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RAPORT AL COMISIEI CATRE PARLAMENTUL EUROPEAN SI CONSILIU

cu privire la functionarea Directivei 2014/23/UE privind atribuirea contractelor de
concesiune si la impactul excluderilor prevazute la articolul 12 asupra pietei interne

1. INTRODUCERE

Comisia estimeaza cd valoarea totald a achizitiilor publice in UE a fost de aproximativ 2 163
de miliarde EUR Tn 2018 sau 13,6 % din PIB-ul UE?, din care aproximativ 670 de miliarde
EUR? au fost atribuite pentru concesiuni care intrd sub incidenta celor trei directive privind
achizitiile publice. In situatia in care, pentru a completa resursele publice limitate, autoritatile
publice trebuie sa mobilizeze capital privat si know-how, concesiunile pot fi o modalitate
foarte atractivd pentru realizarea unor proiecte de interes public, limitdnd in acelasi timp
datoria publica. Concesiunile sunt angajamente contractuale prin care una sau mai multe
autoritati contractante sau entitdti contractante incredinteazd executarea de lucrari sau
prestarea si gestionarea de servicii unuia sau mai multor operatori economici privati.
Contractele de concesiune, a caror valoare medie anuala se ridica la 63 de miliarde EUR, stau
la baza parteneriatelor dintre sectorul public si intreprinderile private in sectoare strategice
esentiale. Acest lucru este valabil in special pentru dezvoltarea infrastructurii, cum ar fi
porturile si aeroporturile, parcarile, drumurile pe care se percep taxe de trecere, Intretinerea
autostrazilor sau furnizarea de servicii de interes economic general, cum ar fi cele energetice
sau de eliminare a deseurilor.

Directiva 2014/23/UE? privind atribuirea contractelor de concesiune (denumiti in continuare
»directiva”) a fost adoptatd pentru a se aborda absenta unui cadru coerent si cuprinzator pentru
concesiunile de la nivelul UE. Scopul directivei este de a oferi un cadru juridic clar care sa
promoveze utilizarea concesiunilor, imbunatatind in acelasi timp accesul pe piatd al
intreprinderilor prin asigurarea transparentei si a echitatii in procedurile de atribuire.

Articolul 53 al patrulea paragraf din directiva prevede ca Comisia ,,reexamineaza functionarea
prezentei directive si prezinta un raport Parlamentului European si Consiliului”, in timp ce al
treilea paragraf din articolul respectiv prevede obligatia Comisiei de a ,,[evalua] efectele
economice pe piata internd ale excluderilor [sectorului apei]” din domeniul de aplicare al
directivei. Prezentul raport prezinta principalele constatari ale acestei reexamindri si evaluari.
Acesta se bazeazd pe informatiile cuprinse Tn documentul de lucru al serviciilor Comisiei
privind punerea n aplicare a directivei (,,documentul de lucru al serviciilor Comisiei”), care
trebuie citit Tn coroborare cu prezentul raport.

Raportul si documentul de lucru al serviciilor Comisiei se bazeaza pe o serie de dovezi
provenite din mai multe surse, cum ar fi datele extrase din baza de date Tenders Electronic
Daily (TED), informatiile puse la dispozitie de statele membre in conformitate cu articolul 45

! Indicatorii privind achizitiile publice 2018, DG GROW, 17 mai 2021
(https://ec.europa.eu/docsroom/documents/48156).

2 A se vedea nota de subsol 1, p. 1.

3 Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind

atribuirea contractelor de concesiune (JO L 94, 28.3.2014, p. 1).
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din directiva®, Studiul privind punerea in aplicare a Directivei privind concesiunile, realizat
pentru Comisie de London Economics Europe si Spark Legal (2021)°, un sondaj lansat de
serviciile Comisiei in 2021 pentru a colecta informatii de la statele membre cu privire la
organizarea sectorului apei si pozitiile exprimate de partile interesate In cadrul unui eveniment
online organizat de Comisie cu privire la reexaminarea functionarii directivei si evaluarea
excluderilor aplicabile Tn sectorul apei.

Faptul ca directiva a fost transpusa cu intarziere de catre toate statele membre, aceasta fiind
pusd in aplicare in intreaga UE abia din 2020, impiedica evaluarea completa a functionarii
sale si a excluderilor prevazute pentru sectorul apei in acest moment. Este necesar sa se
acumuleze mai multd experientd in ceea ce priveste directiva pentru a realiza o evaluare
completd a functiondrii acesteia, precum si a impactului excluderii sectorului apei din
domeniul de aplicare al directivei. Cu toate acestea, tendintele observate pe baza datelor
disponibile indicd o crestere a nivelului de transparentd in atribuirea contractelor de
concesiune, a participarii IMM-urilor la concesiuni si o imbunatatire a capacitatii
administrative de supraveghere a achizitiilor publice si a concesiunilor la nivel national.

2. PIATA CONCESIUNILOR DIN UE

Valoarea totald a concesiunilor care intrd sub incidenta directivei si care au fost atribuite in
perioada cuprinsa intre 2016 si 2021 este estimatd la 377,5 miliarde EUR. Valoarea totala a
concesiunilor reprezintd 12 % din valoarea totald anuala a pietei achizitiilor publice care face
obiectul celor trei directive privind achizitiile publice luate impreuni®. Directiva se aplici
concesiunilor cu o valoare mai mare sau egali cu 5 382 000 EUR’.

Numarul total de concesiuni atribuite in UE aproape ca s-a dublat incepand din 18 aprilie
2016, termenul de transpunere in dreptul intern, si continui si creasci®. Aceastd tendintd
ascendentd poate fi observata in majoritatea statelor membre.

Articolul 53 al patrulea paragraf din directiva aratd ca reexaminarea functionarii directivei se bazeaza pe
informatiile furnizate de statele membre in conformitate cu articolul 45 alineatul (3).

Studiul urmeaza sa fie publicat impreuna cu prezentul raport.

