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ANALIZA FACTORILOR $I FORMELOR
DE PARTENERIAT PUBLIC-PRIVAT IN REPUBLICA MOLDOVA

NATALIA VINOGRADOVA, dr., INCE

The article analyzes the factors and forms of the public-private partnership (PPP) in the Republic of
Moldova. In particular, the process of formation of legal and institutional framework for the PPP’s
development has been studied; there were determined their strengths and some shortcomings have been
identified. The practice of implementing of the public-private partnership in the Republic of Moldova has
been analyzed, taking into account their forms and sectors of activity. Recommendations to improve the PPP
process in the country have been elaborated.
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Tn articol se analizeaza factorii si formele de parteneriat public-privat (PPP) in Republica Moldova.
Tn special, a fost studiat procesul de instituire a cadrului legislativ si institutional pentru dezvoltarea PPP-
lui; au fost identificate punctele forte si unele lipsuri ale lui. A fost analizatd experienta de realizare a
parteneriatului public-privat Tn Republica Moldova, tinand cont de formele si tipurile de activitati. De
asemenea, au fost elaborate recomandari pentru perfectionarea procesului de PPP in tara.
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Introducere. Tn lume, multe tiri se confruntd cu “deficitul de infrastructurd” [1] (aglomerarea
drumurilor, starea necorespunzdtoare a traseelor si a obiectelor de recreere, Tnrautatire starii scolilor,
spitalelor, retelelor de alimentare cu apa si altor obiecte ale infrastructurii, care fie ca lipsesc, fie ca sunt
uzate, fie ca necesita reparatii urgente).

Guvernele multor tari au ajuns la concluzia, c& doar mijloacele bugetare nu sunt suficiente pentru
solutionarea problemelor de infrastructura, “recuperarea” infrastructurii existente si/sau crearea proiectelor
complet noi. Un instrument important pentru a depasi “deficitul de infrastructurd” a devenit parteneriatul
public-privat.

Instituirea cadrului legislativ. Tn Republica Moldova parteneriatul public-privat (PPP) se afl3 la etapa
de instituire, desi bazele acestui proces au fost puse inca la mijlocul anilor *90, cand, paralel cu procesul
privatizarii au inceput sa fie elaborate mecanismele de administrare a proprietatii de stat, inclusiv in comun
cu sectorul privat. Tn special, la nivel legislativ au fost prevazute astfel de posibilitati:

- reorganizarea intreprinderilor de stat Tn societati pe actiuni cu atragerea capitalului privat
(Programul de activitate al Guvernului pentru anii 1994-1997; Regulamentul cu privire la reorganizarea in
societati pe actiuni a Intreprinderilor de stat si de arendd, care nu sunt supuse privatizarii, in cadrul Hotararii
Guvernului Nr.287 din 13.05.1994 cu privire la reglementarea si accelerarea procesului de privatizare a
patrimoniului de stat);

- crearea intreprinderilor de arenda de catre membrii colectivelor intreprinderilor de stat (municipale)
reorganizate (Lege Nr. 845 din 03.01.1992 cu privire la antreprenoriat si intreprinderi), precum si darea in
arenda a proprietatii de stat (Hotdrarea Guvernului Nr. 635 din 06.07.1999 cu privire la modul de dare In
arenda si cuantumul arendei patrimoniului de stat);

- concesionarea terenurilor si altor resurse naturale; bunurilor mobile si imobile ale domeniului public
ori privat ale statului sau ale unitatilor administrativ-teritoriale; lucrarilor si serviciilor de interes public
national sau local (Lege Nr. 534 din 13.07.1995 cu privire la concesiuni).
asteptat de stat.

De aceea, Tn a.2007 a fost Tncheiat acordul dintre Ministerul Economiei si UNDP privind
dezvoltarea conceptului de PPP si procesul de PPP a fost activizat [6]. De asemenea a fost initiat proiectul
dezvoltarii parteneriatului public-privat, principala institutie interesatda si participant al caruia a fost
Ministerul Economiei si Comertului al Republicii Moldova, care a activat cu suportul UNDP
(2007-2009) [8].

