Deloitte. Reff | Associates

Reff & Associates SCA The Mark Tower

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

Digitally signed by/Ad
Simona Dutu !
Date: 2022.07.13 15:14

Calea Grivitei nr. 82-98
Sector 1, 010735
Bucuresti, Romania

Tel: +40 21 2221661
Fax: +40 21 222 16 60

www.reff-associates.ro

05 mai 2020

Banca Mondiala

Reff & Associates | Deloitte Legal

Romania, Bucuresti, Romania
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municipalitatile din Romania

Raport preliminar

Romania este o tard aflata Tnca in tranzitie, care incearca sa isi reconcilieze trecutul comunist
cu obiectivele post-revolutionare de restabilire a proprietatii private si de protejare a
drepturilor de proprietate. Tn domeniul imobiliar, aceastd tranzitie este incd foarte vizibild in
ceea ce priveste retrocedarea terenurilor confiscate, finalizarea unei harti cadastrale complete
a Intregului teritoriu al tarii si stabilirea unei delimitari clare intre activele private si cele aflate
in proprietate publica.

Cadrul de reglementare privind cedarea si dezvoltarea terenurilor de catre municipalitatile din
Romania este supus unor ajustdri continue, intr-un mediu legislativ guvernat de un volum
extrem de mare de legislatie, care poate fi contradictorie sau poate lasa loc de interpretare.

Din cauza legislatiei lacunare si a reglementarii excesive, exista un grad ridicat de incertitudine
n ceea ce priveste structurile viabile din punct de vedere juridic si fezabile din punct de vedere
economic si tehnic. O astfel de incertitudine duce adesea la o reticenta a autoritatilor publice
in realizarea proiectelor sau franeaza initiativele in fazele incipiente ale acestora.

Aceste proceduri fluctuante si particularitati se bazeaza pe anumite principii care vizeaza
prioritizarea interesului public, gestionarea eficienta a resurselor publice si transparenta,
principii care ar trebui sa dicteze comportamentul autoritatilor in toate aspectele, inclusiv in ce
priveste tipurile de proiecte si tranzactii publice vizate de analiza noastra. Atunci cand cadrul
juridic expres se dovedeste nesatisfacator, vom recurge la aceste principii pentru a distinge
intre ceea ce este permis prin lege si ceea ce nu este permis din punctul de vedere al
administrarii bunurilor publice.
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3.1.1.

Reff & Associates a fost angajata de Banca Mondiald pentru furnizarea de servicii juridice in
legdtura cu o evaluare a cadrului de reglementare care guverneaza cedarea si dezvoltarea
terenurilor de catre municipalitatile din Romania.

Conform termenilor de referintd ("ToR") furnizati de Banca Mondiald, obiectivul principal al
evaluarii va fi acela de a-i informa pe factorii politici si de decizie relevanti care au autoritatea
formala de a detine si/sau de a administra proprietati imobiliare municipale cu privire la
modelele de afaceri viabile de dezvoltare imobiliard si structurile de tranzactionare adecvate.
Un obiectiv secundar va fi acela de a educa investitorii si dezvoltatorii imobiliari din sectorul
privat din Romania cu privire la aceasta chestiune.

2

Ni s-a cerut sa elaboram un raport scris de tip ,carte alba” care sa se concentreze pe patru
directii de lucru majore:

(i).  Realizarea unui rezumat al cadrului legislativ existent privind cedarea si dezvoltarea
activelor imobiliare detinute de municipalitati;

(ii).  Realizarea uneisinteze a abordarilor celor mai des utilizate Tn ultimii 15-20 de ani de catre
municipalitdtile din Romania (si alte entitdti guvernamentale subnationale care
detin/administreaza proprietati imobiliare) in legaturd cu cedarea si/sau redezvoltarea
activelor imobiliare aflate in proprietate publica;

(iii).  Evaluarea posibilitatii ca "cele mai bune practici" ale oraselor de la nivel mondial in ceea
ce priveste reamenajarea terenurilor aflate in proprietatea autoritatilor locale sa poata fi
aplicate in cadrul de reglementare din Romania; si

(iv). Identificarea modificdrilor necesare la cadrul de reglementare pentru ca bunele practici
globale sa poata fi disponibile in fiecare municipalitate din Romania.

Deoarece cadrul legislativ reprezinta fundatia pe care se bazeaza toate structurile si bunele
practici, ne-am concentrat pana acum pe cartografierea si sintetizarea cadrului legal din
Romania (Sectiunea 3.1 de mai jos). Am urmarit sa clarificam principalele institutii juridice
relevante in domeniul imobiliar si al achizitiilor publice, punand astfel bazele unei analize
detaliate a practicilor si structurilor compatibile, care va fi inclusa in raportul nostru final.

Acest document (denumit in continuare "Raportul") este un raport preliminar, care contine o
prezentare de ansamblu a continutului raportului final. Acesta nu include toate informatiile
referitoare la sarcinile mentionate mai sus si nici nu reprezinta pozitia noastra finald cu privire
la oricare dintre aspectele descrise in prezentul document.

REZUMAT AL LEGISLATIEI SI REGLEMENTARILOR TN VIGOARE REFERITOARE LA CEDAREA Sl
DEZVOLTAREA PROPRIETATILOR IMOBILIARE ALE ADMINISTRATIEI LOCALE

Delimitarea si regimul juridic aplicabil terenurilor municipale

Tnainte de a ne angaja in analiza noastra cu privire la modalititile de dezvoltare sau de cedare
a terenurilor municipale, este important sa stabilim regimul juridic general care guverneaza
terenurile detinute de municipalitati.

Observatii preliminare privind organizarea teritoriala a Romaniei

Conform Constitutiei, Romania este o republica parlamentara, care functioneaza pe baza
principiului separatiei puterilor in stat, intre puterea legislativa, executiva si judecdtoreasca.
Rolul legislativ este indeplinit de Parlament, cel executiv de Guvern, in timp ce rolul judiciar este
indeplinit de instantele de judecatd organizate pe trei niveluri standard de jurisdictie si nalta
Curte de Casatie si Justitie.
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Romania functioneaza pe baza unui sistem juridic de drept civil, fiind puternic influentata, mai
ales in domeniul dreptului privat, de sistemele juridice din Franta, Italia si Quebec. Constitutia
Romaniei si legislatia primarad, respectiv legile adoptate de Parlament si ordonantele de urgenta
adoptate de Guvernul Romaniei, sunt general aplicabile si obligatorii pentru intregul teritoriu si
pentru intreaga populatie a Romaniei. Desi se depun eforturi pentru unificarea abordarii
instantelor, jurisprudenta nu constituie precedent juridic si nu este obligatorie in Romania.

Din punct de vedere administrativ, Romania functioneaza in baza unei impartiri a autoritatii
intre guvernul central si subunitatile teritoriale autonome. Tara este impartita in 41 de judete
si Municipiul Bucuresti. Fiecare judet este sub-impartit la nivel local in orase si comune .
Orasele care indeplinesc anumite criterii impuse de lege si sunt mai dezvoltate primesc statutul
de municipiu . Fiecare oras si comuna este condus de un consiliu local (organ legislativ) si de un
primar (autoritate executivd). Ca atare, conceptul de "administratie locald "! implicd o
combinatie de competente Tmpartite intre aceste doua organisme.

Notd: Deoarece statutul de municipalitate nu are un impact direct asupra obiectului
analizei noastre, termenul ,municipalitate” desemneazd oricare dintre subunitdtile
teritoriale locale (municipii, orase si comune) pe tot parcursul raportului nostru.

Toate subunitdtile teritoriale mentionate mai sus au personalitate juridica si, prin urmare,
patrimoniu propriu. Titularii drepturilor de proprietate sunt unitatile teritoriale insele, si nu
autoritatile administrative locale care gestioneaza bunurile in numele municipalitatilor, aceasta
fiind o conceptie gresita frecventa reflectata in scrierile juridice si jurisprudenta mai veche,
precum si uneori in documentele oficiale.

Organele legislative si executive de la nivelul fiecdrei subunitati administreaza patrimoniul
imobiliar in cadrul general stabilit de Constitutia Romaniei si de legile si reglementarile impuse
la nivel central. Tn plus, fiecare subunitate teritoriald poate adopta propriile reglementéri locale,
care pot detalia cadrul juridic aplicabil in ceea ce priveste dezvoltarea sau cedarea bunurilor
imobile, fara a avea insa posibilitatea de a deroga de la regimul juridic adoptat la nivel central.

Este practic imposibil sd analizam toate aceste reglementdri locale in scopul prezentului raport,
atat din cauza constrangerilor de timp, cat si din cauza dificultatilor legate de obtinerea
accesului online la aceste legislatii locale. Cu toate acestea, consideram ca analiza legislatiei
general aplicabile pe intreg teritoriul Romaniei este suficientad pentru a stabili cadrul legal care
guverneaza gestionarea proprietatilor imobiliare ale municipalitatilor. De reguld,
reglementdrile locale nu pot modifica in mod fundamental acest cadru intr-o maniera valida
(de exemplu, prin crearea de noi tipuri de drepturi imobiliare sau structuri juridice),
competentele lor fiind mai degraba legate de stabilirea unor proceduri specifice si a unor
planuri etapizate pentru punerea in aplicare a cadrului juridic general.

In concluzie, in sensul prezentului raport, bunurile imobiliare aflate in proprietatea
municipalitatii constau in bunurile imobiliare detinute sau administrate de orase si comune,
care sunt gestionate de consiliul local si de primarul fiecdrei municipalitati. Ne vom concentra
in primul rand pe legislatia primara care reglementeaza dezvoltarea si cedarea bunurilor
imobiliare, dar vom face referire si la legislatia secundara/tertiara specifica in contextul studiilor
de caz analizate In sectiunea 3.2 de mai jos.

1 Mentionam, pentru evitarea oricdrui dubiu, ca, in cadrul juridic romanesc, termenul "guvern" este utilizat pentru a se referi
exclusiv la Guvernul Romaniei, organul executiv central care guverneaza Romania, in timp ce organismele guvernamentale
locale sunt denumite autoritdti ale administratiei publice locale.
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(ii).

(iii).

Distinctia dintre domeniul public si domeniul privat al municipalitatilor din Romania
Conform Codului Civil roman, dreptul de proprietate poate fi privat sau public.

Dreptul de proprietate privata se referd la conceptul general de proprietate comun in intreaga
lume, incluzand toate activele aflate in proprietatea persoanelor fizice, a persoanelor juridice
si chiar a statului roman si a subunitétilor teritoriale. in cazul in care municipalititile locale detin
un drept de proprietate privata asupra bunurilor imobiliare, se aplica in mare masura regimul
juridic general aplicabil bunurilor imobiliare din Romania, dar exista totusi anumite cerinte si
restrictii, care nu afecteaza esenta dreptului in sine, dar influenteaza procedurile de dezvoltare
si cedare.

Pe de altd parte, doar statul roman si subunitatile teritoriale pot detine un drept de proprietate
publicd, acest tip de drept beneficiind de un regim juridic special si restrictiv. Activele din
domeniul public (si anume cele care fac obiectul dreptului de proprietate publicd) nu pot fi
vandute, sechestrate sau supuse vreunui tip de prescriptie sau prescriptie achizitiva (usucapio).
Tipurile de drepturi care pot fi stabilite in legdturd cu astfel de active, precum si structurile
compatibile In ceea ce priveste dezvoltarea acestora sunt destul de limitate.

Delimitarea intre cele doua tipuri de bunuri imobiliare este o conditie prealabild esentiald
pentru a determina ce optiuni au la dispozitie autoritatile locale in legatura cu cedarea sau
dezvoltarea unui activ.

Criterii care determina incadrarea bunurilor imobiliare ca publice sau private

Pentru ca un bun sa fie Tncadrat in mod legal ca apartinand domeniului public al unei
municipalitati, trebuie indeplinite urmatoarele conditii:

(a). Municipalitatea locald trebuie sa detina un titlu de proprietate valabil asupra bunului
imobiliar respectiv;

(b).  Bunul imobiliar trebuie sa serveascd unei utilizari publice sau unui interes public; si

(c).  Bunul imobiliar trebuie sa fie incadrat oficial in domeniul public, printr-o hotarére a
consiliului local.

Din experienta noastrd, ne-am confruntat cu dificultdti in a stabili dacd bunurile imobiliare
apartineau domeniului public sau privat al statului roman/al municipalitatii. Astfel de dificultati
au aparut din cauza nerespectarii unuia sau mai multor criterii mentionate mai sus. Dintre
principalele provocari, mentionam urmatoarele:

O problemad frecventa este inventarierea necorespunzatoare a activelor aflate In domeniul
public. Conform Codului Administrativ al Romaniei, toate activele aflate In domeniul public
trebuie sa faca obiectul unui inventar anual. Cu toate acestea, in multe municipalitati, astfel de
inventare sunt depasite sau informatiile sunt greu de accesat, fiind disponibile doar in registre
fizice care sunt dificil de obtinut si de examinat. Cresterea responsabilitatii si digitalizarea
sistemului ar aduce mai multa transparenta in determinarea activelor care sunt in domeniul
public, ajutand atat investitorii privati, cat si autoritatile in identificarea regimului juridic
aplicabil activelor lor.

O alta problema care a generat mai multe cazuri de notorietate in ultima vreme este radierea
necorespunzatoare a terenurilor care au apartinut domeniului public al municipalitatilor sau al
statului roman si transferul acestora catre entitati private sau persoane fizice. Un inventar al
activelor publice, corect intretinut si mai usor accesibil, ar ajuta atat municipalitatile, asigurand
ca activele strategice detinute de stat sunt protejate, cat si investitorii privati in procesul de
diligenta necesara in procesul de dobandire sau dezvoltare a activelor municipale.

Tn leg&turd cu titlul valabil asupra bunului, Romania se afl3 incd in curs de finalizare a procesului
de retrocedare a terenurilor confiscate ilegal de stat in timpul regimului comunist. Multiplele
legi speciale privind retrocedarea adoptate incepand cu 1990 au stabilit principiul general al
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3.1.2.

retrocedarii in natura a tuturor imobilelor disponibile, ceea ce a dus la un numar extrem de mare de
cereri de retrocedare. Birocratia implicatd in solutionarea acestor revendicari, coroborata cu absenta
unui sistem national de atestare a propriettii imobiliare?, a facut ca sarcina de solutionare a
revendicdrilor si fie una giganticd. Tn prezent, rdman numeroase cereri nerezolvate din cauza
imposibilitdtii de a determina locatia parcelelor sau din cauza documentatiei incomplete din dosarele de
retrocedare.