6 Datele din 2018 cu privire la Directiva 2014/23/UE, Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si
a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE,
JO L 94, 28.3.2014, p. 65 si la Directiva 2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26
februarie 2014 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, JO L 94,
28.3.2014, p. 243.

Concesiunile cu valori care se situeaza sub acest prag sunt adesea publicate in TED.

Comparatie intre numarul total de concesiuni atribuite in perioada 2012-18 aprilie 2016 si numarul total
de concesiuni atribuite Th perioada cuprinsa intre 19 aprilie 2016 si 2019. Pentru mai multe detalii, a se
vedea capitolul 3 din documentul de lucru al serviciilor Comisiei.
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Figura 1: Anunturi de atribuire a concesiunii, pe an [numar, valoare in miliarde EUR], tarile
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Sursa: Studiu privind punerea Tn aplicare a Directivei privind concesiunile — London Economics Europe si Spark
Legal (2021), figura 41.

Franta si Italia reprezinti peste doud treimi din piata concesiunilor din UE. Impreuni cu
Spania si Germania, aceste state membre reprezintd 85 % din cresterea totald inregistratd in
ceea ce priveste atribuirea concesiunilor in aceeasi perioada. State membre precum Austria,
Republica Cehd, Finlanda, Ungaria, Croatia, Malta si Suedia au inregistrat, de asemenea,
cresteri semnificative in ceea ce priveste utilizarea concesiunilor.

Figura 2: Numarul mediu anual de concesiuni acordate de statele membre, inainte si dupa
intrarea in vigoare a directivei [numar]
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Media anuala a concesiunilor, pe stat membru
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Sursd: Calcul intern bazat pe Studiul privind punerea in aplicare a Directivei privind concesiunile — London
Economics Europe si Spark Legal (2021), figura 17.

Numarul de concesiuni de servicii atribuite a crescut considerabil dupda 18 aprilie 2016,
termenul de transpunere in dreptul national. Cu toate acestea, numarul concesiunilor de lucrari
atribuite a scdzut treptat inainte de aceasta data, urmand aceeasi tendinta si ulterior.

Sectoarele n care s-a acordat cel mai mare numar de concesiuni dupa 2016 sunt: (1) servicii
hoteliere, de restaurant si de vanzare cu amanuntul; (2) servicii de agrement, culturale si
sportive; si (3) — lucrari de constructii.

3. TRANSPUNERE 1N DREPTUL INTERN SI PROCEDURI DE CONSTATARE A
NEINDEPLINIRII OBLIGATIILOR

Obiectivul Comisiei este de a asigura conformitatea timpurie, astfel Tncat beneficiile
legislatiei UE sd fie resimtite de cetdteni si de Intreprinderi cat mai curand posibil. Acesta este
motivul pentru care Comisia si-a sporit sprijinul acordat statelor membre de-a lungul anilor
pentru a preveni in primul rand incélcarile si pentru a le solutiona in primele etape ale
procedurii, fard a fi nevoita sa sesizeze Curtea de Justitie cu privire la un stat membru. Acest
lucru a dus la o scadere a numarului de cazuri in care statele membre au inregistrat intarzieri
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n transpunerea directivelor. Pentru a consolida aceasta abordare, Comisia a propus recent
stabilirea unor obiective concrete Tn materie de aplicare a normelor, cu scopul de a limita atat
deficitul de transpunere, cat si deficitul de conformitate la 0,5 %?°.

In ceea ce priveste directiva, Statele membre aveau obligatia de a o transpune Tn dreptul lor
intern pana la 18 aprilie 2016. La expirarea perioadei de transpunere, doar sase state membre
comunicaserd Comisiei masurile necesare, iar in 2016 au fost lansate proceduri de constatare
a neindeplinirii obligatiilor pentru necomunicarea acestora. Pani in februarie 2020, toate
statele membre ale UE transpuseserd directiva si toate procedurile de constatare a
neindeplinirii obligatiilor legate de transpunerea tardiva au fost inchise. Cu toate acestea, trei
state membre nu au transpus articolul care prevede excluderile specifice de la aplicarea
directivei in domeniul apei, iar trei state membre au facut acest lucru doar partial. Prin
urmare, aceste state membre pun in aplicare (integral sau partial) directiva si in cazul
concesiunilor de lucrari si de servicii in domenii specifice ale sectorului apei.

O evaluare a masurilor nationale de transpunere a identificat faptul ca, la data la care expira
termenul de transpunere, doar 10 state membre respectau pe deplin toate obligatiile prevazute
de directiva. Prin urmare, Comisia a initiat proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor
impotriva celorlalte state membre, Tn patru valuri succesive (ianuarie 2019, octombrie 2019,
iunie 2021 si decembrie 2021). In urma notificarii masurilor nationale si a evaluarii acestora,
au fost inchise in mod oficial procedurile initiate impotriva a opt state membre, ca urmare a
actiunilor legislative corective intreprinse de acestea. Celelalte proceduri sunt in curs!! si
vizeaza elemente precum domeniul de aplicare, criteriile de excludere a operatorilor
economici si modificarea contractelor.

In mai multe state membre, autorititile nationale au emis orientiri cu privire la normele
aplicabile concesiunilor.

4, PRINCIPALELE CONSTATARI ALE REEXAMINARII FUNCTIONARII DIRECTIVEI

Directiva urmareste doud obiective principale: (1) sa asigure securitatea cadrului juridic prin
definirea anumitor concepte si codificarea anumitor principii referitoare la atribuirea
concesiunilor, in conformitate cu jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene, si (2) sa
imbunatateasca accesul la pietele concesiunilor prin cresterea transparentei si a echitdtii n
procedurile de atribuire.

4.1. Securitatea juridica

Definitia termenului ,,concesiune”

Comunicare a Comisiei catre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European
si Comitetul Regiunilor — Piata unica la 30 de ani [COM(2023) 162 final, 16 martie 2023].

