The Influence of the Directive 2014/23/EU
Regarding Concessions on the Romanian
National Law

Abstract

Concession contracts were neglected by the
European law, especially by the directives on public
procurement in 2004, which were only marginally
covering public works concessions and the conces-
sions were not subject to any specific regulation.
Therefore, the Directive 2014/23/EU comes to cover
a dead angle of the European law of public business
contracts.

Concessions are still in the same shadow cone
on domestic plan, the Romanian legislation waiving
in 2006 a legislative act dedicated exclusively to
these contracts, as a result of the directives trans-
position at that moment.

Yet this time, by implementing the Directive
2014/23/EU, the institution of concession is rein-
vigorated, to the detriment of the voices which sus-
tained the lack of practical importance of this type
of contract and of a distinction between this and
public procurement.

We are interested to analyze the manner in
which this transposition was performed, both in
form, and especially in substance: was the Eu-
ropean legislation adapted by developing a clear
domestic legislative framework or are we witness-
ing an ad literam assumption, which will enforce
multiple amendments and supplements, similarly
to the previous legislative experience in the field;
are the assigned guided principles observed, are
unequivocal procedures regulated and character-
ized by transparency?
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1. Introducere

In data de 28 martie 2014 au fost publicate trei directive de o semnificatie aparte
in dreptul european in materia contractelor de drept public, o veritabila dovada ca
perspectiva Uniunii Europene asupra acestora este intr-o continud evolutie. Directi-
va 2014/23/UE privind concesiunile, Directiva 2014/24/UE privind achizitiile publice,
respectiv Directiva 2014/25/UE privind utilitatile au fost chintesenta unui lung drum
jurisprudential european si a unor indelungi dezbateri si propuneri.

Concesiunea este un contract care a fost neglijat de dreptul european, in special de
directivele achizitiilor publice din 2004, care nu tratau decat marginal concesiunile de
lucrari si nu au supus concesiunile de servicii niciunei reguli specifice. Asadar, Direc-
tiva 2014/23/UE vine sa acopere un unghi mort al dreptului european al contractelor
publice de afaceri. Concesiunile s-au aflat pana de curand, in acelasi con de umbra pe
plan intern, legislatia romaneascd renuntand in anul 2006 la un act normativ dedicat
exclusiv acestor contracte, ca urmare a transpunerii directivelor de la acel moment.

De data aceasta insa, prin implementarea Directivei 2014/23/UE, institutia concesi-
unii este revigorata, in detrimentul vocilor care sustineau lipsa de importanta practica
a acestui tip de contract si a unei distinctii intre acesta si achizitii publice. Intrucat
directivele urmau a fi transpuse in dreptul national pand in data de 18 aprilie 2016
(urmand ca aceste dispozitii sa fie obligatorii pentru organismele centrale implicate,
din luna aprilie a anului 2017, iar in luna septembrie a anului 2018 sa devina general
obligatorii), ne intereseaza sa analizam modul in care aceasta transpunere s-a realizat,
atat ca forma, dar mai ales ca fond: s-a reusit adaptarea legislatiei europene prin ela-
borarea unui cadru legislativ intern clar sau asistam la o preluare ad literam, care va
impune multiple modificdri si completari, similar experientei legislative anterioare in
domeniu; sunt respectate principiile directoare trasate, sunt reglementate proceduri
neechivoce caracterizate prin transparentd?

In vederea transpunerii celor trei directive, Agentia Nationald pentru Achizitii Pu-
blice'! (in continuare, ANAP) a elaborat patru proiecte de lege privind urmatoarele do-
menii: achizitiile sectoriale, achizitiile publice, remediile si cdile de atac pentru achizitii
publice si concesiuni, concesiunea de lucrari si concesiunea de servicii. Proiectele au
fost trimise in Parlament in regim de urgenta si au fost aprobate de Senatul Romaniei
in data de 9 februarie 2016, fiind ulterior adoptate de Camera Deputatilor — camera
decizionald (Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, Legea nr. 99/2016 privind
achizitiile sectoriale, Legea nr. 100/2016 privind concesiunile de lucrari si concesiunile

1 Agentia Nationald pentru Achizitii Publice este o institutie publica cu personalitate juridica,
infiintata in temeiul Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 13/2015, publicata in Monitorul Ofi-
cial al Romaniei nr. 362 din 26 mai 2015. ANAP se afld in subordinea Ministerului Finantelor Pu-
blice si este succesoarea Autoritatii Nationale pentru Reglementarea si Monitorizarea Achizitiilor
Publice (ANRMAP), a Unitatii pentru Coordonarea si Verificarea Achizitiilor Publice (UCVAP),
precum si a compartimentelor de verificare a achizitiilor publice din cadrul directiilor regionale
ale finantelor publice.
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de servicii si Legea nr. 101/2016 privind privind remediile si cdile de atac in materie de
atribuire a contractelor de achizitie publicd, a contractelor sectoriale si a contractelor
de concesiune de lucrari si concesiune de servicii, precum si pentru organizarea si
functionarea Consiliului National de Solutionare a Contestatiilor).