O parte substantiald a bunurilor imobiliare detinute de municipalitati, fie in domeniul public, fie in cel
privat, a fost dobandita in mod abuziv in timpul regimului comunist si, prin urmare, poate face obiectul
unei retrocedari in natura. Aceasta incertitudine generala legata de valabilitatea titlurilor de proprietate
asupra bunurilor imobiliare, coroborata cu informatii insuficiente sau eronate incluse in documentele
sau comunicdrile oficiale cu privire la titlurile de proprietate ale municipalitdtilor, conduce la un nivel
ridicat de incertitudine juridica, ceea ce descurajeazd investitiile.

Nu in ultimul rand, se intdmpla uneori ca terenurile incluse oficial in domeniul public al municipalitatilor
sa nu mai serveasca unei utilizari publice sau unui interes public (de exemplu, terenuri goale care nu se
preconizeaza a fi dezvoltate, cladiri abandonate etc.). O planificare bine pregatita a dezvoltarii urbane ar
trebui sd Tncerce sa abordeze astfel de probleme, stabilind cadrul pentru ca municipalitatile sa ajusteze
statutul juridic al proprietatilor lor imobiliare pentru a servi destinatia cea mai avantajoasa.

Transferul de bunuri imobiliare intre domeniul public si cel privat al municipalitdtii

Schimbarea regimului juridic al unui bun imobiliar, respectiv trecerea din domeniul public in cel privat si
invers, trebuie aprobata printr-o hotarare a consiliului local al unei municipalitati.

n cazul in care imobilul este transferat in domeniul public al municipalitétii, hotararea consiliului local
trebuie s& aprobe, de asemenea, destinatia publicd sau interesul public pe care il va avea imobilul. n
cazul in care imobilul este transferat in domeniul privat al municipalitdtii, hotararea consiliului local
trebuie sa ofere o justificare temeinica a incetarii utilizarii publice sau interesului public al imobilului
respectiv.

Dispozitii ale legislatiei imobiliare privind dezvoltarea activelor municipale

Proprietatea asupra activelor municipale apartine municipalitatilor locale, fiind exercitata direct prin
intermediul organelor sale legislative si executive. Adesea, exercitarea directd a unui astfel de drept nu
este fezabila sau avantajoasa din punct de vedere economic, determinand astfel necesitatea de a stabili
anumite drepturi Tn favoarea altor organisme administrative sau a unor parti private, acordand
posibilitatea, n diferite masuri, de a dezvolta, utiliza si dispune de acele bunuri.

Pentru a stabili structuri valide pentru dezvoltarea sau cedarea activelor municipale, este necesar mai
intai sa se evalueze care sunt tipurile de drepturi care pot fi constituite in mod valid asupra acestor active.
Tn acest sens, o distinctie importants este cea anticipata in sectiunea anterioara, intre domeniul public si
cel privat. Ne concentram aici pe tipurile de drepturi care pot fi stabilite, prerogativele juridice si
beneficiarii acestora (adicd intelegerea a ceea ce se poate face), in timp ce procedurile specifice si
reglementarea achizitiilor publice sunt analizate in continuare in sectiunea 3.1.5 (adicd intelegerea
modului in care se poate face).

Drepturile reale imobiliare care corespund proprietatii publice a municipalitatilor

Tn conformitate cu dispozitiile Codului Civil, drepturile reale corespunzitoare domeniului public sunt
dreptul de administrare, dreptul de concesiune si dreptul de folosint gratuitd®. in plus, Tn conformitate
cu

20n prezent, sistemul national de cadastru si carte funciard este inc3 in curs de implementare, asa cum este detaliat in
sectiunea 3.1.4 mai jos.

3 Potrivit articolului 866 din Codul Civil, acestea sunt singurele drepturi imobiliare care pot fi stabilite cu privire la un bun
inregistrat in domeniul public al unei municipalitati.
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articolul 297 din Codul Administrativ, bunurile din domeniul public pot fi inchiriate. Celelalte tipuri
de drepturi reale imobiliare analizate In sectiunea 3.1.2(iii) de mai jos (de exemplu, superficii,
servituti®, etc.) sunt incompatibile cu dreptul de proprietate publicd si, prin urmare, nu pot fi
constituite in mod valabil asupra unui imobil din domeniul public.

Fara aintrain detaliile tehnice ale naturii juridice a fiecdrui astfel de drept, am explicat in continuare,
pe scurt, principalele caracteristici si prerogative juridice pe care le implica fiecare dintre acestea.

Dreptul de administrare poate fi stabilit prin hotarare a Consiliului Judetean sau a Consiliului Local,
n favoarea unei regii autonome, o autoritate administrativa centrald sau locald sau o institutie
publica de interes national, judetean sau local.

Titularul dreptului de administrare poate utiliza si dispune de bunul respectiv in conditiile prevazute
in actul de constituire. Administratorul are urmatoarele drepturi si obligatii (printre altele):

- Asigurarea securitatii, conservarii si Intretinerii activelor;
- Obtinerea veniturilor rezultate din exploatarea activelor;
- Efectuarea de investitii in legatura cu activele;

- Stabilirea drepturilor de servitute.

Astfel, in ceea ce priveste dezvoltarea si/sau cedarea activelor municipale care fac obiectul unui
drept de administrare, n principiu, entitatea care coordoneaza aceste operatiuni este
administratorul. Cu toate acestea, actul de constituire trebuie analizat cu atentie pentru a
determina limitele si mijloacele de exercitare a prerogativelor administratorului.

Tntrucat bunul imobil care face obiectul unui astfel de drept de administrare este un bun aflat in
proprietate publica, atributul de cedare acordat administratorului trebuie inteles in mod restrictiv.
Desi implicd un element de cedare fizica (de exemplu, in cazul bunurilor care pot fi exploatate si
consumate - o carierd), aceasta nu poate implica dreptul de a vinde bunul sau de a-lI greva,
prerogativele administratorului fiind limitate la restrictiile generale aplicabile bunurilor din
domeniul public.

Dreptul de folosinta gratuitd poate fi instituit numai Tn favoarea institutiilor de interes public.
Titularul acestui drept poate utiliza bunul in scopul Tndeplinirii unui interes public si, cu exceptia
cazuluiin care acest lucru este reglementat Tn mod expres in actul de constituire, nu poate beneficia
de venituri de pe urma bunului (de exemplu, chirie). Titularul dreptului nu poate modifica bunul,
nici in totalitate, nici partial, si nici nu poate transfera dreptul de folosinta gratuita catre o alta parte.

Spre deosebire de dreptul de administrare si de folosinta gratuita, dreptul de concesiune poate fi
stabilit in favoarea unei entitati private (fie o societate/persoana juridicg, fie o persoana fizica).

Concesionarul (entitatea care a dobandit dreptul de concesiune) este indreptatit si, in acelasi timp,
obligat sa exploateze bunul imobil care face obiectul contractului de concesiune, pentru o perioada
determinatd, contra platii unei redevente. In limitele previzute de lege, concesionarul poate
efectua orice acte materiale sau juridice necesare pentru a asigura exploatarea bunului. Cu toate
acestea, sub sanctiunea nulitatii absolute, concesionarul nu poate dispune de bunul care face
obiectul contractului de concesiune si nici nu 1l poate greva de sarcini.

ain ceea ce priveste servitutile, juristii (FI. A. Baias. Noul Cod Civil - Comentariu pe articole, Editia a ll-a, Bucuresti, C.H.Beck, p.
688) au semnalat o derogare de |a aceasta regula generald. Derogarea implicita provine dintr-o dispozitie din legislatia privind
procedurile de expropriere care prevede ca, in cazul in care un bun este expropriat, servitutile care il greveazd sunt mentinute
daca sunt compatibile cu utilizarea publicd preconizata a bunului imobil. Pe aceasta baza, s-a extrapolat ca un astfel de drept
de servitute ar putea fi constituit in mod valabil pentru un bun din domeniul public, cu conditia ca utilizarea publica sa nu fie
impiedicata de acesta.
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(iii).

Am analizat in continuare, in sectiunea 3.1.5 de mai jos, principalele tipuri de drepturi de
concesiune din legislatia romaneasca, caracteristicile juridice si reglementarile privind achizitiile
publice aplicabile pentru stabilirea acestora.

De asemenea, bunurile din domeniul public pot fi inchiriate fie de cdtre municipalitati, fie de
catre titularii unui drept de administrare, Tn acest din urma caz fiind de competenta acestei
entitati sa initieze procedura de inchiriere. Chiriasul poate fi orice persoana fizica sau juridica
romand sau striind. inchirierea activelor face obiectul unei licitatii publice.

Limitdri juridice ale proprietatii publice

Potrivit articolului 862 din Codul Civil, dreptul de proprietate publica poate fi supus anumitor
limitari legale, asa cum sunt acestea reglementate in legatura cu dreptul de proprietate privata,
cu conditia ca respectiva limitare sa fie compatibild cu utilizarea publica sau interesul public al
bunurilor afectate.

Astfel de limitari pot viza obligatia de a mentine o anumita distanta intre cladiri, drepturi de
trecere in favoarea parcelelor de teren care nu au acces la drumurile publice, drepturi de
trecere pentru infrastructura de utilitati etc.

n cazul in care limitarea legald este incompatibild cu destinatia imobilului, incompatibilitatea
este recunoscuta prin acord intre proprietarul imobilului si persoana interesatad (de exemplu,
un vecin al carui teren este blocat si necesita un drept de trecere) sau, in caz de litigiu, Tn
instanta.

Astfel, In contextul evaluarii fezabilitatii unei investitii publice, este important sa se ia in
considerare astfel de restrictii juridice potentiale, in conformitate cu o analiza juridica si
topografica a imobilului.

Dezmembramintele dreptului de proprietate - cerinte pentru stabilirea unor astfel de drepturi
asupra bunurilor incluse in domeniul privat al municipalitatilor

Codul Civil, care stabileste cadrul juridic care reglementeaza dreptul de proprietate, nu face
nicio mentiune expresa cu privire la regimul juridic aplicabil domeniului privat al
municipalitatilor. Potrivit articolului 355 din Codul Administrativ, bunurile apartinand
domeniului privat al municipalitatilor fac parte din circuitul civil si se supun normelor Codului
Civil, cu exceptia cazului in care legea prevede altfel.

Cu toate acestea, desi la prima vedere s-ar parea ca bunurile din domeniul privat sunt supuse
aceluiasi regim ca si bunurile aflate in proprietatea privata, legiuitorul roman a reglementat
totusi un regim de protectie sporita acordat terenurilor aflate in proprietate municipala.

Codul Administrativ reglementeaza in mod expres formalitatile aplicabile pentru stabilirea unui
drept de administrare, concesionare, inchiriere si dare in folosinta gratuitd a domeniului privat
al municipalitatilor. Cu toate acestea, avand in vedere dispozitiile art. 355 mentionate mai sus
si in lipsa unei interdictii exprese, consideram ca terenurile municipale pot face obiectul
oricaruia dintre drepturile reale reglementate de Codul Civil si denumite dezmembraminte ale
dreptului de proprietate (adicd drepturi reale care cuprind unele, dar nu toate prerogativele
proprietatii - si anume uzufruct, folosinta, abitatie, servitute si drept de superficie).

Dreptul de uzufruct este dreptul de a utiliza un bun si de a beneficia de veniturile naturale si
economice obtinute de pe urma acestuia® , la fel ca un proprietar. Titularul dreptului de
uzufruct trebuie sa pastreze substanta bunului si nu poate dispune de acesta din punct de
vedere juridic.

s Prin venituri naturale de pe urma unui activ intelegem produsul exploatarii fizice a acestuia (de exemplu, fructele unei livezi,
produsele agricole etc.), iar prin venituri economice, remuneratia obtinuta din exploatarea sa (de exemplu, chiria).
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(iv).

Dreptul de folosinta este dreptul de a utiliza bunul si de a beneficia de veniturile naturale si
economice obtinute de pe urma acestuia, insa numai pentru a acoperi nevoile titularului si ale
familiei sale.

Titularul dreptului de abitatie are dreptul de a locui in casa proprietarului, impreund cu familia
sa si alte persoane aflate Tn intretinere.

Dreptul de servitute este o sarcina care afecteaza un bun imobil, pentru utilizarea sau utilitatea
bunului altui proprietar. Printre cele mai frecvente drepturi de servitute se numara dreptul de
a trece pe un anumit teren (pe jos, cu un vehicul etc.), in beneficiul unei parcele invecinate,
dreptul ca infrastructura de utilitati sa treacd peste teren si dreptul de a avea acces la aceasta
infrastructura pentru lucrari de intretinere sau reparatii.

Tn general, conform legislatiei romanesti, se presupune c3 proprietarul unui teren este
proprietarul oricdrei constructii construite pe acest teren. Dreptul de superficie Ti conferd
titularului posibilitatea de a detine sau de a ridica o constructie pe un teren apartinand unei
alte persoane (fard a deveni proprietarul terenului), devenind astfel proprietarul legal al
constructiei respective si dobandind un drept de folosintd asupra terenului aferent, dupd cum
este necesar pentru a permite utilizarea constructiei de catre acesta.

Tn ceea ce priveste cerintele pentru stabilirea unor astfel de drepturi asupra bunurilor care sunt
incluse Tn domeniul privat al municipalitatilor, cu exceptia cazurilor specifice mentionate mai
sus (administrare, concesiune, inchiriere), legislatia este mai degraba lacunara.

Casiin cazul oricdrui bun imobil, fie ca este proprietate municipald sau privatd, actul constitutiv
al oricarui drept de dezmembrare trebuie incheiat in forma notariala.

Prin referire la regimul general care guverneaza terenurile municipale, asa cum este
reglementat de Codul Administrativ, si la principiile de dezvoltare si de cedare a bunurilor
imobiliare municipale, exista argumente convingatoare in favoarea ideii cd este necesara o
licitatie publica Tnainte de stabilirea altor tipuri de drepturi (de exemplu, drepturi de superficie
sau de uzufruct’®.