10 Ultimul stat membru a transpus directiva la 26.2.2020.

1 Unele dintre procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor vizeaza toate cele trei directive
privind achizitiile publice si, prin urmare, vor fi inchise in mod oficial numai dupa solutionarea tuturor
aspectelor (referitoare la cele trei directive mentionate in nota de subsol 6). Poate pdrea, in aceastd
privinta, ca unele state membre fac obiectul unor proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor n
curs, chiar daca, strict vorbind, este posibil ca problemele legate de punerea in aplicare a directivei sa fi
fost solutionate intre timp.
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Directiva oferd o definitie a concesiunilor la nivelul UE*. In practici, se pare ci termenul
,concesiune” este adesea utilizat in legislatia statelor membre pentru sectoare si aspecte care
nu intrd in domeniul de aplicare al directivei. In special, in legislatia nationalad a majoritatii
statelor membre, termenul ,,concesiune” este utilizat adesea pentru a se face trimitere la alte
concepte juridice, cum ar fi autorizatiile sau licentele®®,

Aceste discrepante pot conduce la o crestere a costurilor, intrucat operatorii economici care
participa la procedurile de atribuire a concesiunilor transfrontaliere nu se pot baza pe un
singur sens al termenului ,,concesiune”. Acest aspect poate conduce, de asemenea, la
neintelegeri care nu sunt legate doar de interpretarea definitiei aplicabile, ci si de legislatia
aplicabila, si a caror clarificare necesita mult timp atat din partea autoritatilor/entitatilor
contractante, cét si din partea operatorilor economici.

Definitia ,,riscului de operare”

Prezenta riscului de operare'* diferentiazi contractele de concesiune de alte tipuri de contracte
de achizitii publice. Prin urmare, transpunerea acestei notiuni este esentiald pentru a asigura
punerea corectd 1n aplicare a directivei. Cu toate acestea, doar patru state membre au transpus
conceptul exact astfel cum este prevazut in directivd. Peste doudzeci de state membre au
transpus conceptul printr-o formulare usor diferita de cea prevazuta in directiva, iar doua state
membre nu au abordat deloc riscul de operare in legislatia lor nationala. In acest stadiu, nu se
poate afirma daca aceste discrepante au un impact economic practic. Interpretarile diferite ale
riscului de operare ar putea insemna ca achizitiile publice pentru acelasi tip de lucrari sau de
servicii vor fi tratate in mod diferit de la un stat membru la altul sau ca ar putea chiar sa nu
faca obiectul dispozitiilor privind transpunerea in dreptul intern a directivei.

Modificari ale contractelor de concesiune

Directiva include, de asemenea, dispozitii specifice privind modificarea contractelor de
concesiune pe baza jurisprudentei si ofera solutii practice pentru a face fata unor circumstante
neprevazute care impun modificarea unei concesiuni in cursul perioadei sale de valabilitate.
Modificarea contractelor trebuie tratata cu atentie, in special in cazul in care nu se deschide in
acest sens o noud procedurd concurentialad, pentru a asigura o concurentd efectiva si
transparenta.

12 Directiva defineste concesiunile ca fiind contracte incheiate in scris intre una sau mai multe autoritati

contractante sau entitati contractante si unul sau mai multi operatori economici (concesionari), prin care
li se incredinteaza executarea de lucrari sau prestarea si gestionarea de servicii, acestia fiind remunerati
prin acordarea dreptului de a exploata lucrdrile sau serviciile respective sau prin acordarea acestui drept
insotit de o plata.

Acest termen trebuie diferentiat de termenii ,,autorizatii” sau ,,licente” care implica faptul ca o autoritate
publici stabileste conditiile in care un contractant trebuie sa efectueze o anumiti operatiune. In timp ce
o autorizatie sau o licentd conferd contractantului dreptul de a exploata respectiva autorizatie sau
licenta, concesionarului i se impune o obligatie. In cazul autorizatiilor si al licentelor, se aplica
Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind
serviciile in cadrul pietei interne (JO L 376, 27.12.2006, p. 36).

Directiva defineste notiunea de ,risc de operare”. Contractele de concesiune implicd intotdeauna
transferul catre concesionar al unui risc de operare de naturd economicad. Aceasta Inseamna ca
concesionarul nu poate recupera investitiile efectuate si costurile suportate pentru exploatarea lucrarilor
sau a serviciilor atribuite in conditii normale de exploatare, chiar daca o parte din risc rimane in sarcina
autoritatii contractante sau a entitdtii contractante.

13
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Cateva state membre au elaborat orientari privind modificarea contractelor. Unsprezece state
membre au introdus o cerintd explicitd in legislatia nationala conform careia orice modificare
trebuie aprobatd de o autoritate publicd, alta decat autoritatea contractantd responsabild de
contractul initial. Cu toate acestea, modificarile contractelor in cursul perioadei lor de
valabilitate, inclusiv prelungirea abuziva a contractelor si modificarile realizate fard o noua
invitatie la procedura concurentiald de ofertare, sunt adesea raportate ca o sursd de aplicare
gresita.

Concesiunile si alte parteneriate public-privat

Directiva clarifica cazurile in care un contract Incheiat intre o autoritate contractanta si un
operator economic nu face obiectul normelor privind atribuirea concesiunilor. Acestea se
bazeaza pe principiile stabilite in jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene, deoarece
nu exista nicio legislatic a UE care sa defineasca si sa reglementeze conceptul de parteneriat
public-privat.

Statele membre au adoptat abordari diferite pentru a legifera cu privire la parteneriatele
public-privat. Unele cadre juridice nationale includ norme care specificd modul in care
parteneriatele public-privat se raporteaza la normele privind concesiunile, in timp ce in alte
state membre existd definitii divergente ale termenului ,,partener public-privat” la nivel
national si/sau mai putind claritate in ceea ce priveste modul in care legislatia n acest
domeniu ia in considerare definitia concesiunilor si normele privind concesiunile.

