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Ce sint concesiunile?

Concesiunile sint definite n Directiva 2004/17/CE privind domeniul achizitiilor publice
(“Directiva™) ca contracte in care compensatia pentru lucrarile sau serviciile efectuate
consta fie exclusiv in dreptul de exploatare a lucrarilor sau serviciilor, fie In dreptul de

exploatare insotit de un pret.

Concesiunile de lucrari sau servicii sint abordate in mod diferit in temeiul Directivei.
Concesiunile de lucrari cad sub incidenta prevederilor specifice ale Directivei, care
acopera modalitatea de atribuire a acestora. Concesionarea serviciilor este exclusa din
domeniul de aplicare a Directivei, cu toate ca principiile generale ale Tratatului se vor
aplica la atribuirea contractelor de concesiune a serviciilor in cazul in care exista un

interes transfrontalier potential pentru contract.

La examinarea daca un aranjament cade sub incidenta definitiei concesionarii, doi fac-

tori cheie au o relevanta speciala:

o Compensa;ia1 - sursa compensatiei ar trebuie sa nu vina exclusiv sub forma
de plati ale pretului din partea autoritatii contractante, dar partial sau exclusiv
din dreptul de a exploata lucrari/servicii. In practica, aceasta inseamna ca
compensatia, partial sau in totalitate, vine din sursa sau sursele unei parti terte;
Si

e Riscul - riscul legat de exploatarea posibilitatii trebuie sa-i revind concesiona-
rului. Concesionarul accepta in mod general, spre exemplu, riscul operational
si/sau financiar legat de prestarea serviciilor publice sau a lucrarilor publice in
schimbul posibilitatii de a genera venit prin exploatarea acestor servicii sau lu-
crari. Absenta transferului riscului catre operatorul economic va sugera existen-
ta unui contract public de achizitie obisnuit, care, prin urmare, cade sub
incidenta deplina a rigorilor Directivei, comparativ cu concesionarea care cade

sub incidenta prevederilor speciale privind concesiunile ale Directivei. Exigenta

! Termenul "compensatie" poate semnifica plati financiare sau monetare primite de citre

concesionar de la autoritatea contractanta si /sau din alta sursa, dar poate, de asemenea, aco-
peri si alte beneficii sau valoarea care decurge din lucrarile sau serviciile care ar putea sa nu fie
strict financiare.
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ca riscul sa fie inerent exploatarii posibilitatii de concesionare este evidentiata

de catre Comisia Europeana, dupa cum urmeaza:

..Un element cheie al concesiunilor este dreptul concesionarului de a exploata con-
structia sau serviciul prestat, acordat ca o compensatie pentru realizarea acestei
constructii si furnizarea acestui serviciu. Diferenta principala in raport cu achizitiile
publice rezida in riscul inerent unei astfel de exploatari, care trebuie sa fie suportat
de catre concesionarul care furnizeaza de obicei mijloace financiare necesare pentru

cel putin anumite parti ale proiectelor pertinente.”

Comunicarea privind parteneriatele publice private si dreptul comunitar in domeniul contractelor de
achizitii publice si al concesiunilor COM (2005) 569, paragraful 3.1

Aceasta poate fi inteleasa mai bine prin examinarea unor exemple practice. Exemplele
prezentate Tn continuare sint simpliste, iar clasificarea unei concesiuni va depinde de

detaliile specifice ale concesionarii propuse.

Concesiuni de lucrari: Concesiunile sint frecvent utilizate pentru executarea de pro-
iecte de infrastructura majora cum ar fi constructia si operarea de drumuri, poduri sau
tuneluri. Tn cazul in care concesionarul primeste intreaga remunerare prin intermediul
platilor percepute de la utilizatori, compensatia vine din “exploatarea” constructiei si nu
din partea autoritatii contractante care atribuie contractul de concesiune. Concesiona-
rul Tsi asuma riscul financiar si operational atunci cand finanteaza constructia si ope-
reaza obiectul, fara a avea vre-o garantie ca isi va recupera investitile si va obtine
profit pe parcursul perioadei de concesiune. Acesta este un exemplu de “concesiune

de lucrari”.

