai mult posibil un mediu transparent si competitiv al contractelor, pentru a
garanta un raport bun calitate pret. Participarea cat mai mare a operatorilor economici in
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procesul de achizitie publica ar fi posibila prin conceperea unor specificatii tehnice in
caietele de sarcini care sa fie accesibile mai multor furnizori/distribuitori.

3.2.3.1. Factorii care determina captivitatea

La nivelul spitalelor publice, existd mai multe cauze, care conduc la aparitia fenomenului de
captivitate.

e specificul activitatii medicale, care presupune o specializare foarte mare a tipului
de aparatura utilizat;

e gradul Tnalt de inovare in domeniu, caracteristicile aparaturii medicale fiind
supuse permanent unor imbunatatiri;

e nominalizarea anumitor marci si specificatii tehnice pe care numai anumiti
furnizori si distribuitori le pot oferi;

e (dificultdti in elaborarea in mod complet, corect si precis a documentatiei de
atribuire cu privire la cerintele achizitiei si obiectul contractului, fapt ce ar putea
atrage dupa sine introducerea unor obstacole nejustificate de naturd sa restranga
concurenta Tntre operatorii economici;

e existenta unui singur ofertant pentru furnizarea de piese de schimb/consumabile
Si pentru asigurarea mentenantei, aspect ce ingreuneaza organizarea unei
proceduri de achizitie publica pentru service, piese de schimb si consumabile.

> Analiza cost/beneficiu

In momentul in care spitalele publice decid s faci o achizitie de echipamente/aparatura
medicald se tine seama de performanta dispozitivului care urmeaza sa fie achizitionat, de
costurile acestui produs in perioada urmatoare de post garantie, precum si piesele de schimb
si consumabilele pe care trebuie si le foloseasca. Altfel, spitalele publice devin dependente
de un anumit furnizor. De asemenea, este important ca spitalele publice sa evalueze daca
alegerea produsului primar (la momentul achizitiei publice) se bazeaza in principal pe pret
sau pe alte caracteristici tehnice sau chiar pe efectele cunoscute in piatd despre respectivul
echipament medical. Spitalele publice ar trebui sa evalueze daca costul relativ al produselor
in perioada post-garantie este sau nu semnificativ in comparatie cu pretul cu care au
achizitionat produsul respectiv si daca exista alternative sau produse substituibile n piata.
Prin urmare, este putin probabil ca un furnizor sa creasca pretul produsului secundar (piesele
de schimb si consumabilele etc) daca spitalul face alegerea produsului principal si in functie
de pretul produsului secundar. In aceastd situatie, producitorul/furnizorul produsului
principal nu poate exercita putere de piata pe piata produsului secundar (post-garantie) si, in
consecinta, intre cele doua piete exista o stransa legatura.
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3.2.4. Efectele captivitatii in domeniul achizitiilor de echipamente/aparaturd medicald si a
serviciilor conexe acestora

Asa cum am precizat in cuprinsul studiului, piata furnizarii de echipamente/aparatura
medicald gi servicii conexe acestora cuprinde un portofoliu vast de produse si servicii care
au o multitudine de posibile segmente ale pietei derivate din aceste categorii de activitati
identificate’®,

Serviciile conexe cuprind consumabile/piese de schimb, reparare, mentenanta si asistenta
tehnica aferente acestor echipamente si aparaturi medicald’’.

Structura pietei furnizarii de echipamente/aparaturd medicalad si servicii conexe acestora
este determinatd de reglementarile din domeniu, atat din punct de vedere al accesului pe
piata (realizatd prin proceduri de achizitie publicd), cat si din punct de vedere al conditiilor
pe care trebuie sa le indeplineasca aceste intreprinderi.

Cererea furnizarii de echipamente/aparatura medicald si servicii conexe acestora este data
de spitalele publice, clinicile medicale, clinicile de diagnostic, cabinete ale medicilor de
familie, spitalele private, cabinetele si clinicile medicale private, iar oferta este asigurata de
furnizori si distribuitori, atat din tard, cat si din strainatate.

Desi existd unele bariere la intrare pe piata, in special prin conditiile de eligibilitate impuse
de autoritatile contractante prin documentatia de atribuire, avand in vedere diversitatea
cererii, ca valoare si complexitate, oferta are posibilitatea de a se orienta spre mai multe
piete.

Pentru a comercializa aceste echipamente/aparatura medicala furnizorii/distribuitorii
trebuie sd detina anumite avize si autorizatii. Astfel, pentru activitatea de reparare,
mentenanta, punere in functiune/instalare, furnizorii/distribuitorii trebuie sa detina aviz de
functionare emis de ANMDM. Avizul de functionare se emite de ANMDM pentru
intreprinderile care au capabilitatea, demonstrata in urma evaluarii, de a realiza activitati de
reparare, mentenantd si instalare/functionare a diferitelor categorii si grupe de dispozitive
medicale. Pentru lucrarile efectuate, executantul trebuie sa specifice perioada de garantie
acordatd, atat pentru punerea in functiune/instalare, cit si pentru piesele de schimb si
mentenanta. Totodatd aceste intreprinderi trebuie sa detina manuale de service emise de
producdtorii respectivelor produse si sd aibd instruire corespunzdtoare, efectuata de
producatori sau reprezentantii acestora (distribuitori), dupa caz.

76 Spre exemplu lista activititilor desfasurate in functie de competenta spitalelor in domenii precum: anestezie
si terapie intensiva; boli infectioase; cardiologie; dermatovenerologie; diabet zaharat, nutritie si boli
metabolice; endocrinologie; gastroenterologie; hematologie; medicina de urgentd; medicind internd; nefrologie;
neonatologie; neurologie; oncologie medicald; pediatrie; pneumologie; psihiatrie; recuperare, medicina fizica
si balneologie; reumatologie; chirurgie cardiovasculard; chirurgie generald; chirurgie orala si maxilo-faciala;
chirurgie pediatrica; chirurgie plastica - microchirurgie reconstructiva; chirurgie toracica; chirurgie vasculara;
neurochirurgie; obstetrica-ginecologie;  oftalmologie; ortopedie si traumatologie; otorinolaringologie;
urologie; anatomie patologica; medicind de laborator; radiologie, imagisticad medicala.

"In identificarea pietei s-a tinut cont si de practica Consiliului Concurentei, respectiv Decizia Consiliului
Concurentei nr. 4 din 16.02.2016 - preluarea controlului unic direct asupra Gadagroup Roméania SRL de catre
S&T AG
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Conform informatiilor furnizate de ANMDM?®, la nivel national existi un numir de 13
producatori de echipamente si aparatura medicala, cu sediul in Romania [....].

