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Abstract

Although Romanian public and private (or
non-governmental) organizations developed mul-
tiple forms of collaboration in the last two decades,
none of these joint projects/programs/actions or
activities took the form of a legally established
public-private partnership (PPP). This policy failure
becomes even more problematic considering that
the initial legal framework for PPPs was developed
and enacted since 2010 (Law no. 178/2010) and
both public institutions as well as private or non-gov-
ernmental organizations often showed openness to
such partnerships (at least at a declarative level).
Although a new legislation was adopted at the end
of 2016 (namely Law no. 233/2016), looking back
at the previous legislation can shed some light on
this less than successful attempt at reforming and
innovating Romanian public administration and the
provision of public services.

Going beyond a simple review of the theoretical
underpinnings of PPPs, this paper analyzes specific
administrative developments in Romania as well as
the previous legislative approach set to provide le-
gal foundations and backgrounds for public-private
partnerships, while also taking into account similar
developments at the European level.
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1. Introducere

Parteneriatul public-privat' este deseori vazut ca un panaceu pentru multiple pro-
bleme ale administratiei publice (finantarea proiectelor/investitiilor publice, eficientd
redusa, grad ridicat de birocratizare, printre altele), implicarea unor potentiali parteneri
privati in oferirea unor servicii publice sau in crearea unor elemente de infrastructura
fiind un deziderat social, politic si administrativ. Totusi, experienta nefericitd a Roma-
niei in acest domeniu a ardtat ca intre ideal (folosirea PPP in administratie pentru a
oferi bunuri sau servicii publice de calitate la costuri mai reduse) si realitate (nici un
PPP nu a fost incheiat In perioada 2010-2016) exista o diferenta considerabila.

Desi in Romania au existat (si continud sa existe) multiple forme de colaborare
intre actori publici si privati (sau non-guvernamentali) in domenii foarte diverse?, me-
canismele legale ale PPP (in special cele stabilite prin Legea nr. 178/2010) nu au putut
fi utilizate pana in prezent (Cernat, 2016) pentru a fructifica/maximiza bunele relatii
existente intre aceste sectoare. Mai mult, avand in vedere problemele de mobilizare
a resurselor financiare la nivel local (Moldovan, 2016), parteneriatul intre organizatii
publice si private (sau non-profit) ar fi putut sa reprezinte (si Inca poate sa reprezinte)
o alternativa viabila pentru finantarea unor servicii publice sau a unor elemente de
infrastructura.

Obiectivul acestui articol este de a analiza posibilitatea utilizarii PPP In Romania,
fdcand referire la cadrul teoretic general al PPP, incercdrile de a crea un cadru legal
(prin Legea nr. 178/2010), utilizarea PPP asa cum a fost gandit In prima instanta si
analizand preconditiile utilizdrii acestei forme de colaborare in spatiul administrativ
romanesc si cel european.

2. Intelegerea PPP. Abordiri teoretice
2.1. Definire si caracteristici

Parteneriatul Public Privat (PPP) este abordat si definit in literatura de specialitate
in mod neuniform, in functie de o serie de criterii eterogene, pornind de la scopul
si caracteristicile cheie ale PPP, elementele componente sau caracteristicile generale,
partile implicate intr-un astfel de parteneriat si natura relatiei intre acestea.

Punand accent pe ,,scopul si caracteristicile cheie ale PPP”, United Nations Economic
Commission for Europe (UNECE, 2008, p. 1) afirma ca scopul PPP este de a finanta,
realiza designul, de a implementa si de a exploata facilitati sau/si servicii publice.
Astfel, caracteristicile cheie ale acestor parteneriate sunt: (a) realizarea acestora pe o
perioada lunga de timp (uneori pana la 30 de ani sau mai mult); (b) transferul riscurilor
catre sectorul privat; si (c) diferite forme ale contractelor pe termen lung incheiate intre
entitati legale si autoritati publice (UNECE, 2008, p. 1).

1 Prescurtat PPP de aici Inainte.

2 Cum ar fi serviciile de asigurare a sanatatii (Constantinescu, 2012), medicina de urgenta (Fundatia
pentru SMURD, 2012), educatie (Boghinciuc si Paraschiv, 2010), construirea unor elemente de in-
frastructura sau achizitia unor ambulante/avioane sanitare (Fundatia pentru SMURD, 2016).
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Pornind de la , elementele componente sau caracteristicile acestora”, Colverson si
Perera (2011, p. 2) considera ca PPP pot fi caracterizate prin: (a) existenta unei relatii,
intelegeri sau contract de lunga duratd; (b) existenta unei componente financiare pri-
vate; (c) faptul ca sectorul privat trebuie sa ofere publicului servicii sau un element de
infrastructurd; (d) transferul diferitelor tipuri de risc (financiar, operational, de constru-
ire) cdtre investitorul privat; (e) responsabilitati contractuale si livrabile complexe care
variaza pe perioada desfdsurarii contractului, pe masura ce proiectul este implementat
(finantare, construire, operare); (f) returnarea/transferul elementelor de infrastructu-
ra sau servicii catre stat/autoritatea locala la finalizarea relatiei contractuale; sau (g)
oferirea de servicii de catre sectorul privat, in numele sectorului public, ca urmare a
implinirii responsabilitatilor de design si construire.