Daca autoritatea contractanta accepta sa efectueze plati concesionarului in cazul in
care venitul din partea utilizatorilor partii terte nu este suficient pentru a permite conce-
sionarului sa-si recupereze investitiile, apare posibilitatea transferarii unui risc insufici-
ent pentru a cadea sub incidenta definitiei de concesiune a lucrarilor. Acesta este mai

curand susceptibil de a fi clasificat ca contract (de achizitie) de lucrari.

Concesiuni de servicii: Concesiunile sint de asemenea utilizate in proiecte care ne-
cesita lucrari de operare si intretinere, dar nu si de constructie, spre exemplu, in cazul
atribuirii unui contract de concesiune pentru exploatarea unei cai ferate sau a unui port

deja existente, perceptand plata pentru utilizarea acestor obiecte de la partile terte, sau
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in cazul atribuirii unei concesiuni pentru gestionarea unei cantine guvernamentale si

perceperii platii de la utilizatorii cantinei in mod direct pentru méncarea si bauturile pro-

curate. Aceste tipuri de concesiune reprezinta exemple de “concesiuni de servicii”.

Atunci cand, in cazul cantinei guvernamentale, autoritatea contractantd ofera spatiul
cantinei pentru a fi utilizat de catre operatorul economic si acceptd, de asemenea, sa
efectueze plati catre operatorului economic in scopul acoperirii cheltuielilor de gestiune
sau subventionare partiala a serviciilor, aceasta poate insemna ca operatorul economic
nu suporta un risc suficient pentru ca contractul sa cada sub incidenta definitiei de con-
cesiune de servicii. Prin urmare, acesta poate fi clasificat ca un contract de (achizitie

de) servicii.

Note importante — utilizarea diferita a termenului “concesiune” in legislatiile na-

tionale

Conceptul de concesiuni de lucrari si concesiuni de servicii este un concept al dreptului
UE si trebuie sa fie interpretat in conformitate cu prevederile dreptului UE. Legislatiile
nationale pot defini concesiunile de o maniera diferita. Aceasta presupune existenta
posibilitatii ca unele contracte sau oportunitati, care sint considerate ca fiind contracte
de concesiune in termenii legislatiei nationale, s& nu constituie concesiuni in sensul
Directivei. Spre exemplu, acordarea dreptului de a exploata astfel de resurse naturale
ca extragerea carbunelui, sau reglementarea serviciilor de taximetrie prin acordarea
licentelor de operare, poate fi calificata ca fiind “concesiuni” in temeiul legislatiei natio-
nale dar nu va fi considerata astfel in sensul Directivei, chiar daca principiile enuntate
in Tratat se vor aplica in cazul in care contractul prezinta un potential interes transfron-
talier. Deopotriva, unele contracte care nu sint considerate ca fiind concesiuni in teme-
iul legislatiei nationale pot fi clasificate in continuare ca concesiuni in conformitate cu

dreptul UE.

Prin urmare, este foarte important de a intelege si de a aplica definitile UE la stabilirea

faptului daca un contract propus constituie o concesiune in sensul Directivei.
Se aplica oare Directiva concesiunilor?

Directiva se aplica concesiunilor de lucrari, dar nu si concesiunilor de servicii. Directiva
contine prevederi care acopera atribuirea concesiunilor de lucrari, dar exclude in mod
explicit concesiunile de servicii din campul sau de aplicare. Principiile generale enunta-

te in Tratat se aplica atat concesiunilor de lucrari, cat si concesiunilor de servicii.
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Ce situatie se contureaza atunci cand concesiunea implica o combinatie de lu-

crari si servicii?

Tn cazul in care contractul de concesiune implica o combinatie de lucrari si servicii, este
necesar de a decide daca acesta este clasificat ca o concesiune de lucrari sau o con-
cesiune de servicii. Aceasta distinctie este in special importantd deoarece, asa cum s-a
explicat deja, Directiva include prevederi care acopera modalitatea de anuntare si
achizitionare a concesiunilor de lucrari, dar exclude in mod specific concesiunile de

servicii din campul sau de aplicare.