Pe aceastd piatd sunt prezenti marii producitori internationali’®, cum ar fi: Siemens
Healthcare S.A.S., Toshiba Medical Systems Corporation, Philips Healthcare Group,
Edwards Lifesciences Corp, GE Healthcare (Subsidiary of General Electric Co.), General
Electric Co., Varian Medical Systems Inc., B Braun Medical Inc., Beckman Coulter Inc.,
Olympus Medical Systems Corp., Aesculap AG & Co., Carl Zeiss Jena GmbH, Getinge
International AB, Getinge Group South East Europe D.O.O., Fresenius Medical Care
Deutschland GmbH., Hill-Rom, Inc., Stryker Corp., Drager's Industries, Inc. etc. [.....].

Acestia, In unele cazuri, sunt prezenti prin intermediul unor distribuitori nationali, spre
exemplu: Siemens SRL, GadaGroup Romania SRL, General Electric Medical Systems SRL,
Carl Zeiss Instruments SRL, Varinak Europe SRL, Medrom Medical Systems SRL,
Medicare Technics SRL, Drager Medical Roménia SRL, Mediserv SRL, Karl Storz
Endoscopia SRL, Strayker Roméania SRL, Toshiba Medical Systems SRL, Fresenius Kabi
Romania SRL, Fresenius Medical Care SRL, Sterisystems SRL, Tehno Electro Medical
Company SRL, BTL Romania Aparatura Medicala SRL, Medist Imaging & POC SRL,
Cortech Med SRL etc.

Mare parte din furnizorii de echipamente si aparaturd medicald desfasoara si activitatea de
reparare, mentenanta si instalare/punere in functiune. De asemenea, la nivel national exista
un numar de 353 de intreprinderi avizate de ANMDM sa desfasoare activitati de reparare,
mentenanta si instalare/punere in functiune a diferitelor categorii si grupe de dispozitive
medicale. [....].

Pe aceasta piata, spitalele publice functioneaza in calitate de autoritati contractante, care
organizeaza proceduri de achizitie publicd in conformitate cu prevederile incidente in
domeniul achizitiilor publice.

Cererea este lansata de catre spitalele publice in calitate de autoritati contractante, care in
functie de necesitatea obiectivd stabilitd, o definesc prin documentatia de atribuire®,
stabilind anumite criterii de calificare si selectie pe care intreprinderile participante trebuie
sd le indeplineasca.

Oferta este reprezentata de totalitatea intreprinderilor specializate care indeplinesc
criteriile de calificare si selectie stabilite de spitalele publice prin documentatiile de atribuire
si care 1s1 manifesta intentia de a participa la respectivele proceduri de achizitie publica.

Tntreprinderile specializate care au indeplinit cerintele din caietul de sarcini sunt®: [...]

Pornind de la obiectivul studiului, respectiv analiza din punct de vedere concurential al
efectului de lock-in 1in achizitii publice de echipamente/aparatura medicala,

8 Adresa inregistrata la Consiliul Concurentei cu nr. RG 14080/18.10.2017.
7S http://www.medtecheurope.org/corporate-members.

8 n conformitate cu legislatia in domeniul achizitiilor publice.

8 Sursa: Informatii furnizate de autorititile publice.
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consumabile/piese de schimb si servicii de mentenanta (Service), s-a constatat ca spitalele
organizeaza proceduri de achizitie publica pentru achizitia de:

e cchipamente/aparaturd medicala;

e consumabile/piese de schimb pentru aparatura existenta cu scopul de a inlocui ceva
existent deja si uzat;

e servicii de reparare si intretinere (service-ul).

Analiza a avut la baza solicitarea unor informatii sub forma unor chestionare transmise
autoritagilor contractante cu privire la:

i. contractele de service intra si post-garantie incheiate pentru echipamentele/aparatura
medicala achizitionata,

Il. contractele de service intra si post-garantie incheiate sunt impuse de furnizorii
respectivelor echipamente/aparatura medicald sau se poate opta si pentru alti furnizori;

lii. conditiile comerciale de acordarea a unei perioade de garantie extinsa asupra
produselor achizitionate;

iv. consumabilele si piesele de schimb achizitionate pentru echipamente/aparaturd
medicale

V. existenta unor limitari de natura tehnica in procesul de achizitie

Vi. dificultati intampinate de spitalele publice in procesul de achizitie publica, respectiv
elaborarea caietelor de sarcini in contextul unui efect de captivitate in raport cu furnizorii
de echipamente/aparatura medicala

Din datele si informatiile primite de la un numar de 63 de spitale publice, au rezultat
urmatoarele:

i. Contractele de service intra si post-Qarantie pentru  echipamentele/aparatura
medicala achizitionatd

Spitalele publice au incheiate pentru echipamentele/aparatura medicala achizitionata, atat
contracte de service intra-garantie, cat si contracte de Service post-garantie.

» Contractele de service intra-garantie

Service-ul intra-garantie este asigurat in baza contractului/acordului cadru de achizitie
incheiat de spitale cu furnizorii. De obicei, furnizorii de echipamente/aparatura medicala
sunt obligati, prin contractul de achizitie incheiat initial, sd asigure service intra-garantie pe
toatd perioada derularii contractului. In situatia incheierii unui contract intra-garantie cu o
alta firma decat cea furnizoare de echipamente, pe langa faptul ca aceasta ar fi contra cost, s-
ar pierde si certificatul de garantie al echipamentului. De asemenea, service-ul intra-garantie
a fost acordat in mod gratuit ca o conditie impusa de spitale prin documentatia de atribuire si
contractul de achizitie (furnizarea echipamentului/aparaturii medicale) pe toata perioada de
garantie a produsului. Pentru lucrarile efectuate, intreprinderile trebuie sa specifice perioada
de garantie acordatd, atit pentru lucrarile de punere in functiune/instalare, mentenanta
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(service), cat si pentru piesele de schimb, 1n functie de tipul si categoria
echipamentului/aparaturii medicale achizitionate.

» Contractele de service post-garantie

Contractele de service post-garantie sunt incheiate pe perioade determinate de existenta
fondurilor bugetare alocate si la care pot participa toti operatorii economici cu specific pe
acest segment de piatd. De obicei, pentru contractele de service post-garantie, s-au demarat
proceduri de achizitie publicad in conformitate cu legislatia in domeniul achizitiilor publice in
vigoare la momentul respectiv. In unele cazuri, spitalele au achizitionat direct aceste servicii,
respectand conditiile prevazute de legislatia in domeniul achizitiilor publice in ceea ce
priveste pragul valoric si consultarea catalogului on line, prin intermediul SEAP.

