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Abstract

Conceptul de parteneriat public-privat a apărut ca urmare a necesităţii de a atrage finanţare în livrarea proiectelor publice, de la operatorii economici privaţi.

Considerat ca fiind o modalitate eficientă şi eficace de finanţare a diverselor proiecte derulate la nivel regional sau la nivel naţional, în prezent, parteneriatul public-privat este o oportunitate pe care România o ratează, aceasta neurmând modelul majorităţii statelor europene, care au adoptat această soluţie pentru a dezvolta infrastructura, construcţia diverselor instituţii publice precum spitale, şcoli, penitenciare sau pentru derularea unor servicii sociale sau de securitate.

Având în vedere aspectele prezentate mai sus, ne propunem ca în cadrul acestei lucrări să abordăm conceptul de parteneriat public-privat prin prisma legislaţiei naţionale corelată cu legislaţia aferentă la nivel European.
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I. Introducere
 
În literatura de specialitate, parteneriatul public-privat constă în „reprezentarea oricărei tranzacții care transferă responsabilitatea generală pentru furnizarea unui serviciu sau pentru realizarea unei investiții publice către o companie privată, în timp ce autoritatea publică competentă își păstrează responsabilitatea politică” (Levai, 2009). 
 
Acest concept se poate asimila outsourcing-ului (Hintea, 2000), acesta are ca obiectiv primordial colaborarea unei instituţii publice cu un investitor privat, cu scopul acoperirii unor necesităţi de interes public, iar ca obiectiv secundar, aceasta vizează obţinerea unui profit rezonabil de către investitorul privat. Acesta a apărut în contextul unei noi paradigme incluse în sectorul public, numită noul management public (Calu et al,  2011). 

Parteneriatul public-privat este un concept multidimensional la nivelul literaturii de specialitate, luând în considerare tendința de limitare a resurselor financiare publice și de creșterea cererii și costurilor serviciilor publice (Ștefănescu & Dudian, 2016).

 
Marii analişti europeni ai domeniului economic, au ajuns la concluzia că mutarea activităţii manageriale din cadrul sectorului privat în cadrul sectorului public, poate avea ca efect diminuarea deficiențelor pe care sectorul public le are la nivel economic, rezultate din slaba gestionare a banilor publici.(Inceu, 2000)
 
În prezent perspectiva întâlnită în Uniunea Europeană şi cea din ţara noastră, se caracterizează prin intermediul diverselor dezvoltări care au avut loc în ultimul timp, intervenite la nivelul cadrului legislativ comunitar şi naţional, din perspectiva dezvoltării şi armonizării unei legislaţii comune în ceea ce priveşte parteneriatul public-privat, achiziţiile publice şi concesiunile de lucrări sau de servicii.

 
Termenul de parteneriat public-privat, este din ce în ce mai des întâlnit la nivelul ţării noastre având în vedere situaţia economică actuală (Didier, 2007), care se caracterizează prin diminuări semnificative ale bugetelor aferente investiţiilor în infrastructură.

  
Deși în România au existat (și continuă să existe) multiple forme de colaborare între actorii publici și privați în domenii foarte diverse, mecanismele legale ale parteneriatului public-privat nu au putut ﬁ utilizate până în prezent pentru a fructiﬁca/maximiza bunele relații existente între aceste sectoare. (Moldovan, 2017).

Din perspectiva avantajelelor parteneriatului public-privat, acestea sunt: asigurarea necesităţilor publice într-un mod eficient şi performant din punct de vedere economic, înlăturarea unor deficienţe administrative întâlnite la nivelul sectorului public, lansarea şi derularea unor parteneriate de lungă durată şi care prezintă siguranţă, minimizarea costurilor necesare derulării proiectelor, opţiunea de a lansa diverse proiecte, care nu necesită o finanţare preliminară din surse proprii pentru a putea fi realizate și promovarea stilurilor de conducere.
 