4.2. Aplicare si asigurarea respectarii legii — surse de aplicare incorectd a normelor
de atribuire a contractelor de concesiune

Toate statele membre raporteaza eforturile semnificative si incununate de succes depuse in
directia instituirii unor autoritati si structuri de monitorizare care sd asigure aplicarea corecta
si eficientd a normelor de atribuire a concesiunilor. Majoritatea statelor membre au desemnat
o singurd autoritate de monitorizare a achizitiilor publice. In rapoartele prezentate de statele
membre nu se face distinctie intre concesiuni si alte tipuri de achizitii publice. Prin urmare,
informatiile privind cauzele aplicarii incorecte, problemele structurale sau recurente sunt
prezentate in mod general pentru toate tipurile de achizitii publice.

Cea mai frecventd cauza a aplicarii incorecte sau a insecuritatii juridice, astfel cum a fost
raportatd de statele membre, este lipsa competentelor in materie de achizitii publice,
modificarea contractelor in cursul perioadei lor de valabilitate, calcularea valorii estimate a
achizitiei si Impartirea artificiala in loturi.

In ceea ce priveste aplicarea practici a normelor, statele membre raporteaza dificultiti legate
de interpretarea si verificarea motivelor de excludere, de formularea unor criterii de atribuire
semnificative, altele decat pretul, inclusiv a unor criterii legate de obiective strategice, de
utilizarea procedurii negociate fara publicare, de clasificarea contractelor drept contracte de
achizitii publice sau de concesiune si de transparenta.

Statele membre dispuneau deja de o legislatie si de institutii generale anticoruptie chiar si
nainte de adoptarea directivei. In majoritatea statelor membre, principalele autoritati
responsabile pentru punerea in aplicare a unor astfel de politici sunt autoritatile nationale de
concurenta, procurorii si alte autorititi de aplicare a legii. In plus, unele state membre au
institutii specifice dedicate combaterii fraudei sau a coruptiei.
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Pentru a atenua riscurile legate de conflictele de interese, coruptie, coluziune si carteluri,
majoritatea statelor membre au adoptat masuri legislative fara caracter obligatoriu, cum ar fi
strategiile nationale anticoruptie, orientarile (de exemplu, in ceea ce priveste depistarea
comportamentelor coluzive, sensibilizarea si formarea, programele de clementd pentru
operatorii care desfdsoara activitati de informare si de prevenire), codurile de conduitd pentru
functionarii publici si profesionalizarea. In plus, majoritatea statelor membre au adoptat
masuri care depasesc cerintele directivei, de exemplu prin introducerea unor definitii mai
ample ale conflictului de interese, a sanctiunilor sau chiar a anularii contractelor, in
conformitate cu orientirile OCDE®®.

Caseta 1: Orientari privind abordarea coluziunii in domeniul achizitiilor publice si al
concesiunilor

Comisia a publicat recent noi orientiri*® pentru autoritditile si entitditile contractante
europene cu privire la modul de abordare a cazurilor in care exista suspiciuni de coluziune in
domeniul achizitiilor publice si al concesiunilor.

Orientarile enumera instrumentele care au ca scop, pe de o parte, sa sprijine statele membre
si autoritdtile contractante in consolidarea capacitatii de abordare a cazurilor de coluziune
si, pe de alta parte, sa incurajeze cooperarea dintre autoritdtile nationale centrale de achizitii
publice i cele de concurenta pentru a sprijini autoritatile contractante. Orientarile includ, de
asemenea, sfaturi usor de utilizat pentru autoritdtile contractante cu privire la modul de
aplicare a motivului de excludere legat de coluziune prevazut in directivele privind achizitiile
publice.

4.3. Constatari privind imbunititirea accesului la piata concesiunilor

Pentru a se evalua in ce masura directiva a imbunatatit accesul la piata concesiunilor, au fost
luati in considerare urmatorii factori: (i) transparenta prin intermediul publicarii, (ii)
participarea IMM-urilor la atribuirea concesiunilor, (iii) numarul de oferte si (iv) participarea
transfrontaliera pe piata concesiunilor din UE.

Transparenta prin intermediul publicarii

Datele extrase din TED sugereaza ca, incepand din 18 aprilie 2016, s-a inregistrat o crestere
importantd a numarului de anunturi de concesionare publicate: de la 664 in 2016 1a 1 877 in
2021. In mod similar, media anuali a anunturilor de atribuire a concesiunii publicate a crescut
de la 1431n 2016 la 993 in 2021.

Cu toate acestea, se pare cd numadrul anunturilor de concesionare este in continuare de
aproximativ dou# ori mai mare decat numirul anunturilor de atribuire a concesiunii'’. Aceasti

15 Recomandarea OCDE privind combaterea practicilor coluzive in domeniul achizitiilor publice este
disponibila la adresa:
https://www.oecd.org/daf/competition/oecdrecommendationonfightingbidrigginginpublicprocurement.h
tm.

Comunicare privind instrumentele de combatere a coluziunii in domeniul achizitiilor publice si privind
orientarile referitoare la modul de aplicare a motivului de excludere ca urmare a coluziunii, C(2021)
1631 din 15.3.2021.

Anunturile de concesionare sunt publicate in Jurnalul Oficial la inceputul procedurii de atribuire a
contractelor pentru a asigura o publicitate adecvata a ofertei, in timp ce anunturile de atribuire a
concesiunii sunt publicate la finalizarea acesteia si contin informatii privind rezultatul procedurii de
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discrepantd intre numarul de anunturi de concesionare si numarul de anunturi de atribuire a
concesiunii apare in toate statele membre si pare sa fie determinatd de mai multi factori, cum
ar fi: concesiunile pot fi promovate prin anunturi, dar este posibil ca acestea sa nu fie atribuite
n cele din urma si ca mai multe anunturi de participare sa corespunda unei singure atribuiri a
concesiuniie,

Calitatea datelor raportate in TED ar trebui sd creasca odatd cu punerea in aplicare a
Regulamentului (UE) 2019/1780'° privind noile formulare standard pentru anunturi
(formulare electronice) care vor deveni obligatorii de la 25 octombrie 20232,

Desi cresterea numarului de anunturi de concesionare publicate si a numarului de anunturi de
atribuire a concesiunii sugereaza ca transparenta s-a imbunatatit incepand din 18 aprilie 2016,
trebuie remarcat, de asemenea, ca, in TED, s-a inregistrat o crestere in ceea ce priveste
atribuirea concesiunilor fira publicarea prealabild a unui anunt de participare?'. Incepand din
2018, valoarea anuald totald a concesiunilor atribuite fard publicarea unui anunt de
concesionare a fost mai mare decat cea a concesiunilor atribuite in urma publicérii unui anunt
de concesionare. De exemplu, in 2021, valoarea totald a concesiunilor atribuite fara publicarea
unui anunt de participare a fost de 44 de miliarde EUR, in timp ce valoarea totald a
concesiunilor atribuite cu publicarea unui anunt de concesionare a fost de 37 de miliarde
EUR. Atribuirea concesiunilor fara publicare prealabila are loc in principal in sectorul
distributiei de energie electrica, care se caracterizeaza prin numarul redus de furnizori si in
care absenta concurentei poate fi explicata prin motive tehnice sau prin existenta unor drepturi
exclusive.