In dreptul Uniunii Europene, notiunea de concesiune a comportat dificultati de abor-
dare, fiind pus in discutie contractul de concesiune doar odatd cu aplicarea regulilor
concurentiale (Avram, 2003, p. 217). In doctrina francez4 s-a afirmat faptul cd , interfe-
renta dreptului european este acceptata atunci cand concesiunea da nastere unor relatii
susceptibile de a pune In cauza regulile pietei comune” (Bréchon-Moulens, 1992, p. 59).

Directivele care au fost anterior transpuse in spatiul romanesc prin O.U.G. nr.
34/2006 — Directiva 2004/17/CE privind coordonarea procedurilor de atribuire a con-
tractelor de achizitii de catre entitdtile care opereaza in sectoarele apei, energiei, trans-
porturilor si serviciilor postale, respectiv Directiva 2004/18/CE privind coordonarea
procedurilor de atribuire a contractelor de lucrari, de furnizare si de servicii au fost
abrogate prin Directiva 2014/25/UE privind achizitiile efectuate de entitatile care isi
desfasoara activitatea in sectoarele apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale
si de abrogare a Directivei 2004/17/CE si prin Directiva 2014/24/UE privind achizitiile
publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE. De asemenea, pentru prima datd in
dreptul european, a fost elaborata si a intrat in vigoare o directivd care reglementeaza
exclusiv domeniul concesiunilor, si anume, Directiva 2014/23/UE. Prevederile acestei
directive impun modificdri de substanta in plan intern, avand in vedere cd termenul
de transpunere de 24 de luni de la data intrarii in vigoare in spatiul Uniunii Europene,
deja se implinise in data de 18 aprilie 2016.

2. Principii. Scurte consideratii

Actualmente, principiul libertatii contractuale este inlocuit cu , principiul libertatii
administrative a autoritdtilor publice”, reglementat de art. 2 din Directiva 2014/23/UE;
potrivit acestuia, autoritatile au libertatea de a decide cel mai bun mod de a administra
executarea lucrarilor.

Acest principiu a fost preluat de Legea nr. 100/2016 privind concesiunea de lu-
crari si concesiunea de servicii, art. 3 stabilind cd noile reglementari nu aduc atingere
responsabilitatii autoritatilor centrale, judetene si locale de a decide cel mai bun mod
de a administra executarea lucrdrilor sau prestarea serviciilor.

Din economia prevederilor legale rezulta si alte principii decat cele prevazute la art.
2 alin. (2), desi acestea nu sunt prevdzute expres. ,Principiul preeminentei interesului
public” consideram ca reprezinta un astfel de principiu, aspect care rezultd din preve-
derile art. 7 alin. (4) din proiectul de lege, potrivit caruia ,prin hotdrare, Guvernul va
stabili, dupd caz, ca studiul de fundamentare prevazut la alin. (1) sa fie analizat si aprobat
de cdtre o autoritate competenta, in considerarea interesului public al proiectului”. Din
analiza exprimarii legiuitorului, apreciem ca preferinta pentru sintagma , interes public”
in detrimentul celei de ,utilitate publica”, este salutara si consideram ca notiunea de , uti-
litate publica” (care fusese propusa de doctrina in contextul unei posibile modificdri a
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Legii nr. 213/1998) este mai degraba corelata cu mijloacele prin intermediul cdrora este
satisfacut interesul public, chiar daca s-a sustinut faptul cd reprezinta o exprimare mai
putin echivoci decit cea de , interes public” (Ciobanu, 2012, p. 333)>.

Interesul public ramane asadar un criteriu esential al contractelor de concesiune,
fiind recunoscut ca specific al unui regim juridic exorbitant, derogatoriu de la dreptul
comun (Tofan Apostol, 2012, p. 13). Cu toate acestea, prin interpretarea per a contrario
a dispozitiilor proiectului de lege, incheierea unui astfel de contract nu trebuie sa aiba
ca scop exclusiv interesul public, fiind necesara coroborarea altor aspecte, cum este si
cel economic, avand in vedere faptul cd, prin esenta, concesiunea este un contract cu
titlu oneros.

In aceeasi idee a promovarii prioritdtii interesului public la atribuirea si incheierea
contractului de concesiune, natura sa juridica certa de contract administrativ este de-
scrisa in definitia acestuia din lege, in art. 5 alin. (1) lit. g), fiind asimilat potrivit legii
actului administrativ.

Asa cum am aratat intr-un studiu anterior, natura juridica a contractului de conce-
siune nu poate fi insa confundatd cu natura juridica a dreptului de concesiune (Dinu,
2015, p. 40). Indiferent de modul in care este perceput contractul de concesiune de catre
un tert, contractul de concesiune privind bunurile proprietate publica este, indiscutabil,
un contract administrativ, si nu un contract civil (Prescure, 2004). in ceea ce priveste
dreptul de concesiune, potrivit art. 873 alin. (2) si art. 949-952 Cod civil in vigoare
(Legea nr. 287/2009), se recunoaste o dubla natura juridicd a dreptului de concesiune,
intrucat, fata de tertul cu care concesionarul intrd in raporturi juridice, contractul are
natura unui contract civil si, astfel, mijloacele juridice care pot fi exercitate de catre
concesionar pentru apararea dreptului sdu de concesiune sunt actiunea confesorie sau
actiunile posesorii — specifice dreptului civil.