Dezavantajele parteneriatului public-privat sunt: cuantumul cheltuielilor necesar a fi realizat de către sectorul public, cu scopul creării unui mecanism de control eficient în continuă dezvoltare, dependența ridicată a sectorului public în raport cu cel privat, imposibilitatea fortuită a operatorului privat de a continua proiectul demarat prin parteneriat, având ca efect întreruperea prestării serviciului contractat, ca urmare a intrării acestuia în insolvență sau în faliment, nivel ridicat de complexitate al contractelor încheiate, ca rezultat al unui parteneriat de acest tip, nu permite urmărirea detaliată a modului în care sunt respectate drepturile omului referitoare la calitatea pe care o are serviciul accesat și pierderea de-a lungul timpului a controlului asupra diverselor activităţi care au fost concesionate.


Având în vedere multiplele avantaje oferite de aceste tipuri de parteneriate, asumarea riscurilor aferente acestora este viabilă, întrucât această formă de colaborare generează un nivel ridicat al efectelor cu impact pozitiv asupra economiei (Avram, 2004).
II. Parteneriatul public-privat în cadrul Uniunii Europene
 
Statele din cadrul Uniunii Europene sunt împărţite în trei categorii referitoare la adoptarea acestui tip de parteneriat, după cum urmează (Akhter, 2009): state care au adoptat acest parteneriat la nivel avansat, cum sunt: Franţa, Germania, Irlanda, Italia, Marea Britanie; state care au adoptat parteneriatul public - privat la nivel mediu, cum sunt: Portugalia și Spania; state care încearcă o adoptare a parteneriatul public – privat, cum sunt: Luxemburg, Suedia, România.

 
Parteneriatul public-privat a apărut în spaţiul european ca urmare a constrângerilor financiare semnificative pe care Tratatul privind Uniunea Europeană din anul 1992, le-a impus ţărilor member (Belecciu, 2008). Astfel, prin intermediul acestuia, fiecare stat a fost obligat să acţioneze în sensul diminuării bugetelor de la nivel public, ceea ce a avut ca efect o scădere semnificativă a cheltuielilor realizate la nivelul sectorului public, cu impactul cel mai mare asupra cheltuielilor alocate investiţiilor. Ca urmare a acestor aspecte, guvernele statelor membre, au căutat soluţii prin care să poată să-şi continue diversele proiecte de investiţii în sectorul public.

 
În accepţiunea anglo-saxonă, parteneriatul public-privat reprezintă o colaborare între mediul public şi operatorii privaţi, care are ca scop prestarea unor servicii de interes public, care în trecut au fost puse la dispoziţia cetăţenilor doar de către sistemul public (Hamlin, Neamțu, 2005) şi vizează aspecte cum ar fi: atât împărţirea investiţiilor şi a riscurilor aferente acesteia, între sectorul public şi sectorul privat, caz în care finanţarea este asigurată în mare parte de către sectorul privat, cât şi împărţirea obligaţiilor generate de parteneriat şi a beneficiilor rezultate din cadrul acestuia.

 
În accepţiunea franceză, parteneriatul public-privat se concretizează prin intermediul unui contract încheiat în formă scrisă, între sectorul public şi sectorul privat (Brenet, 2004), apărând noţiunea de asociere în participaţie (Besancon, 1998).

 
Analiza parteneriatului public-privat la nivelul țărilor europene evidențiază rolul semnificativ al sectorului privat la nivelul sectorului public în livrarea diverselor servicii, construirea de infrastructuri, finanțarea și gestionarea diverselor servicii (Ștefănescu at al, 2010).
III. parteneriatul public-privat în românia 
 
În România, conceptul de parteneriat public-privat îşi face cunoscută prezența încă de la jumătatea anilor ’90, fiind rezultatul procesului de elaborare a mai multor strategii la nivel sectorial sau naţional, dar şi al diverselor organizaţii instituţionalizate (Vițelar, 2006).
 