In ceea ce priveste contractele de service post-garantie, au fost identificate urmitoarele
situatii:

e contractele de service post-garantie sunt incheiate la finalul perioadei de garantie,
echipamentul trebuie sa fie inclus intr-o procedura de atribuire pentru service la
care participa si alti furnizori, care indeplinesc cerintele din documentatia de
atribuire; oricare furnizor care desfasoara astfel de servicii si care detine autorizatii
pentru asigurarea service-ului poate participa la procedura; service-ul post-garantie
este asigurat de catre operatorii avizati de Ministerul Sanatatii prin ANMDM
pentru efectuarea de service pentru respectivele categorii si tipuri de produse;

e contractele de service post-garantie sunt incheiate atat cu furnizorii de
echipamente/aparatura medicald, cat si cu alti furnizori, altii decdt cei ai
respectivelor echipamente, cu conditia ca in avizul de functionare pe care il detine
sa se specifice pentru ce categorii si tipuri de dispozitive medicale furnizorul poate
acorda service-ul/mentenanta. In unele cazuri, producitorii ofera exclusivitate unor
anumiti distribuitori/prestatori de servicii. Astfel, spitalele Tn momentul in care
demareaza o procedura de atribuire a unor contracte de service prin SEAP se
gdsesc 1n situatia in care la aceastd procedura se prezintd un singur ofertant.

Au fost si cazuri in care, din considerente financiare, spitalul® nu a reusit s incheie
contracte de service post-garantie si astfel defectele survenite pe parcursul utilizarii
echipamentelor medicale au fost rezolvate prin transmiterea unei note de comanda sau a
unui proces verbal cdtre operatorii autorizati de producator sd instaleze si sd repare
echipamentul in cauza.

Alte spitale au Tncheiat contracte de post-garantie la cerere sau cu abonament lunar/aparat
cu respectarea avizului de functionare de la Ministerul Sanatatii ANMDM 1in care sd se
specifice pentru ce categorii si tipuri de echipament/aparaturd medicala furnizorul poate
acorda service-ul/mentenanta.

82[..]
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il. Conditii impuse prin contractele de service intra- si post-garantie de furnizorii
respectivelor echipamente/aparatura medicala

Din analiza informatiilor transmise de catre spitale privind existenta unor conditii impuse
prin contractele de service intra §i post-garantie de furnizorii respectivelor
echipamente/aparatura medicala, a reiesit faptul ca aceste contracte nu sunt impuse de
furnizorii respectivelor echipamente, insa acestea trebuie sa fie incheiate cu prestatorii care
sunt autorizati sa efectueze service pentru respectivele echipamente (atat cu acelasi furnizor,
dar si cu alti furnizori decat cei ai respectivelor echipamente). Important este ca firmele sa
fie autorizate si presteze servicii pe respectivele modele de aparaturd. Tn avizul de
functionare trebuie sa se specifice pentru ce tip de echipament/aparat medical furnizorul
poate acorda service-ul/mentenanta (garantia acordata este stipulatd in caietul de sarcini si
contract in functie de tipul de aparat achizitionat).

In procesul de achizitie publici in vederea atribuirii contractelor de service, exista
anumite situatii care conduc la efectul de captivitate, precum:

e numai furnizorul aparatului respectiv a indeplinit cerintele impuse de spital prin
caietul de sarcini®;

e contractele post garantie nu sunt impuse, dar spitalele publice, neincheind contracte
de service post-garantie cu furnizorii de aparatura medicala, risca sa nu poata folosi
aparatura respectivd ca urmare a aparitiei unor defectiuni, deoarece piesele de
schimb nu pot fi furnizate decat de citre cei care au furnizat aparatura medicala®*;

e pentru anumite tipuri de echipamente nu existd decat un singur furnizor de servicii
de mentenanti®;

e existd furnizori care, dupa expirarea perioadei de garantie, solicitd incheierea
contractelor post-garantie, datorita faptului ca prezinta documente prin care sunt
reprezentanti exclusivi in Romania pentru echipamentele respective®®;

e in unele cazuri existda exclusivitate din partea producdtorului pentru anumiti
distribuitori/prestatori de servicii. Service-ul este efectuat de catre furnizorul
echipamentului medical sau de citre o alti firmd autorizati de acesta®’. De
asemenea, pentru echipamentele/aparatura medicald oferite de furnizori cu clauze
de garantie, dacd se intervine cu personal neautorizat, furnizorul prevede explicit,
in certificatul de garantie, pierderea acestui serviciu.

8spre exemplu Spitalul Judetean de Urgentd Alba Iulia
8 spre exemplu de Spitalul Judetean de Urgentid Baciu
8spre exemplu: Spitalul Clinic Filantropia: [...]
8spre exemplu de Spitalul Judetean de Urgentd Tg-Jiu, jud. Gorj: [...].
8spre exemplu: Spitalul Judetean Mavromati Botosani si Spitalul Judetean de Urgentd Zaldu, judetul Silaj
[....]
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lii. Conditiile comerciale de acordarea a unei perioade de garantie extinsa asupra
produselor achizitionate

Garantia extinsa este acordatd de furnizor cu acordul producatorului si aceasta determind o
crestere a pretului de achizitie pentru respectivele echipamente/aparaturd medicala. Garantia
extinsd se acorda doar pentru anumite defectiuni si nu include operatiunile de curétire,
intretinere sau asistentd tehnicd, cu exceptia situatiilor in care este precizat astfel
ntr-un contract de service separat.

Unele spitale, din motive financiare, nu au reusit sa incheie contracte de service post-
garantie, iar Tn cadrul procedurilor de achizitie de echipamente medicale au solicitat prin
documentatia de atribuire garantii extinse spre exemplu: angiograf complex pentru organe
periferice si cord cu modul training 36 luni si endoscop 24 luni, piese de schimb pentru
computer tomograf. De asemenea, in cazul proiectelor cu finantare europeana, pentru
produsele achizitionate prin acest proiect, spitalele publice dispun de garantie extinsa pe o
perioada de 5 ani.

iv. Consumabilele/piesele de schimb achizitionate pentru echipamente/aparatura
medicale

Din datele colectate, a rezultat o serie de aspecte care aduc in atentie unele dificultati
intdmpinate de spitalele publice in achizitia pieselor de schimb si consumabilelor pentru
echipamentele si aparatura medicala, precum:

- Producatorul echipamentelor/aparaturii medicale nu garanteazd in general
functionarea si obtinerea unor rezultate corecte decat dacd sunt folosite
consumabile/piese de schimb originale sau compatibile Tn conformitate cu
specificatiile tehnice ale respectivului produs. Un consumabil original sau compatibil
este acela care este de reguld realizat de catre intreprinderea producdtoare a
dispozitivului medical sau de catre Intreprinderea care a obtinut dreptul de
fabricare/distribuire al acestora de la producator;

- Piesele de schimb/consumabilele si serviciile aferente sunt achizitionate prin
proceduri de achizitie publicd din catalogul de produse/servicii/lucrari din SEAP, la
care participd furnizorii ale cdror produse indeplinesc caracteristicile tehnice
solicitate de spitale Tn documentatia de atribuire, iar furnizorii/distribuitorii trebuie sa
fie autorizate sa presteze servicii pentru respectivele modele de aparatura, atat de
producator, cat si de ANMDM. De asemenea, In cazul in care valoarea estimata a
contractului este sub plafonul stabilit de legislatia in domeniul achizitiilor publice,
spitalele folosesc pentru atribuirea unor contracte de lucrari/servicii si achizitiile
directe.