3. Riscul de operare

Potrivit art. 6 din proiectul de lege, ,atribuirea unei concesiuni de lucrari sau de
servicii implicd intotdeauna transferul cdtre concesionar a unei pdrti semnificative a
riscului de operare de natura economicd, in legatura cu exploatarea lucrdrilor si/sau
serviciilor respective”. De asemenea, potrivit art. 104 din proiectul normelor metodolo-
gice de aplicare a Legii privind concesiunile de lucrdri si concesiunile de servicii, modul
in care se realizeaza recuperarea costurilor de catre concesionar trebuie sa includa, in
mod obligatoriu, , preluarea celei mai mari parti din riscurile exploatarii aferente con-
tractului de concesiune de lucrdri publice sau de concesiune de servicii”.

Aceste prevederi preiau intocmai prevederile art. 49 alin. (3) din Normele de apli-
care ale Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 34/2006, aprobate prin Hotararea de
Guvern nr. 71/2007, potrivit acestor dispozitii legale — incd aplicabile, pand la momentul

2 Acest fapt e intarit de art. 5 alin.(1) lit.z) bb): SEAP — , desemneaza sistemul informatic de utilitate
publica, accesibil prin internet la o adresa dedicata, utilizat in scopul aplicarii prin mijloace elec-
tronice a procedurilor de atribuire a contractelor de concesiune”.
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intrdrii In vigoare a noii legislatii — riscul exploatarii fiind constituit din:

+ riscul de disponibilitate, respectiv nerespectarea unor parametri de performanta
si calitate ai constructiei/serviciului, clar determinati si mdsurabili, pe intreaga
durata de viatd a proiectului;

o riscul de piata, respectiv neintrebuintarea de cdtre utilizatorii finali a rezultatului
lucrarilor executate/serviciilor puse la dispozitia acestora, in conditiile in care pa-
rametrii de performanta si calitate sunt integral respectati.

O noutate legislativa o reprezinta recunoasterea posibilitatii preludrii integrale a
riscului de catre concesionar, acesta fiind obligat fata de concedent si la plata unei
redevente , care poate fi stabilitd la un nivel fix sau intr-un anumit procent din cuantu-
mul veniturilor incasate de concesionar de la beneficiarii finali ca urmare a activitatilor
realizate” (vezi art.104 alin. (4) din proiectul de lege).

Pe de alta parte Insd, asa cum rezultd si din explicatiile cuprinse in Ghidul pentru
implementarea proiectelor de concesiune de lucrdri publice si servicii in Romania (2009,
p. 117), o intelegere eronata a situatiei este aceea potrivit cdreia scopul unei concesiuni
este de a aloca ,toate riscurile” concesionarului.

Prin noua legislatie elaborata, a fost mentinuta regula prevazuta anterior de cadrul
legal inca existent, potrivit careia concedentul nu are dreptul ca, pe parcursul indeplini-
rii contractului de concesiune de lucrari publice sau de concesiune de servicii, sa accepte
sau sa solicite modificari ale clauzelor contractuale care ar avea ca efect o diminuare
a responsabilitdtilor concesionarului in asemenea madsura incat cea mai mare parte a
riscurilor sa fie redistribuita concedentului.

Siinjurisprudenta europeana a fost sustinuta ideea potrivit careia transferul riscului
ctre concesionar nu trebuie sa fie integral. Insa, partea de risc transferata trebuie sa
implice o ,realda expunere a pericolelor pietei”, potrivit art. 5.1 alin. (2) al Directivei
2014/23/UE si sa fie ,,semnificativ”, potrivit jurisprudentei europene (C-274/09, 2011).

De asemenea, In doctrina francezd s-a opinat ca Directiva concesiunilor confirma clar
ca transferul riscului si nu riscul insusi este semnificativ pentru a antrena calificarea de
concesiune a unui contract (Braconnier, 2014, p. 841). in functie de existenta riscului si a
transferului sdu, un contract de parteneriat public-privat poate fila randul sdu clasificat
ca o concesiune sau ca o achizitie publicd (Braconnier, 2014, p. 833).

Legea nr. 100/2016 prevede ca, in cazul in care riscul de exploatare este distribuit
intre concedent si concesionar, , este obligatoriu ca prin contractul de concesiune sa se
stabileascd in mod explicit contributia financiara a concedentului pe parcursul deruldrii
contractului, precum si alte angajamente ale acestuia, ca sprijin complementar”.