Tn perioada anilor 2007-2010 a fost elaborat cadrul legislativ, care reglementeazi PPP. Tn primul rand,
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n a.2008 a fost adoptatd Legea cu privire la parteneriatul public-privat. Tn a.2010 aceasta a fost finalizata,
dupa care au fost introduse o serie de modificari si completari in alte acte normativ-legislative [10].

Tn R. Moldova In Legea nr.179 din 10.07.2008 cu privire la parteneriatul public-privat este
adoptatd urmdtoarea definitie: parteneriatul public-privat — contract de lunga duratd, incheiat ntre
partenerul public si partenerul privat pentru desfasurarea activitatilor de interes public, fondat pe capacitatile
fiecarui partener de a repartiza corespunzator resursele, riscurile si beneficiile [4] (aceasta definitie nu
corespunde pe deplin definitiilor PPP, adoptate in tarile economic dezvoltate, unde esenta PPP este transmisa
prin termenii “abordare” (Canada), "mecanism economic” (Romania), iar “contractul” este vazut ca
instrument de PPP).

Tendinta de atragere a sectorului privat la exploatarea activelor de infrastructura prin intermediul
parteneriatului public-privat este mentionatd intr-o serie de documente strategice, adoptate in R. Moldova.
Astfel, In Strategia nationala de dezvoltare ,,Moldova 2020’ este indicatad necesitatea explorarii potentialului
de parteneriat public-privat Tn domeniul infrastructurii drumurilor si serviciilor de logistica aferente
serviciilor de transport si serviciilor aferente infrastructurii drumurilor. Tn Strategia de dezvoltare a
sectorului Tntreprinderilor mici si mijlocii pentru anii 2012-2020 PPP este indicat in calitate de directie
prioritard pentru dezvoltarea infrastructurii rurale, precum si pentru dezvoltarea parteneriatului Tn afaceri. In
Strategia nationala de dezvoltare regionala pentru anii 2013-2015 unul din mecanismele si instrumentele de
realizare a obiectivului “Diminuarea disparitdtilor semnificative locale, inter- si intra-regionale” este
mentionat parteneriatul public-privat Tn implementarea proiectelor de dezvoltare regionala.

Tn acelasi timp, Tn legislatia prezentd exista ,parti slabe”, care creeaza riscuri pentru interesele
partenerilor de stat si cei privati. Spre exemplu, lipseste o interpretare unicé a celor mai importante aspecte
ale reglementarii PPP Tn Legea cu privire la parteneriatul public-privat si Legea cu privire la concesiuni. Tn
Legea cu privire la PPP se prevede, ca concesiile, drept una din formele de PPP, sunt reglementare de
legislatia privind concesiunile. Tn timp ce Legea privind concesiunile, adoptatd inca in a.1995, nu indica, ci
concesiunea este una dintre formele de PPP, precum si contine discrepante (este in dezacord) cu legislatia,
referitoare la PPP. De aceea, exista un risc sporit de nerespectare a procedurii necesare la realizarea
concesiunilor, ceea ce ar putea afecta negativ interesul public, precum si cauza riscuri pentru
partenerul privat.

De aceea este rational de a introduce modificarile necesare Th Legea cu privire la concesiuni, in deplina
conformitate cu prevederile de baza ale Legii cu privire la PPP. Tn versiunea noud a Legii este necesar de a
indica, ca concesiunea este una dintre formele de PPP, si de aceea la realizarea concesiunilor este necesar, In
primul rénd, sa fie luata in considerare legislatia, care reglementeaza PPP.

Baza institutionald pentru dezvoltarea parteneriatului public-privat. in Republica Moldova la
toate nivelele sunt create structuri, care Tndeplinesc anumite functii Tn procesul realizarii parteneriatului
public-privat: Consiliul National pentru parteneriatul public-privat, Agentia Proprietdtii Publice (APP),
Reteaua interministeriald PPP. Principalele elemente ale cadrului institutional sunt stabilite in Legea privind
PPP [4, 7].

Tn prezent, ins&, principalele institutii nu numai c& sunt create oficial, dar au si Inceput s activeze.
Spre exemplu, s-au desfasurat doua sedinte ale Consiliului National pentru parteneriatul public-privat, si-a
Tnceput activitatea Reteaua interministeriald PPP.