O alta abordare face referire la ,pdrtile implicate intr-o astfel de colaborare si la
natura relatiei dintre acestea”. Din aceastd perspectivd, Banca Mondiala (World Bank,
2012, p. 11) defineste PPP drept ,,un contract pe termen lung intre un actor privat si o
agentie guvernamentald, pentru oferirea unor bunuri sau servicii publice, in care actorul
privat poarta riscuri importante si responsabilitate manageriald”. O definitie similara
este oferita de Organizatia Internationala a Muncii, aceasta organizatie definind PPP
drept: ,relatii voluntare si colaborative intre diversi actori din sectorul public (statul)
si cel privat (non-guvernamental), in care toti participantii sunt de acord sa actioneze/
munceasca Impreuna pentru a atinge un obiectiv comun sau pentru a desfasura diferite
operatiuni” (ILO, 2008, p. 1).

Brinkerhoff si Brinkerhoff (2011, p. 4) ofera o definitie sintetica a PPP, facand referire
la: (a) existenta unor obiective determinate si agreate de ambii parteneri; (b) faptul ca
deciziile sunt luate prin colaborare si consens; (c) existenta unor structuri si procese
non-ierarhice si orizontale; (d) existenta unor relatii formale (contractuale) si informale
(bazate pe incredere si buna colaborare); (e) interactiuni intre parteneri; si (f) respon-
sabilitate comuna pentru rezultate si impact.

Relave si Deich (2007, p. 8) considera ca toate PPP eficiente au in comun urmatoa-
rele trasdturi: (a) reprezentantii sectorului public si ai celui privat se coalizeaza in jurul
unor interese/obiective comune; (b) partenerii contribuie cu timp, bani, expertiza sau
alte resurse; () partenerii lucreazd in comun pentru atingerea obiectivelor/intereselor
comune; si (d) partenerii impart puterea decizionala si responsabilitatile manageriale.

2.2. Fazele de dezvoltare ale PPP

Exista o serie de faze distincte (vezi Tabelul 1) inainte ca programele PPP sa poata
fi pe deplin utilizate pentru finantarea investitiilor sau oferirea unor servicii consuma-
torilor/cetatenilor in administratia publicd. Majoritatea statelor se afla incd la prima
faza de dezvoltare unde doar cateva proiecte publice sunt astfel finantate, in timp
ce doar cateva state au ajuns in al treilea stadiu de dezvoltare, unde nu exista doar
posibilitatea legald de a utiliza PPP, ci acestea sunt utilizate In mod constant pentru a
oferi servicii publicului sau pentru a crea si opera elemente de infrastructura (bunuri
publice) (UNECE, 2008, p. 6).
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Tabelul 1: Fazele de dezvoltare ale PPP

Faza de

dezvoltare Caracteristici/activitati
—definirea cadrului de politici publice;
—testarea viabilitatii legale;
Primari —dezvoltarea conceptelor fundamentale;
(incipient3) —aplicarea lectiilor invatate/exemplelor din alte contexte (state sau sectoare

nationale);
—construirea unei piete pentru PPP (dezvoltarea sectorului privat pentru ca

acesta sa devina partener).
—introducerea reformei legislative care sa permita existenta PPP;

—publicare de ghiduri practice si de politici publice privind PPP;
Secundara —stabilirea unor unitati functionale/agentii dedicate PPP;
(intermediara) —dezvoltarea modelelor de PPP care pot fi implementate;
—imbunatatirea pietei pentru PPP;
—reducerea folosirii altor surse de finantare a proiectelor publice.
—stabilirea/existenta unui sistem comprehensiv, complet definit de aplicare a
PPP;
—nu exista impedimente legale (legislatia e favorabila PPP);
—modelele de PPP care pot fi aplicate sunt clare;
—riscurile sunt alocate ambelor categorii de parteneri;
—PPP sunt folosite continuu;
—exista consens politic pe termen lung cu privire la utilizarea, rolul si scopul PPP;
—sunt folosite diferite surse de finantare a PPP (atat publice cat si private);
—functionari publici bine pregatiti si demnitari utilizeaza/fac apel la PPP pentru
finantarea/implementarea proiectelor, utilizand experienta astfel obtinuta si in
alte domenii.

Sursa: Adaptare dupa UNECE (2008, p. 7)

Tertiara
(finald)

Facand din nou referire la Tabelul 1, trebuie mentionatd situatia Romaniei (care in
opinia noastrd s-ar regasi la etapa intermediara de dezvoltare a PPP) unde, desi a existat
un cadru legislativ pentru implementarea PPP incd din 2010 (Legea nr. 178/2010), pre-
cum si ghiduri complexe inca din 2004 (de exemplu: Institutul pentru Politici Publice,
2004), lipsa unei piete pentru astfel de parteneriate, dar si preferintele administratiei
pentru alte tipuri de finantari pentru proiecte (bugetul propriu, transferuri, imprumu-
turi, accesarea fondurilor UE sau a altor fonduri nerambursabile) sau interesul scazut
al potentialilor parteneri privati (respectiv non-guvernamentali) datorita deficientelor
legislative, au limitat considerabil utilizarea PPP.