Pentru a evalua modul in care trebuie de clasificat 0 concesiune mixta care implica lu-
crari si servicii, autoritatea contractanta trebuie sa examineze care element reprezinta
obiectul principal al concesiunii. Atunci cand obiectul principal al concesiunii este livra-
rea lucrarilor, iar serviciile sint numai elemente secundare acestui scop, contractul tre-
buie clasificat ca fiind un contract de concesiune a lucrarilor. Un contract de
concesiune al carui obiect 1l constituie serviciile si prevede activitati care cad sub inci-
denta definitiei de ‘lucrari’, care sint secundare obiectului principal, va fi considerat ca

fiind un contract de concesiune a serviciilor.

Spre exemplu, o autoritate locala decide ca doreste sa atribuie un contract de concesi-
une unui operator economic pentru gestionarea unui centru de arte pentru o perioada
de 20 de ani. Autoritatea locala detine dreptul de proprietate asupra cladirii centrului de
arte. Compensatia pe care o primeste operatorul economic va fi obtinutad din platile
percepute de la membrii comunitatii care utilizeaza localurile, precum cafeneaua, si de
la persoanele care platesc pentru participare la evenimentele organizate la centrul de
arte, precum expozitii artistice, filme si spectacole teatrale. Autoritatea locald solicita
operatorului economic castigator sa preia, ca parte a concesiunii, lucrarile de renovare
pe parcursul primelor cinci ani din perioada de concesiune pentru a crea un restaurant
si bucatarii noi, imbunatati accesul in cladire a persoanelor cu dezabilitati, reconditiona
ascensorul si a instala grupuri sanitare noi. In acest caz, este legitim de a sustine ca
obiectul principal al concesiunii este operarea centrului de arte pe termen lung. Lucra-
rile de renovare, care constituie parte a intelegerii generale, pot fi considerate secun-
dare obiectului principal. Concesiunea trebui clasificatéd ca o concesiune de servicii si

nu ca o concesiune de lucrari.

Ce obligatii exista in legatura cu atribuirea unui contract de concesiune a servici-

ilor?

SIGMA | Sinteza privind achizitiile publice 18 5



Dupa cum s-a explicat deja, atribuirea unui contract de concesiune a serviciilor este
exclusa in mod specific din prevederile Directivei. Jurisprudenta UE a stabilit ca princi-
piile enuntate in Tratat si regulile fundamentale care decurg din aceste principii se apli-
ca totusi in cazul in care concesiunea de servicii, care urmeaza a fi atribuita, prezinta
un interes transfrontalier. in acest caz se aplica regulile fundamentale enuntate in Tra-
tat Tn linii generale, principiul nediscriminarii pe motiv de nationalitate in special si obli-
gatia transparentei. Obligatia transparentei consta in asigurarea, in beneficiul oricarui
ofertant potential, a unui nivel suficient de publicitate care sa permita deschiderea pietii
serviciilor pentru revizuirea competivitatii si impartialititii procedurilor de achizitii. Tn
practica, aceasta inseamna ca autoritatile contractante care urmaresc sa atribuie o
concesiune de servicii trebuie sa examineze daca oportunitatea prezinta un interes po-
tential pentru ofertantii din alte state membre. In cazul cand existd un interes potential,
aceasta oportunitate trebuie sa fie anuntata astfel incat ofertantii potentiali din alte sta-
te membre sa fie constienti de existenta acesteia si de faptul ca procesul ulterior este
gestionat de o maniera echitabild, transparenta si nediscriminatorie. In practica, legisla-
tia nationald poate impune suplimentar mai multe obligatii juridice privind modalitatea

de anuntare si atribuire a concesiunilor de servicii.

Ce obligatii exista in legatura cu atribuirea unui contract de concesiune a lucrari-

lor?

Directiva stabileste cerintele care vizeaza atribuirea unei concesiuni de lucrari de catre

o autoritate contractanta.