Concomitent, Tn activitatea organelor de stat in sfera PPP se recunoaste existenta problemei
insuficientei de pregatire, lipsa de cunostinte necesare la functionarii responsabili, Tn special, la etapa de
elaborare si initiere a proiectelor de PPP [10]. Spre exemplu, legislatia prevede [2, 4], ca la etapa initierii
parteneriatului public-privat partenerul de stat este responsabil pentru elaborarea studiului de fezabilitate.
Acest document are 0 mare importanta pentru incheierea contractului si realizarea proiectului de PPP, el
trebuie sa cuprinda justificarea tehnica si economica a proiectului de parteneriat public-privat, caracteristicile
principale, indicatorii tehnico-economici ai parteneriatului public-privat, identificarea si analiza riscurilor. Tn
acelasi timp, Agentia Proprietdtii Publice examinand studiile de fezabilitate Tnaintate de cétre autoritatile
administratiei publice locale, n raportul pentru a.2012 [9] a indicat, ca studiile de fezabilitate prezentate spre
avizare APP nu corespund continutului cadru prevazut de cétre legislatie. Tn special, In proiectele, legate de
concesionarea serviciilor de salubrizare la nivel local, APP a depistat mai multe incélcari, si anume: au fost
elaborate studii ce nu cuprind o analizd tehnicd si economicad amanuntitd, lipsind analiza exacta a
cheltuielilor preconizate, investitia preconizatad si recuperarea ei in timp, analiza cost-beneficiu, precum si
analiza riscurilor legate de proiect, partajarea lor intre parteneri si metodele de acoperire a riscurilor,
recomandand autoritatilor publice sa analizeze aceste elemente Tn cadrul studiului de fezabilitate a
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proiectului. Astfel, autoritdtile administratiei publice locale deseori nu au capacitate suficienta pentru
elaborarea unor studii de fezabilitate. Tn legislatie este stipulat, ca studiul de fezabilitate poate fi elaborat
nemijlocit de catre ,,partenerul public, grupul de experti sau de cdtre persoana desemnata de acestia”, dar nu
este indicat, Tn ce mod organele de administrare publica locale pot fi atrase si din ce surse este necesar de a fi
platiti expertii externi. Probabil, Tn acest caz in legislatie este necesar sd se prevada surse de plata pentru
munca expertilor la realizarea studiilor de fezabilitate si concomitent sa fie reglementatd procedura
concurentiala de selectare a expertilor/grupei de experti.

Experienta de realizare a parteneriatului public-privat in Republica Moldova. Potrivit datelor
prezentate de Seful Directiei parteneriat public-privat in cadrul APP la prima sedintd a Retelei
interministeriale PPP din 18 septembrie a.2013, in R. Moldova au fost initiate Tn total 259 de proiecte de
parteneriat public-privat, majoritatea dintre care (82,6%) sunt proiecte de concesionare a serviciilor de
salubrizare (Figura 1).
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Fig. 1. Proiecte de PPP la nivel national pe sectoare, septembrie 2013
Sursa: Adaptata de autor in baza [6].

Tn cadrul proiectelor de concesionare a serviciilor de salubrizare partenerul privat realizeaza colectarea,
transportarea, depozitarea si neutralizarea deseurilor solide etc. Conform situatiei din 2012 in Registrul
Patrimoniului erau Tnregistrate 7 contracte de concesiune de parteneriat public-privat pentru serviciile locale
[5]. Doar in anul 2012 Agentia Proprietatii Publice a avizat 156 studii de fezabilitate pentru proiectele de
concesionare a serviciilor de salubrizare. Anume Tn aceste proiecte in studiile de fezabilitate APP a constatat
un numar mare de Tncalcari/defecte. Tn primul rand, acestea erau practic identice, toate contractele erau
prevazute pentru un termen maxim posibil (49 de ani) si nu corespundeau pe deplin prevederilor legislative;
in al doilea rénd, unele dintre ele includeau un punct, care indica ca in cazul finalizarii premature a
contractului partenerul public (autoritatea publicd locald) va recupera valoarea investitiei conform
contractului, ceea ce creeaza un risc mare pentru partenerul public [9].