2.3. Tipologii

Potrivit Bancii Mondiale (World Bank, 2007, p. 3), pentru ca un PPP sa fie considerat
un succes, acesta trebuie sa: (a) furnizeze serviciile (produsele) de care guvernul/statul
are nevoie; (b) ofere valoare pentru bani (adica serviciile/bunurile astfel oferite sa fie de
calitate superioara si sd aiba costuri mai reduse decat daca ar fi furnizate de catre stat);
si (c) respecte regulile generale ale bunei guverndri (,,good governance”) si politicile
specifice ale statului (respectiv: i. transparenta generald si competitivitate in alegerea
partenerilor; ii. sd fie prudent din punct de vedere fiscal; si iii. sa se supund normelor
legale referitoare la domeniul in care e aplicat).
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De asemenea, trebuie mentionat ca nu orice colaborare (de scurtd sau lunga duratd)
intre un actor public si unul privat/non-guvernamental constituie un PPP. Relatiile
contractuale prin care un agent privat/non-guvernamental se angajeaza sd presteze
un serviciu sau sa construiascd un element de infrastructura/bun public contra unei
sume de bani (contraprestatii) din partea unui actor public, nu sunt privite/intelese ca
fiind PPP atat timp cat celelalte caracteristici nu sunt manifestate (contributii comune
la costurile proiectului, impdrtirea responsabilitatilor, a riscului si a beneficiilor etc.).
Astfel, vechile colaborari intre public si privat cum ar fi asocierea in participatiune®
(Marinescu, 2011), externalizarea sau contractarea unor servicii (studii de fezabilitate,
construirea unor elemente de infrastructura), achizitiile unor bunuri sau servici, ori alte
colaborari punctuale (participarea la proiecte finantate prin fonduri UE, realizarea in
comun a unor campanii sau actiuni de interes public ori privat) nu reprezinta PPP, ci
alte forme de conlucrare.

Banca Europeana de Investitii (European Investment Bank, 2016a, p. 11), de exem-
plu, mentioneaza clar ca PPP difera de procedurile de achizitii publice din mai multe
puncte de vedere, facand referire la:

« Existenta unui contract pe termen lung intre o institutie publicd (denumita autorita-
te contractanta — , procuring” sau ,,contracting authority”) si un actor privat, bazat
(sau avand ca obiect) achizitia/procurarea de servicii, nu de bunuri (,, procurement
of services, not assets”);

o Transferul unor riscuri sectorului privat (mai ales cele legate de designul, crearea/
construirea, operarea si/sau finantarea proiectului);

+ Concentrarea pe rezultatele proiectului (outputs) mai degraba decat pe , inputs”,
avand in vedere tot ciclul de viatd al proiectului;

« Posibilitatea utilizdrii finantdrii private (finantarea proiectului) pentru a evidentia
riscurile transferate sectorului privat; si

o Efectuarea unor plati (de la consumatori, stat sau printr-un sistem mixt) catre
sectorul privat care sa reflecte serviciile livrate de acesta.

Conform literaturii de specialitate, PPP pot fi analizate/clasificate in functie de gra-
dul de implicare al actorului privat si riscurile asumate de acesta (vezi Figura 1). Ast-
fel, conform UNECE (2008) PPP pot varia intre concesiunea unor bunuri sau servicii
publice (actorul privat este foarte implicat in proiect si isi asuma foarte multe riscuri)
si simpla operare si mentenantd a acestora (actorul privat este putin implicat in pro-
iect si isi asuma foarte putine riscuri) (Figura 1). Chiar daca clasificarea prezentata in
Figura 1 nu este neapdrat una exhaustiva, in aceasta pot fi incluse majoritatea formelor
existente ale PPP.

3 Marinescu (2011, pp. 62-64) face o distinctie clara intre cele doua forme de colaborare (asocierea
in participatiune si parteneriatul public-privat) din perspectiva reglementarilor legislative, tipu-
rilor de activitati care pot fi desfasurate, finantarii/aportului de capital la activitatea desfasurata
in comun, repartizarii riscurilor, situatiei juridice a bunurilor (comune) si initiativei/solicitarii
unui contract de asociere.
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Figura 1: Tipuri de PPP (implicarea actorilor privati si riscul acestora)
Sursa: Adaptare dupa UNECE (2008, p. 4)

2.4. Principalele avantaje si dezavantaje ale PPP

Asemadnator altor forme de finantare a investitiilor publice sau de inovare/moder-
nizare a activitdtii administrative si a serviciilor oferite cetatenilor, PPP pot prezenta
atat avantaje cat si dezavantaje. Trebuie mentionat ca acestea sunt potentiale (ipotetice),
prezenta sau absenta lor fiind puternic influentatd de termenii (drepturile si obligatiile,
respectiv sanctiunile) stabiliti la incheierea contractului, de scopul efectiv al contractului
si de factori apartinand mediului Inconjurator.

Principalele posibile avantaje ale PPP identificate in literatura de specialitate (Col-
verson si Perera, 2011, p. 4; Murphy, 2008, pp. 100-104; Petrescu, 2010, pp. 54-55; Radu,
2004, pp. 130-131; Parvu si Voicu-Olteanu, 2009, pp. 189-198) fac referire la:

¢ Nivel ridicat de eficientd, expertiza si inovatie (datorita implicarii sectorului privat);
o Costuri reduse si economie de timp (pe durata fazelor de constructie si operare);
o Livrarea la timp (a unor bunuri si servicii) si incadrarea in costuri;

« Imbunititirea relatiei cu clientii/cetitenii;
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Riscurile (finantare, obtinerea permiselor/avizelor, livrarea la timp) proiectelor/
activitatilor sunt distribuite intre cele doud categorii de parteneri echitabil, in
Accesul la finantarea provenitd din sectorul privat permite statului (sectorului
public) sd creasca investitiile in infrastructura publica sau livrarea serviciilor fara
a constrange bugetele locale sau pe cel national;

Sectorul privat se poate implica in activitdti care ar fi fost rezervate sectorului
public (in alte conditii), activitati care prezinta un grad mai redus de risc si ofera
capacitatea de a desfasura activitati economice sau cvasi-economice stabile pe o
perioadd mare de timp; si

Sectorul public e astfel degrevat de o serie de responsabilitati, permitandu-i-se
sd se concentreze pe activitati/actiuni mai importante pentru activitatea publica
(supervizare si control, optimizarea politicilor publice etc.).