O sursad importantd de incertitudine juridica in legatura cu dezvoltarea terenurilor municipale
din domeniul privat este reprezentatad de legislatia echivoca care reglementeaza constituirea
drepturilor mentionate mai sus. In acest cadru ambiguu din punct de vedere juridic si in
conformitate cu standardele europene, cea mai sigura abordare (desi, de multe ori, si cea mai
ineficienta din punctul de vedere al timpului) ar fi organizarea unei licitatii publice pentru
constituirea tipurilor de drepturi imobiliare care implicd exploatarea bunului de catre
beneficiar’.

Gestionarea bunurilor imobiliare ale municipalitatilor ar putea fi imbunatatita prin stabilirea
unor proceduri clare care sa reglementeze toate tipurile de drepturi imobiliare asupra
domeniului privat. in plus, se poate avea in vedere si stabilirea anumitor praguri pentru cerinta
de organizare a licitatiilor publice, deoarece procesul lung si costisitor al unei licitatii publice
poate sa nu se justifice in cazul proiectelor minore si de valoare redusa.

Schimbul de bunuri imobile intre municipalitdti si entitati private

Bunurile imobile apartinand domeniului privat al municipalitatilor pot face obiectul unui acord
de schimb incheiat intre municipalitati si orice alta entitate publica sau privata.

6 Avand in vedere ca o licitatie publicd este necesara pentru toate operatiunile reglementate in mod expres de Codul Administrativ, inclusiv
vanzarea si concesiunea, rezultd cd aceasta ar trebui sa se aplice si in legdturd cu alte drepturi care, de fapt, conduc la o situatie similara, in
care municipalitatea transferd utilizarea bunurilor sale in favoarea unor terti, chiar dacd temporar. Cadrul de reglementare european obliga
municipalitatile, in calitatea lor de autoritati contractante, sa respecte principiile europene de achizitii publice, inclusiv in situatiile care nu
intrd in domeniul de aplicare al directivelor sau regulamentelor europene. Tn acest scop, sunt necesare proceduri competitive si transparente
n ceea ce priveste dezvoltarea proprietatii private a municipalitdtilor si pot fi considerate ca un instrument de reglementare, asigurand
respectarea cerintelor privind ajutorul de stat.

7 1n cazul unui drept de servitute, organizarea unei licitatii publice poate fi incompatibild in anumite scenarii - de exemplu, o servitute de
trecere stabilita in favoarea unei parcele invecinate.
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n prezent, schimbul de active municipale nu mai este reglementat in mod expres? ; cu toate
acestea, in absenta unei interdictii, operatiunea legald este incd permisd. in vederea protejarii
interesului public, este de recomandat sd se mentind cerinta unei evaludri prealabile.
Constatam ca unele municipalitdti continua sa incheie acest tip de acte prin aplicarea procedurii
stabilite prin Legea nr. 215/2001.

Acorduri de asociere in participatiune

Conform Codului Civil, asocierile in participatiune sunt reglementate fie ca infiintarea unei noi
societati, fie ca forma de asociere fara personalitate juridica ( "asociere in participatiune").

n primul scenariu, societatea nou infiintatd poate avea personalitate juridicd, caz in care se
supune dispozitiilor Legii nr. 31/1990 privind societatile comerciale, sau poate fi lipsita de
personalitate juridic. Tn practic3, cea de-a doua optiune este rard, in cele mai multe cazuri
asociatii cdutand avantajele economice si limitarea raspunderii aduse de constituirea in
societate. In activitatea administratiei publice, constituirea de societati de proiect este de obicei
aleasa in contextul unor structuri complexe de concesiune/ PPP, avand ca obiect dezvoltarea si
exploatarea de bunuri imobiliare, si mai des de cdtre organisme de stat decat de municipalitati
locale.

"

Cu toate acestea, o structura frecvent utilizata de municipalitati este cea a asa-numitei
asocieri in participatiune ", o structurd juridicd ce nu da nastere la o noud entitate cu
personalitate juridica, prin care resursele sunt puse in comun pentru o operatiune comuna.

n conformitate cu Codul Civil, dacd nu s-a convenit in mod expres altfel, activele aduse in cadrul
unei astfel de forme de asociere in participatiune raman in proprietatea asociatului care le-a
adus. Conform doctrineijuridice si jurisprudentei, participarea tuturor asociatilor dintr-un astfel
de acord de asociere in participatiune la profiturile (beneficiile) si pierderile afacerii se
stabileste prin acord. Potrivit articolului 1953 din Codul Civil, orice clauza care stabileste un
venit minim garantat pentru un asociat este consideratd nescrisd. in plus, dacd insdsi structura
implementatd prin acord determind excluderea oricdruia dintre asociati de la profituri
(beneficii) sau pierderi sau daca aceasta participare este derizorie, acordul de asociere in
participatiune poate fi considerat nul®.

Tn plus, asa cum s-a mentionat deja in ceea ce priveste dezmembririle proprietatii [sectiunea
3.1.2(iii)], ar trebui sa fie necesara si o licitatie publica pentru punerea in aplicare a unei astfel
de structuri, Tn special in cazurile in care rezultatul este similar cu cel al unei concesiuni
(municipalitatea acordand unei entitati private dreptul de a dezvolta un teren si de a exploata
aceasta dezvoltare, in schimbul unei redevente).

n activitatea municipalititilor, o astfel de form& de participare urmeaz3 adesea o structurd
comund: municipalitatea contribuie la utilizarea bunurilor imobiliare din domeniul privat, n
timp ce celalalt asociat (de obicei un investitor privat) se angajeazd sa dezvolte terenul si sa isi
exploateze afacerea pe acesta. Cu toate acestea, de multe ori, cerintele mentionate mai sus
privind participarea

s Legea nr. 215/2001 privind administratia publicd locala (lege care a fost abrogatad prin intrarea in vigoare a Codului
Administrativ) a reglementat in mod expres operatiunea de schimb. in conformitate cu dispozitiile acesteia, pe lang3 cerintele
generale de valabilitate impuse de Codul Civil si aprobarea de catre organele administrative competente, schimbul de bunuri
imobiliare municipale a necesitat efectuarea prealabila a unui raport de evaluare de catre un expert independent.

9Cu toate acestea, in conformitate cu reglementarile privind asocierile in participatiune inainte de intrarea in vigoare a Codului
Civil Tn 2011, abordarea municipalitdtilor era aceea de a prevedea in favoarea lor, in cadrul acordurilor de asociere in
participatiune, o cota minima de profit, indiferent de rezultatele financiare ale asocierii in participatiune. O astfel de abordare
a fost permisa, deoarece, in temeiul fostului Cod Comercial roman, normele aplicabile intreprinderii comune nu erau atat de
simple cu privire la participarea la profituri si pierderi. Aceasta nota este valoroasd, deoarece municipalitatile au incheiat
numeroase intreprinderi comune in temeiul reglementarii anterioare, respectiv al Codului comercial, in vigoare Thainte de Noul

Cod Civil.
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la pierderi nu sunt luate in considerare in cadrul unor astfel de structuri, structura de asociere in
participatiune fiind utilizatd ca o alternativa la alte optiuni reglementate in mod oficial, cum ar fi
acordurile de concesiune, pentru care legea prevede o procedura mai complexa si cerinta expresd a unei
licitatii publice. Am efectuat o analiza aprofundata a acestei structuri in sectiunea 3.2 de mai jos.

3.1.3. Formalitatile care reglementeaza vanzarea si achizitionarea de active municipale

(i). Formalitatile care reglementeaza vanzarea activelor municipale

Dupa cum se indicd Tn sectiunea 3.1.1 (Delimitarea si regimul juridic aplicabil terenurilor municipale),
numai bunurile imobiliare din domeniul privat pot face obiectul operatiunilor de vanzare.

Dintr-o perspectiva de reglementare generald, Codul Administrativ este actul care reglementeazd
formalitatile legate de vanzarea activelor municipale. Astfel, pentru a vinde activele proprietate privata,
municipalitatile trebuie sa organizeze o procedura de licitatie.

Normele care guverneaza procedura de licitatie sunt identice cu normele aplicabile pentru inchirierea de
bunuri publice, astfel cum se detaliaza in sectiunea 3.1.5(iv) de mai jos. Municipalitadtile sunt obligate sa
elaboreze o documentatie de licitatie completa, sa asigure publicitatea si publicarea acesteia, sa permita
persoanelor interesate sa aiba acces la documentatia de licitatie si, in plus, sa ofere clarificari in timpul
perioadei de licitatie. Codul Administrativ prevede, de asemenea, continutul si forma ofertelor, precum
si calendarul obligatoriu al procedurii de licitatie.

O exceptie specifica de la obligatia de a organiza o licitatie publica este, de asemenea, prevazutd in Codul
Administrativ, deoarece municipalitatile sunt autorizate sa vandad terenuri direct persoanelor
fizice/juridice care au efectuat constructii pe terenul respectiv. Aceastd scutire se aplicd exclusiv in cazul
n care constructorul a executat constructia cu buna credinta,

sianume , bazandu-se cu buna credinta pe un drept aparent de a construi pe parcela respectiva si fara a
fi constient de lipsa unui drept de constructie corespunzator. Buna-credinta a constructorului este
evaluata la momentul in care au fost efectuate lucrarile de constructie.

Decizia de a vinde activele municipale este aprobata de consiliul local al municipalitatii, dupa efectuarea
unui studiu de oportunitate corespunzator:®.

Tn plus, o conditie prealabild pentru vanzarea activelor municipale este evaluarea economici a activului,
care este realizata de evaluatori independenti si care determina pretul de piata al activului respectiv. Pe
baza unei astfel de evaluari, consiliul local aproba pretul minim de vanzare al activului respectiv, care
este cea mai mare valoare dintre pretul de piatd determinat in cadrul raportului de evaluare si valoarea
de inventar a activului.

O preocupare practica majora legata de vanzarea activelor municipale este reprezentata de conditiile
prealabile pentru licitatie, care sunt similare cu cerintele de licitatie pentru inchirierea proprietatii
publice. Tn acest sens, in cazul in care decizia de a vinde este aprobati legal si sustinuta din punct de
vedere economic, procedura de licitatie privind vanzarea proprietatii private ar trebui sa fie mai flexibila
din punct de vedere administrativ. Mai precis, obligatia municipalitatii de a anula procedura de licitatie
n situatia in care a fost depusa o singura ofertd si de a relansa procedura de licitatie se poate dovedi
greoaie si lipsita de utilitate practica.

Desi legislatia UE nu prevede norme speciale privind vanzarea activelor autoritatilor publice, Comisia
Europeana! a emis o serie de recomandari cu privire la vanzarea activelor municipale, avand in vedere
potentialul acestora de a genera ajutor de stat. Recomandarile se concentreazad pe asigurarea faptului ca
proprietatea nu este vanduta sub valoarea sa si ca

10 Studiul de oportunitate trebuie sa evalueze si sa reflecte dacad vdanzarea bunului municipal este avantajoasa din punct de
vedere economic pentru municipalitate, respectiv daca aceasta vanzare va permite o mai bund valorificare a terenului, va
genera venituri la bugetul local, va atrage investitori privati, va crea locuri de muncd sau va contribui la dezvoltarea zonei.

11 Comunicarea Comisiei privind elementele de ajutor de stat in cazul vanzarilor de terenuri si cladiri de cdtre autoritatile publice
(97/C 209/03)
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Comisia UE detine mecanismele necesare pentru a evalua Tn continuare tranzactiile
corespondente.

(ii). Formalitati care reglementeaza achizitionarea de bunuri municipale

Dispozitiile Codului Civil care reglementeaza achizitia de terenuri reglementeaza, in general,
achizitia de active municipale, mai exact achizitia de terenuri, cladiri sau alte bunuri imobile.

Cerintele legale care afecteaza achizitia de terenuri de cdtre municipalitati sunt, Tn general,
simple, necesitand aprobarea achizitiei de catre consiliul local, precum si respectarea
dispozitiilor relevante din Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale, respectiv
existenta unor fonduri suficiente si alocdri bugetare explicite pentru acest tip de investitii.

Referitor la regimul juridic al activelor achizitionate, in momentul achizitiei, aceste active intra
in proprietatea privatda a municipalitatii.

(iii). Considerente generale privind drepturile de preemptiune

Un aspect care ar trebui luat in considerare atunci cand se discuta despre vanzarea si achizitia
de bunuri imobiliare este existenta anumitor drepturi de preemptiune prevazute de lege.
Existenta unui drept de preemptiune implicd prioritatea unei anumite persoane sau entitati
pentru achizitionarea activului, la un pret care nu poate fi mai mic decat cel propus de vanzator.

Astfel de drepturi legale de preemptiune se aplica tuturor tipurilor de bunuri imobile si, prin
urmare, ar trebui sa fie luate in considerare si in raport cu terenurile si cladirile municipale.

Legea romana reglementeaza mai multe cazuri de drept de preemptiune, dintre care
mentionam, fard a ne limita la acestea:

(i). Dreptul de preemtiune al statului roman si al municipalitatilor locale pentru
achizitionarea de monumente istorice;

(ii).  Dreptul de preemptiune al coproprietarilor, al arendasilor agricoli, vecinilor si Statului
roman, pentru achizitionarea de terenuri agricole situate Tn afara granitelor orasului;

(iii). Dreptul de preemptiune al coproprietarilor si vecinilor pentru achizitionarea de paduri;

(iv). Dreptul de preemptiune al titularilor de contracte de arenda agricola pentru achizitionarea
terenurilor agricole.

Existenta unor astfel de drepturi ar trebui sa fie luata in considerare de municipalitati pentru
fiecare vanzare sau achizitie, deoarece respectarea drepturilor si respectarea procedurilor de
preemptiune au un impact asupra validitatii transferului de proprietate.