- Sunt situatii In care piesele de schimb necesare sunt asigurate de catre firmele cu
care au Tncheiat contracte de service, dar si cazuri in care firmele furnizoare de
aparatura medicala asigura de regula piesele de schimb compatibile aparatelor;
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Furnizorul de consumabile/piese de schimb pentru echipamente/aparaturd medicala
achizitionate depinde de tipul consumabilelor si pieselor de schimb folosite de aceste
aparate medicale. Sunt situatii in care consumabilele si piesele de schimb pentru
aparatura medicala sunt livrate de cétre furnizorul aparatului si situatii in care
consumabilele sunt livrate de alti furnizori®. De exemplu, daci este nevoie de o
piesa standard cum ar fi detector, cablu, bec etc., care este distribuit de mai multe
intreprinderi, atunci achizitia se realizeaza printr-o procedura de achizitie publica la
care pot participa atat furnizori ai echipamentelor/aparaturii medicale, cat si alti
furnizori specializati. Prin urmare, consumabilele nu sunt furnizate exclusiv de catre
acelasi furnizor, exceptie fac acele consumabile/piese de schimb pentru care nu
existd compatibilitate de conectare la echipamentul de baza. Astfel, situatia devine
mai complexa in cazul consumabilelor/pieselor de schimb specifice producatorului
de la care s-a realizat achizitia, iar acel producitor al echipamentului medical
respectiv nu asigura dreptul de comercializare decat unor furnizori agreati de acesta.
Spre exemplu, Tn cazul consumabilelor pentru aparatura de inalta performanta de
exemplu radiologie radiografiile cu raze X, rezonanta magnetica (RMN), computerul
tomograf (CT), furnizorii au exclusivitate pentru piesele de origine. De asemenea,
pentru aparatura de radioterapie/radiologie spitalele au achizitionat si consumabilele
de la aceiasi operatori economici care au furnizat echipamentul si care ofera si partea
de service, dar consumabilele sunt foarte scumpe. Aceasta ar putea fi considerata o
situatie de captivitate in sensul cd aceste consumabile sunt foarte scumpe, trebuie
inlocuite intr-o perioada de timp scurtd (exemplu: tub magnetron, placa circuit,
acceleratoare 2D, 3D);

Furnizorul  echipamentului/aparatului  medical nu a putut asigura
consumabilele/piesele de schimb respective, iar spitalul a achizitionat de la alti
furnizori care au consumabile/piese de schimb compatibile cu aparatul respectiv, fara
a exista consecinte in relatia cu firma de service. Dacé furnizorul consumabilelor sau
a pieselor de schimb este diferit de furnizorul aparatului, atunci se cer mostre sau
garantii suplimentare pentru a nu se ajunge in situatia de a nu putea utiliza aparatura
medicala;

Cele mai multe consumabile sunt pentru aparatura de laborator (reactivi). Unele
spitale au precizat faptul ca, acesti reactivi achizitionati de la alti furnizori nu
corespund cerintelor de functionare ale aparatului, ducand la rezultate eronate sau la
nefunctionarea acestuia, fapt care ar genera costuri suplimentare, responsabilitatea
pentru functionarea necorespunzatoare revenind exclusiv spitalului.

B[]
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V. Existenta unor limitari de naturd tehnicd in procesul de achizitie publica in vederea
achizitionarii consumabilelor sau pieselor de schimb necesare pentru Utilizarea
echipamentelor medicala

O limitare din punct de vedere tehnic o reprezintd imposibilitatea achizitiondrii pieselor de
schimb pentru aparatele care au ajuns in situatia in care producatorul nu mai produce piesele
respective.

Au existat situatii in care piesele de schimb pentru anumite aparate nu au putut fi
achizitionate de la furnizorul de service. De asemenea, au fost cazuri in care a fost dificila
achizitionarea unor piese de schimb, deoarece unele aparate sunt vechi si nu se mai fabrica
modelul respectiv. Imposibilitatea achizitionarii pieselor de schimb pentru aparatele care au
ajuns In situatia END-OF-SERVICE - producatorul aparatului nu mai produce piesele
respective. Tn unele cazuri, nu exista posibilitatea de a alege consumabilele si piesele de
schimb de la alte intreprinderi in afara producatorului. Anumite consumabile sunt specifice
aparatului si nu sunt fabricate decét de producatorul acestuia.

vi. Dificultati intampinate de spitale in procesul de achizitie publicd, respectiv
elaborarea caietului de sarcini Tn contextul unui efect de captivitate Tn raport cu
Sfurnizorii de echipamente/aparaturd medicala

Principalele dificultati intampinate in procesul de achizitie de echipamente/aparatura
medicale, consumabilele/piese de schimb si mentenantd sunt reprezentate de intocmirea
specificatiilor tehnice din caietul de sarcini. In elaborarea documentatiei de atribuire,
spitalele trebuie sa elaboreze specificatiile tehnice in asa maniera incat s permitd accesul
tuturor operatorilor economici care indeplinesc cerintele la procedura respectiva.

Dificultati intAmpinate in procesul de achizitionare, respectiv elaborarea documentatiei de
atribuire, n contextul unui efect de captivitate in raport cu furnizorii de
aparatura/echipamente, sunt:

- obtinerea preturilor reale ale aparatelor si a specificatiilor tehnice;
- detalii tehnice specifice ariei de utilizare a echipamentului;

- lipsa concurentei atata timp cat autoritatea contractantd demareazd o procedurd de
achizitie publicd in SEAP si la care participd un singur ofertant;

- lipsa de specialisti in domeniul tehnic si tehnico-medical face de multe ori ca spitalele
publice sa se afle in imposibilitatea de a aprecia corect performantele tehnice ale aparaturii
medicale in vederea Intocmirii caietelor de sarcini, astfel incat sd permitd participarea
neingraditd a tuturor operatorilor economici la procedurd, dar sa respecte si necesitate
autoritafii contractante, astfel incat sa se obtina cel mai bun pret pentru calitatea dorita;

- intarzierile Inregistrate in procesul de atribuire a contractelor de achizitie publica,
datorita interpretarilor diferite ale unor aspecte legislative ale achizitiilor publice de catre
reprezentantii organismelor desemnate cu rol in monitorizare si control;
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- in general, atunci cand se efectueaza achizitionarea unui echipament medical, spitalele
doresc ca acesta sd fie de ultima generatie si, de calitate superioard, pentru a asigura
performante maxime un timp cit mai indelungat. Prelungirea duratei de desfasurare a
procedurii de achizitie publica mareste riscul pierderii financiare.