Proiectul de norme metodologice nu pastreaza insd o prevedere pe care o conside-
ram extrem de relevanta, si anume, a determindrii delimitdrii dintre achizitia publica si
concesiune, pe criterii de risc. Astfel, potrivit art. 3 alin. (1) lit. a) din Normele de apli-
care ale O.U.G. nr. 34/2006, aprobate prin H.G. nr. 71/2007: , distinctia dintre contractul
de concesiune si contractul de achizitie publica se realizeaza in functie de distributia
riscurilor, dupa cum urmeaza: a) contractul prin intermediul cdruia contractantul, in
calitate de concesionar, primeste dreptul de a exploata rezultatul lucrdrilor executate,
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preluand astfel si cea mai mare parte din riscurile aferente realizarii si exploatarii lu-
crarilor respective, este considerat a fi contract de concesiune de lucrari publice, in caz
contrar fiind considerat contract de achizitie publica de lucrari”. Semnalam cu aceasta
ocazie ca proiectul contine in mai multe prevederi notiunea de achizitie publica in
locul celei de concesiune, ceea ce poate conduce la confuzii si interpretdri echivoce;
de exemplu, art. 10 alin. (3) din proiectul de norme metodologice de aplicare a legii
concesiunilor de lucrari si a concesiunilor de servicii.

Semnificativ este insa faptul ca distinctia dintre cele doua categorii de contracte, pe
considerente de risc, este reiteratd prin inserarea sa chiar in lege, de aceasta datd, ceea
ce denotd importanta aspectului.

Apreciem ca riscul se doreste sd ramana un element definitoriu al delimitarii con-
cesiunii de lucrdri publice si de servicii, ,Agentia Nationala pentru Achizitii Publice
evaluand inainte de transmiterea spre publicare a invitatiei de participare/anuntului
de participare, conformitatea cu legislatia aplicabila in domeniul concesiunilor de lu-
crdri si a concesiunilor de servicii a documentatiilor de atribuire aferente contractelor
de concesiune de lucrari/servicii, ce au fost selectate in baza unei analize de risc si/
sau aleatoriu”, asa cum prevede in forma sa actuald, art. 24 din proiectul Normelor
metodologice de aplicare a Legii concesiunilor de lucrari si concesiunilor de servicii.

4. Value for money

O altd noutate legislativd o reprezinta atribuirea contractelor de concesiune pe baza
criteriului ofertei celei mai avantajoase din punct de vedere economic, in detrimentul
celui al pretului cel mai scdzut.

Potrivit problemelor identificate in aplicarea actualei legislatii in domeniul
achizitiilor publice (ANAP, 2016, p. 64)°, autoritatile contractante sunt in prezent des-
curajate sa foloseascd primul criteriu, ca urmare a solicitdrilor de a justifica utilizarea
celui de-al doilea criteriu. Sistemele de control administrativ sunt redundante, punand
accent exclusiv pe legalitatea procesului de atribuire, ldsand deoparte calitatea acestuia
si asigurarea eficientei cheltuielilor.

In fosta legislatie, prevederile O.U.G. nr. 34/2006 reglementau insi doar criteriul
de atribuire pentru contractul de achizitie publicd, nu si pentru concesiune. Atribuirea
contractului de achizitie publicd prin intermediul criteriului pretului cel mai scazut
este Incurajata. Astfel, conform art. 199 din O.U.G. nr. 34/2006, ,, criteriul de atribuire a
contractului de achizitie publica poate fi oferta cea mai avantajoasa din punct de vedere
economic sau, in mod exclusiv, pretul cel mai scazut”.

In sensul asigurarii criteriului ofertei celei mai avantajoase din punct de vedere
economic (,,value for money”), gradul de preluare a unor riscuri de catre concesio-
nar este primul criteriu obiectiv enumerat in lege, nivelul redeventei fiind penultimul
criteriu obiectiv luat In considerare de catre legiuitor. De asemenea, este semnalata

3 Strategia Nationald a Achizitiilor Publice reprezintd politica Guvernului cu privire la reformarea
sistemului national de achizitii publice in perioada 2015-2020.
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importanta implicarii unor persoane cu experienta in domeniul obiectului contractului
si In procesul de evaluare a ofertelor, si nu doar a angajatilor autoritatii contractante
(ANAP, 2016, p. 72).

Cadrul legal european este impus concesiunilor a cdror valoare este egald sau su-
perioara sumei de 5.186.000 euro. Deci, regasim un singur prag, fata de cel dublu,
initial propus de catre Comisie. Propunerea originard se referea la metode de calcul
diferite pentru concesiunea de servicii si concesiunea de lucrdri. Avand in vedere ca
anumite concesiuni au obiect mixt, Parlamentul European a unificat metoda de calcul
cu privire la evaluarea concesiunii. In contrapartida, acest calcul este strict reglementat
acum, intrucat autoritatea contractantd trebuie sd ia in calcul o serie de parametri care
fac obiectul unei lungi enumerari si care limiteaza libertatea sa de a alege modalitatea
de calcul. Rezulta regula de minimis pentru loturile concesiunilor si insistenta asupra
principiului bunei-credinte, procedura fiind mai lejera decat in cazul achizitiilor publice.

Potrivit art. 11 din Legea nr. 100/2016, procedurile de atribuire prevazute de pre-
zenta lege se aplica concesiunilor de lucrari sau de servicii a caror valoare, fard TVA,
este egala sau mai mare decat pragul valoric de 23.227.215 lei. Concesiunilor de lucrari
sau de servicii a caror valoare este mai mica decat acest prag valoric li se aplica doar
principiile generale prevazute la art. 2 alin. (2) din lege, in conditiile si potrivit procedu-
rilor reglementate prin normele metodologice de aplicare a prevederilor prezentei legi.