3.1.4. Formalitdti de publicitate imobiliara

Spre deosebire de alte tari, inregistrarea formald a unei entitdti ca proprietar in sistemele
oficiale de publicitate nu oferd nici pe departe o certitudine juridicd In ceea ce priveste
proprietarul valid, deoarece titlurile de proprietate pot fi contestate de catre terti interesati 2.
Intentiondm sa oferim

121n prezent, inscrierea in cartea funciara are doar un scop publicitar, actele inscrise in cartea funciara fiind opozabile tertilor.
Pentru a raspunde acestor preocupari, legiuitorul roman a optat pentru o schimbare radicald in ceea ce priveste publicitatea
imobiliara, prin implementarea principiului constitutiv al sistemului national de cadastru si carte funciard. Acest principiu
implicd faptul ca drepturile asupra unui bun imobil sunt dobandite Tn mod valabil numai atunci cdnd aceste drepturi sunt
inregistrate in cartea funciara relevantd. Cu alte cuvinte, dreptul de proprietate asupra unui bun imobil nu se dobandeste prin
incheierea unui act de transfer, ci prin inscrierea dreptului de proprietate in cartea funciard pe numele noului proprietar.

in prezent, in ciuda faptului cd este reglementat in mod expres in Codul Civil, aplicabilitatea principiului de mai sus este
amanata pana la finalizarea masuratorilor cadastrale pentru intreaga suprafatad a tarii.
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mai jos o prezentare generald a formalitatilor aplicabile in materie de publicitate imobiliard, a
efectelor acestora, precum si a provocarilor actuale legate de sistematizare, care are multiple
ramificatii asupra proiectelor imobiliare.

Descrierea generala a sistemului de publicitate imobiliard din Romania

Sistemul de publicitate imobiliara aplicabil in prezent in Romania este sistemul national de
cadastru si carte funciara, reglementat prin Legea nr. 7/1996 privind publicitatea imobiliard
("Legea nr. 7/1996") si prin Codul Civil. Sistemul national de cadastru si carte funciarad este un
sistem de publicitate bazat pe active, in care inregistrarile sunt tinute pe baza bunurilor imobile.
Teoretic, fiecare bun imobil ar trebui sa fie inregistrat intr-o carte funciard separatad si identificat
CuU un numar cadastral unic.

Cartea funciarad a fiecarui bun imobil contine descrierea imobilului, proprietarul, titlul de
proprietate, dezmembramintele dreptului de proprietate, orice sarcini si, daca este cazul,
drepturile, actele, inscrisurile si alte raporturi juridice stabilite cu privire la bunul imobil.
Sistemul national de cadastru si carte funciara este un registru de informatii publice. Orice tert
poate studia cartea funciard a oricarui bun imobil fara a trebui sa justifice un interes in acest
sens.

Tn conformitate cu legislatia romana®, bunurile imobile aflate in domeniul public sau privat al
municipalitatilor trebuie inregistrate in carti funciare speciale apartinand acestor subunitati
teritoriale. Cu toate acestea, in activitatea noastrd, am intalnit rareori astfel de carti funciare
speciale, drepturile municipalitatilor asupra bunurilor imobile fiind inregistrate in cartile
funciare obisnuite. Tn plus, in multe cazuri, in cartea funciard nu existd nicio mentiune expresa
cu privire la faptul ca bunurile apartin domeniului public sau privat al municipalitatii.

Progresul sistemului national de cadastru

Sistemul national de cadastru va fi finalizat dupa masurarea si inregistrarea tuturor bunurilor
imobile in sistem. Tnregistrarea bunurilor imobile in sistemul de cadastru si carte funciard se
efectueazd din oficiu de catre autoritatile publice, in mod gratuit pentru proprietarii acestor
bunuri.

Tn vederea finalizarii sistemului de cadastru, Guvernul Romaniei a stabilit prin Hotdrarea de
Guvern nr. 294/2015 Programul national de cadastru si carte funciara (denumit in continuare
"Programul national"). Domeniul de aplicare al Programului national consta in inregistrarea, in
mod gratuit'*, a tuturor bunurilor imobile in sistemul national de cadastru si carte funciars,
realizarea planului cadastral si deschiderea cartilor funciare pentru fiecare bun imobil.

Conform informatiilor publice®, la 31 martie 2020, doar 85 de subunitti teritoriale din cele 3
181 din Romania au finalizat lucrarile de cadastru si inregistrare in sistemul de cadastru si carte
funciara, in timp ce lucrarile de cadastru si inregistrare sunt in curs de desfdsurare in 2 099 de
subunitati teritoriale. Aproximativ 15 milioane de proprietati imobiliare, din cele aproximativ
40 de milioane, sunt inregistrate in sistemul national de cadastru si carte funciara.

Lipsa unui sistem national de cadastru coerent, bazat pe masuratori riguroase si exacte,
genereaza probleme grave in ceea ce priveste dezvoltarea si instrdinarea imobilelor -

13Art. 27 alin. (1) din Legea nr. 7/1996

14 Activitatile incluse in Programul national, precum si toate lucrdrile si masuratorile cadastrale, sunt finantate prin alocatii
financiare de la bugetul de stat, precum si de la bugetul subunitatilor teritoriale, precum si prin fonduri externe
nerambursabile.

15 http://www.ancpi.ro/pnccf/documente/Nota_privind activitatea ANCPI la data de 31.03.2020 final.pdf

http://www.ancpi.ro/pnccf/documente/Cadastru_prezentareMDRAP.pdf
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3.1.5.

atatin proprietate privata, cat si municipald. Pe langa faptul ca inscrierea in cartea funciard este
o conditie prealabild pentru incheierea oricarui act de proprietate imobiliara, astfel de aspecte
se refera la identificarea corecta a limitelor terenurilor si conduc la existenta suprapunerilor si
a litigiilor legate de titlu, la identificarea proprietarilor de drept, precum si la revizuirea
istoricului titlurilor si la validitatea titlului actual.

Scopul este ca intregul teritoriu al Romaniei sa fie topografiat si inscris in cartea funciara,
moment in care inscrierea in cartea funciarda va reprezenta un titlu valabil si va creste
securitatea juridica a continutului cartii funciare. Depinde de fiecare municipalitate sd realizeze
eforturile si investitiile necesare pentru un astfel de obiectiv comun. Un rezultat ideal ar fi ca
atat municipalitatile, cat si investitorii privati sa se poatad baza pe continutul cartii funciare
pentru a evalua titlul de proprietate asupra terenului.

Pana la acel moment, este important ca fiecare municipalitate sa pastreze o evidenta exacta si
actualizatd a tuturor bunurilor sale imobiliare, sa le inregistreze in cartea funciara (daca este
cazul) si sd actualizeze masuratorile cadastrale, precum si sa verifice exactitatea tuturor
informatiilor din cartea funciara. De asemenea, este important ca reprezentantii municipalitatii
si functionarii administrativi sa tind cont de faptul ca dezvoltatorii privati sofisticati trebuie sa
efectueze adesea o verificare amanuntitd a titlului de proprietate; un extras sau o copie a cartii
funciare este de cele mai multe ori insuficienta pentru a evalua riscurile legate de titlu si
impactul acestora asupra unei potentiale investitii pe termen lung.

Fiecare municipalitate (in general, prin intermediul directiilor relevante din cadrul primariei) ar
trebui sa Tncerce sd reconstituie si sd revizuiasca istoricul titlurilor de proprietate asupra
bunurilor sale imobiliare, ca si cum ar asambla un puzzle; acest lucru implica identificarea
titlurilor de proprietate istorice si evaluarea potentialelor probleme de proprietate. O astfel de
analiza se poate dovedi extrem de utild pentru a determina posibilele cdi de atac si pentru a
pune Tn aplicare masuri de atenuare a riscurilor juridice, sporind astfel sansele de succes ale
proiectului.

Regulamentul privind achizitiile publice care reglementeaza dezvoltarea activelor municipale in
cooperare cu investitorii privati

Achizitia de lucrari

Desi, in ultimad instanta, achizitia publica de lucrari reprezinta o achizitie de active municipale,
achizitia de lucrari a fost inclusa in cadrul acestei analize, deoarece aceasta este abordarea
predominantad a autoritatilor publice in ceea ce priveste dezvoltarea terenurilor, iar marea
majoritate a proiectelor de infrastructurd din Romania sunt dezvoltate prin intermediul
contractelor de achizitii publice.

Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice ("Legea nr. 98/2016") reglementeaza achizitiile de
lucrari si servicii iTn Romania, fiind actul juridic fundamental in materie de achizitii publice?®.
Prevederile Legii nr. 98/2016 sunt completate de Hotdrdrea de Guvern nr. 395/2016 privind
normele metodologice de atribuire a contractelor de achizitie publica prevazute de Legea nr.
98/2016 ("HG nr. 395/2016").

Contractul de achizitie publica este contractul cu titlu oneros incheiat, in scris, intre unul sau
mai multi operatori economici si una sau mai multe autoritati contractante, avand ca obiect
executia de lucrari, furnizarea de produse sau prestarea de servicii. Autoritatea contractanta
asigura toate fondurile necesare pentru realizarea lucrarilor, din surse proprii sau externe.

Achizitia de active imobiliare, terenuri, cladiri este exclusa in mod expres de la aplicarea Legii
nr. 98/2016.

16 Prevederile Legii nr. 98/2016 deriva din transpunerea Directivei 2014/24/UE privind achizitiile publice, care implementeaza
principiile europene fundamentale privind utilizarea fondurilor publice, cum ar fi egalitatea de tratament, nediscriminarea,
recunoasterea reciprocd, proportionalitatea si transparenta.
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Contractul de lucrdri publice este contractul de achizitii publice care are ca obiect fie executia
de lucrari, fie atat proiectarea, cat si executia de lucrdri, corespunzator cerintelor specificate
de autoritatea contractanta care exercita o influenta decisiva asupra tipului sau proiectarii
lucrarii. Contractul de lucrdri publice acopera si include, in general, serviciile necesare pentru
executarea lucrarilor.

Cadrul de reglementare a achizitiilor publice este separat pe baza unui criteriu financiar,
respectiv Legea nr. 98/2016 se aplicd contractelor de lucrari publice, care au o valoare estimata
egald sau mai mare de 24.977.096 lei. Contractele de lucrari publice sub pragul mentionat mai
sus sunt atribuite pe baza unor proceduri de atribuire publicd desfasurate in conformitate cu
principiile de achizitie publica prevazute in tratatele europene si cu jurisprudenta Curtii
Europene de Justitie, care a pus un accent deosebit pe principiile transparentei si
nediscriminarii. Astfel, in conformitate cu art. 7 alin (2) din Legea nr. 98/2016, autoritatile
contractante atribuie contractele de achizitie publica sub pragurile stabilite printr-o procedura
simplificatd, cu respectarea principiilor europene in materie de achizitii publice mentionate mai
sus.

Tn ceea ce priveste normele si principiile care guverneaza atribuirea si executarea contractelor
de lucrari publice, Legea nr. 98/2016 stabileste urmatoarele proceduri si reglementari:

. Procedura de licitatie

(a). Documentatia de licitatie

Tntrucat toate normele privind achizitiile publice graviteaza in jurul principiului transparentei,
autoritatile contractante sunt obligate sa initieze procedura de achizitie prin publicarea unor
anunturi de participare!’ care au un continut standard, reglementat de Legea nr. 98/2016.

Pe langa anuntul de participare, autoritatile contractante trebuie sa intocmeasca si alte
documente specifice, cum ar fi:

(i).  caietul de sarcini care cuprinde criteriile de selectie care pot duce la excluderea
ofertantilor si criteriile de atribuire pe baza cdrora autoritatea contractanta va diferentia
intre ofertele admisibile;

(ii). se anexeaza modelul de contract de lucrari; si

(iii). —alte documente si instructiuni pentru ofertanti (de exemplu, documentele europene
unice de achizitii publice).

Documentatia de atribuire este publicata In mod obligatoriu de cdtre autoritatea contractanta
la nivel national prin intermediul unei platforme electronice, Sistemul Electronic de Achizitii
Publice . Tn situatia in care valoarea estimat& a contractului este egal3 cu sau depdseste pragul
de 24.977.096 lei, anuntul de participare se publica si in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene.

(b). Criterii de selectie si de atribuire

Criteriile de selectie se refera la capacitatea financiard, tehnica si manageriala a ofertantilor,
precum si la aspectele de sandtate si securitate Tn muncd, mediu sau criterii sociale.
Neindeplinirea de catre ofertanti a criteriilor de selectie duce la excluderea acestora din
procedura de licitatie.

171n cazul specific al contractelor de lucréri publice, anunturile de participare cuprind: informatii generale privind autoritatea
contractanta, tipul procedurii de atribuire, locul de executare a lucrarilor, o descriere detaliata a lucrarilor, un calendar
provizoriu, indicatii privind admiterea de variante, conditiile speciale care reglementeaza executarea lucrarilor, normele care
reglementeaza utilizarea subcontractantilor, depozitele si garantiile solicitate, precum si principalele conditii de finantare si de
plata.
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Dupa evaluarea indeplinirii criteriilor de selectie, autoritatea contractanta trece la evaluarea
ofertelor pe baza criteriilor de atribuire prestabilite si la ponderarea corespunzatoare a
acestora.

Criteriul de atribuire este oferta cea mai avantajoasa din punct de vedere economic, care este
identificata pe baza pretului sau a costului, utilizand o abordare cost-eficacitate, si poate
include cel mai bun raport calitate-pret, care este evaluat pe baza unor criterii, inclusiv aspecte
calitative, de mediu si/sau sociale, legate de obiectul contractului de achizitii publice in cauza.

(c). Proceduri de atribuire

Autoritatile contractante au la dispozitie o serie de proceduri, dupd cum urmeaza: procedura
de licitatie deschisa, procedura de licitatie restransa, procedura concurentiald cu negociere,
dialogul competitiv, parteneriatul pentru inovare, procedura negociata fara publicare
prealabild, concursul de proiecte si procedura simplificata.

Procedura deschisa, alaturi de procedura de licitatie restransa, sunt procedurile fundamentale
de atribuire reglementate de Legea nr. 98/2016 si procedurile pe care autoritatile contractante
ar trebui sa le considere ca fiind proceduri de prima instanta.

Tn cadrul unei proceduri de licitatie deschisd, orice operator economic interesat are dreptul de
a depune o ofertd. Procedura de licitatie deschisa se desfdsoara in anumite limite de timp, in
general termenul limita pentru depunerea ofertelor fiind de 35 de zile de la data publicarii
anuntului de participare in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene. Procedurile de licitatie deschisa
se desfasoara intr-o singura etapa; in circumstante exceptionale, autoritatea contractanta
poate impune o a doua etapa.

Tn cadrul unei proceduri restranse, operatorii economici interesati depun o cerere de
participare. Tn urma acestei depuneri, numai operatorii economici care indeplinesc anumite
criterii de selectie publicate de autoritdtile contractante prin intermediul anuntului de
participare sunt invitati sa depuna o oferta tehnica si financiara.