Tinand cont de cele de mai sus, apreciem urmitoarele:

actul medical presupune folosirea unor echipamente si aparate medicale in
conformitate cu specificatiile tehnice ale producatorului pentru asigurarea
rezultatelor. Producatorul echipamentelor/aparaturii medicale garanteaza obtinerea
de rezultate daca sunt folosite consumabile si piese de schimb originale (reactivi de
laborator, analizoare etc) sau, uneori, compatibile cu caracteristicile tehnice ale
produselor  respective.  Documentatia  tehnica a  producatorului  de
echipamente/aparatura medicalda contine informatii privind piesele de schimb
originale/de uz general necesare activitatii de reparare;

pentru piesele de schimb pentru aparatura medicald consideratd de inalta
performanta, spre exemplu aparatele de radiologie radiografiile cu raze X,
computerul tomograf (CT), rezonanta magneticd (RMN), intreprinderile furnizoare
au exclusivitate pentru piesele de origine. Aceste produse sunt foarte scumpe si
trebuie sa fie inlocuite Intr-o perioada de timp scurta.

in cazul in care se utilizeazd consumabile achizitionate de la alti furnizori,
echipamentele/aparatura medicala se poate defecta, responsabilitatea pentru
functionarea necorespunzatoare a acestuia revenind Tn exclusivitate autoritatii
contractante. De asemenea, service-ul echipamentului/aparatului medical se asigura
in general de catre producator sau de intreprinderile agreate de producator, autorizate
sa desfasoare service pe respectivele categorii/tipuri de echipamente/aparate
medicale;

piesele de schimb necesare activitatilor recurente din spitale sunt asigurate de catre
firmele cu care s-au incheiat contractele de service, firmele furnizoare de aparatura
medicala asigurand de regula piesele de schimb compatibile aparatelor;

piesele de schimb/consumabilele/mentenanta/service-ul sunt achizitionate prin
proceduri de achizitie publicd ori din catalogul de produse/servicii/lucrari din SEAP,
ori prin achizitii directe, la care participa furnizorii ale caror produse indeplinesc
caracteristicile tehnice solicitate de spitale prin documentatia de atribuire. Aceste
intreprinderi trebuie sd fie autorizate sd furnizeze piese de schimb compatibile
aparatelor si sd presteze servicii de service pentru respectivele modele de aparatura;
lipsa concurentei in cadrul procedurilor de achizitie publica organizate de spitale n
vederea atribuirii contractelor de aparatura medicala sau service.
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4. EVITAREA FENOMENULUI DE CAPTIVITATE
CONCLUZII SI RECOMANDARI

Din analiza efectuata in cadrul prezentului studiu s-au desprins o serie de concluzii care,
desi nu acopera integral domeniul si problemele cu care se confruntd autoritétile publice,
sintetizeaza o parte importanta a aspectelor care caracterizeaza efectul de captivitate in
achizitii publice.

Concluzii in domeniul IT (aplicatii software dezvoltate la cerere)

» Blocajele in domeniul IT

De cele mai multe ori blocajele in domeniul IT sunt induse de includerea unor trimiteri la
marca sistemului existent in documentatiile de atribuire aferente contractelor pentru
achizitionarea de licente si componente noi legate de sistem, precum si absenta codului
sursd. De asemenea, autoritatilor publice sunt obligate sa apeleze la serviciile unui furnizor
unic pentru achizitionarea de produse legate de sistemul existent deoarece informatiile
esentiale cu privire la acest sistem sunt cunoscute, de multe ori, doar de catre respectivul
furnizor.

Principalele dificultati in procesul de achizitie sunt reprezentate de intocmirea
specificatiilor tehnice prevazute de documentatia tehnica. Pentru cresterea nivelului de
concurentd in cadrul procedurilor de achizitie publica, autoritatile publice trebui sa se
asigure cd procesul de achizitie este realizat de persoane cu pregatire de specialitate, iar
specificatiile tehnice din documentatia de atribuire trebuie sd permitd accesul egal al
operatorilor economici la respectivele proceduri si sd nu creeze obstacole nejustificate in
calea concurentei.

De asemenea, la inceputul demardrii procesului de achizitie publica autoritatea
contractanta trebuie sd prevada conditii clare Tn documentatia de atribuire pentru a evita
captivitatea legald (accesul la codul sursd al aplicatiei si optiunea licentierii fard limitdri a
solutiei). Documentatia de atribuire si contractul de achizitie sunt instrumentele principale
de protectie ale autoritatilor contractante. Astfel, autoritatile contractante trebuie sa deruleze
un proces de achizitie riguros prin care sd se asigure licentierea fara limitari a tuturor
livrabilelor proiectului cu transfer al codului sursé si cu posibilitatea modificarii ulterioare
de citre beneficiar fara restrictii. In plus, la incheierea contractului de achizitie, autoritatea
contractanta trebuie sa prevada un plan de transfer al dreptului de proprietate asupra codului
sursd al aplicatiei, care sa includd toate livrabilele proiectului. Daca aceste livrabile sunt de
calitate, participarea altor furnizori va presupune o barierd mult mai mica la intrare. In aceste
conditii, s-ar permite noului furnizor sa preia mai usor informatiile de la furnizorul anterior.
In cazul aplicatiilor dezvoltate la cerere, furnizorul este practic platit sa dezvolte o solutie
personalizata pe specificatiile tehnice prevazute de autoritatile publice Tn documentatia de
atribuire. Tn acest caz, singurele constrangeri pentru care nu a fost furnizat codul sursi
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autoritatilor publice ar fi legate de drepturile de proprietate intelectuald. Mai mult decét atéat,
daca se folosesc produse care fac obiectul unui drept de proprietate si nu produse bazate pe
standarde, acest lucru ar limita accesul operatorilor la respectivele produse, iar concurenta ar
avea de suferit in randul dezvoltatorilor de programe.