5. Contractele mixte
5.1. Concesiunea de lucrdri si concesiunea de servicii

In Sectiunea a 5-a intitulatd Reguli de atribuire a contractelor mixte, Legea nr.
100/2016 prevede modalitdti de determinare a asa-numitelor contracte mixte, astfel
cd, potrivit art. 17 alin. (1), ,,contractele care au ca obiect atat concesiunea de lucrari, cat
si concesiunea de servicii se atribuie in conformitate cu dispozitiile prezentei legi apli-
cabile pentru tipul de concesiune care caracterizeaza scopul principal al contractului”.

Preluand o perspectiva anterioard, in literatura juridica romaneascd post-decembris-
td (David, 1991, p. 41), concesiunea de lucrari publice era asimilata concesiunii de ser-
vicii si s-a considerat ca incheierea unui contract de concesiune conduce la ,,contopirea
categoriei de lucrare publica cu cea de serviciu public”, deoarece, in cvasi-totalitatea
cazurilor, beneficiarul concesiunii unei lucrdri publice preia in acelasi timp in sarcina
sa si gestiunea serviciului public careia 1i va fi afectatd lucrarea si invers, concesionarea
unui serviciu public va realiza si exploata lucrdri publice aferente serviciului.

Mai tarziu, in legislatia romaneasca, atat potrivit Legii nr. 219/1998 privind regi-
mul concesiunilor, in prezent abrogatid —in cadrul cdreia se distingeau trei categorii de
contracte de concesiune: concesiunea de servicii publice, concesiunea de bunuri si
concesiunea de activitati economice — cat si potrivit O.U.G. nr. 34/2006, cu modificarile
si completdrile ulterioare, concesiunea de lucrari publice era si inca este reglementata
in mod distinct fata de celelalte forme de concesiune. Astfel, la atribuirea unui contract
de concesiune, autoritatea contractanta trebuie sa stabileasca natura juridica a acestuia,
LAntrucat un contract nu poate fi in acelasi timp si contract de concesiune de lucrdri

79



publice si contract de concesiune de servicii” (Ghidul pentru implementarea proiecte-
lor de concesiune de lucrari publice si servicii In Romania, sectiunea 1.2.3, 2009). Un
contract de concesiuni de lucrdri publice ar trebui ales in cazul in care scopul conce-
siunii vizeaza in special executarea de lucrari, asa cum acestea sunt definite de lege,
chiar ,daca contractul include si prestarea unor servicii” care devin necesare pentru
derularea activitatii specifice*.

Recunoasterea dupa caz, fie a naturii juridice a concesiunii de lucrari publice, fie a
celei de servicii publice este recunoscutd de cadrul legal actual, regdsindu-se in ratiunea
O.U.G. nr. 34/2006, cu modificdrile si completdrile ulterioare. Prin coroborarea preve-
derilor art. 6 alin. (2) din O.U.G. nr. 34/2006, cu modificarile si completarile ulterioare,
cu cele ale art. 3 alin. (2) din normele metodologice de aplicare ale acesteia, rezulta
cd un contract de concesiune care are ca obiect principal prestarea unor servicii si, cu
titlu accesoriu, desfasurarea unor activitati dintre cele prevazute in anexa nr. 1 (care
se refera la lucrarile publice) este considerat contract de servicii.

In concluzie, preeminenta concesiunii de servicii publice asupra concesiunii de lu-
crari publice este conditionata de ,, criteriul obiectului principal al contractului de con-
cesiune”, care trebuie sa fie acela de executare a serviciului public si nu de executare
de lucrari publice.

5.2. Concesiunea si achizitia publicd

Potrivit art. 18 alin. (4) din lege, ,,in cazul contractelor mixte care au ca obiect atat
elemente de concesiuni, precum si elemente de achizitie publicd in sensul Legii privind
achizitiile publice, sau achizitie sectoriala in sensul Legii privind achizitiile sectoriale,
contractul mixt se atribuie in conformitate cu prevederile Legii privind achizitiile pu-
blice, respectiv, ale Legii privind achizitiile sectoriale”.

Prin Legea nr. 100/2016 se doreste pastrarea aceluiasi specific regasit in legislatia
anterioara, reprezentata de art. 11 lit. d) din Normele de aplicare ale O.U.G. nr. 34/2006,
aprobate prin H.G. nr. 71/2007, conform cdruia rezultatele studiului de fundamentare
a deciziei de concesionare trebuie sa justifice necesitatea si oportunitatea concesiunii
si sa demonstreze cd varianta prin care proiectul este prevazut a fi realizat prin atribu-
irea unui contract de concesiune de lucrari publice este mai avantajoasa in raport cu
varianta prin care proiectul este prevazut a fi realizat prin atribuirea unui contract de
achizitie publicd. De asemenea, potrivit Ghidului pentru implementarea proiectelor de
concesiune de lucrari publice si servicii in Romania (elaborat pentru inlesnirea aplica-
rii O.U.G. nr. 34/2006), in situatia in care nu sunt indeplinite conditiile realizdrii unui
proiect in regim de concesiune (delegarea pe termen lung a serviciului public cdtre un
operator privat, productivitatea serviciului, valoarea investitiei, termenul in care trebuie

4 Ghidul pentru implementarea proiectelor de concesiune de lucrdri publice si servicii In Romania
mai precizeaza ca daca serviciile sunt auxiliare si reprezinta o completare a obiectului principal
al contractului, ele nu vor determina incadrarea contactului de concesiune de lucrari publice
intr-un contract de concesiune de servicii.
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demarata executarea lucrarii, existenta unor proiecte similare in regim de concesiune),
autoritatea contractantd poate opta pentru o schema traditionala de achizitie publica
si nu pentru concesiune.