Dialogul competitiv este o procedura de achizitie publica conceputa pentru proiecte complexe,
in cazul In care autoritdtile contractante nu sunt in masurd sa defineasca in mod obiectiv
specificatiile tehnice si mijloacele contractului si considera ca dialogul competitiv va oferi
alternative tehnice adecvate pentru realizarea proiectului, prin negociere.

Dialogul competitiv cuprinde trei etape:
(i).  depunerea cererii de participare si selectia calitativa a candidatilor

(ii).  dialoguri cu candidatii selectati in scopul identificdrii unor solutii tehnice viabile pentru
proiect

(iii). depunerea ofertelor finale si atribuirea contractului pe baza criteriilor de atribuire.

Procedura simplificata se aplica contractelor de lucrari publice sub o anumita valoare, respectiv
contractelor sub pragul financiar indicat. Autoritdtile contractante au dreptul de a aplica
aceasta procedura, ceea ce inseamna cd, in mod voluntar, aceste autoritati pot aplica oricare
dintre procedurile mentionate mai sus, in limitele lor legale.

Procedurile simplificate se desfasoard, in general, pe baza structurii procedurilor de achizitii
publice mentionate mai sus, cu trasaturi specifice, cum ar fi: un contract simplificat, anunt
publicat exclusiv in Sistemul Electronic de Achizitii Publice, o anumita flexibilitate a autoritatilor
contractante in stabilirea calendarului procedurii, criterii de selectie simplificate.
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(ii).

Tn situatii exceptionale, caracterizate in general de urgent3, autoritatile contractante pot atribui
contractul prin intermediul unei proceduri de negociere fara publicare prealabila.

Procedurile de achizitie publica se finalizeaza prin publicarea anuntului de atribuire a
contractului, urmand o procedurd similard cu cea a anuntului de participare. Anuntul de
atribuire a contractului include rezultatele procedurii de achizitii publice.

. Cadrul contractual

Tn conformitate cu legislatia romand in vigoare, in urma comunicarii atribuirii contractului de
achizitie publicd, autoritatea contractanta si operatorul economic selectat incheie contractul
de lucrari publice.

Contractul de lucrari publice, ca orice alt contract de achizitii publice, este incheiat in interes
public; prin urmare, clauzele sale sunt dominate de puterile discretionare conferite autoritatilor
contractante pentru protejarea si garantarea interesului public.

Tn acest scop, contractul de achizitii publice include caracteristici contractuale distinctive, cum
ar fi: (a). Subcontractare

De obicei, ofertantii sunt obligati sa dezvaluie in oferta depusa subcontractantii pe care
intentioneazd s& 1i angajeze in executarea contractului. Tn plus, subcontractantilor li se cere s
indeplineascd o serie de criterii de selectie si sa prezinte documente si formulare de ofertd
specifice (de exemplu , privind independenta, conflictul de interese etc.).

(b). Obligatiile privind protectia sociald, ocuparea fortei de munca si mediul

Selectia unei oferte si modul de executare a contractului de catre ofertantul selectat pot face
obiectul unor conditii sociale, de ocupare a fortei de munca si de protectie a mediului specifice.

(c). Modificarea contractului

Modificarea contractului de achizitie publica face obiectul unor prevederi legale specifice, care
interzic, in general, modificarea fara efectuarea unei noi proceduri de atribuire, in incercarea
de a evita nerespectarea principiilor achizitiilor publice prin modificarea abuziva a contractelor
de achizitie publica.

Tn mod exceptional, contractele de achizitie publicd pot fi modificate fird efectuarea unei noi
proceduri de atribuire, in conformitate cu art. 221 - 222 din Legea nr. 98/2016, care se refera
la clauzele de revizuire preexistente comunicate prin intermediul anunturilor de participare sau
la anumite situatii exceptionale justificate de necesitate si limitate la o anumitd valoare
economicd atribuitd modificarii.

(d). Rezilierea unilaterala a contractului de catre autoritatea contractanta

Tn cele din urm3, o caracteristicd contractuald distinctivd a contractelor de achizitii publice este
reprezentata de dreptul autoritatii contractante de a denunta contractul unilateral. Rezilierea
unilateralda a contractului de achizitie publicd poate interveni atunci cand autoritatea
contractantd constatda ca ofertantul ar fi trebuit sd fie exclus din procedura pentru
nerespectarea anumitor criterii de selectie sau atunci cand au fost identificate incalcari ale
legislatiei europene privind achizitiile publice.

Contracte de concesiune

Cadrul de reglementare romanesc privind acordurile de concesiune este destul de extins,
reprezentand rezultatul unei combinatii intre dispozitiile nationale traditionale privind
concesiunile, care dateaza adesea din perioada post-comunista, si perspectiva si reglementarile
europene care reglementeaza concesiunile.
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Prin urmare, contractele de concesiune pot fi clasificate dupd cum urmeaza:

- Contractele de concesiune publicd asupra bunurilor proprietate publica, reglementate de
articolele 302 - 331 din Codul Administrativ si completate de articolele 871 - 873 din
Codul Civil.

- Contractele de concesionare a bunurilor proprietate privatd, reglementate de articolul
362 din Codul Administrativ.

- Contractele de concesiune de lucrdri publice si servicii reglementate de Legea nr.
100/2016 privind concesiunile de lucrari si servicii ("Legea nr. 100/2016").

(a). Contracte de concesiune publicd asupra activelor proprietate publica

Concesiunile publice reglementate de Codul Administrativ sunt acorduri de concesiune care
privesc bunuri proprietate publica, in general terenuri sau clddiri aflate in proprietate publica.

Contractul de concesiune este definit la articolul 303 alineatul (2) din Codul Administrativ ca
fiind contractul incheiat, in scris, intre autoritatea publicd si o persoand, si anume
concesionarul, prin care autoritatea publica transfera, pentru o perioada limitata de timp,
dreptul si obligatia de a exploata bunul proprietate publica, in schimbul unei redevente platite
de concesionar. Concesionarul asigura fondurile necesare pentru exploatarea bunului public si,
n consecinta, genereaza venituri la bugetul local prin plata redeventelor.

Distinctia fundamentald intre contractul de concesiune publicd reglementat de Codul
Administrativ si contractul de concesiune de lucrari si servicii reglementat de Legea nr.
100/2016 (intrucat ambele sunt stabilite pe proprietatea publica si in interes public) este c3, in
cazul celui din urma, exploatarea terenului se realizeaza prin intermediul realizarii si exploatarii
unor lucrari sau al prestarii unui serviciu.

Codul Administrativ marcheaza strict granita dintre cele doud tipuri de contracte de concesiune
publica, stabilind ca ori de cate ori obiectul unui contract de concesiune publica sau chiar al
unui contract de achizitie publicd este concesionarea/achizitia de lucrari sau servicii, care
reclamad exploatarea unor bunuri proprietate publicd, contractul va fi reglementat fie de Legea
nr. 98/2016, fie de Legea nr. 100/2016, si nu de Codul Administrativ.

Modul complex in care Codul Administrativ stabileste linia de demarcatie intre cele doua tipuri
de concesiuni urmareste, de fapt, sa clarifice faptul ca, Tn cadrul contractului de concesiune
publica prevdzut de Codul Administrativ, bunul este exploatat in starea in care se afla, fard a fi
nevoie de investitii majore, cum ar fi lucrari (de exemplu, infrastructura) sau exploatarea unor
servicii complexe (de exemplu, utilitati, servicii de transport etc.).

Tn acest scop, o concesiune publicd tipicd asupra activelor in temeiul Codului Administrativ
poate include exploatarea terenurilor agricole, exploatarea parcurilor, a facilitatilor de
agrement, a muzeelor, a patrimoniului istoric, a parcdrilor si exploatarea resurselor naturale.

Pentru a sprijini autoritdtile publice, si in special municipalitatile, in alegerea cadrului juridic
corect al contractului de concesiune, Codul Administrativ impune obligatia de a realiza un
studiu de oportunitate privind executarea unui contract de concesiune.

Atribuirea si executarea contractului de concesiune publicd de bunuri face obiectul unor
dispozitii specifice in temeiul Codului Administrativ.

. Pregatirea concesiunii

Concesionarea publica a activelor poate fi decisa de consiliul local de la nivelul municipalitatii,
pe baza initiativei publice sau private. Persoanele private interesate sunt autorizate sa adreseze
municipalitatilor propuneri de concesionare.
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Ca urmare a initiativei de concesionare, rolul studiului preliminar de oportunitate este de a
identifica argumentele economice, sociale si de mediu care sustin executarea concesiunii si de
a stabili redeventa minima, durata concesiunii si procedura de licitatie.

Dupa cum s-a mentionat mai sus, in cazul in care studiul de oportunitate arata ca exploatarea
bunurilor publice implica realizarea de lucrari si/sau prestarea de servicii, municipalitatea ar
trebui sa decida daca va realiza o achizitie publica sau o concesiune de lucrari sau de servicii.

Consiliul local de la nivelul municipalitatii trebuie sa aprobe studiul de oportunitate pentru ca
concesiunea sa isi continue procedura.

. Procedura de licitatie

Procedura de licitatie se desfasoara pe baza unui caiet de sarcini care prezinta conditiile
generale ale concesiunii, destinatia activelor si cerintele privind exploatarea, interdictiile,
durata, nivelul redeventelor si conditiile speciale impuse de natura activelor.

Consiliul local municipal trebuie sa aprobe documentatia de licitatie care contine cererea de
oferte, caietul de sarcini, clauzele obligatorii in conformitate cu modelul de contract de
concesiune, instructiunile pentru ofertanti, inclusiv constrangerile de timp si continutul
obligatoriu al ofertei, criteriile de atribuire, instructiunile privind cdile de atac disponibile si
garantiile solicitate.

Atribuirea contractului de concesiune publica se realizeaza prin intermediul unei proceduri de
licitatie deschisd, cu respectarea unor principii specifice de achizitie. Municipalitatea este
obligata sd asigure transparenta procedurii prin publicarea anuntului de participare in
Monitorul Oficial al Romaniei si in ziare de circulatie nationala si locala, precum si pe site-ul
propriu sau pe alte canale media, cu 20 de zile inainte de data limitd de depunere a ofertelor.

Procedura de licitatie este valabild dac3 sunt depuse cel putin doud oferte. in situatia in care
aceasta limita nu este atinsa, municipalitatea este obligata sa anuleze procedura de licitatie si
sa relanseze o noud procedura de licitatie. A doua procedura de licitatie este considerata
valabila daca se depune o singura oferta.

Codul Administrativ prevede un numar limitat de criterii de atribuire care pot fi aplicate de
municipalitate la selectarea concesionarului: nivelul cel mai ridicat al redeventei, capacitatea
financiara a concesionarului, protectia mediului si conditiile specifice impuse de natura bunului.
Municipalitatea stabileste ponderea fiecdrui criteriu in functie de importanta acestuia pentru
exploatarea eficienta a bunului. Comitetul de evaluare, desemnat in mod special la nivelul
municipalitatii, finalizeaza procedura de licitatie prin evaluarea ofertelor in cadrul unei sedinte
publice. Comitetul de evaluare va evalua ofertele si va stabili punctajele pe baza criteriilor de
atribuire si a cotei corespunzatoare acestora.

Anuntul de atribuire a contractului care va fi publicat in continuare in acelasi mod ca si anuntul
de participare la licitatie.

Ca o observatie practica generald, reglementarea criteriilor de atribuire si a ponderarii acestora
n punctajul final este opacd si, intr-o anumitd masura, deficitara, deoarece nu prevede
instructiuni clare pentru a sustine atribuirile legitime. Tn plus, regulamentul incurajeazi
atribuirea de contracte bazate in principal pe beneficiile economice obtinute de municipalitate,
respectiv pe nivelul redeventei, ceea ce are un impact negativ asupra incheierii unor concesiuni
orientate spre calitate, durabile si ecologice.

. Cadrul contractual
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Tn conformitate cu dispozitiile legale aplicabile, structura contractului de concesiune publicd
este Tmpartitda in sectiuni: (i) sectiunea obligatorie, care include clauzele prevazute n
documentatia de atribuire si care nu pot fi modificate, si (ii) sectiunea negociata, care include
clauzele convenite de comun acord de citre parti. In general, sectiunea negociat se limiteaz
la aspectele neesentiale ale contractului.

O serie de clauze contractuale sunt esentiale pentru contractul de concesiune publicd, din
punctul de vedere al validitatii:

- Durata

Durata concesiunii este limitatd la maxim 49 de ani. Limitarea este impusa pentru a proteja
concurenta si pentru a evita promovarea unui tratament preferential.

- Dreptul si obligatia de exploatare

Concesionarul este Tnvestit cu dreptul si, in acelasi timp, cu obligatia de a exploata activul.
Dreptul de exploatare include dreptul de a Tncasa orice venituri si produse generate de activ,
pe durata concesiunii.

Concesionarul suportd riscurile economice legate de exploatare si trebuie sa realizeze
exploatarea in limitele create de obiectivele concesiunii.

Exploatarea este supusa unor reguli stricte menite sa asigure eficienta si continuitatea
exploatdrii, completate de clauze care asigurd protectia mediului si conservarea bunului.

- Redeventa

Una dintre obligatiile fundamentale ale concesionarului este de a plati redeventa. Astfel,
redeventa este consideratd ca fiind remuneratia obtinuta de municipalitate pentru transferul
dreptului de exploatare a bunului.

- Echilibrul economic

Legatura creatd intre drepturile de exploatare si redeventa se bazeaza pe principiul echilibrului
economic care guverneaza contractul de concesiune publica.

Tn acest scop, concesiunea trebuie sa fie conceputd prin contract astfel incat si permitd
concesionarului sa exploateze bunul intr-un mod care sa genereze un randament rezonabil al
investitiei, asigurand Tn acelasi timp protejarea concesionarului impotriva riscurilor si a
pierderilor potentiale.

Principiul echilibrului financiar care ghideaza contractul de concesiune sta la baza urmatoarelor
prevederi: (i) exonerarea de raspundere a concesionarului pentru taxele excesive legate de
executarea concesiunii rezultate din masuri impuse de municipalitate sau din cazuri de forta
majora/cazuri fortuite si (ii) posibilitatea municipalitatii de a modifica unilateral contractul in
situatii exceptionale care necesitd salvgardarea interesului public, concesionarul fiind obligat sa
continue exploatarea.