Autoritatea contractanta este obligata sa publice anuntul privind concesiunea de lucrari
n Jurnalul Oficial al Uniunii Europene (JOUE), utilizand un formular standard de anun-
tare a contractului de concesiune. Anuntul trebuie sa fie facut public, in conformitate cu
cerintele stabilite de directiva, si publicat in JOUE. Termenul limita pentru prezentarea
cererilor de participare de catre operatorii economici este de 52 de zile de la data

transmiterii anuntului (45 de zile cand anuntul este transmis electronic).

Nu exista cerinte detaliate fatd de autoritatea contractanta cu privire la modalitatea de
gestionare a procesului de licitatie, fiindu-i oferita libertatea de a decide asupra unui
proces care sa satisfaca cel mai eficient necesitatile de achizitionare a unui contract
special. Cu toate acestea, autoritatea contractanta este responsabila sa asigure deru-
larea procesului de o0 maniera transparenta, care sa garanteze tratamentul egal si ne-

discriminatoriu ale operatorilor economici.
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Exista prevederi detaliate relative la atribuirea subcontractelor de catre concesionari.
Directiva specifica ca autoritatea contractanta poate solicita concesionarului sa atribuie
un minimum de 30% din valoarea totald a lucrarilor tertelor parti (concesionarul poate
stabili un procentaj mai inalt) sau sa solicite candidatilor pentru atribuirea contractelor
de concesiune sa specifice in oferta lor valoarea totala a lucrarii pe care intentioneaza

sa o atribuie tertelor parti.

Directiva impune, de asemenea, ca concesionarii sa atribuie contracte sub-
contractorilor tertei parti utilizand procese competitive. 1n cazul unui concesionar care
este autoritate contractanta (conform definitiei enuntate in Directiva — a se vedea Sin-
teza privind achizitile 3 — Ce este o autoritate contractanta?), acesta trebuie sa utilize-
ze una din procedurile competitive standard prevazute de Directiva. Atunci cand
concesionarul nu este o autoritate contractanta, el trebuie sa respecte cerinta stabilita
de Directiva de a publica anuntul in JOUE. Exista o exceptie la aceasta cerinta in cazul
in care concesionarul atribuie contractul unei parti terte, care este o intreprindere afilia-
ta. Directiva contine prevederi detaliate care definesc ceea ce constituie o intreprindere

afiliata.
Ce este un PPP?

Acronimul PPP se refera la “Parteneriatul public - privat”. Nu exista o definitie unica
sau simpla a PPP, deoarece termenul acopera o varietate de contracte sau alte mode-

le de executare.

Un PPP poate fi descris ca orice forma de cooperare intre autoritatile contractante si
operatorii economici din sectorul privat, care, de obicei, are ca scop asigurarea finanta-
rii, construirii, renovarii, gestionarii si intretinerii infrastructurii (lucrarilor) si/sau furniza-
rea unui serviciu. Organizatiile participante sint mentionate frecvent ca “parteneri”,

termen utilizat in mod general cu sens nejuridic.

O trasatura cheie a PPP tinde sa fie partajarea sau transferul riscului partenerului din

sectorul privat si PPP are de obicei, dar nu si intotdeauna, o durata indelungata.

Metodele de plata si finantare pot varia in functie de parteneriatele publice-private. Pla-
tile pot fi efectuate de catre autoritatea contractanta sau percepute de la partile terte,
precum utilizatorii facilitatilor (caz care poate fi clasificat ca o concesiune), sau pot veni
dintr-o combinatie de surse. Finantarea poate veni din partea autoritatii contractante,
din partea sectorului privat, a finantatorilor externi, cum ar fi bancile sau alti creditori,
sau dintr-o combinatie de surse. Datorita naturii proiectelor PPP, documentatia juridica

tinde sa fie complexa si multidisciplinara.
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Structura unui PPP poate fi contractuala sau institutionala. Un PPP institutional (PPPI)
este un tip de PPP care implica crearea unei entitati cu capital mixt, asa cum este o
companie cu capital mixt sau o alta organizatie mixta la care participa atat autoritatea
contractantd, cét si partea din sectorul privat. Compania de executare este apoi insar-
cinata cu executarea proiectului PPP de infrastructura sau servicii, cu participarea con-
tinua si activa a partenerului din sectorul privat impreuna cu partenerul din sectorul

public.
Cum se aplica Directiva parteneriatelor publice private?