Participarea IMM-urilor la atribuirea concesiunilor

Tnainte de 18 aprilie 2016, informatiile privind dimensiunea contractantilor nu se inregistrau
in TED si, prin urmare, nu este posibil sa se compare incidenta contractelor acordate IMM-
urilor inainte si dupa aceasta datd. Cu toate acestea, incepand din 2016 s-a Tnregistrat o
crestere semnificativa a numarului de concesiuni atribuite IMM-urilor: de la 22,4 % in 2016 la
31,6 % in 2021. Exista indicii potrivit carora statele membre care furnizeaza orientdri privind
concesiunile la nivel national atrag mai multe IMM-uri?,

Cu toate acestea, din perspectiva valorii, IMM-urile nu reprezinta o parte la fel de importanta
a contractelor atribuite. Potrivit TED, IMM-urilor li s-au atribuit in principal contracte cu o
valoare scazuta (ponderea IMM-urilor a variat de la 11,2 % in 2017 la 3,9 % in 2021). Desi,

atribuire a contractelor. Pentru mai multe detalii, a se vedea capitolul 5.2 Asigurarea unui acces mai bun

la piata concesiunilor din documentul de lucru al serviciilor Comisiei care insoteste raportul.

Diferenta poate fi, de asemenea, de naturd metodologica, deoarece concesiunile neatribuite si anulate au

fost eliminate din baza de date care inregistreaza anunturile de atribuire, dar nu si din baza de date care

inregistreazd anunturile de concesionare.

19 Regulamentul de punere n aplicare (UE) 2022/2303 al Comisiei din 24 noiembrie 2022 de modificare a
Regulamentului de punere n aplicare (UE) 2019/1780 din 23 septembrie 2019 de stabilire a
formularelor standard pentru publicarea anunturilor in domeniul achizitiilor publice JO L 305,
25.11.2022, p. 12.

2 Regulamentul (UE) 2022/2303 se aplicd de la 14 noiembrie 2022. Intre aceasti dati si 24 octombrie
2023, utilizarea formularelor electronice de catre cumparatori este doar optionala. Majoritatea statelor
membre vor face schimbarea la sfarsitul perioadei de tranzitie.
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2 Studiu privind punerea in aplicare a Directivei privind concesiunile — London Economics Europe si

Spark Legal (2021), p. 108.
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in perioada relevantd, concesionarii mari au castigat doar doud din trei contracte de
concesiune, aceste contracte reprezentau aproape 92 % din valoarea pietei concesiunilor.
Numarul si valoarea concesiunilor atribuite IMM-urilor sunt relativ scazute in comparatie cu
importanta lor globala in economie.

Strategia pentru IMM-uri si planul de actiune privind drepturile de proprietate intelectuala®®
au subliniat ca achizitiile publice in domeniul inovarii oferd oportunitati neexploatate pentru
intreprinderile nou-infiintate si pentru dezvoltarea de solutii inovatoare. Investitiile publice si
inovarea sunt doud modalitati esentiale de a raspunde provocarilor legate de redresare, de
tranzitia verde si digitala si de crearea unei economii mai reziliente in UE. Comisia considera
ca achizitiile publice verzi reprezintd un instrument important de stimulare la scara larga a
cererii de produse cu zero emisii nete, astfel cum se reflecta in Planul industrial al Pactului
verde®.

In plus, in 2021, Comisia a adoptat un aviz orientativ privind achizitiile publice in domeniul
inovirii®®, care urmireste si stimuleze achizitiile publice in domeniul inovirii si si ajute
operatorii economici sa dezvolte solutii inovatoare in ecosistemele industriale esentiale, Tn

special Tn cazul in care achizitorii publici sunt investitori critici.
Numarul de oferte

Analiza datelor colectate de TED incepand din 18 aprilie 2016 aratd cd media anuala a
numarului de oferte pentru fiecare anunt de atribuire a concesiunii a scazut intre 2016 si 2019.
In 2020 si 2021, numirul mediu de oferte a crescut, dar cifra din 2021 (2,44 oferte pentru
fiecare atribuire) ramane sub valorile din 2016.

Participarea transfrontalieri?® la piata concesiunilor din UE

Pentru concesiunile cu valoare scdzuta care intra sub incidenta directivei, ponderea
operatorilor economici care depun oferte de pe piata lor nationala pentru a céstiga o
concesiune fintr-un alt stat membru (transfrontaliera directa) este de 2,4 %. Ponderea
operatorilor economici care depun oferte si castigd prin intermediul filialelor locale
(transfrontaliera indirectd) este de 15,5 %. Atribuirile transfrontaliere pentru concesiuni cu
valoare ridicata se ridicd la 3,4 % pentru concesiunile transfrontaliere directe si la 8,5 %
pentru cele transfrontaliere indirecte?’.

In ceea ce priveste contractele atribuite intra-UE (transfrontaliere), firmele care au sediul in
Franta, dar au filiale in alte state membre, se numara printre cei mai frecventi castigitori ai

s Comunicare a Comisiei. Valorificarea la maximum a potentialului inovator al UE - Un plan de actiune

privind proprietatea intelectuald care sa sprijine redresarea si rezilienta UE. COM(2020) 760 final,
25.11.2020.