- Destinatia activelor

O prevedere speciala Tn cadrul contractului de concesiune publicd este reprezentata de
destinatia activelor care sunt angajate in contractul de concesiune. Legislatia romana face
distinctia intre activele concesiunii (activele asupra carora s-a instituit concesiunea, precum si
activele rezultate din investitiile realizate in cadrul concesiunii) si activele care apartin
concesionarului, respectiv activele utilizate pentru realizarea concesiunii, care au fost
intotdeauna in proprietatea concesionarului.
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La Tncetarea contractului de concesiune, bunurile concesionate vor reveni in proprietatea
publica a municipalitatii, libere de orice sarcini si servituti.

- Subconcesionarea

Subcontractarea incheiata de concesionar cu privire la orice parte a concesiunii este strict
interzisa.

- Rezilierea unilaterala

Municipalitatile dispun de puteri discretionare pentru protejarea interesului public, care
prevaleaza asupra interesului privat al concesionarului.

Aceste puteri discretionare se referd la posibilitatea de a modifica sau de a rezilia unilateral
contractul de concesiune ori de cate ori protejarea interesului public necesita aceste masuri.
Rezilierea wunilaterala a contractului oferd concesionarului dreptul la o despagubire
corespunzatoare pentru prejudiciile nregistrate.

(b). Concesiuni asupra activelor aflate in proprietate privata

Reluand o orientare juridicd anterioara in Romania, Codul Administrativ reglementeaza
concesiunea asupra bunurilor aflate in proprietate privatd. Aceasta perspectiva juridica este
contrara cadrului de referinta prevazut de Codul Civil roman.

Tn acest sens, in conformitate cu articolul 866 din Codul Civil, dreptul de concesiune este descris
ca fiind un drept imobiliar atribuit exclusiv proprietatii publice. in plus, articolul 355 din Codul
Administrativ plaseaza activele din proprietatea privata ale municipalitatilor in circuitul civil,
ceea ce inseamnad ca aceste active ar putea fi tranzactionate in conformitate cu dispozitiile
legale generale care reglementeaza proprietatea privata.

Tn ciuda unei tendinte clare a Codului Civil de a delimita intre proprietatea publici si cea privats,
aproband flexibilitatea necesara a relatiilor contractuale pe proprietatea privata, Codul
Administrativ nu le ofera municipalitatilor flexibilitate in dezvoltarea domeniului lor privat.

Tn acest scop, in temeiul Codului Administrativ, concesionarea bunurilor proprietate privatd
este foarte putin reglementatd, intrucat dispozitiile care reglementeaza concesionarea publica
a bunurilor proprietate publica sunt aplicabile si concesiunilor private.

Tn plus, ar trebui addugat faptul cd contractele de concesiune publicd asupra proprietétii publice
sunt contracte administrative guvernate de reguli specifice, care decurg din necesitatea de a
proteja interesul public si care sunt incompatibile cu regimul proprietdtii private si cu
dispozitiile care reglementeaza contractele incheiate asupra proprietatii private.

Desi este adevarat ca proprietatea privatd a municipalitatilor ar trebui, de asemenea, sa fie
dezvoltata Tn interes public si tindnd cont de utilizarea fondurilor publice si de eficienta
economicd, impunerea unor reguli stricte care ghideaza concesiunile publice in ceea ce priveste
proprietatea privata poate impiedica in cele din urma dezvoltarea adecvata si valorificarea
financiara a proprietatii private dintr-o perspectiva practica.

Principalele defecte ale acestui regim nediscriminatoriu de concesiuni private includ:
- realizarea unui studiu de oportunitate costisitor,

- restrictia cu privire la numdrul de participanti la o procedura de licitatie desfasurata in
mod valabil,

- incertitudinea in ceea ce priveste caracterul juridic al contractului - contract privat sau
contract administrativ, cu diverse implicatii, inclusiv posibila modificare sau reziliere
unilaterald a contractului de catre municipalitate.
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(c). Concesiunile de lucrari si servicii publice

Concesiunile de lucrari si servicii publice sunt reglementate de Legea nr. 100/2016 privind
concesiunile de lucrari si servicii, care transpune Directiva 2014/23/UE privind atribuirea
contractelor de concesiune. Legea nr. 100/2016 se completeaza prin Hotararea de Guvern nr.
867/2018 privind normele metodologice aferente procedurilor de atribuire a contractelor de
concesiune de lucrari si servicii prevazute de Legea nr. 100/2016.

Contractul de concesiune de lucrari este definit de legislatia romana ca fiind "contractul cu titlu
oneros incheiat in scris prin care una sau mai multe entitéti contractante incredinteazd
executarea unor lucrdri unuia sau mai multor operatori economici, a cdrui contraprestatie
constd fie numai in dreptul de a exploata lucrdrile care fac obiectul contractului, fie in acest
drept insotit de o platd".

Contractul de concesiune de lucrari si servicii publice se concentreaza in jurul a trei
caracteristici juridice principale:

(). Transferul unei parti substantiale a riscului economic, legat de executarea contractului,
de la autoritatea contractanta la concesionar.

Tn acest scop, concesionarul va suporta riscul rezultat din exploatarea lucrédrilor sau din
prestarea serviciilor. Prin urmare, se asteaptd ca concesionarul sd finanteze investitia si
exploatarea lucrdrilor si sa suporte riscurile care decurg din acestea, deoarece expertiza sa
profesionala ar trebui sa favorizeze o exploatare eficienta si sa atenueze riscurile comerciale si
financiare relevante.

Transferul celei mai mari parti a riscului economic legat de exploatare este esential pentru
calificarea contractului ca o concesiune de lucrdri sau de servicii. Riscul legat de exploatarea
realizatda de concesionar este cunoscut si sub denumirea de "risc operational", Legea nr.
100/2016 subclasificand riscul operational in risc de cerere si risc de oferta. Riscul operational
este riscul care indeplineste cumulativ urmatoarele conditii:

- nu se afld sub controlul partilor contractante;
- implicd expunerea la fluctuatiile pietei; si
- concesionarul nu are garantata recuperarea costurilor de investitie si de exploatare.

Prin urmare, in cazul in care contractul de concesiune de lucrdri publice sau de servicii prevede
despdgubirea concesionarului pentru pierderi viitoare, este clar ca acest contract nu poate fi
calificat drept concesiune.

(ii).  Beneficiarii finali ai serviciilor sau lucrarilor efectuate sunt, de obicei, terti, utilizatori finali
care platesc tarife pentru utilizarea lucrarilor sau serviciilor.

(iii).  Obiectul serviciilor, scopul lucrarilor exploatate pe care se bazeaza concesiunea trebuie
sa se refere la o chestiune de interes public.

Tn acest sens, trebuie mentionat faptul c& lucrdrile executate prin contractul de concesiune de
lucrari publice sunt individualizate Tn proprietatea publica a entitatii contractante si vor reveni
n administrarea municipalitatii la incetarea perioadei de concesiune.

Atribuirea si executarea contractelor de concesiune de lucrari publice sau de servicii se supun
urmatoarelor conditii si reglementari principale:

. Pregatirea concesiunii

Tnainte de lansarea procedurii de atribuire, entitatea contractantd trebuie si efectueze un
studiu de fundamentare. Scopul studiului de fundamentare este de a reflecta daca o parte
majora a riscului economic este transferata sau nu de la entitatea contractanta la
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operatorul economic. In cazul in care studiul de fundamentare aratd c3 nu are loc transferul
mentionat anterior, contractul trebuie calificat ca un contract de achizitie publica in temeiul
Legii nr. 98/2016 si nu ca un contract de concesiune publica.

. Procedura de licitatie

La fel ca si in cazul contractelor de achizitie publica, contractele de concesiune publica sunt
fmpartite n functie de criterii monetare, respectiv toate contractele de concesiune publica cu
o valoare estimata egala sau mai mare de 24.977.096 lei se supun regulilor riguroase din Legea
nr. 100/2016. Contractele publice de concesiune incadrate sub pragul monetar specificat vor fi
atribuite cu respectarea normelor UE privind achizitiile publice bazate pe procedura
simplificata.

Cerintele privind publicitatea si anuntul publicitar, precum si reglementarile privind procedura
de licitatie, enumerate in sectiunea 3.1.5(i) de mai sus (Achizitia de lucrdri) sunt aplicabile in
mod similar cerintelor de transparenta pe care trebuie sa le indeplineascd atribuirea
contractului de concesiune publica.

Avand in vedere natura si durata unui contract de concesiune publica, caietul de sarcini trebuie
sa furnizeze informatii detaliate cu privire la: specificatiile tehnice pe care trebuie sd le
indeplineascd lucrdrile sau serviciile; obiectivele pe termen lung, mediu si scurt ale proiectului;
conditiile de exploatare; conditiile de operare; indicatorii calitativi si cantitativi pe care
concesionarul trebuie sa 1i realizeze; propunerea privind alocarea riscurilor; regimul juridic al
bunurilor si activelor utilizate sau realizate Tn cadrul contractului de concesiune.

Procedura de licitatie deschisa si dialogul competitiv reprezinta singurele proceduri de atribuire
disponibile prevazute pentru incheierea unui acord de concesiune. Procedura simplificatd se
aplica exclusiv concesiunilor sub un anumit prag.

Tn situatii exceptionale, in general caracterizate de urgenta, autorititile contractante pot atribui
contractul de concesiune prin intermediul unei proceduri negociate, fara publicare prealabila.

. Cadrul contractual
- Durata concesiunii

Durata concesiunii trebuie sd fie limitata pentru a evita efectele negative asupra concurentei.
In acelasi timp, durata concesiunii ar trebui sa permitd concesionarului sa isi recupereze
investitia si sd obtind un randament rezonabil al investitiei.

- Subcontractare

Concesionarul este obligat sad prezinte in oferta depusa subcontractantii care vor fi angajati pe
durata concesiunii. Toti subcontractantii propusi de cdtre concesionar trebuie sa indeplineasca
criteriile de selectie si de calificare relevante mentionate in documentatia de atribuire.

- Obligatiile privind protectia sociald, ocuparea fortei de muncd si mediul, precum si
calitatea lucrdrilor si a exploatarii
Selectia unei oferte si modul de derulare a contractului de catre ofertantul selectat pot face

obiectul unor conditii sociale, de ocupare a fortei de munca si de protectie a mediului specifice,
in functie de natura lucrarilor.

Cu toate acestea, realizarea si exploatarea lucradrilor trebuie sa respecte cerintele specifice de
calitate impuse de entitatea contractanta.

- Modificarea contractului

Modificarea contractului face obiectul unor dispozitii legale specifice, care interzic, in general,

modificarea contractului fara indeplinirea unei proceduri distincte (noi) de atribuire,
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(iii).

~

in incercarea de a evita nerespectarea principiilor de achizitii publice prin modificarea abuziva
a contractelor de achizitii publice.

Contractul de concesiune poate fi modificat fara derularea unei noi proceduri de atribuire in
cazul unor clauze de revizuire preexistente, comunicate prin intermediul anunturilor de
participare, sau in anumite situatii exceptionale justificate de necesitate si limitate la 0 anumita
valoare economic$ atribuitd modificarii. In general, modificérile substantiale ale contractului de
concesiune raman interzise, in special daca acestea sunt menite sa afecteze echilibrul economic
al contractului in favoarea concesionarului sau sa acopere riscurile transferate.

Cu toate acestea, in scopul de a oferi mijloace contractuale care sd permita restabilirea unui
echilibru economic al acordului, Legea nr. 100/2016 permite modificarea contractului de
concesiune in conditiile (i) clauzelor de revizuire si (ii) n cazul in care sunt indeplinite
urmatoarele conditii cumulative: necesitatea modificarii a fost imprevizibila, natura generald a
concesiunii nu este modificata si orice crestere a pretului nu depaseste 50% din valoarea
concesiunii initiale.

- Rezilierea unilaterald a contractului de cGtre autoritatea contractantd

In cele din urm3, principala caracteristicd contractuald a concesiunilor de lucriri si servicii
publice si a contractelor de achizitii publice, in general, este reprezentata de dreptul autoritatii
contractante de a denunta contractul unilateral. Rezilierea unilaterald poate fi invocatd din
aceleasi motive prezentate la punctul 3.1.5 litera (i) de mai sus (Achizitia de lucréri).

Parteneriatul public-privat

Parteneriatul public-privat ("PPP") reprezinta o forma sofisticata de cooperare intre autoritatile
publice si operatorii privati, care au ca scop asigurarea finantarii, constructiei, renovarii,
gestionarii sau intretinerii unei infrastructuri si/sau a furnizarii de servicii.

Practica internationald si europeana include utilizarea PPP in proiecte de infrastructurd, in
domenii precum transporturi, sintate publicd, securitate nationald si educatie. in general,
PPP-urile vizeaza dezvoltarea proiectelor de infrastructurd prin recurgerea la capitalul unui
partener privat si la expertiza acestuia In desfasurarea de activitati profitabile.

O caracteristica distinctiva a PPP este relatia pe termen lung dintre cei doi parteneri, stabilita
pentru a permite partenerului privat sa si recupereze investitia si sa inregistreze profituri.

PPP poate oferi solutii care sa asigure un bun raport calitate-pret, avand in vedere cd partenerul
privat poate sa obtina costuri mai mici, o calitate mai buna si riscuri reduse.

Prin urmare, in contextul acestei analize, structurile si modelele PPP sunt relevante in situatiile
in care municipalitadtile intentioneazad sa se angajeze in proiecte complexe de dezvoltare a
infrastructurii, deoarece astfel de tipuri de angajamente pot acoperi toate fazele de dezvoltare
a infrastructurii: proiectare, realizare, operare, intretinere.

Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 39/2018 privind parteneriatul public-privat ("OUG nr.
39/2018") reglementeaza cadrul in care se pot realiza PPP-uri in Romania, principalele cerinte
de reglementare a parteneriatelor public-private incluzand:

. Pregatirea PPP

Tnainte de a lansa un proiect PPP, municipalitatea ar trebui s3 efectueze un studiu de
fundamentare si sa evalueze daca sunt indeplinite principalele conditii pentru a se angaja intr-
un PPP. Initiativa de a lansa un proiect PPP apartine intotdeauna partenerului public.

Studiul se concentreaza pe viabilitatea economica a proiectului in cadrul unei structuri PPP, prin
comparatie cu alternativele traditionale de achizitii publice. In esentd, scopul
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studiului de fundamentare este de a demonstra dacd optiunea PPP ofera cu adevarat un
beneficiu real, spre deosebire de optiunile traditionale de achizitii publice.