Tn afara serviciilor de salubrizare, principalele proiecte de PPP sunt concentrate Tn sfera sanatatii si
constructii sociale. In sfera sinatatii au fost initiate 13 proiecte, printre care deja sunt in curs de realizare
proiecte referitoare la: acordarea serviciilor de imagisticd medicala si radiologie in baza Spitalului Clinic
Republican; Centrul de tomografie computerizata din cadrul IMSP Spitalului raional Orhei, etc. Tn afara de
aceasta, unele proiecte de PPP sunt la etape de pregatire, spre exemplu, modernizarea serviciului de
radioterapie din cadrul Institutul Oncologic Republican (Etapa: Definitivarea documentatiei de concurs cu
suportul 1FC). Tn sfera constructiilor sociale au fost initiate 12 proiecte. Unele dintre ele se afla la etapa
selectarii partenerului privat (spre exemplu, proiectul pentru constructia de locuinte si obiective de menire
social culturald, Tn cadrul Ministerului Afacerilor Interne); altele — la etapa relansarii concursului (spre
exemplu, proiectul pentru renovarea caminelor din campusul universitar al Universitdtii de Stat din
Moldova) etc. Printre proiectele deja realizate Tn sfera constructiilor sociale pot fi evidentiate constructia
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cartierului Locativ in complex cu bunuri de menire sociald si infrastructurd in or. Balti. Tn alte sectoare
proiectele de parteneriat public-privat inca nu au obtinut o raspandire suficienta. Astfel, putem concluziona,
ca PPP in mare masura se limiteaza la o singura forma de realizare — concesiunea si se concentreaza in sfera
colectarii si elimindrii deseurilor.

Datele existente privind etapele de realizare a proiectelor de PPP reflecta inceputul implementarii in
tara a acestui proces. Astfel, din 45 de proiecte initiate (cu exceptia proiectelor de concesionare a serviciilor
de salubrizare), doar pentru 4 sunt semnate contractele si proiectele sunt in derulare; 22 de proiecte se afla la
etapa de pregatire a procedurii de selectare a partenerului privat; 20 proiecte au fost propuse spre initiere,
pentru ele se elaboreaza studiile de fezabilitate. Un proiect — pentru crearea Centrului de Expozitii si Comert
»Moldova” pe teritoriul Centrului de Expozitii al Federatiei Ruse in Moscova — a esuat, deoarece nu s-a
reusit identificarea unui investitor, care sa se ocupe de realizarea acestui proiect [3] (Vezi Figura 2).
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Fig. 2. Proiecte de PPP in RM in functie de etapa initierii/realizarii, septembrie 2013
(fara proiectele de concesionare a serviciilor de salubrizare)
Sursa: Elaborata de autor in baza [6].

Majoritatea proiectelor de PPP in R. Moldova se realizeaza la nivel local (acestea sunt proiectele de
concesionare a serviciilor de salubrizare, precum si 2/3 — celelalte proiecte) (Figura 3).
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Fig. 3. Proiecte de PPP in RM in functie de nivelul de realizare, septembrie 2013
(fara proiectele de concesionare a serviciilor de salubrizare)
Sursa: [6].

Potential parteneriatul public-privat prin implementarea proiectelor de dezvoltare regionala poate
deveni un instrument eficient pentru dezvoltarea infrastructurii regiunilor in conditiile resurselor financiare
limitate ale organelor de administrare publica locale.
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Concluzii si recomandari. Parteneriatul public-privat — unul dintre cele mai importante instrumente
de depasire a "deficitului de infrastructurd”, cu care se confrunta atat tarile dezvoltate, cét si tarile, aflate la
etapa de tranzitie.

Interesul statului Tn PPP este conditionat de asteptarea unei eficiente Tnalte de la parteneriat; accesul la
noi surse de investitii; probabilitatea inaltd de obtinere a unui rezultat pozitiv; utilizarea abordarilor
inovationale fatd de crearea si administrarea infrastructurii publice in cadrul PPP. Interesul partenerului
privat in cadrul PPP constd in obtinerea in posesie si utilizarea pe termen lung a activelor de stat, ceea ce
presupune o stabilitate probabila de obtinere a unui profit pe termen lung; obtinerea garantiilor de recuperare
a investitiilor.