Principalele posibile dezavantaje ale PPP (Colverson si Perera, 2011, p. 4; Murphy,

2008, pp. 100-104; Radu, 2004, pp. 130-131; Parvu si Voicu-Olteanu, 2009, pp. 189-198)
derivd din urmatoarele aspecte:

PPP pot implica costuri mai mari pe termen lung (care vor trebui amortizate),
daca proiectul e finantat de catre partenerul privat prin intermediul unui impru-
mut privat. Astfel, exista riscul ca costurile finale pe care utilizatorii trebuie sa le
plateasca (pentru utilizarea unui bun/serviciu) sa creasca si ele.
Responsabilitatea si transparenta (in oferirea serviciilor) pot fi limitate prin im-
plicarea actorului privat, caruia nu i se aplica aceleasi obligatii ca si unui agent
public. Mai mult, costurile PPP nu vor apdrea direct/in totalitate in datele buge-
tar-financiare ale partenerului public, ducand astfel la o imagine distorsionata a
activitatii acestuia. De asemenea, din moment ce unele informatii pot fi privilegiate/
confidentiale, programul sau serviciul astfel finantat va fi mai greu de evaluat.
PPP implica costuri mari de tranzactie (in cadrul procedurii de negociere), nevoile
de finantare sunt relativ mari si contractele de asociere se desfasoara (de reguld) pe
perioade lungi de timp. Astfel, doar un numar relativ restrans de actori privati sau
non-guvernamentali vor avea capacitatea (financiard si institutionala) de a intra
in astfel de parteneriate. PPP pot astfel distorsiona activitatea economica, creand
avantaje competitive pentru anumiti actori economici.

Daca contractele de PPP includ si clauze de exclusivitate, partenerul privat poate
ajunge intr-o situatie monopolisticd, distorsionand si mai mult economia.

Ambii actori trebuie sd posede competente si capacitdti specifice PPP pentru ca
un contract sa fie atribuit si implementat cu succes, iar numarul de actori care au
astfel de capacitati e limitat. Deci, fie numarul de PPP ramane si el limitat, fie cele
doua sectoare sunt nevoite sa cheltuie o serie de resurse anterior stabilirii unor
PPP pentru a-si crea capacitatea de a se angaja in astfel de contracte.

Partenerul privat (dacd ajunge intr-o pozitie dominanta in PPP) poate oferi bunuri
sau servicii de calitate scdzuta pentru a-si maximiza profiturile. Tot in acelasi scop,
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costurile finale ale utilizatorilor pot fi crescute in contextul in care partenerul privat
decide sa pastreze un nivel ridicat de calitate a serviciilor.

3. Legislatia anterioara privind PPP in Romania: Legea nr. 178/2010
3.1. Definirea si intelegerea PPP in viziunea Legii nr. 178/2010

In viziunea Legii nr. 178/2010, PPP cirora le era aplicabild aceasta aveau ca si obiec-
tive publice: , proiectarea, finantarea, constructia, reabilitarea, modernizarea, operarea,
intretinerea, dezvoltarea si transferul unui bun sau serviciu public” (art. 1). Din per-
spectiva acesteia (art. 3, alin. 2), proiectul de parteneriat public-privat are urmdtoarele
caracteristici: ,,(a) cooperarea dintre partenerul public si partenerul privat (individual
sau In asociere); (b) modul de finantare a proiectului de parteneriat public-privat este
privat; (c) in cazul unui proiect public-privat, rolul partenerilor este de a finanta si de
a pune in aplicare obiectivele de interes public, precum si de a respecta prevederile
contractului de parteneriat public-privat; si (d) alocarea riscurilor unui proiect de par-
teneriat public-privat se face in mod proportional si echitabil intre partenerul public
si cel privat”. In elaborarea proiectului de lege privind PPP, Parlamentul a avut la
dispozitie o serie exemple de bune practici privind astfel de demersuri la nivelul Uniu-
nii Europene (Parlamentul Romaniei, 2009). Prin urmare, existau o parte din premisele
necesare unei legiferari adecvate.

Totusi, o prima problema care poate fi sesizata in cadrul prevederilor Legii nr.
178/2010 este aceea ca partenerul privat este responsabil cu finantarea PPP (sau cel putin
asa rezultd dintr-o prima interpretare a textului), limitand astfel numarul potentialilor
parteneri privati care s-ar angaja intr-un astfel de contract’. Mai mult, la nivelul UE
exista posibilitatea de a utiliza fonduri structurale pentru a finanta (partial) aceste par-
teneriate, chiar daca doar un numar redus de state membre au adoptat aceasta solutie/
practica (Petrescu, 2010, pp. 56-57; Parlamentul Romaniei, 2009, p. 19).

Conform art. 5 al actului normativ mentionat anterior, PPP se pot stabili prin
(a) contracte de lucrdri, (b) contracte de bunuri si (c) contracte de servicii, iar imple-
mentarea acestora se realizeaza prin intermediul companiei de proiect (infiintata ca si
societate pe actiuni), careia 1i sunt transferate o serie de obligatii (art. 6, alin. 1), cum ar
fi: proiectarea, incepand cu faza de proiect tehnic; constructia/ realizarea; dezvoltarea;
reabilitarea/modernizarea; operarea/derularea de operatiuni comerciale; intretinerea/
managementul; si/sau finantarea.