Consiliul local de la nivelul municipalitatii trebuie sa aprobe studiul de fundamentare.
. Selectia partenerului privat

Selectia partenerului privat se realizeaza prin intermediul unei proceduri de licitatie. Partenerul
public are posibilitatea de a alege dintre procedurile de atribuire prevazute de Legea nr.
98/2016, Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale si Legea nr. 100/2016. Selectia intre
procedurile disponibile se face pe baza rezultatelor studiului de fundamentare, in functie de
obiectul PPP si de transferul riscurilor operationale.

Dupd cum a declarat Comisia Europeana®® , avand in vedere complexitatea proiectelor PPP si
necesitatea ca partile contractante sa deruleze negocieri, dialogul competitiv este considerat
cea mai potrivita procedura de licitatie pentru atribuirea unui contract PPP. Procedura de dialog
competitiv permite autoritatii publice, care nu este in mod obiectiv Tn masura sa defineasca
specificatiile tehnice, forma juridica si structura financiara a proiectului care ar satisface cel mai
bine nevoile si obiectivele sale, sa se angajeze intr-un dialog deschis cu toti operatorii privati
interesati. Dupad faza de dialog, operatorii privati sunt invitati sa si prezinte ofertele tehnice si
financiare, pe baza solutiilor care au reiesit in timpul dialogului.

. Cadrul contractual

OUG nr. 39/2018 prevede doua tipuri de parteneriate public-privat: (i).
parteneriatul public-privat contractual si

(ii). parteneriatul public-privat institutional.

Parteneriatul public-privat contractual presupune stabilirea de legaturi contractuale intre
parteneri. Infiintarea unui PPP contractual implic constituirea unei entitéti juridice separate, o
entitate de proiect detinuta in Tntregime de partenerul privat. Astfel, acordul PPP va fi incheiat
de partenerul public, partenerul privat si entitatea de proiect.

Parteneriatul public-privat institutional presupune cooperarea dintre parteneri prin
constituirea unei entitati de proiect detinute in comun de partenerul public si partenerul privat.
Prin urmare, entitatea de proiect este insarcinata cu furnizarea de lucrari sau servicii publice.
Astfel, acest tip de PPP este mai potrivit pentru proiectele care vizeaza administrarea serviciilor
publice la nivel de municipalitate. Participarea partenerului public in entitatea de proiect
permite partenerului public sa exercite un control direct asupra gestionarii serviciului.

- Drepturi si obligatii cu privire la teren/infrastructurd

Partenerul privat este Tnvestit cu drepturi reale asupra terenului/ infrastructurii care urmeaza
sa fie dezvoltatd, un drept de superficie sau un drept de concesiune, in functie de incadrarea
imobilului in proprietatea publica sau privata a partenerului public.

Acordul ar trebui sa prevada in mod expres daca, la incetarea acestuia, activele rezultate din
proiect revin in proprietatea partenerului public, rdman in proprietatea entitatii de proiect sau
pot fi achizitionate de partenerul privat.

- Impdrtirea riscurilor

Evaluarea si impartirea riscurilor in cadrul unui proiect PPP difera de matricea de evaluare si
impartire a riscurilor Tn cadrul unui proiect de achizitii publice traditional.

18 Comisia Europeana, Cartea verde privind parteneriatele public-privat si dreptul comunitar in materie de contracte publice si
concesiuni
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(iv).

Tn cadrul structurilor PPP, obiectivul este transferul unei parti importante a riscurilor legate de
proiect de la partenerul public la partenerul privat. Cu toate acestea, in fiecare caz se
efectueazd o analiza specifica a posibilei iImpartiri a riscurilor, asigurand repartizarea riscurilor
in functie de capacitatea partenerilor de a face fata riscurilor respective.

- Finantarea investitiei

O caracteristicd esentiala a PPP-urilor este reprezentata de faptul ca partenerul privat asigura
finantarea proiectului.

Tn plus, finantarea PPP din surse externe este consideratd ca un imprumut extra bilantier,
aspect care, in contextul acestei analize, ar putea fi foarte bine exploatat de municipalitati,
deoarece aceste entitdti nu sunt supuse constrangerilor legale privind indatorarea prevazute
de reglementarile privind finantele publice.

Totusi, partenerul public poate contribui si el la finantarea proiectului, contributia sa fiind
plafonatd la un procent de 25% din valoarea totala a investitiei, In conformitate cu legislatia
romaneasca aplicabild in domeniul PPP.

- Remunerarea partenerului privat

Remunerarea partenerului privat in cadrul unui acord de parteneriat public-privat poate lua
diverse forme. Aceastd remuneratie a partenerului privat poate fi astfel asemdnatoare cu
remuneratia din cadrul acordurilor de concesiune de lucrdri publice sau de servicii. Prin urmare,
principalul venit al partenerului privat este reprezentat de tarifele percepute de la utilizatorii
finali ai serviciilor sau lucrarilor si, in unele cazuri, este completat de o plata din partea
partenerului public.

Cu toate acestea, in cazul in care obiectul PPP este reprezentat de gestionarea infrastructurii
(de exemplu, o infrastructura spitaliceasca), remuneratia partenerului privat este reprezentata
de platile efectuate de partenerul public.

Tn toate cazurile, partenerul public poate efectua plati citre partenerul privat exclusiv in cadrul
fazelor de operare siintretinere a proiectului, cu exceptia contributiei pe care partenerul public
o poate aduce la finantarea investitiei.

Cea mai mare diferentd dintre PPP-uri si concesiuni in legislatia romaneasca este cd, in cazul
PPP-urilor, mai mult de jumatate din veniturile inregistrate de entitatea de proiect pe parcursul
proiectului trebuie sa provina din platile efectuate de partenerul public.

Aceastd ultima dispozitie legald specificd poate crea reticentd in randul municipalitatilor,
deoarece municipalitatile ar trebui sa elaboreze si sa puna n aplicare pe o perioada lunga de
timp un plan financiar si o previziune bugetara amanuntita.

Contracte de inchiriere

Codul Administrativ al Romaniei le ofera municipalitatilor posibilitatea de a incheia contracte
de inchiriere a proprietatii publice sau private.

Potrivit reglementarilor, inchirierea proprietatii publice este aprobata de consiliul local la
nivelul municipalitatilor, decizia relevanta incluzand, printre altele, nivelul minim al chiriei si
durata contractului de inchiriere.

Tn ceea ce priveste competitivitatea procedurii, toate contractele de inchiriere sunt atribuite
prin intermediul procedurilor de licitatie deschisa, cu respectarea tuturor principiilor de achizitii
publice. Procedura de licitatie trebuie sa parcurga toate etapele relevante, descrise anterior:
intocmirea si aprobarea documentatiei de licitatie relevante, publicarea anuntului de
participare, depunerea si evaluarea ofertelor pe baza criteriilor de atribuire prestabilite,
publicarea anuntului de atribuire.
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3.1.6.

Criteriile de atribuire pot fi selectate din urmatoarele optiuni legale disponibile: nivelul cel mai
ridicat al chiriei, capacitatea economica a ofertantilor, protectia mediului si conditii speciale Tn
functie de natura bunurilor inchiriate, cu o pondere corespunzatoare pentru fiecare criteriu de
atribuire.

Principalele faze de executie a lucrarilor de constructii in Romania

n general, efectuarea de lucrdri de constructii in Romania, fie de citre persoane fizice/entitati
private, fie de cdtre autoritatile publice, este permisd numai pe baza unei autorizatii de
constructie si in conformitate cu reglementarile urbanistice.

Am rezumat mai jos procesul general de autorizare, subliniind principalele etape si provocarile
cel mai des intalnite. Un principiu fundamental aplicabil in dreptul romanesc este acela ca
nulitatea unui act sau a unui document atrage dupa sine invalidarea tuturor actelor ulterioare
emise In baza acestuia. Astfel, fiecare pas si document emis in procesul de autorizare este
important pentru valabilitatea autorizatiei de construire - actul final de autoritate.

Norme si proceduri de urbanism

Tn conformitate cu prevederile Legii nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul
("Legea nr. 350/2001"), teritoriul Romaniei face parte din avutia nationald, statul avand atat
dreptul, cat si obligatia de a asigura administrarea, dezvoltarea durabila si echilibrata a acestui
teritoriu, precum si o utilizare corecta si eficientd a terenurilor, prin activitati de urbanism si
amenajare a teritoriului.

Activitatile de urbanism si amenajare a teritoriului la nivelul municipalitatilor sunt coordonate
de consiliul local al acestora si sunt guvernate de principiile autonomiei locale, descentralizarii
serviciilor publice, consultarii publice si transparentei decizionale.

Normele de urbanism pot fi impartite Tn doua categorii:

(a). norme generale de urbanism: adoptate de autoritatile publice centrale si care trebuie
respectate pe intreg teritoriul tarii. Aceste norme sunt prevazute in legislatia primara (de
exemplu, Legea nr. 350/2001), precum si in legislatia secundara (de exemplu,
Regulamentul general de urbanism); si

(b).  norme locale de urbanism: sunt adoptate de autoritatile publice locale si se aplica la
nivelul fiecarei municipalitati. Aceste norme sunt prevazute in planurile de urbanism si in
regulamentele locale de urbanism adoptate de fiecare municipalitate.

Documentatiile relevante pentru realizarea lucrarilor de constructii in Romania sunt compuse
din Regulamentul general de urbanism, regulamentele locale de urbanism si planurile de
urbanism.

Regulamentul general de urbanism contine un set de norme tehnice si juridice pe baza carora
sunt adoptate planurile de urbanism si regulamentele locale de urbanism. Regulamentul
general de urbanism a fost aprobat de Guvernul Romaniei prin Hotdrarea de Guvern nr.
525/1996.

Regulamentele locale de urbanism sunt aprobate de consiliile locale ale municipalitatilor, odata
cu adoptarea planurilor de urbanism general si zonal. Regulamentele locale de urbanism
detaliaza prevederile Regulamentului general de urbanism, in conformitate cu conditiile si
caracteristicile specifice ale fiecarei comune.

n conformitate cu prevederile Legii nr. 350/2001, existd trei tipuri de planuri de urbanism:
(i). planul general de urbanism ("PUG");

(ii).  planul urbanistic zonal ("PUZ"); si
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(iii).  planul de urbanism detaliat ("PUD").
Diferentele dintre cele trei tin de domeniul de aplicare si scop.

PUG reprezinta principalul instrument de planificare urbana locald, prin care autoritatile publice
locale stabilesc directiile, principiile, prioritatile si reglementarile de dezvoltare urbana a unei
municipalitati. PUG contine reguli de urbanism pe termen scurt, mediu si lung, aplicabile pe
intreg teritoriul unei municipalitati, cum ar fi: utilizarea terenurilor situate in intravilan,
organizarea infrastructurii de circulatie, modernizarea si dezvoltarea infrastructurii tehnice si
de utilitati, zonarea functionald a teritoriului, instituirea de zone protejate, instituirea de
restrictii de construire, evolutia si dezvoltarea functionald a municipalitatii etc.

PUG este aprobat de consiliul local al municipalitatilor, autoritatile publice avand obligatia de a
actualiza PUG cel putin o data la 10 ani.

PUZ este un instrument de planificare urbana care coordoneaza dezvoltarea urbanistica
generald a unei anumite zone a municipalitatii si care asigura corelarea acestei dezvoltari cu
prevederile PUG. PUZ contine prevederi referitoare la regimul constructiilor, functiunea zonei
prevazute, regimul de Tnaltime maxima, coeficientul de utilizare a terenului, procentul maxim
de ocupare a terenului, distantele care trebuie respectate intre constructie si limitele terenului,
caracteristicile arhitecturale ale constructiilor prevazute si materialele de constructie permise.

PUD reglementeaza cerintele detaliate de urbanism si amplasarea constructiei avute in vedere
pe o anumita parcel3, distantele fata de limitele terenului, accesele auto si pietonale, aplicabile
unei parcele de teren in corelatie cu parcelele invecinate. Observam ca, in general, PUD se
aplica numai la parcela de teren care se intentioneaza a fi dezvoltatda. Mai mult, PUD nu face
decat sa detalieze prevederile PUG si PUZ si nu poate modifica prevederile acestor din urma
planuri de urbanism.

Atat PUZ-urile, cat si PUD-urile sunt aprobate de consiliile locale, pe baza certificatului de
urbanism emis de primar (diferit de cel solicitat pentru eliberarea autorizatiei de construire), a
avizelor/autorizatiilor solicitate prin acest certificat si obtinute de investitor si a proiectului de
urbanism intocmit de un arhitect sau urbanist autorizat.

Pe langa terenurile construibile, proprietatile imobiliare municipale includ adesea active cu
regim special, dat fie de natura bunului, fie de normele de urbanism. De exemplu, malurile
raurilor sau ale lacurilor beneficiaza de un regim special de protectie, dezvoltarile in astfel de
zone fiind limitate. Tn plus, normele de urbanism stabilesc adesea zone speciale protejate in
care lucrdrile de constructie sunt interzise sau restrictionate, cum ar fi zonele limitrofe
infrastructurii de transport, monumente istorice etc.

Mai mult, ca reguld generald, nu se poate schimba destinatia parcelelor sau a unor parti de
parcele desemnate prin planurile de urbanism ca "zone verzi" - schimbarea destinatiei spatiilor
verzi este sanctionata cu nulitate absolutd. Zonele verzi au un regim de construire restrictiv,
parametrii urbanistici (de exemplu, procentul de teren care poate fi ocupat de constructii) fiind
redus, iar orice constructie ridicatd pe acestea avand in general o destinatie publicd (de
exemplu, parcuri, centre sportive sau culturale etc.).

. Actualizarea planurilor de urbanism existente

Din punct de vedere istoric, practica urbanismului in Romania s-a confruntat cu multiple
dificultati, deoarece majoritatea municipalitatilor nu au reusit sa isi actualizeze PUG-ul o data
la 10 ani ( de exemplu, PUG-ul Bucurestiului a fost aprobat in anul 2000 si nu a fost inca
actualizat).
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Lipsa unor PUG-uri actualizate a generat multiple disfunctionalititi urbanistice. Tn ceea ce
priveste relevanta planificarii urbane si adecvarea acesteia la nevoile si provocdrile fiecarei
municipalitati, lipsa unor planuri actualizate a dus la o dezvoltare neregulatd si la dificultati in
abordarea problemelor urbane, cum ar fi traficul, protectia zonelor verzi etc.