In dreptul european, Directiva 93/37/CEE, abrogata de Directiva 2004/18/CE, definea
contractul de achizitie publica de lucrari ca fiind contractul cu titlu oneros, incheiat in
scris intre, pe de o parte, antreprenor si, pe de altd parte, o autoritatea contractantd, care
are ca obiect fie executia, fie atat executia, cat si proiectarea lucrarilor referitoare la una
dintre activitatile mentionate in Anexa II sau a unei lucrari, fie realizarea, prin orice
mijloc, a unei lucrdri care sa raspunda necesitatilor precizate de autoritatea contrac-
tanta. Definitia a fost preluata de Directiva 2004/18/CE, abrogata de Directiva 2014/24/
UE, intr-o formd imbunatatita, specificandu-se ca aceasta categorie de contracte este
un contract de achizitie publica.

La randul sdu, Directiva 2014/24/UE defineste contractul de achizitie publica de
lucrari similar directivei anterioare, Insa obiectul contractului este mai bine structurat,
pe paragrafe distincte, si nu intr-o enumerare lineara.

In ceea ce priveste raportul dintre contractul de concesiune, pe de o parte, si contrac-
tul de achizitie publica, pe de alta parte, apreciem cd primul dintre cele doua categorii
de contracte prezinta aceleasi caracteristici ca si un contract de achizitie publica, cu
exceptia potrivit cdreia, contrapartida lucrdrilor sau serviciilor prestate consta numai
in dreptul de a exploata lucrarea sau serviciul. Autoritatea contractantd trebuie sa
aleagd intre a realiza proiectul in sistemul traditional de achizitie publicd sau in regim
de concesiune, in functie de modalitatea care da mai multa eficientd satisfacerii inte-
resului public.

Reamintim si faptul cd, in conformitate cu precizarile din Cartea Verde referitoare la
parteneriatul public-privat si dreptul comunitar in domeniul contractelor publice si con-
cesiunilor (Comisia Europeana, 2004), s-a considerat cd in situatia In care, in cadrul unui
contract cu privire la servicii, autoritatea contractanta nu plateste direct o remuneratie
co-contractantului, ci acesta din urma are dreptul sa perceapa o remuneratie de drept
privat de la terti, este suficient ca respectivul contract sa fie calificat , concesiune de
servicii” In sensul art. 1 alin. (3) din Directiva 2004/17/CE, si nu un contract de servicii,
adica de achizitii publice. O astfel de calificare se poate face, In masura in care co-con-
tractantul preia In totalitate sau cel putin in mare parte riscul de exploatare asumat de
autoritatea contractanta, chiar dacd acest risc este de la inceput foarte limitat din cauza
modalitatii de drept public de organizare a serviciului.

Cauza Telaustria (C-324/98, 2008) a recunoscut excluderea contractelor de concesi-
une de servicii de la aplicabilitatea directivelor privind achizitiile publice. Contractul
de concesiune de servicii publice se diferentiaza de contractul de servicii, prin faptul
ca implicd exploatarea serviciului sau exploatarea impreuna cu plata efectuatd de cdtre
terti; de asemenea, CJUE a mentionat ca riscul apartine concesionarului. Instanta euro-
peana da anumite indrumari cu privire la tipul si gradul de transfer al riscului pentru
un contract de concesiune de servicii.
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5.3. Concesiunea si delegarea gestiunii unui serviciu de utilitate publicd

Cu ocazia dezbaterii publice a proiectului de norme metodologice, s-a ridicat proble-
ma coreldrii noii legislatii cu cea existenta in domenii conexe, si anume cel reglementat
de Legea nr. 51/2006 privind serviciile comunitare de utilitati publice. ANAP a adus
anumite precizari potrivit carora gestiunea delegatd prevazutd la art. 29 din lege se va
supune legislatiei In domeniul achizitiilor publice, fiind necesara modificarea actului
normativ mentionat prin ordonantd de urgenta.

De altfel, prin Strategia nationald a achizitiilor publice se enunta si mai mult, si
anume, ca prevederile contrare directivelor UE si chiar O.U.G. nr. 34/2006 — cu exem-
plificarea Legii nr. 51/2006 — sd fie abrogate sau corelate, pentru a elimina un tip de
contracte paralel si confuz, cum este delegarea gestiunii.