Comunicare a Comisiei catre Parlamentul European, Consiliul European, Consiliu, Comitetul Economic
si Social European si Comitetul Regiunilor - Un Plan industrial al Pactului verde pentru era cu zero
emisii nete, COM(2023)62 final din 1.2.2023.

24

% Comunicare a Comisiei Orientari privind achizitiile publice in domeniul inovarii, C (2021) 4320,
18.6.2021.
26 Contracte atribuite intra-UE de o autoritate contractantd sau de o entitate contractantd dintr-un stat

membru unui operator economic dintr-un alt stat membru.

Studiu privind masurarea penetrarii transfrontaliere pe piata achizitiilor publice din UE, raport final,
Prometeia SpA, BIP Business Integration Partners- Spa, Economics for Policy, a Knowledge Center of
Nova School of Business and Economics, Lisabona, martie 2021, p. 66 si 78.
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contractelor de concesiune intra-UE (transfrontaliere), urmate de firme din Luxemburg,
Germania si Suedia?®,

Un sondaj realizat in cadrul unui studiu recent?® a indicat faptul ci, in ceea ce priveste
procesul de participare transfrontaliera si strdind si punerea in aplicare a contractelor,
intreprinderile percep urmatoarele obstacole: cerintele administrative si cadrul juridic
impovaratoare, accesul dificil la informatiile privind achizitiile publice si limba.

Caseta 2: Participarea straina la piata concesiunilor din UE

Cand se compara numdrul de concesiuni atribuite intra-UE (transfrontaliere) cu cel al celor
atribuite in afara UE (straine)®, prevaleazd cele atribuite concesionarilor care provin din
tari din afara UE. In ceea ce priveste concesiunile atribuite in afara UE, firmele care au
sediul in Regatul Unit si in Statele Unite, dar care au filiale in UE, sunt cei mai frecventi
cdstigatori straini ai contractelor de concesiune.

Comisia a adoptat masuri pentru a preveni denaturarea pietei interne din cauza subventiilor
strdine, inclusiv pe piata achizitiilor publice si a concesiunilor. In acest sens, Regulamentul
privind subventiile straine®* adoptat la 14 decembrie 2022 urmdreste si abordeze in mod
adecvat ofertele care beneficiaza de subventii straine in cadrul contractelor de achizitii
publice si al concesiunilor care cauzeaza denaturari pe piata interna. Cu ocazia notificarii
prealabile atribuirii unui contract, Comisia are competenta de a examina informatiile privind
contributiile financiare straine la operatorul economic participant in contextul unei proceduri
de achizitii publice si de licitatie. Notificarile prealabile sunt obligatorii peste un prag de 250
milioane EUR, pentru a surprinde cazurile semnificative din punct de vedere economic.
Regulamentul se va aplica de la 12 iulie 2023.

Regulamentul privind Instrumentul pentru achizitii publice internationale (IP1)*? urmdreste sd
deschida pietele de achizitii si concesiuni din tarile terte care restrictioneazda accesul
operatorilor economici, al bunurilor sau al serviciilor din UE, permitand Comisiei sa
investigheze cazurile si, in acelasi timp, sa organizeze consultari cu tara tertd in cauza cu
privire la eliminarea presupuselor restrictii. Cu toate acestea, in cazul in care consultarile cu
tara terta respectiva esueaza, Comisia poate adopta masuri privind IPI pentru a restrictiona
accesul operatorilor, al bunurilor si al serviciilor din tara terta respectiva pe pietele de
achizitii publice si concesiuni din UE.

% Pentru mai multe detalii, a se vedea capitolul 5.3 Participarea transfrontaliera si strdind pe piata

concesiunilor din UE din documentul de lucru al serviciilor Comisiei care insoteste raportul.

3 A se vedea nota de subsol 25, p. 10.

30 Contracte atribuite de o autoritate contractanta sau de o entitate contractanta dintr-un stat membru unui
operator economic dintr-o tara terta.

3 Regulamentul (UE) 2022/2560 al Parlamentului European si al Consiliului din 14 decembrie 2022
privind subventiile striine care denatureaza piata intern, JO L 330 din 23.12.2022, p. 1.
32 Regulamentul (UE) 2022/1031 al Parlamentului European si al Consiliului din 23 iunie 2022 privind

accesul operatorilor economici, al bunurilor si al serviciilor din tari terte pe pietele de achizitii publice si
de concesiuni din Uniune si procedurile de sprijinire a negocierilor referitoare la accesul operatorilor
economici, al bunurilor si al serviciilor din Uniune pe pietele de achizitii publice si de concesiuni din
tari terte (Instrumentul pentru achizitii publice internationale — IPI) (JO L 173, 30.6.2022, p. 1).
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5. CONSTATARI PRIVIND IMPACTUL DIRECTIVEI ASUPRA SECTORULUI APEI

Directiva exclude concesiunile pentru punerea la dispozitie sau exploatarea retelelor destinate
sa asigure productia, distributia sau transportul apei ca serviciu public. Sunt excluse toate
concesiunile privind alimentarea cu apa a acestor retele, precum si cele privind evacuarea sau
tratarea apelor uzate. Cu toate acestea, unele state membre au decis sa includa toate aceste
activitati Tn masurile lor nationale de transpunere.

Prezentare generala a sectorului apei din UE

In 2021, industria apei din UE a furnizat api potabild unui numir de aproximativ 450 de
milioane de locuitori din UE. Potrivit Eurostat, aproape 15 500 de intreprinderi isi desfasoara
activitatea in domeniul colectarii, tratarii si alimentarii cu apa si in jur de 11 000 de
intreprinderi in domeniul apelor uzate. Desi intreprinderile din sectorul apei isi desfasoara
activitatea Tn principal la nivel national, exista o anumita participare transfrontaliera, indirecta
de cele mai multe ori, prin intermediul unor filiale locale cu capital strain.