Parteneriatul public-privat a apărut în ţara noastră ca urmare a anumitor circumstanţe, printre care putem enumera (Ioan, 2007): imposibilitatea sectorului public local de a finanţa anumite investiţii necesar a fi realizate; integrarea politică, juridică, economică, socială şi culturală a României în Uniunea Europeană, îmbunătăţirea şi dezvoltarea mediului de afaceri românesc, având ca impact expansiunea diverselor afaceri private, care au devenit eligibile să preia o parte dintre responsabilităţile şi riscurile sectorului public; oportunităţile rezultate ca urmare a dezvoltării şi consolidării economiei de piaţă la nivel naţional; transferul mai multor active care erau deţinute de stat, sau a diverselor societăți comerciale cu capital majoritar de stat către investitorii privați, astfel externalizându-se o parte a serviciilor de interes public.
Studii efectuate în literatura de specialitate au evidențiat că  parteneriatul public-privat reprezintă o alternativă de îmbunătăţire a performanţei (Calu et al,  2011). 
 
În ţara noastră, parteneriatul public-privat este reglementat prin Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 39 din 10 mai 2018 privind parteneriatul public-privat, intrată în vigoare începând cu data de 18 mai 2018, care ar trebui să umple golul legislativ lăsat de abrogarea Legii parteneriatului public-privat nr. 233 din 24 noiembrie 2016. Prin intermediul acestei ordonanţe, practic, prevederile legislative naţionale prevăzute prin Legea nr. 233/2016, nu au fost actualizate, ci înlocuite cu totul, cu toate că acestea au fost actualizate într-un mod semnificativ chiar în februarie 2018. Până în anul 2016, parteneriatul public-privat a fost reglementat de Legea nr. 178 din 1 octombrie 2010, lege care a fost intens criticată. 

 
Primele acte normative cu ajutorul cărora investitorii privaţi au putut derula în România proiecte publice au fost: Legea nr. 219 din 25 noiembrie 1998 privind regimul concesiunilor, Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 60 din 25 aprilie 2001 privind achiziţiile publice, modificată şi completată prin Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 40 din 12 mai 2005 şi Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 16 din 24 ianuarie 2002 privind contractele de parteneriat public-privat, abrogată prin H.G. nr. 90/2006.

 
Noul cadrul legal aferent parteneriatului public-privat care a fost încheiat în ţara noastră, reprezintă un pas înainte spre a clarifica şi a simplifica condiţiile în care se poate încheia un parteneriat public-privat, fie el de natură contractuală sau de natură instituţională.

 
Cele mai importante aspecte prin care se înlocuiesc prevederile Legii nr. 233/2016 prin Ordonanţa de urgenţă a Guvernului 39/2018, sunt următoarele: la art. 3. lit. b) se clarifică expres faptul că durata de desfăşurare a parteneriatului public-privat este de peste 5 ani; la art. 13. alin. (3) se prevede faptul că va fi înfiinţat un fond special de finanţare a contractatelor de parteneriat public-privat, care să conțină venituri de natură publică rezultate din diverse resurse financiare, în termen de 1 an de la intrarea în vigoare a Ordonanţa de urgenţă a Guvernului 39/2018, adică până la data de 18 mai 2019; la art. 32 lit. e) se reintroduce dreptul partenerului privat de a putea să constituie garanţii asupra părţilor sociale, părţilor de interes sau acţiunilor deţinute în cadrul societăţii de proiect și care pot fi executate în favoarea instituţiilor bancare finanţatoare ale contractului de parteneriat public-privat încheiat; la art. 39 se reintroduce prevederea, conform căreia, dacă partenerul privat al contractului sau societatea de proiect înfiinţată nu îşi duce la îndeplinire obligaţiile contractuale pe care şi le-a asumat prin intermediul contractului încheiat în baza parteneriatului public-privat sau obligaţiile asumate prin intermediul contractelor cu finanţatorii proiectului demarat, partenerul public are dreptul de a înlocui partenerul privat, în cazul în care această clauză a fost prevăzută ca o clauză clară, în documentaţia de atribuire, emisă în cadrul procedurii de atribuire aferenta contractului şi în contractul de parteneriat public-privat încheiat în urma respectivei proceduri de atribuire.