Delegarea gestiunii unui serviciu de utilitate publica reprezinta, conform art. 2 lit. e)
teza I din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, cu modificarile
si completarile ulterioare, ,actiunea prin care o unitate administrativ-teritoriala atribuie
unuia sau mai multor operatori titulari de licenta furnizarea/prestarea unui serviciu sau
unei activitati din sfera serviciilor de utilitati publice a cdrui/carei raspundere o are””.

Prin art. 29 alin. (6) din lege, contractul de delegare a gestiunii este definit ca fiind
acel contract administrativ , prin care unitatea administrativ-teritoriala atribuie, in ca-
litate de delegatar, pe o perioada determinata, unui operator licentiat, in calitate de
delegat care actioneaza pe riscul si raspunderea sa, drepturile si obligatiile de a furniza
sau presta serviciul de utilitate publicd inclusiv dreptul de a administra si exploata
infrastructura aferenta in schimbul unei redevente, dupa caz”.

In consecintd, contractul de delegare a gestiunii unui serviciu public este, in prezent,
o concesiune de servicii publice specializata. Legiuitorul a precizat insd, prin art. 29
alin. (7) al aceluiasi act normativ, faptul ca un contract de delegare a gestiunii serviciilor
publice poate imbrdca nu numai forma unui contract de concesiune, cat si cea a unui
parteneriat public-privat.

Prin noile modificari, vom asista insd la asimilarea contractului de delegare a ges-
tiunii sferei mai largi a contractului de achizitii publice.

5.4. Concesiunea si parteneriatul public-privat

Noua legislatie cuprinde o solutie si pentru parteneriatul public-privat, subiect care
a suscitat indelungi controverse in doctrina romaneasca. Astfel, desfasurarea unui par-
teneriat public-privat (in continuare, PPP) se va realiza fie printr-un contract de achizitie
publica, fie printr-un contract de concesiune. Art. 117 din Legea nr. 100/2016 prevede
ca la data intrarii sale In vigoare, Legea parteneriatului public-privat nr. 178/2010 va
fi abrogata.

5 Potrivit art. 2 lit. e) teza a II-a din Legea nr. 51/2006, , delegarea gestiunii unui serviciu/unei
activitati de utilitati publice implica operarea propriu-zisa a serviciului/activitatii, concesionarea
sistemului de utilitati publice aferent serviciului/activitatii delegat/delegate, precum si dreptul si
obligatia operatorului de a administra si exploata sistemul de utilitati publice respectiv”.
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Echivocul naturii juridice a contractului de parteneriat public-privat a generat pana
in prezent dificultati in aplicarea legislatiei specifice. De altfel, Legea nr. 178/2010 a
fost initial respinsad de la promulgare de cdtre Presedintele Romaniei, pe considerentul
crearii unei confuzii intre obiectul de reglementare a acestei legi cu cel al O.U.G. nr.
34/2006, respectiv pe cel al contradictiei intre actul normativ si prevederile comunitare
transpuse in O.U.G. nr. 34/2006°.

In prezent, diferenta dintre cele doud categorii de contracte se stabileste pe planul
distribuirii riscurilor. Astfel, daca In cazul concesiunii, riscul preponderent este al con-
cesionarului, in cazul PPP, riscul este distribuit proportional si echitabil intre partenerul
public si cel privat, in functie de participarea in proiect a partenerului public, sub forma
exclusiva a aportului in natura (art. 4 lit. f) din Legea nr. 178/2010)’.

Cu toate cd noua legislatie o abrogd pe cea existentd iIn domeniul PPP, consideram
necesara reglementarea acestei institutii juridice, cu accent pe dimensiunea acesteia in
alte state. Abrogarea prevazutd de art. 117 din lege o considerdm o masurd necesar4,
insd doar premergatoare elabordrii unei legislatii specifice. Pentru prima data iden-
tificam Insd o atitudine clard a legiuitorului in a determina coerent raportul dintre
concesiune si PPP.

De exemplu, in Statele Unite, contractul de concesiune de lucrari este privit ca una
dintre multiplele varietati ale contractului de parteneriat public-privat, deci invers fata
de perspectiva care pand in prezent a fost conturata in dreptul nostru. PPP este definit
ca un acord contractual intre o entitate publica si o entitate privatd, incheiat in vederea
furnizarii unei facilitati sau unui serviciu pentru uzul interesului public (Ziegler, 2011,
p. 572). Obiectul contractului PPP este reglementat generic, iar obiectul contractului
de concesiune de lucrdri este unul particularizat. Concesiunea de lucrdri, ca specie a
contractului PPP, are aplicabilitate mai ales iIn domeniul infrastructurii si poate avea
ca obiect nu numai construirea acesteia, dar si mentinerea sau imbunadtdtirea infras-
tructurii existente. La fel ca si In dreptul roman, concesionarul este obligat sa plateasca
o redeventa si sd faca anumite investitii pe parcursul perioadei deruldrii contractului.

6. Transparenta in cazul concesiunilor

O concurenta reala nu poate fi garantata decat prin asigurarea transparentei proce-
durii de atribuire a contractului de concesiune, informarea asupra contractelor pe care
statul intentioneaza sa le incheie fiind obligatorie (Dragos, Neamtu si Hamlin, 2011, p.
6). Ulterior Incheierii contractului de concesiune, este necesard, de asemenea, parcur-
gerea unei proceduri de control care sa asigure transparenta in modul de executare a
clauzelor contractuale.