» Riscurile in cadrul procedurilor de achizitie publica

Riscul major in cadrul procedurilor de achizitie publica il reprezinta lipsa concurentei care
determind in unele cazuri dependenta autoritdtilor contractante pe termen lung fatd de un
anumit furnizor. Astfel de blocaje conduc la pierderea unor oportunitati de inovare si de
crestere a eficientei, atunci cand sistemul furnizat nu poate face fatd procesului rapid de
dezvoltare a tehnologiei informatiei.

Concluzii in domeniul echipamentelor/aparaturii medicale si a serviciilor conexe acestora

Efectul de lock-in este cauzat de cele mai multe ori, modului de fabricare a
produsului/echipamentului medical, in sensul ca, atit consumabilele, cat si piesele de
schimb, trebuie sa fie compatibile cu acel model de aparat, deoarece altfel ar putea sa apara
erori de functionare a acestuia. Cel mai adesea, cumparatorul (spitalul public) produsului
principal este limitat la o arie Tngusta in alegerea produsului secundar din considerente ce tin
de compatibilitatea cu cele achizitionate anterior. In multe cazuri, furnizorul produsului
principal este chiar furnizorul produselor secundare (post-garantie). Prin urmare, dependenta
autoritatilor contractante fatd de un anumit furnizor pe pietele secundare determind o lipsa a
concurentei in cadrul procedurilor de achizitie publica.

Principalele dificultati in procesul de achizitie de echipamente/aparaturd medicala sunt
reprezentate de intocmirea de specificatii tehnice prevazute de caietul de sarcini. Prin
urmare, Tn momentul in care spitalele publice decid sia faca o achizitie de
echipamente/aparatura medicalda se tine seama de nevoile acestuia, de performanta
dispozitivului care urmeaza sa fie achizitionat, de costurile acestui produs in perioada
urmatoare de post garantie, precum si piesele de schimb si consumabilele pe care urmeaza sa
le foloseasca. Ramane la latitudinea spitalului sd aleagd solutia optima conform propriilor
sale criterii de selectie. Este important ca spitalele publice si evalueze daca alegerea
produsului primar (la momentul achizitiei publice) se bazeaza in principal pe pret sau pe alte
caracteristici tehnice sau chiar pe efectele cunoscute 1n piatd despre respectivul echipament
medical. De asemenea, spitalele publice ar trebui sia evalueze daca costul relativ al
produselor in perioada post-garantie este sau nu semnificativ in comparatie cu pretul cu care
au achizitionat produsul respectiv si daca exista alternative sau produse substituibile in piata.

Pentru anumite aparate existd un singur distribuitor de piese de schimb/consumabile, caz in
care autoritdtile publice sunt puse in situatii dificile, atdt in ceea ce priveste incheierea
contractelor de service, cat si a achizitiondrii pieselor de schimb. Acest lucru se intdmpla in
special 1n cazul aparaturii de Inaltd performantd, care a iesit din garantie si pentru care
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producatorii externi incheie contracte de exclusivitate pentru piese/consumabile cu un singur
operator economic. Pentru aparatele medicale considerate de performanta, spre exemplu
RMN, CT, radioterapie/radiologie, in general se folosesc piese de schimb originale. De
exemplu, pentru aparatura de radioterapie/radiologie piesele sunt foarte scumpe si trebuie
nlocuite ntr-o perioadi de timp scurta®.

Tindnd cont de informatiile furnizate de spitalele publice si avand in vedere contextul
pietei furnizarii echipamentelor/aparaturii medicale, doar anumite firme ofera
produse/servicii care sa raspundd unei anumite probleme/cerinte a unitdtii spitalicesti.
Autoritatile contractante sunt puse in situatia de a achizitiona aparatura
medicald/echipamente de la un singur ofertant, deoarece in cadrul pietei romanesti de
echipamente/aparaturd medicald nu existd concurentd sau existd un singur producator pentru
acel tip de produs solicitat de spitalul public. Tn cazul contractelor de service, acestea nu sunt
impuse, se poate opta si pentru alti furnizori, important este ca firmele sa fie autorizate sa
presteze service pe respectivele modele/tipuri de echipamente/aparatura medicald. Astfel,
autoritatea contractantd este captiva in a incheia contracte de service post garantie, intrucat
piesele de schimb nu pot fi achizitionate decat de la cei care au furnizat aparatura medicala.
De asemenea, neincheind contracte de servicepost-garantie cu furnizorii de aparatura
medicala, autoritatea risca sa nu poata folosi aparatura respectiva ca urmare a aparitiei unor
defectiuni.

ANMDM nu detine o evidentd electronica, a intreprinderile care asigura mentenanta
/service-ul echipamentelor si aparaturii medicale, pe categoriile/tipurile de echipamente si
dispozitive medicale pentru care sunt avizate sd desfasoare respectivele activitati. Lipsa unei
astfel de baze de date este de naturd sa afecteze procesul concurential, intrucat aceasta
genereaza o lipsa de informatii pentru furnizorii care asigurd service-ul (caz in care acestia
sunt pusi In situatia de a nu-si cunoaste concurentii reali sau potentiali), cat si pentru
spitalele publice (in calitate de autoritdti contractante nu cunosc intreprinderile care
desfasoara activitatea de service) si consumatorii finali, fapt ce se reflecta prin probabilitatea
ridicatd de a achizitiona unele produse la preturi mult mai mari.

8 spre exemplu: [..] consumabile sunt foarte scumpe, trebuie Tnlocuite Tntr-o perioadi de timp scurta si sunt
limitate la un anumit numar de proceduri: tub magnetron, placa circuit (acceleratoare 2D, 3D).
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RECOMANDARI

Avand in vedere analiza realizatd privind efectul de captivitate in achizitiile publice in
sectorul IT si in cel al echipamentelor/aparaturii medicale, formulim urmatoarele
recomandari autoritatilor si institutiilor ce au atributii in aceste domenii:

Cresterea gradului de concurentd in cadrul procedurilor de achizitie publica

e Documentatia de atribuire

Principalul aspect de naturd sa prevind efectul de lock-in in achizitii publice, il reprezinta
dreptul pe care autoritatile contractante il au in stabilirea specificatiilor tehnice, astfel incat,
acestea s permita oricarui potential ofertant accesul egal la procedura de atribuire.

In acest context, recomandim autorititilor contractante definirea unor cerinte
nediscriminatorii In caietele de sarcini si stabilirea unor specificatii tehnice neutre, care sa se
plieze pe oferta a cat mai multor operatori economici, ceea ce ar conduce la o crestere a
concurentei in cadrul procedurilor de achizitiec publicd. De asemenea, evitarea anumitor
cerinte tehnice cu caracter excesiv (care nu sunt indispensabile pentru atingerea obiectului
contractului) sau prin prezentarea unor certificari specifice in documentatia de atribuire va
avea ca efect participarea unui numar cat mai mare de Iintreprinderi la procedura de
atribuire.