 
Deși actuala legislație a adus îmbunătăţiri semnificative faţă de vechea legislaţie privind parteneriatul public-privat din ţara noastră, permiţând atât realizarea unei game mai largi de proiecte, cât şi o contribuţie importantă din partea partenerilor publici, acesta prezintă o serie de vulnerabilităţi.

 
Printre principalele limite ale legislaţiei actuale din ţara noastră, privind parteneriatul public-privat, putem aminti faptul că în faza de realizare a investiţiei, contribuţia financiară realizată din fonduri publice nu este permisă, aceasta realizându-se exclusiv din fonduri externe nerambursabile. Mai mult decât atât, rămâne ambiguă problematica constituirii garanţiilor aferente bunurilor care constituie obiectul proiectului iniţiat între partenerul public şi partenerul privat, cu toate că ar fi fost necesară oferirea posibilităţii constituirii garanţiilor asupra diverselor active care se află în domeniul privat al statului, ceea ce ar fi extins considerabil opţiunile disponibile prin care parteneriatul public-privat ar fi devenit mai atractiv. De asemenea, ordonanţa în vigoare nu are încă norme metodologice de aplicare, fapt ce conduce la imposibilitatea iniţierii unor astfel de parteneriate de către autorităţile contractante, având în vedere experienţa limitată a acestora în implementarea unor astfel de colaborări. Astfel, considerăm că este recomandabil că la nivelul cadrului legislativ din ţara noastră să fie incluse şi categoriile specifice de risc care pot fi generate de un astfel de parteneriat, modul în care vor fi alocate riscurile care apar, precum şi că ar trebui să se clarifice posibilitatea autorităţilor contractante de a reflecta parteneriatele public-private extrabilanțier, în vederea preconizării unor eventuale alocări bugetare.
IV. Concluzii
 
Cu toate că în cadrul majorităţii statelor europene parteneriatul public-privat a fost un real succes, în România nu a fost încheiat până la acest moment un astfel de parteneriat, pe fondul cadrului legislativ din ţara noastră, care nu a încurajat investitorii privați, acesta fiind mai motivant pentru administraţiile publice decât pentru cele private. Mai mult decât atât, pentru ca acest tip de parteneriat să poată aduce rezultate semnificative, cadrul legislativ din ţara noastră ar trebui armonizat şi cu legislaţia reglementată în alte domenii de activitate, astfel încât investitorii privați să fie mai interesați să încheie astfel de parteneriate.

 
Crearea unui cadru favorabil dezvoltării unor parteneriate publice-private în România, reprezintă un procedeu de lungă durată, dovada fiind reprezentată de slabă cooperare din trecut a celor două tipuri de actori, în cadrul căruia investitorii privaţi au proﬁtat în mare măsură de toate facilitățile pe care administraţiile publice le-au pus la dispoziţia acestora, dar neimplicându-se în comunitățile gazdă, sau reprezentanţii guvernului au schimbat prevederile legale într-un timp scurt, având din păcate ca rezultat apariţia unui climat economic de neîncredere reciprocă, instabil.

 
În concluzie, pentru ca acest tip de parteneriat să poată fi utilizat într-un mod optim şi în România, pe modelul statelor membre ale Uniunii Europene, utilizat ca metodă de finanţare sau ca sursă prin care cetăţeanul să poată beneficia de servicii publice, atât administrațiile sectorului privat, cât şi cele ale sectorului public, trebuie să-și schimbe modul de abordare. Astfel, sectorul public ar trebui să aibă în vedere eﬁciența și eﬁcacitatea, să ofere un tratament benefic parteneriatului şi nu unul de supunere, iar sectorul privat ar trebui să devină un partener responsabil care vizează dezvoltarea comună a parteneriatului si a profiturilor obținute, în detrimentul profitului individual. 
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