In mod legislativ exista diferite forme, prin care se realizeaza parteneriatul public-privat n
R. Moldova: administrare fiduciara; locatiune/arenda; concesiune; asocierea partenerului public si
partenerului privat; alte forme contractuale neinterzise de lege. La etapa actuald proiectele de PPP in tara
sunt Incheiate in principal in forma de concesiuni. Peste 80% din proiectele de PPP, initiate in tara, sunt fie
preconizate pentru realizare, fie se realizeaza anume Tn aceasta forma.

Factorii de baza pentru instituirea procesului de PPP in R. Moldova sunt crearea cadrului legislativ si a
celui institutional:

- Cadrul legislativ este un factor, care in prezent poate contribui la dezvoltarea PPP. Astfel, n
R. Moldova au fost adoptate legi si acte normative, care reglementeazd PPP, precum si introduse
modificarile si completdrile necesare n alte acte legislative. Concomitent, in legislatia prezenta exista ,,parti
slabe”, care creeaza riscuri pentru interesele partenerilor de stat si cei privati: a) lipseste o interpretare unica a
celor mai importante aspecte ale reglementarii PPP in Legea cu privire la parteneriatul public-privat si Legea
cu privire la concesiuni. Astfel, este rational de a introduce modificarile necesare in Legea cu privire la
concesiuni, Tn deplind conformitate cu prevederile de baza ale Legii cu privire la PPP. Tn versiunea noui a
Legii este necesar de a indica, c& concesiunea este una dintre formele de PPP, si de aceea la realizarea
concesiunilor este necesar, Tn primul rand, sa fie luata in considerare legislatia, care reglementeazd PPP; (b)
termenul scurt al valabilitatii comunicatului informativ privind desfasurarea concursului de selectare a
partenerului privat. Posibil, Tn legislatie este necesar de a majora termenul de actiune a concursului pentru
proiectele de PPP, ludnd in considerare interesele agentilor economici.

- Cadrul institutional, care este un factor necesar pentru dezvoltarea PPP in tarad si care permite de a
initia proiecte de PPP si a monitoriza realizarea lor, de asemenea a fost creat. Insd nu toate functiile sunt
realizate Th mod corespunzator: spre exemplu, o problema este elaborarea studiilor de fezabilitate calitative
pentru proiectele de PPP de catre organele de administrare publicd (locald). Functionarii nu au timp si
competente necesare pentru aceastd activitate; iar n legislatie nu este specificat in ce mod organele de
administrare publica pot atrage si din ce surse plati expertii externi. Probabil, in acest caz legea trebuie sa
prevada surse de platd pentru munca expertilor la realizarea studiilor de fezabilitate si concomitent sa
reglementeze procedura de selectare a expertilor/grupei de experti.

De réand cu factorii principali evidentiati, necesari pentru crearea si dezvoltarea PPP in tara, pot fi
evidentiati si alti factori, care contribuie sau impiedica acest proces:

- In activitatea organelor de stat in sfera PPP se recunoaste existenta problemei insuficientei de
pregatire, lipsa de cunostinte necesare la functionarii responsabili, n special, la etapa de elaborare si initiere
a proiectelor de PPP, ceea ce este un factor, care influenteaza negativ asupra dezvoltarii PPP. Organizarea si
desfasurarea seminarelor de instruire, cursurilor de formare profesionald pentru diferite grupe de functionari
responsabili poate fi 0 modalitate de a remedia situatia creatd. Fiecare din aceste grupe de persoane
(ministri si conducatori ai agentiilor centrale; conducétorii organelor de administrare locale; functionarii
publici responsabili de dezvoltarea serviciilor si infrastructurii publice) au nevoie de diferite programe
de instruire.

- In calitate de factor, care are o influentd pozitivd asupra dezvoltarii PPP in tard, poate fi numit
accesibilitatea informatiei si informarea potentialilor parteneri privati privind proiectele de PPP in
R. Moldova. Insd e de mentionat, cd nu sunt utilizate toate instrumentele importante, menite s& creasca
transparenta procesului de PPP si sa Tmbunatateasca informarea publicului si potentialilor investitori privati
privind proiectele de PPP. Spre exemplu, Agentia Proprietatii Publice ar trebui s plaseze regulat pe pagina
sa web informatia privind proiectele de PPP, care se pregatesc si care se initiaza, privitoare la procedura de
selectare a partenerilor privati (cu atat mai mult, ca acestea sunt prevederile Legii cu privire la parteneriatul
public-privat).
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