4 Aceastd limitare (imposibilitatea partenerului public de a contribui direct la co-finantarea PPP),
completata de accesul restrans la finantare privata, a fost sesizata si de reprezentantii statului
(declaratia urmatoare 1i apartine lui Gabriel Biris, secretar de stat din Ministerul Finantelor Pu-
blice): ,Niciun investitor privat din lumea asta nu poate sa vina cu equity de cateva miliarde sa
investeasca intr-un proiect. Investitorul privat vine cu equity privat de 20-15-30% si restul ia de
la banci. Ori In momentul in care un proiect, fie el public sau privat, nu trece testul de bancabili-
tate, nu vine finantarea, iar, daca nu vine finantarea, nu se face proiectul” (Cernat, 2016).
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Pentru bunuri si servicii, contractele de parteneriat public-privat trebuie sa nu de-
paseasca echivalentul in lei al sumei de 125.000 Euro (fara TVA), iar pentru lucrdri
echivalentul in lei al sumei de 4.845.000 Euro (fara TVA) (art. 5'). Pragurile maximale
stabilite au creat un alt impediment in calea utilizarii PPP, mai ales in ceea ce priveste
lucrarile mari de infrastructura. Luand ca exemplu autostrazile, Consiliul Concurentei
(2013, p. 81) prezinta costuri® intre 8,83 milioane Euro /km autostrada (fara TVA) si 17,6
milioane Euro /km® (inclusiv TVA), ceea ce inseamna c4d, in conditii optime, un PPP ar
acoperi construirea a doar jumatate de kilometru de autostrada.

Mai mult, derularea proiectelor in parteneriat public-privat trebuia coordonata si
monitorizatd la nivel central, de cdtre Guvern, prin diferite departamente intermediare
(unitati de management a PPP, Secretariatul General al Guvernului etc.), conducand
astfel la crearea unui nou nivel birocratic (national), precum si la centralizarea proiec-
telor (desi PPP poate ar fi fost mai eficient la nivel local).

Conform art. 3 al Legii nr. 178/2010, PPP au la baza urmatoarele principii:

 Nediscriminarea: , asigurarea conditiilor de manifestare a concurentei reale pentru
ca orice investitor privat, indiferent de nationalitate sau cetatenie, sa poatd participa
la procedura de selectie pentru atribuirea unui contract de parteneriat public-privat
si sd aiba sansa de a deveni contractant”;

o Tratamentul egal: ,stabilirea si aplicarea oricand pe parcursul procedurii de inche-
iere a contractului de parteneriat public-privat de reguli, cerinte, criterii identice
pentru toti investitorii privati, astfel incat acestia sa beneficieze de sanse egale de
a participa la procedura de selectie si de a deveni contractant”;

 Transparenta: ,,aducerea la cunostinta publicului a tuturor informatiilor referitoare
la aplicarea procedurilor de incheiere a contractului de parteneriat public-privat”;

 Proportionalitatea: , asigurarea corelatiei juste intre scopul urmarit de partenerul
public, obiectul contractului de parteneriat public-privat si cerintele solicitate, in
sensul existentei echilibrului intre obiectivul urmarit a se realiza prin contractul de
parteneriat public-privat si cerintele reale, intre cerintele reale si conditiile impuse
investitorului privat, precum si intre criteriile de selectie si clauzele contractuale”;

« Eficienta utilizarii fondurilor: , aplicarea procedurilor de incheiere a contractelor
de parteneriat public-privat si utilizarea de criterii trebuie sa reflecte avantajele de
natura economica ale ofertelor in vederea obtinerii rezultatului urmarit, luand in
considerare si efectele concrete preconizate a se obtine in domeniul social si in cel
al protectiei mediului si promovarii dezvoltarii durabile”; si

¢ Asumarea raspunderii: ,,determinarea clard a sarcinilor, responsabilitatilor partilor
implicate In procesul de incheiere a contractelor de parteneriat public-privat, ur-
mdrindu-se asigurarea profesionalismului, impartialitatii, independentei deciziilor
adoptate pe parcursul deruldrii acestui proces”.

5 Valori valabile pentru sectiuni de autostrazi efectiv realizate.
6 Valoarea unui kilometru de autostrada construit in zona de munte ar trebui sa fie de 7,4 milioane
de Euro (inclusiv TVA), conform standardelor de cost aprobate prin HG nr. 28/2008.
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Principiile mentionate anterior sunt similare celor dezvoltate de Organizatia Inter-
nationala a Muncii (ILO, 2008), UNECE (2008) sau alte institutii internationale. Princi-
piile stabilite de Legea nr. 178/2010 sunt in concordanta cu cele dezvoltate/acceptate in
acest domeniu la nivel international si pot fi vazute ca si prevederi menite sa limiteze
potentialele efecte adverse/negative ale PPP. In esentd, principiile mentionate anterior
sunt printre putinele elemente pozitive ale acestui act normativ (si prezinta potential
in a limita dezavantajele existente din punct de vedere teoretic in astfel de demersuri),
dar din nefericire nu compenseaza aspectele mai putin pozitive ale acestei prime le-
giferdri a PPP.