Din punct de vedere economic, apa este un sector cu un grad ridicat de utilizare intensiva a
capitalului, cu disfunctionalitati ale pietei pentru care poate fi necesard interventia statului.
Acestea includ, pe de o parte, caracterul esential al apei si, pe de altd parte, amploarea
investitiilor irecuperabile in retele, in special in zonele indepartate sau slab populate, care
implicd o perioadd lunga de recuperare si riscuri substantiale. Recunoasterea importantei
societale si prevenirea disfunctionalitatilor pietei in sectorul apei au condus la un tratament
special al acestora in Directiva privind concesiunile.

Statele membre aplicd diferite modele de gestionare a furnizarii de servicii de alimentare cu
apa. Modul in care sunt organizate serviciile de alimentare cu apa depinde de o combinatie de
factori istorici, culturali, economici si societali.

Tncepénd din secolul al XI1X-lea, s-a putut constata ca sectorul privat s-a implicat, sub diferite
forme, in sectorul apei din Europa. Numarul contractelor care implica parteneri privati a
inceput sa creasca semnificativ dupa 1980. Printre factorii care ar fi putut favoriza implicarea
sectorului privat s-ar numara posibila imbunatatire a calitatii si a eficientei serviciilor,
imbundtdtirea eficientei gestionarii (si anume facilitarea accesului la pietele de capital). Cu
toate acestea, implicarea sectorului public este in continuare importantd pentru a raspunde
nevoilor societale mai ample.

Sectorul apei dupa 18 aprilie 2016

Trei state membre aplica integral dispozitiile directivei pentru concesiunile din sectorul apei
(Republica Ceha, Polonia, Roméania), in timp ce alte trei state membre (Bulgaria, Franta,
Spania) o aplica partial.

Pe baza datelor istorice furnizate de GWI WaterData® privind sectorul apei, statele membre
care au decis sd aplice directiva in domeniul apei aveau deja o experientd semnificativa cu o
participare privata similard in trecut. In schimb, unele state membre care au decis sd mentind

3 Baza de date GWI Global Ultimate Owners contine detalii privind proiectele municipale de tratare a
apei si a apelor uzate 1n care costul investitiei de capital a fost suportat integral sau partial de sectorul
privat.

12

RO



RO

sectorul apei 1n afara masurilor lor nationale de transpunere au atras o parte din participarea
sectorului privat, 1n special Italia, Germania si Portugalia.

Incepand din aprilie 2016, nivelul de transparenti in ceea ce priveste contractele de
concesiune in sectorul apei a crescut. Potrivit TED, in perioada 2016-2021 au existat
aproximativ 225 de anunturi de atribuire a concesiunii, numdrul de anunturi de atribuire a
concesiunii crescand de la 3, in 2016, la 66, in 2021. Marea majoritate a concesiunilor (194)
au fost incheiate de autoritatile contractante din Franta, urmate de autoritatile din Republica
Ceha (18), Spania, Polonia si Romania.

Valoarea totald a anunturilor de atribuire a concesiunii in sectorul apei, astfel cum este
inregistratd in TED, s-a ridicat la aproape 7 miliarde EUR in perioada cuprinsa intre 2016 si
2021. In comparatie cu valoarea totald a concesiunilor atribuite in aceeasi perioada (377,5
miliarde EUR), valoarea concesiunilor din sectorul apei reprezintd mai putin de 2 %. De
asemenea, In comparatie cu un alt sector important al utilitdtilor, sectorul energiei electrice,
valoarea concesiunilor din sectorul apei reprezinta doar 3,6 %. Valoarea totald anuala a
anunturilor de atribuire a concesiunii in sectorul apei a crescut In primii ani de punere in
aplicare a directivei, crescand de peste 10 ori intre 2016 si 2018. Aceasta a scazut usor in
urmatorii doi ani, dar cresterea din 2021 a compensat aceasta scadere.

Numarul mediu de oferte primite pentru fiecare licitatie pentru concesiuni in sectorul apei si
participarea IMM-urilor au fost usor mai scazute decat media din alte sectoare. Acest lucru se
poate explica prin faptul ca, in comparatie cu alte sectoare, sectorul apei este foarte specializat
si are un grad ridicat de utilizare intensiva a capitalului. In plus, concesionarul trebuie si aibia
capacitatea financiara de a suporta in avans costul total al investitiei, precum si riscurile de
operare.

In ceea ce priveste participarea transfrontaliera, se pare cd exista o incidentd relativ ridicata a
participdrii transfrontaliere la licitatii prin intermediul filialelor locale, dar cu capital strain.

Majoritatea partilor interesate sunt de parere ca sistemele existente In prezent in statele
membre functioneaza bine si sprijind excluderea sectorului apei din domeniul de aplicare al
directivei. Acestea prezintd exemple de remunicipalizare a serviciilor de alimentare cu apa si
sustin ca implicarea sectorului privat nu este consideratd necesara. Pe de altd parte,
reprezentantii sectorului privat si-au evidentiat experientele pozitive generate de directiva.
Concluzia generald a fost ca alegerea sistemului de gestionare este contextuald, in functie de
factorii societali locali (eficienta operationala, investitiile pe termen lung, accesibilitatea,
conservarea apei, securitatea aprovizionarii, sandtatea publica etc.).

Avand 1n vedere datele limitate, nu este posibil sd se traga inca concluzii ferme cu privire la
impactul directivei asupra sectorului apei.

6. PERSPECTIVA

Comisia depune eforturi pentru a imbunatati functionarea directivei, Tn special prin noi
initiative privind transparenta si calitatea datelor.

Transparenta licitatiilor si a rezultatelor lor este esentiald pentru indeplinirea obiectivelor
directivei. Acesta se bazeaza pe date de calitate privind concesiunile atribuite de statele
membre, usor accesibile tuturor actorilor de pe piata internd. Comisia planificd o serie de
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actiuni si initiative pentru a imbunatati transparenta si calitatea generala a datelor referitoare
la directiva si la punerea sa in aplicare.