Nu exista nicio definitie juridica a parteneriatului public privat, precum si vreun termen
utilizat in Directiva in acest sens. Cadrul juridic al UE nu contine o lege privind PPP
sau un sistem juridic specific care sa reglementeze alegerea partenerilor privati pentru
PPP de cétre autoritatile contractante. in cazul in care tarile decid sa reglementeze
parteneriatele publice-private Th mod separat, nu exista nicio cerintd de a pune in apli-
care o legislatie distinctd care sa acopere procedurile de atribuire pentru contractele
PPP. Legislatia in materie de achizitii publice se va aplica procedurilor pentru atribuirea
PPP.

Din perspectiva regulilor UE privind achizitile, PPP-urile constituie fie contracte de
achizitii publice, contracte de concesiune (lucrari sau servicii) sau contracte care sint
excluse din domeniul de aplicare al Directivei. Parteneriatele publice-private care con-
stituie concesiuni de servicii sau contracte excluse si prezinta un interes transfrontalier
vor cadea sub incidenta principiilor fundamentale enuntate in Tratat si a regulilor care
decurg din aceste principii, Th special principiile transparentei, tratamentului egal, ne-

discriminarii, proportionalitatii si recunoasterii reciproce.

Un PPP care se califica ca contract de achizitie publica in temeiul prevederilor Directi-
vei trebuie sa fie atribuit prin utilizarea unei din procedurile aplicabile contractelor de
achizitii publice stabilite in Directiva. Autoritatea contractanta trebuie sa examineze
atent cea mai potrivita procedura de atribuire pentru atribuirea contractelor PPP care,
de reguld, sint complexe si implicad negocieri intre parti. In cazul in care un contract
PPP este considerat ca fiind suficient de complex si statul membru a adoptat prevede-
rile pertinente ale Directivei, dialogul competitiv poate fi procedura pertinenta pentru a fi
aplicata. De asemenea, ar putea fi posibil ca conditiile, care guverneaza utilizarea pro-
cedurii negociate insotite de publicarea prealabila a anuntului de participare la proce-

dura de atribuire a contractului, sa fie indeplinite.
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In cazul In care un PPP este o concesiune de lucréri, se vor aplica prevederi specifice

care guverneaza atribuirea in modul subliniat mai sus.

Tn cazul cand structura este cea a unui PPPI, poate fi utilizatd o singurd procedurd UE
reglementata de Directiva (pentru contractile de achizitii publice sau, dupa caz, conce-
siunile de lucrari) atat pentru desemnarea partenerului PPPI din partea sectorului pri-

vat, cat si pentru atribuirea contractului unui societati mixte de executare.
Concesiunile in sectorul utilitatilor publice

Comunicarea interpretativa a Comisiei Europene privind concesiunile in dreptul co-
munitar (JO 2000/C 121/2) contine urmatoarea informatii cu privire la atribuirea con-

cesiunilor in sectorul utilitatilor publice:

Directiva 93/38/CEE cu privire la contractele de achizitii atribuite de catre entitatile
care opereaza in sectoarele apei, energiei, transportului si telecomunicatiilor (in con-

X n

tinuare denumita "directiva utilitati") nu contine reguli specifice fie cu privire la conce-

siunile de lucrari sau concesiunile de servicii.

Pentru a determina regulile aplicabile, personalitatea juridica a concedentului, pre-
cum si activitatea lui constituie, prin urmare, elemente decisive. Exista cateva situatii

posibile.