3.2. Implementarea PPP in Romdnia conform Legii nr. 178/2010

Pentru a incheia un contract de parteneriat public-privat era necesara parcurgerea
a patru etape (Unitatea Centrala pentru Coordonarea Parteneriatului Public Privat-
UCCPPP, nedatat):

o Initierea proiectului de parteneriat public-privat: prin publicarea anuntului de
selectie si a documentului atasat de catre partenerul public in Sistemul Electronic
de Achizitii Publice (SEAP) si Jurnalul Oficial al Uniunii Europene (JOUE);

* Selectia investitorilor privati: prin , procedura deschisa” sau prin , procedura de
dialog competitiv”;

+ Semnarea acordului de proiect: cu investitorii privati selectati, in cazul procedurii
de dialog competitiv; sau

» Negocierea: cu investitorii privati selectati ce au semnat acordul de proiect, in cazul
procedurii de dialog competitiv.

La finalizarea activitatii descrise in contract, bunul public este transferat (cu titlu
gratuit) partenerului public, in buna stare si liber de orice sarcina sau obligatie (art. 6,
alin. 2), in timp ce eventualele drepturi de proprietate intelectuald raman la dispozitia
partenerului privat (art. 43). Un alt potential dezavantaj/risc pentru partenerul privat
este acela de a nu isi amortiza/recupera investitia in PPP7 (sau, in situatia mai fericita,
de a nu obtine profituri satisfacatoare), caz in care acesta nu poate valorifica bunul
rezultat In urma PPP; in aceastd situatie, partenerul public este avantajat de conditiile
Legii nr. 178/2010, iar riscurile nu par a fi impdrtite echitabil intre cei doi actori.

7 Problema slabei motivari financiare a partenerului privat a fost abordata/exprimata explicit re-
lativ tarziu, dupa constientizarea esecului PPP in Romania (declaratia urmatoare 1i apartine lui
Gabriel Biris): , Pe principiul american money talks, bullshit walks, cred ca trebuie sa ne uitam mult
mai mult la fundamentele economice. Un parteneriat public-privat care nu are fundament econo-
mic nu se va concretiza. Bancabilitatea se realizeaza prin asigurarea unui venit pentru acel par-
teneriat, care fie este obtinut din exploatare, fie este completat cu surse publice, in asa fel incat sa
se asigure un return-on-equity rezonabil, care, In lumea asta, pe proiectele mari sunt undeva la
10-18-20%, depinde de domeniu” (Cernat, 2016). Astfel, trecand dincolo de potentialele motivatii
de natura ,Corporate Social Responsability” sau a realizdrii unei publicitati mai mult sau mai
putin mascate, trebuie sa fim constienti ca niciun investitor privat nu se va angaja intr-un PPP,
daca un astfel de angajament e considerat neviabil sau lipsit de rentabilitate financiara.
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Unitatea Centrala pentru Coordonarea Parteneriatului Public Privat (UCCPPP, ne-
datat) a identificat si utilizat patru stagii in analiza si evaluarea implementarii PPP in
Romania, respectiv:

¢ Intentia: o institutie publicd (partenerul public) manifesta intentia de a demara
un PPP;

¢ Demararea proiectului PPP reprezintd etapa urmadtoare intentiei de realizare a
unui proiect PPP. Decizia (hotdrarea) de demarare a proiectelor PPP luata de cdtre
partenerul public, se concretizeaza prin aprobarea de catre UCCPPP a oportunitatii
de demarare a proiectului;

 Lansarea proiectului prin publicare in SEAP si JOUE pentru a atrage parteneri
privati; si

+ Contractarea proiectului (semnarea contractului si stabilirea companiei de proiect).

Conform datelor oficiale (Tabelul 2) puse la dispozitie de UCCPPP (nedatat), din

2010 (anul adoptarii Legii nr. 178/2010) pand in luna iunie 2013, chiar daca existd intentii
de a utiliza PPP, nici un astfel de proiect nu a fost lansat sau contractat In mod oficial.

Tabelul 2: Utilizarea PPP in Roménia (2010-2013)

Etapa de implementare Numar de PPP
Intentie 7
Demarare 3
Lansate (SEAP, JOUE) 0
Contractate 0

Sursa: UCCPPP (nedatat)

In esentd, nici un PPP nu a fost implementat in Romania pana in anul 2016¢, conform
declaratiei secretarului de stat din Ministerul Finantelor Publice, Gabriel Biris: ,Noi
pana acum nu avem parteneriate public-private, dar acest lucru nu este din cauza fap-
tului ca nu avem legislatie. La un moment dat se semnase un astfel de PPP, care urma
sa fie implementat, care nu a fost implementat din cauza faptului ca nu a trecut testul
de bancabilitate” (Cernat, 2016).

Avand in vedere reglementarile legale stabilite prin Legea nr. 178/2010 in domeniul
PPP din Romania, precum si caracteristicile generale ale PPP comparate cu contextul
politic si economic, o serie de explicatii pentru reticenta utilizdrii PPP in perioada
2010-2016 pot fi identificate: (a) caracterul relativ limitat al activitatilor pentru care
PPP putea fi folosit; (b) limitele de finantare/valoarea contractelor de PPP; (c) aspecte
culturale si politice (potentialii parteneri publici si privati nu au incredere reciprocd sau
nu au depdsit modurile anterioare de gandire cu privire la rolul, scopul si activitatile
celor doua sectoare); (d) lipsa capacitatilor institutionale specifice PPP (atat in mediul
public, cat si in cel privat sau non-guvernametal); si (e) cadrul legal inca ambiguu si
nefavorabil potentialilor parteneri privati.