Documentatia de atribuire ar trebui sd contind si prevederi referitoare la livrabilele
proiectului®. Pe langa solutia software functionali, beneficiarul se va asigura ci furnizorul
va dezvolta si alte livrabile conexe printre care documentatie tehnica de proiect, codul sursa,
documentatia tehnica de utilizare, documentatia de administrare si operare, planuri de testare
etc.

In acest sens, documentatia de atribuire ar trebui sa contind prevederi care sa asigure
continuitatea solutiei si sa permitd autoritdtii contractante operarea de modificari, respectiv:

- transferul codului sursd (in cazul solutiilor personalizate) cu posibilitatea modificarii
independent de furnizor;

- transferul tuturor livrabilelor realizate in cadrul proiectului in forma
prelucrabild/editabila;

- proprietatea datelor si/sau posibilitatea extragerii acestora in mod automat, fard a fi
necesara interventia furnizorului (export date);

- prevederea unui plan de transfer al cunostintelor tehnice la incheierea relatiei
contractuale cu un anumit furnizor.

% Livrabilele proiectului reprezinti toate elementele pe care furnizorul se angajeazi si le livreze beneficiarului
n cadrul contractului.
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De asemenea, pentru a preveni astfel de situatii, autoritatea contractantd ar trebui sa
specifice in caietul de sarcini cerinte legate de licentiere si alte aspecte legale, cum ar fi:

- licentiere nelimitata a aplicatiilor achizitionate pe baza de licenta;
- transferul proprietatii intelectuale asupra tuturor livrabilelor rezultate in procesul de
implementare, catre institutia in cauza.

Omiterea acestor cerinte poate cauza o relatie de captivitate fatd de furnizorul solutiei, ceca
ce este evident de evitat.

e  Durata contractului de achizitie publica

Autoritatile contractante ar trebui sa asigure condifii concurentiale normale pe piata si prin
durata pe care trebuie sd o aiba un contract. O duratd excesiva a contractului, fara o
justificare obiectiva ce tine de particularitatile pietei, precum necesitatea recuperarii unei
investitii majore necesare derularii contractului de achizitie publicd, va avea un efect de
inchidere a pietei. Cu alte cuvinte, castigitorul contractului nu este impulsionat de fortele
pietei sa isi eficientizeze continuu activitatea economica, acesta fiind protejat de contractul
ce genereaza un profit sigur pe o duratd de timp consistentd. Pe de altd parte, inchiderea
pietei poate sa descurajeze intreprinderile prezente pe piatd sa investeasca in dezvoltarea
activitatii lor.

e Ghidul achizitiilor publice®*

Avand in vedere preocuparea permanentd a celor doua institutii, respectiv Consiliul
Concurentei si Agentia Nationala pentru Achizitii Publice, cu privire la cresterea gradului de
concurentd in cadrul procedurilor de achizitie publicd, se recomandd autoritdtilor
contractante consultarea Ghidului on line, aplicatie dezvoltata de ANAP, care contine
informatii practice pentru cei implicati in realizarea achizitiilor publice. De asemenea,
aplicatia cuprinde si o sectiune denumita Biblioteca de spete care contine intrebari frecvente
cu privire la diferite spete intalnite de autoritdtile contractante in derularea procesului de
achizitie publici, dar si modele de documentatii de atribuire standardizate®.

» Folosirea unor proceduri de achizitie publica competitive

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, s-a observat tendinta autoritatilor
contractante de a organiza proceduri de atribuire a contractelor prin negociere fara
publicarea prealabila a unui anunt de participare. Acest tip de procedura de atribuire este

91Ghidul este realizat de ANAP, fiind un instrument de orientare si suport care se adreseazd autoritatilor
contractante si celor implicati in realizarea de achizitii publice.
9https://achizitiipublice.gov.ro/home.

56


https://achizitiipublice.gov.ro/home

prevazuta de legislatia in domeniul achizitiilor publice si se aplica In mod exceptional de
catre autoritatile contractante, prin invocarea dreptului de exclusivitate.

Tn acest context, se recomandi autorititilor contractante, folosirea unei proceduri
competitive, cu respectarea tuturor prevederilor legale in domeniul achizitiilor publice.
Definirea unor specificatii tehnice nediscriminatorii ar permite oricarui potential ofertant
accesul egal la procedura de atribuire. Specificatiile tehnice trebuic sd satisfacd nevoia
autoritatilor contractante, dar nu trebuie sa aiba ca efect introducerea unor obstacole
nejustificate de naturd sd restrdngd concurenta intre operatorii economici. Cresterea
concurentei in cadrul procedurilor de achizitie publicad, conduce la obtinerea unor
produse/servicii de calitate superioard la preturi mai mici.

» Consultarea pietei

Consultarea pietei, previzutd de legislatia in domeniul achizitiilor publice®®, prin care se
poate solicita, inainte de initierea procedurii, opinia furnizorilor cu privire la specificatiile
tehnice cuprinse n proiectul caietului de sarcini, pentru a putea asigura participarea tuturor
operatorilor economici interesati si a estima corect valoarea produsului/serviciului.

Operatorii economici au posibilitatea de a formula opinii, sugestii sau recomandari cu
conditia ca utilizarea sau implementarea acestora sa sprijine autoritatile contractante in
evitarea efectului de captivitate.

Tn acest context, se recomanda autoritatilor contractante si recurgi la consultarea pietei.

In vederea evitarii situatiilor de achizitie a produselor secundare la preturi foarte mari,
generate tocmai de dependenta produselor principale de cele secundare, se recomanda ca in
procesul de consultare a pietei pentru achizitia produselor principale, autoritatile
contractante sa consulte piata si asupra preturilor produselor secundare, astfel incat aceasta
sd cunoasca de la Inceput costurile estimate produselor secundare.

Tinand cont de aspectele semnalate de unele spitale publice, referitoare la faptul ca existd o
lipsd a concurentei pe anumite segmente de piatd, Consiliul Concurentei recomanda
ANMDM dezvoltarea unei baze de date electronice cu furnizorii pe categoriile/tipurile de
echipamente/dispozitive medicale pentru care acestia au fost autorizati sd desfasoare
activitati de reparare, mentenantd si instalare/punere in functiune. Aceasta baza de date
trebuie sa fie accesibild autoritatilor contractante, astfel incat sa le sprijine in organizarea
procesului de achizitie publica, astfel incat acestea sd cunoasca potentialii frunizori care
desfasoara activitati de service pe diferite grupe de echipamente si dispozitive medicale.