La 16 martie 2023, Comisia a anuntat crearea spatiului de date privind achizitiile publice
(PPDS)3%. PPDS va conecta bazele de date europene, inclusiv datele TED privind achizitiile
publice si concesiunile, precum si seturile nationale de date privind achizitiile publice
disponibile pe portalurile nationale si se vor afla in centrul transformarii digitale a achizitiilor
publice si a concesiunilor in UE. PPDS va permite elaborarea de politici bazate pe date. In
plus, achizitorii publici vor beneficia de PPDS printr-o mai buna planificare a cererilor de
oferte, prin evaluarea comparativa si schimbul de cunostinte, printr-o digitalizare sporita, prin
detectarea mai usoara a fraudei si a coluziunii. PPDS va imbunatati, de asemenea, accesul la
procedurile de ofertare, in special pentru IMM-uri. Transparenta este, de asemenea, esentiala
pentru actiunea pregititoare ,Transparenta in domeniul achizitiilor publice”®® a
Oficiului pentru Publicatii al UE. Oficiul pentru Publicatii a identificat patru domenii de
activitate care se concentreazd pe datele TED: disponibilitate, calitate, lizibilitate si
interoperabilitate. Se preconizeaza ca o serie de proiecte vor contribui la punerea in aplicare a
actiunii pregatitoare.

Tn plus, la 17 aprilie 2023, Comisia a lansat Platforma achizitorilor publici®® Platforma
achizitorilor publici este o initiativa de consolidare a colaborarii in domeniul achizitiilor
publice. Achizitorii publici pot beneficia de schimbul de cunostinte si de bune practici in
intreaga UE, in loc sa lucreze individual pe probleme complexe. Comunitatea urmareste sa
permitd achizitorilor publici si celor care lucreazd in domeniul achizitiilor publice
(cumparatori, furnizori, mediul academic si alte parti interesate) sd se uneascd si sd se
conecteze cu Comisia Europeand pentru a Incuraja schimbul de informatii de varf privind
piata si de know-how in domeniul achizitiilor publice si pentru a incuraja actiunile comune si
colaborarea sistematicd In domeniul achizitiilor publice. Unul dintre obiectivele acestei
colabordri este de a Imbundtdti accesul IMM-urilor la piata achizitiilor publice si a
concesiunilor.

7. CoNcLruzil

Directiva se aplicd in toate statele membre doar de trei ani si, prin urmare, existd putine
informatii, ceea ce impiedicd efectuarea unei comparatii complete cu perioada anterioara
existentei directivei.

In acest stadiu, se pare ci este prea devreme pentru a se stabili daca directiva si-a atins
obiectivele de crestere a securitdtii juridice si de asigurare a unui acces mai bun la piata
concesiunilor din UE. Cu toate acestea, se pot trage o serie de concluzii preliminare, care sunt
prezentate pe scurt Tn continuare.

Toate statele membre au transpus directiva si au infiintat autoritati si structuri de
monitorizare pentru a asigura punerea in aplicare corecta si eficienta a normelor privind
atribuirea contractelor de concesiune. Cu toate acestea, marea majoritate a statelor membre
incd identifica probleme legate de interpretarea neclara si de aplicarea incorecta a normelor.

3 Comunicarea Comisiei ,,Achizitiile publice: Un spatiu al datelor pentru imbunatatirea cheltuielilor

publice, stimularea elaborarii de politici bazate pe date si imbunatatirea accesului IMM-urilor la
licitatii” (2023/C981/01), JO C 98I, 16.3.2023, p. 1.

% https://simap.ted.europa.eu/web/simap/preparatory-action-on-transparency-in-public-procurement.
36 Pagina principald | Public Buyers Community (europa.eu)
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Directiva a adus, de asemenea, un nivel mai ridicat de transparentia in procesul de
atribuire. Numairul concesiunilor publicate a crescut treptat din 2016. Desi concesiunile
cu cea mai mare valoare sunt atribuite in principal fard publicarea unui anunt de participare si,
prin urmare, fara o invitatie la o procedura concurentiald de ofertare, aceasta situatie poate fi
explicata prin faptul ca aceste concesiuni corespund in principal distributiei de energie
electrica care, in anumite state membre, se caracterizeaza prin existenta unor drepturi speciale
sau exclusive sau a unui monopol legal. In consecinti, aceste atribuiri nu ridica probleme din
perspectiva respectarii Directivei privind concesiunile.

In ceea ce priveste nivelul concurentei pentru concesiuni, s-a observat ca directiva nu a avut
un impact consecvent asupra nivelului de participare la concursurile pentru contractele
de concesiune.

In plus, desi este deschisa ofertantilor din alte state membre, piata concesiunilor din UE nu
a atras pana in prezent o participare transfrontaliera semnificativa. Aceasta situatie nu
este specifica pietei concesiunilor, ci este mai degraba comuna achizitiilor publice in general,
variind foarte mult de la un stat membru la altul.

Nivelul de participare a IMM-urilor pare sa fi crescut in ultimii 5 ani, desi ponderea
IMM-urilor pe piata concesiunilor este relativ scizuta in comparatic cu cota lor in
economia globala.

Avand in vedere importanta IMM-urilor pentru economia UE, dovezile limitate disponibile
sugereaza ca acordarea unei atentii sporite IMM-urilor Tn contextul atribuirii
concesiunilor ar trebui sa fie o prioritate pentru statele membre si autoritatile/entitatile
contractante.

In ceea ce priveste sectorul apei, datele limitate furnizate de citeva state membre nu permit
formularea unor concluzii ferme nici cu privire la impactul directivei asupra sectorului mai
larg al apei.

Comisia a lansat recent mai multe initiative, cum ar fi spatiul datelor privind achizitiile
publice, Actiunea pregatitoare privind transparenta achizitiilor publice si Platforma
achizitorilor publici pentru a promova in continuare transparenta si calitatea datelor pe pietele
de achizitii publice si concesiuni.

Cu timpul, experienta dobanditd in urma aplicarii directivei va permite efectuarea unor
evaludri mai detaliate. Urmatorul raport care urmeaza a fi elaborat de Comisie ar trebui sa
clarifice mai bine impactul real al directivei asupra pietei concesiunilor.
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