8 Informatia e confirmata si de un raport publicat de Banca Europeana de Investitii In acest an
(European Investment Bank, 2017, p. 6).
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4. PPP in Uniunea Europeana

Chiar daca PPP nu a putut fi inca folosit In Romania, celelalte state membre ale
Uniunii Europene (sau candidate la aderare) au reusit sa implementeze o serie de pro-
iecte/investitii/activitdti prin indermediul parteneriatului public-privat. Astfel, in 2016
valoarea totala a PPP din UE (si statele candidate) pentru care s-au finalizat acorduri/
contracte si care pot efectiv sd fie implementate este de 12 miliarde de Euro, valoarea
acestora scazand comparativ cu anul 2015 (de la 15,6 miliarde de Euro - Figura 2) (Eu-
ropean Investment Bank, 2017, p. 1). Trebuie mentionat faptul ca pentru 80% din aceste
tranzactii finantarea a fost asiguratd de catre sectorul public’ (European Investment
Bank, 2017, p. 2), in timp ce in Romania Legea nr. 178/2010 prevedea faptul ca parte-
nerul privat era responsabil cu finantarea PPP", un contrast puternic fatd de abordarea
predominanta in restul UE.

Piata PPP din UE pare sa cunoasca o evolutie descendenta incepand cu anul 2007,
atat din punctul de vedere al numarului de parteneriate incheiate, cat si din punctul de
vedere al valorii contractelor (Figura 2). Daca in anul 2007 au fost incheiate peste 120
de parteneriate in valoare de peste 26 de miliarde de Euro, in 2008 numarul acestora a
scazut sub 120 (cu o valoare de aproximativ 24 de miliarde de Euro), in 2009 (anul in
care criza economica s-a manifestat pronuntat in UE) fiind incheiate aproximativ 100
de parteneriate cu o valoare de putin peste 15 miliarde de Euro (European Investment
Bank, 2017).

Anii 2010 si 2011 marcheazd o usoard crestere din punctul de vedere al valorii par-
teneriatelor (comparativ cu 2009), urmand o noud scadere in 2012 (atat din perspectiva
numadrului de parteneriate, cat si a valorii acestora); 2013 marcheaza o redresare con-
siderabild a pietei PPP (crescand numadrul de parteneriate si valoarea acestora — cele
aproximativ 80 de parteneriate depdsind 20 de miliarde de Euro), dar in 2014, 2015 si
2016 asistdm la o noud diminuare a acestui domeniu (cel putin din punctul de vedere
al valorilor parteneriatelor) (Figura 2).

Comparativ cu anul 2015, in 2016 a scazut valoarea medie a unui PPP (de la 319
milioane de Euro la 174 de milioane), dar numarul acestora a crescut (de la 49 1a 69) (Eu-
ropean Investment Bank, 2017, p. 1). Din punctul de vedere al numarului de tranzactii
si al valorilor cumulate ale PPP (Figura 3), Regatul Unit pare a fi cel mai important
actor la nivelul UE si o piatd in crestere, cu 28 de proiecte in 2016 (fata de 15 in 2015)
care au insumat 3,8 miliarde de Euro (fata de 2,4 miliarde de Euro in 2015) (European
Investment Bank, 2017, p. 2).

In 2016, Franta a reprezentat a doua piati (ca numar de proiecte de PPP si ca va-
loare a acestora), cu 16 proiecte insumand 2,4 miliarde de Euro (European Investment

9 Asanumitele ,government-pay PPPs”.

10 Articolul 2 din Legea nr. 178/2010 mentiona faptul ca ,Scopul prezentei legi il constituie regle-
mentarea initierii si realizarii de proiecte de parteneriat public-privat pentru lucrari publice in
diverse sectoare de activitate, cu finantari private”, prevedere coroborata apoi si de art. 3, alin.
(2), litera b — ,modul de finantare a proiectului de parteneriat public-privat este privat”.

71



Value (EUR billion) Number of projects
30 140

120

25

100

20

a0

60

40

20

2007 2003 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

mmm Value in H1 Value in H2  =—=MNumber of projects

Nota: H1 - valoarea contractelor incheiate in prima jumétate a anului (in miliarde de Euro); H2 — valoarea contractelor
incheiate in a 2-a jumatate a anului (in miliarde de Euro).

Figura 2: Piata PPP din UE in perioada 2007-2016
Sursa: European Investment Bank, 2017, p. 1

Bank, 2017, p. 2), in timp ce Olanda si Germania (fiecare cu cate 6 proiecte) au depasit
considerabil pragul de 1 miliard de Euro si Slovacia s-a apropiat de acest prag cu un
singur proiect (Figura 3). Turcia (stat candidat la aderare) reprezintd a treia piata ca
marime, cu 5 parteneriate care (insumate) au depasit in 2016 valoarea de 1,5 miliarde
de Euro (Figura 3).

Referitor la domeniile in care au fost incheiate aceste PPP in 2016 (Figura 4), pre-
domina cele din domeniul transporturilor (cu 11 tranzactii insumand 3,7 miliarde de
Euro), urmate de sanatate (15 parteneriate, 2,3 miliarde), educatie (27 de parteneriate
insumand 1,6 miliarde de Euro), aparare (un proiect de peste 1,4 miliarde de Euro),
telecomunicatii si mediu (fiecare cu cate 4 proiecte in cuantum de 1,2 miliarde de Euro),
ordine si siguranta publicd, recreere si cultura sau servicii publice de interes general
(European Investment Bank, 2017, p. 3).