%Art. 139 din Legea nr. 98/2016 privind achizitiilor publice.
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» Respectarea de caitre autoritdtile contractante®™ a obligatiei de a introduce in
caietele de sarcini si contractele de achizitie a unei prevederi cu privire la dreptul de
proprietate (codul sursa) asupra aplicatiilor software dezvoltate la cerere

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, instrumentele principale de protectie ale
autoritatilor contractante in derularea unui proces de achizitie publica sunt caietul de sarcini
si contractul de achizitie publicd. De asemenea, un aspect care ar putea sa prevind efectul de
captivitate il reprezinta dreptul de care autoritatile contractante beneficiazd in vederea
stabilirii specificatiilor tehnice prin solicitarea in documentatia de atribuire a transferului
drepturilor de proprietate intelectuald®, asa cum este reglementat de legislatia in domeniul
achizitiilor publice si de Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 41/2016% privind stabilirea
unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale si pentru modificarea si
completarea unor acte normative.

O astfel de masura ar putea sa previna efectul de captivitate prin care o autoritate
contractanta devine dependentd pe termen lung de serviciile unui singur furnizor pentru
achizitionarea de produse/servicii intrucét, produsele/serviciile sunt cunoscute numai de
citre respectivul furnizor. In acest context, pentru a diminua efectul de dependenta fata de
producatorul sau dezvoltatorul de programe, recomandam autoritatilor contractante,
respectarea acestor prevederi legale.

Avand in vedere deficitul de expertiza dovedita la nivel institutional in Romania, cu privire
la aspectele legate de drepturile de proprietate intelectuala in achizitii publice de produse
software, considerdam ca este necesard existenta unor modele de clauze contractuale sau
contracte cu privire la transferul drepturilor de proprietate intelectuala (atat pentru software-
ul dezvoltat la comanda, dar si pentru alt gen de dezvoltari) care sa fie folosite la nivelul
administratiei publice centrale.®” Astfel de contracte ar trebui si includi garantii cu privire la
orginalitatea aplicatiilor dezvoltate sau licentiate pentru administratia publica.

Unul din scopurile transferului de drepturi de proprietate intelectuald asupra produselor
dezvoltate ar putea fi si posibilitatea de re-utilizare a acestora in cadrul altor entitati publice.
Sistemul actual din Romaéania nu incurajeaza acest lucru, deoarece dreptul de autor va
apartine unei institutii sau autoritati contractante care va putea sa refuze reutilizarea de catre

%Asa cum este reglementatd la art. 155 alin. (3) din Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, respectiv art.
165 alin. (3) din Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale si art. 12 din Ordonantd de Urgentd nr.
41/2016 privind stabilirea unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale si pentru
modificarea si completarea unor acte normative.

% A se vedea Ghidul de achizitii software pentru institutiile publice care contine recomandari practice pentru
realizarea caietelor de sarcini, a contractelor, a procesului de validare a livrabilelor si a planului de transfer.

% art 12 din Ordonata prevede: “ Institutiile publice si organele de specialitate ale administratiei publice
centrale au obligatia de a prevedea explicit in caietele de sarcini si in contractele aferente procedurilor de
achizitie publica demarate de la data intrarii in vigoare a prezentei ordonante de urgentda, care includ
dezvoltari de programe informatice la solicitarea institutiei sau autoritatii, faptul ca toate drepturile
patrimoniale de autor asupra tuturor operelor create de catre contractant sau membrii asocierii, aferente
produsului sau serviciului livrat, se transferd catre autoritatea contractanta’”.

97 Vezi in acest sens si punctul 5.1.3 si Anexa 1 din EU Guide for the procurement of standards-based ICT —
Elements of Good Practice - https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/guide-procurement-standards-
based-ict-%E2%80%94-elements-good-practice.
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o altd institutie. In acest context, ar fi utild o abordare unitari la nivel guvernamental cu
privire la reutilizarea programelor de calculator detinute de institutiile publice.

» Utilizarea produselor licentiate in mod deschis (Free and Open Source Software —
FOSS)

In situatia in care un program de calculator are o licentd deschisa, acesta poate fi reutilizat
in mod liber, inclusiv accesul la codul sursa, motiv pentru care problemele de lock-in
mentionate nu pot fi ridicate.

Termenul de licenta deschisa este deja folosit in unele documente ale Guvernului
Romaniei®®, insa considerdm necesara includerea unor aspecte procedurale suplimentare,
necesare pentru ca utilizarea licentelor deschise sa fie permisa si utild institutiilor publice,
cum ar fi:
e publicarea codului sursa intr-un repository public al guvernului si/sau orice
alt repository cu access public® (daca acest lucru este posibil?);
e includerea unor meta-date care sa permita inventarierea codurilor disponbile
(pentru usurinta reutilizarii lor);
e acces la codul sursa.

Indiferent insd de tipul solutiei adoptate (proprietara, open-source sau personalizatd)
autoritatile contractante ar trebui sa se asigure ca vor avea proprietatea datelor stocate si
posibilitatea migrarii acestora in altd solutie.

» Ghidul de achizitii software pentru institutii publice

Asa cum s-a mentionat in cuprinsul studiului, principala problema a autoritétilor
contractante rimane intocmirea caietelor de sarcini. In acest sens, ghidul a fost realizat la
initiativa Guvernului Romaniei de catre Asociatia Patronala a Industriei de Software si
Servicii (ANIS), Cancelaria Prim-Ministrului si Agentia Nationala pentru Achizitii Publice
(ANAP). Acest ghid este adresat in principal institutiilor publice implicate in procesul de
achizitie a solutiilor software dezvoltate la cerere (personalizate) si oferd repere si
recomanda solutii pentru intocmirea caietelor de sarcini, astfel Incat autoritdtile contractante
sa evite dependenta pe termen lung fatd de un anumit furnizor.

In acest context, recomandim autorititilor contractante si aibd in vedere informatiile
cuprinse In ghid, care au rolul de a explica anumite concepte si modul in care trebuie
intocmite caietele de sarcini.

98Ghidul pentru publicarea datelor deschise, disponibil pe site-ul Guvernului Roméniei, la adresa:
http://ogp.gov.ro/wp-content/uploads/2015/04/GHID-DE-PUBLICARE-A-DATELOR-DESCHISE_aprilie-
2015.pdf (paginile 11-12).

99Vezi mai multe detalii in propunerea recentd din SUA - Federal Source Code Policy — Achieving
Efficiency, Transparency, and Innovation through Reusable and Open Source Software”, Aprilie 2016
https://sourcecode.cio.gov/Implementation/.
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