In primul caz, statul sau alta autoritatea publica care nu opereaza in mod specific in
unul din cele patru sectoare guvernate de Directiva Utilitati atribuie un contract de
concesiune care vizeaza o activitate economica in unul din aceste patru sectoare.
Regulile si principiile enuntate in Tratat si descrise mai sus se aplica acestei atribuiri,

la fel cum se aplica Directiva lucrarilor in cazul unei concesiuni de lucrari.

n al doilea caz, o autoritate publicd care opereaza in mod specific in unul din cele
patru sectoare vizate de Directiva Utilitati decide sa acorde o concesiune. Regulile si
principiile enuntate in Tratat sint, prin urmare, aplicabile ih masura in care conceden-
tul este o entitate publica. Chiar si in cazul unei concesiune de lucrari, se aplica nu-
mai regulile si principiile Tratatului, din moment ce Directiva lucrarilor nu acopera
concesiunile acordate de catre o entitate care opereaza in mod specific in unul din

cele patru sectoare vizate de Directiva 93/38/CEE.

in cele din urmé&, daca concedentul este o entitate privata, el nu este supus regulilor

sau principiilor descrise mai sus.
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A se vedea Sinteza privind achizitiile publice 16 — Achizitii in sectorul utilitatilor publice

pentru informatii cu privire la cele patru sectoare vizate de Directiva Utilitati si tipurile

entitatilor contractante acoperite, inclusiv o discutie privind ce inseamna o entitate p

blica.

u-

Informatii practice privind definirea domeniului, achizitia si gestionarea PPP-

urilor

PPP-urile tind a fi contracte complexe pe un termen indelungat. in cazul tuturor con-
tractelor complexe si de lunga durata, este foarte important de a asigura examinarea
si definirea anticipate si atenta a cerintelor astfel ca specificatiile si conditiile contrac-
tului sa fie formulate in mod comprehensiv si temeinic, ceea ce va permite atat auto-
ritdtii contractante, cat si operatorilor economici sa inteleaga in deplind masura

natura si implicatiile proiectului pe intreaga durata a contractului.

Procesul de achizitii trebuie sa analizeze Tn mod riguros ofertele operatorilor econo-
mici pentru a asigura ca acestea satisfac si vor satisface in continuare cerintele im-
puse de catre autoritate pe intreaga durata de implementare a contractului. A se
vedea Sinteza privind achizitiile publice 10 — Care sint procedurile de achizitii publice
si cénd pot fi acestea aplicate? pentru informatii aditionale privind procedurile de

achizitii relevante.

Gestionarea continua si proactiva a contractului pe intreaga durata a contractului
constituie de asemenea un element critic pentru exploatarea si operarea cu succes a
concesiunii. Pentru informatii suplimentare, a se vedea Sinteza privind achizitiile pu-
blice 21 — Masurarea performantei si Sinteza privind achizitiile publice 22 — Gestiona-

rea contractului.
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Lectura suplimentara:

OCDE - Principii privind implicarea sectorului privat in infrastructura(2007)

Pagina web a Comisiei Europene privind PPP-urile:

http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/partnerships/public-private/index _en.htm

Comunicarea interpretativa a Comisiei privind dreptul comunitar in domeniul
contractelor de achizitii publice sial concesiunilor in cazul parteneriate-
lor public-privat interinstitutionale (PPPI)-(C(2007)6661)

Carta verde privind parteneriatele publice private si dreptul comunitar in dome-
niul contractelor de achizitii publice si al concesiunilor (COM (2004) 327 final)
Comunicarea privind PPP si dreptul comunitar in domeniul contractelor de
achizitii publice si al concesiunilor (COM (2005) 569 final)

Nota explicativa privind procedura de dialog competitiv

Comunicarea interpretativa a Comisiei privind acordarea de concesiuni in teme-
iul dreptului comunitar (OJ 2000/C 121/2)

OCDE Parteneriate publice-private — In cdutarea partajarii riscului si a valorii
pentru bani

Principiile OCDE pentru participarea sectorului privat la infrastructura

Comisia Economica a Natiunilor Unite pentru Europa — Ghid privind promova-

rea bunei guverndri in parteneriatele publice private
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