6 Continua sa ramana un deziderat necesitatea unei reglementdri ,in termeni clari, flexibili si
inteligenti, pentru a evita paralelismele cu dispozitii similare ale legislatiei asupra administratiei
publice locale si cea a concesiunilor” (Tofan Apostol, 2005, p. 56).

7 Din pdcate, definitia contractului PPP din Legea nr. 178/2010 nu mentioneaza riscul ca element
structural, ci doar drepturile si obligatiile partilor. Pentru o perspectiva critica asupra reglemen-
tdrii aportului in natura al partenerului public vezi Gherghina (2012, p. 155).
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In ceea ce priveste transparenta contractului de concesiune, consideram ca legislatia
romaneasca actuala are mari lacune®. Nu ne referim la transparenta procesului de
selectie a concesionarului, ci la clauzele contractuale si la modul in care acestea sunt
respectate pe parcursul indelungatei durate de executare a contractului, publicarea ana-
lizelor si a rezultatelor acestora In ceea ce priveste monitorizarile privind performanta
concesiunii. Distinctia Intre informatie publica si document public poate fi esentiala
in crearea unui echilibru intre confidentialitate si transparenta, informatia cu caracter
public putandu-se asadar regdsi inclusiv intr-un document care nu permite decat partial
accesarea de cdtre public (Dragos, Neamtu si Hamlin, 2011, p. 154).

Legea nr. 100/2016 reglementeaza in art. 2 alin. (2) lit. d), principiul transparentei, ca
principiu director al concesiunilor. In comparatie cu legislatia in vigoare, unde legiu-
itorul pune accentul pe proceduri de atribuire si de publicitate, si nu si pe controlul a
posteriori, noua lege doreste imbinarea obligatiei de confidentialitate cu cea a asigurarii
transparentei, prin art. 41, conform cdruia respectarea obligatiei de confidentialitate
nu trebuie sa aduca atingere dispozitiilor legale privind liberul acces la informatiile de
interes public ori ale altor acte normative care reglementeazd activitatea autoritatii con-
tractante. Desi aceste prevederi sunt cuprinse in sectiunea specifica procedurii de atri-
buire, alin. (2) al aceluiasi articol prevede cd publicarea pdrtilor fara caracter confidential
din contractele de concesiune incheiate, inclusiv a eventualelor modificari ulterioare,
nu afecteaza respectarea obligatiei de confidentialitate. Recunoasterea posibilitatii pu-
blicarii unor pdrti din contract printr-o prevedere legala expresa realizeaza corelarea
legislatiei romanesti cu viziunea din dreptul european.

De altfel, Cartea Verde privind serviciile publice de interes general recomanda ca,
in cazul concesiunii de servicii publice, sa se aplice prevederile Tratatelor Comunitatii
Europene, in chestiunile referitoare la egalitatea de tratament, transparenta (C-3/88,
2009; C-285/03, 2005) si proportionalitate.

Exemple de control public care se exercitd ulterior incheierii contractului regdsim, cu
titlu de exemplu, in Indiana, Statele Unite si constd in Infiintarea unui comitet compus
din angajati ai statului si din cetateni persoane particulare, comitet care are atributii in
monitorizarea modului de executare a obligatiilor de catre concesionar. De asemenea,
in Australia, este obligatorie publicarea analizelor si a rezultatelor acestora in ceea ce
priveste monitorizarile privind performanta concesiunii.

8 Prin Legea nr. 20 din 4 martie 2016 pentru modificarea O.U.G. nr. 34/2006 privind atribuirea
contractelor de achizitie publicd, a contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor
de concesiune de servicii, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 171 din 7 martie 2016,
Partea I, art. 21 a fost modificat in sensul potrivit caruia autoritatea contractantd are obligatia
de a utiliza mijloace electronice pentru derularea procedurilor de atribuire prevazute de lege,
precum si pentru achizitia directa, gradual, pana la 100% din valoarea totald a achizitiilor publi-
ce finalizate de aceasta in cursul anului respectiv, care se pot efectua prin utilizarea mijloacelor
electronice, incepand cu anul 2018.
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7. Concluzii

Cu siguranta, prevederile elaborate de catre Guvern, prin intermediul ANAP, repre-
zintd un efort de armonizare a legislatiei interne cu cea europeana. Aspectele prezentate
sunt doar o scurta analiza a acestor modificari substantiale care vor deveni in curand
aplicabile iIn Romania, cdrora li se pot adauga altele, in ceea ce priveste durata conce-
siunii, modificarea concesiunii cu sau fard organizarea unei noi proceduri de atribuire,
subcontractarea si efectele acesteia asupra concesiunii, controlul ex-ante, modalitdtile
specifice de incheiere a contractului de concesiune, procedurile de atribuire acceptate,
obiectul contractului de concesiune de lucrari sau al contractului de concesiune de
servicii si eventuala sa suprapunere cu obiectul concesiunii care se bucura de regle-
mentari speciale.
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