Fdcand referire la experientele statelor membre UE (precum si ale statelor candida-
te) legate de finantarea investitiilor publice prin PPP (sau, in general, de oferirea unor
bunuri sau servicii publice prin acestea), Banca Europeana de Investitii a identificat o
serie de obstacole recurente (European Investment Bank, 2016b):

 Lipsa unor angajamente politice sau angajamente politice deficitare legate de
PPP, facand referire la intelegerea deficitara a PPP de catre decidenti politici sau
reticenta in a schimba vechile reguli, proceduri si aborddri in relatia cu mediul de
afaceri sau finantarea proiectelor;
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Sursa: European Investment Bank, 2017, p. 3

o Cadrul legal, institutional sau politici publice deficitare: facand referire la lipsa
unui cadru legal sau la existenta unor carente in acesta (inclusiv supra-reglemen-
tarea), procesul de aprobare al PPP sau comunicarea ori acceptarea acestora de
cdtre public (decidentii politici sunt mult mai reticenti daca baza electorala are o
pdrere negativa);
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o Capacitatea administrativa redusa a autoritatilor/institutiilor publice responsabile
de a propune, selecta, dezvolta sau implementa astfel de parteneriate;

« Capacitatea/vointa sectorului privat de a se implica: facand referire la lipsa unor
actori privati care sa poata negocia cu statul, lipsa finantarii private, marimea
proiectelor (PPP de anvergurd mica si de scurtd duratd nu justifica intotdeauna
costurile de tranzactie sau prezinta riscul de a nu recupera investitia) sau la posibi-
litatea ca un alt actor privat sa se implice dacd partenerul initial (privat) se retrage;

 Contractarea PPP: facand din nou referire la cadrul legal (si convergenta intre cel
national si UE), stabilitatea acestuia si procesele de achizitii publice;

 Lipsa de finantare a proiectelor/parteneriatelor (sau accesul deficitar la finantare
privatd).

Facand referire la obstacolele identificate la nivelul UE in ceea ce priveste PPP, tre-
buie remarcat faptul cd acestea nu sunt independente intre ele, lipsa unor angajamente
politice (fie ca e vorba de vointa, fie de o intelegere deficitara a PPP) putand influenta
calitatea cadrului legal, institutional sau politicile publice specifice (ori procedura
de contractare/achizitie), capacitatea/maturitatea sectorului privat putand influenta

Chiar dacd obstacolele mentionate anterior au fost intalnite in cazul PPP deja im-
plementate la nivelul statelor membre ale Uniunii Europene, acestea (fie ca e vorba
despre angajamentul politic, capacitatea administrativd, maturitatea sectorului privat,
finantare etc.) sunt relevante si in cazul Romaniei, existenta unui cumul de astfel de
obstacole (uneori intr-o variantd extremad) conducand la imposibiliatea incheierii ori-
carui PPP pana in prezent.

5. Concluzii

Trebuie subliniat faptul ca, adiacent factorilor clasici/institutionali (cadrul legal®,
capacitatea redusa de finantare a actorilor privati etc.) care pot influenta utilizarea
PPP, factorii culturali (Dan, 2017; Moldovan si Macarie, 2016) sau socio-politici joaca
de asemenea un rol crucial. De exemplu, autoritdtile publice trebuie sd aiba disponi-
bilitatea de a utiliza PPP si sd trateze partenerii privati ca si egali (trecand astfel peste
acceptiunea clasica a statului care trateaza restul actorilor ca si supusi), iar agentii sec-
torului privat trebuie sa aibd atat capacitatea de a se implica in PPP, cat si dorinta de a
deveni parteneri ai sectorului public (chiar daca astfel vor obtine venituri mai reduse
decat din alte activitati).

Crearea unui climat politico-administrativ favorabil PPP in Romania este un proce-
deu de durata, mai ales avand in vedere interactiunile anterioare intre cele doud tipuri
de actori, in care organizatiile private (investitorii externi) au profitat de facilitdtile

11 Avand in vedere ca noua reglementare in domeniul PPP (Legea nr. 233/2016) a fost adoptata doar
in noiembrie 2016, este prematur sa ne exprimam in ce masura aceasta solutioneaza carentele Le-
gii nr. 178/2010.
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oferite de sectorul public, dar nu s-au implicat in comunitatile gazda (Barnes, Moldo-
van si Pocsveiler, 2014, pp. 249-273) sau decidentii politico-administrativi au modifi-
cat regulile jocului peste noapte (cum ar fi schimbarile codului fiscal); din nefericire,
ambele tipuri de comportamente au contribuit la crearea unui climat cvasi-generalizat
de neincredere reciproca.

In esentd, pentru utilizarea productiva, eficienta si eficace a PPP ca sursi de finantare
sau metoda de oferire a serviciilor/bunurilor publice, ambele sectoare (public si privat)
trebuie sa-si depaseasca paradigmele actuale: (a) sectorul public trebuie sa urmareasca
eficienta si eficacitatea, respectiv sa trateze ceilalti actori ca parteneri si nu ca supusi; si
(b) sectorul privat trebuie sa isi limiteze dorinta de a obtine profituri cat mai mari si sa
devina un actor responsabil in relatie cu oferirea bunurilor/serviciilor publice. Se obser-
va totusi, mai ales in ultima perioadd, o promovare mai sistematica din partea sectorului
public a acestui model de desfasurare a activitatii (Ministerul Dezvoltarii Regionale
si Administratiei Publice, 2015) precum si existenta unor standarde ocupationale dis-
tincte (Agentia Nationala pentru Calificdri, 2013), existand astfel o serie din premisele
necesare credrii de , valoare pentru bani” (value for money — Grimsey si Lewis, 2005) In
sectorul public din Romania prin intermediul PPP.
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