Tn plus, neactualizarea PUG-urilor a avut un impact si asupra procesului de autorizare, in multe
municipalitati elaborarea unui PUZ fiind o conditie prealabild obligatorie pentru autorizarea
lucrarilor de constructie, deoarece PUG-ul a devenit insuficient sau irelevant.

n prezent, majoritatea autoritatilor publice locale (inclusiv cele din Bucuresti) sunt in procesul
de elaborare si promulgare a unor noi PUG-uri; cu toate acestea, ele se confrunta cu dificultati
in a reflecta statutul urbanistic actual al fiecarei municipalitati. Noile PUG-uri trebuie sa tina
cont de toate modificarile si reglementarile urbanistice survenite de la aprobarea actualelor
planuri de urbanism, inclusiv prin intermediul multitudinii de planuri urbanistice zonale. Astfel,
autoritatile locale se confrunta cu o mare provocare in a reflecta cu acuratete toate aceste
reglementari de urbanism intr-un PUG unitar si coordonat.

. Procedura de aprobare a planurilor de urbanism

Adoptarea documentatiilor de urbanism este guvernata de principiul consultarii publice.
Autoritatile trebuie sd asigure participarea oricdrei parti interesate la toate etapele procesului
de elaborare si aprobare a documentatiilor de urbanism. Prin urmare, publicul trebuie sa aiba
acces la toate documentele care justifica emiterea unei documentatii de urbanism, avand
dreptul de a adresa orice comentarii sau obiectii Tn legatura cu acestea si de a participa la
dezbateri publice. Din cauza acestei obligatii, care implicd mai multe runde de consultari,
procesul de aprobare este unul de lunga durata, de la 6 luni la peste un an.

Tn plus fatd de normele general aplicabile, fiecare municipalitate are obligatia de a adopta un
regulament local care sa reglementeze procesul de consultare publicd pentru aprobarea
planurilor de urbanism. Ca o observatie generala, am observat cd multe municipalitati nu au
publicat aceste norme locale pe site-urile lor, o masurd care ar ajuta investitorii privati sa
evalueze calendarul prevazut pentru un proiect de dezvoltare.

. Contestarea planurilor de urbanism

n ceea ce priveste contestatiile la planurile de urbanism, subliniem c§ astfel de documentatii
sunt calificate ca acte administrative si pot fi contestate in conformitate cu o procedura speciala
prevazutd de Legea nr. 554/2004 privind contestarea actelor administrative ("Legea
contenciosului administrativ").

n conformitate cu Legea contenciosului administrativ, un act administrativ individual poate fi
contestat in termen de maxim un an de la data la care reclamantul a luat cunostinta de existenta
actului, n timp ce un act administrativ normativ poate fi contestat fara limita de timp.

n lipsa unei prevederi exprese cu privire la calificarea planurilor urbanistice zonale ca acte
administrative individuale sau normative, potrivit doctrinei si jurisprudentei roméanesti, PUG-ul
este considerat, in general, un act normativ, in timp ce PUD-ul este calificat ca act individual.
Cu toate acestea, natura PUZ este contestata in doctrina si jurisprudenta roméaneasca. Conform
cercetdrii noastre, se pare ca majoritatea doctrinei si jurisprudentei califica PUZ-ul drept act
normativ.

Fara a aduce atingere celor de mai sus, potrivit Legii nr. 350/2001, documentatiile de urbanism
pot fi contestate in termen de maxim 5 ani de la data intrarii Tn vigoare a acestora.

Procedura de autorizare a lucrarilor de constructii
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Autorizatia de construire este un act administrativ individual care acorda dreptul de a construi
o cladire. Autorizatia este eliberatd, in general, de catre primarul®® localitatii in care se afla
amplasamentul. Autorizatia de construire trebuie sa fie emisa cu respectarea prevederilor Legii
nr. 50/1991 privind autorizarea lucrarilor de constructii ("Legea nr. 50/1991"), ale
regulamentului general de urbanism, ale planurilor de urbanism si ale regulamentelor locale de
urbanism, care contin norme obligatorii pentru autorizarea lucrarilor de constructii.

Conform prevederilor Legii fondului funciar nr. 18/1991, constructiile noi pot fi ridicate numai
pe un teren situat in intravilanul (intra-murros) municipalitatilor. Pentru parcelele de teren
situate in extravilan, autorizarea lucrarilor de constructii este permisa doar pentru anumite
tipuri de constructii, cum ar fi: constructii care deservesc activitatea agricold, constructii
militare, cai ferate, retele de distributie a gazelor/petrolului /electricitatii etc.

Cu exceptia posibilitatilor limitate mentionate mai sus, dezvoltarea de bunuriimobiliare in afara
limitelor orasului trebuie sa fie precedatd de includerea acestora in zona intravilana a
municipalitatii, prin intermediul documentatiei de urbanism.

Potrivit Legii nr. 50/1991, procedura de autorizare a lucrarilor de constructii cuprinde
urmatoarele etape:

(a). emiterea certificatului de urbanism;

(b). evaluarea impactului lucrarilor de constructie preconizate asupra mediului; (c).
emiterea avizelor preliminare solicitate prin certificatul de urbanism;

(d). redactarea documentatiei tehnice necesare pentru autorizarea lucrarilor de constructii;

(e). depunerea documentatiei pentru autorizarea lucrarilor de constructii la autoritatea
competents;

(f).  eliberarea autorizatiei de constructie.

Certificatul de urbanism este actul informativ?®, emis de aceeasi autoritate publicd competenta
sa elibereze autorizatia de construire, care prezinta situatia juridica, economica si tehnica a
terenului pe care se intentioneaza sa fie dezvoltat. Certificatul de urbanism stabileste
parametrii de urbanism care trebuie respectati si avizele preliminare care trebuie obtinute
pentru eliberarea autorizatiei de construire.

In cazul in care planurile de urbanism existente nu oferd suficiente detalii tehnice pentru
autorizarea lucrdrilor de constructie sau in cazul in care este necesara o derogare de la planurile
aprobate pentru dezvoltarea preconizata a terenului, autoritatile pot impune ca o conditie
pentru autorizatia de construire emiterea unui plan urbanistic zonal sau a unui plan urbanistic
de detaliu. Este extrem de important ca o astfel de cerinta sa fie clara si luatd in considerare
incd din etapele initiale ale unui proiect de dezvoltare municipald, deoarece are un impact
major atat asupra costurilor, cat si asupra calendarului acestuia.

19 Exista exceptii in domenii specifice, de exemplu , autorizatiile de construire pentru infrastructura nationald de transport sunt
eliberate de Ministerul Transporturilor; autoritatile din sistemul de aparare, ordine publica si siguranta nationala elibereaza
autorizatiile de construire pentru constructiile militare.

20 Certificatul de urbanism este o conditie prealabild obligatorie pentru eliberarea autorizatiei de construire. Fiind un simplu
act informativ, acesta nu acorda dreptul de a efectua lucrari de constructie. Uneori se sustine ca certificatul de urbanism nu
produce efecte juridice. Cu toate acestea, in cazul in care certificatul de urbanism contine informatii inexacte cu privire la
regimul aplicabil parcelei, considerdm ca acesta ar putea fi contestat.
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(iii).

Tn urma eliberérii certificatului de urbanism, in lumina cerintelor legislatiei privind protectia
mediului, Autoritatea pentru Protectia Mediului ("APM") analizeaza proiectul tehnic al
constructiei preconizate, evaluand impactul lucrdrilor preconizate asupra mediului. APM poate
impune cerinte specifice care trebuie respectate pentru eliberarea autorizatiei de constructie.

Asa cum am mentionat mai sus, parte din documentatia pentru autorizarea lucrarilor de
constructii sunt avizele preliminare solicitate prin certificatul de urbanism. Aceste avize sunt in
general solicitate de la furnizorii de utilitati publice, furnizorii de servicii de comunicatii, alte
autoritati publice, cum ar fi autoritdtile de politie pentru aprobarea de trafic, Inspectoratul
pentru Situatii de Urgentd pentru aprobarea de securitate la incendiu etc.

Documentatia tehnica stabileste toate detaliile tehnice ale constructiei si este intocmita cu
respectarea cerintelor din certificatul de urbanism, a avizelor prealabile si a actului de evaluare
emis de APM.

Potrivit Legii nr. 50/1991, autorizatia de construire trebuie emisa in termen de 30 de zile de la
inregistrarea la autoritatea competentd a documentatiei complete pentru autorizarea lucrarilor
de constructii.

n ceea ce priveste valabilitatea autorizatiei de constructie, existd doud termene diferite care
trebuie respectate. 1n primul rand, termenul de valabilitate al autorizatiei este stabilit de
autoritatea emitentd si nu poate depdsi 24 de luni. In aceastd perioadd trebuie s& inceapa
lucrarile de constructie. Autorizatia de construire stabileste, de asemenea, un al doilea termen,
pentru finalizarea lucrarilor, care se calculeaza de la data Tnceperii. Ambele conditii trebuie
respectate pentru a asigura finalizarea valabila a lucrarilor.

Tn cazul in care lucrarile de constructie nu sunt incepute sau finalizate in termenele mentionate
anterior, autoritatea publica poate prelungi valabilitatea autorizatiei de construire. O astfel de
prelungire poate fi acordata o singura data pentru o perioada care nu poate depasi 12 luni.

Autorizatia de construire este calificatd ca un act administrativ individual, care face obiectul
unei proceduri speciale de contestatie. Potrivit legii, aceasta poate fi contestatad in termen de
maxim un an de la data la care reclamantul a luat cunostinta de existenta sa.

Tn practica, o problemé cu care ne confruntdm adesea in ceea ce priveste evaluarea valabilititii
unei autorizatii de construire este daca se poate considera ca tertii ar fi trebuit sa stie de
existenta unei autorizatii de construire in urma publicdrii acesteia pe pagina de internet a
primériei. Intr-o lume din ce in ce mai digitalizatd, legiuitorii ar trebui s3 ia in considerare
aceastd realitate in vederea clarificarii acestei chestiuni.

Dupa finalizarea acestora, receptia lucrarilor de constructie este un proces prin care se constata
cd lucrdrile de constructie au fost finalizate cu respectarea tuturor cerintelor tehnice si in
conformitate cu prevederile autorizatiei de construire.

Receptia se realizeaza de catre o comisie de receptie, analizdnd respectarea autorizatiei de
construire si a avizelor solicitate prin certificatul de urbanism, realizarea lucrarilor de
constructie n conformitate cu contractul de construire si finalizarea tuturor lucrarilor
autorizate.

Receptia se finalizeaza prin incheierea procesului-verbal de predare-primire a receptiei, prin
care comisia de receptie poate aproba, suspenda sau respinge receptia lucrarilor de constructii.

Obligatii potrivit Legii nr. 10/1995

Prevederile Legii nr. 10/1995 privind calitatea in constructii ("Legea nr. 10/1995") instituie un
sistem al calitdtii in constructii, care asigura constructia
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3.1.7.

si exploatarea constructiilor la un nivel de calitate corespunzdtor, pentru a proteja viata
oamenilor, bunurile acestora si mediul inconjurator.

Legea nr. 10/1995 prevede multiple cerinte fundamentale care trebuie respectate pentru a
obtine o constructie de buna calitate, printre care amintim: rezistenta mecanica si stabilitatea,
siguranta la incendii, protectia impotriva zgomotului, igiena, sandtatea si protectia mediului,
economia de energie si izolarea termicd. Observdm ca obligatia de a indeplini si de a mentine
astfel de cerinte revine tuturor partilor implicate in procesul de constructie, inclusiv
investitorului, proprietarului si utilizatorului constructiei.

De asemenea, au fost impuse mai multe obligatii?* tuturor partilor implicate in procesul de
constructie, indiferent de proprietar, destinatie, categorie sau importantd, pentru a asigura un
standard de calitate ridicat pentru toate constructiile.

Reglementari privind

finantele publice (i).  Finantare

proprie

Legea nr. 273/2006 reprezintd cadrul de reglementare care trebuie respectat de catre
municipalitati atunci cand planifica si realizeaza proiecte de achizitie de terenuri sau de
dezvoltare a terenurilor din fonduri proprii. Finantarea proprie se refera la finantarea
proiectelor de investitii din veniturile inregistrate la bugetul local.

Consiliul local aprobd anual bugetul local al municipalitatii, inclusiv veniturile si cheltuielile
preconizate pentru anul respectiv.

Bugetul local al unei municipalitati este Tmpartit in doud sectiuni: sectiunea de functionare si
sectiunea de dezvoltare. Sectiunea de dezvoltare include veniturile si cheltuielile atribuite
dezvoltarii municipalitatii, inclusiv proiectele de dezvoltare a terenurilor.

Veniturile din sectiunile de dezvoltare sunt reprezentate, in general, de impozitele si taxele
locale impuse de municipalitate, de veniturile generate din vanzarea de active municipale,
precum si de prefinantarea si finantarea acordata de Uniunea Europeana.

Principala conditie prealabild pentru punerea in aplicare a proiectelor legate de terenuri
finantate de la bugetul local este existenta unor venituri suficiente pentru dezvoltare. Alte
conditii prealabile includ:

. Aprobarea angajamentelor bugetare

Fiecare proiect de dezvoltare trebuie sa fie inclus in bugetul anual al municipalitatii, cu nivelul
corespunzator de cheltuieli care urmeaza sa fie angajate in proiect si sursele de finantare
alocate. Pentru fiecare proiect se constituie un angajament bugetar, care reprezinta
repartizarea unei parti din veniturile totale pentru realizarea proiectului respectiv.

. Aprobarea planului anual de investitii publice

Planul anual de investitii publice este o anexa specifica la bugetul local anual care prezinta toate
investitiile publice pe care municipalitatea intentioneaza sa le realizeze in anul respectiv.

21 Principalele obligatii stabilite pentru investitorii si proprietarii de constructii sunt: (i) sa stabileasca nivelul de calitate care
trebuie atins prin proiectarea si executia lucrdrilor de constructii; (ii) sa obtind autorizatia de construire si toate avizele
relevante; (iii) sd asigure verificarea proiectelor prin intermediul verificatorilor de proiecte autorizati; (iv) sd verifice executia
si calitatea lucrdrilor de constructii; (v) sa efectueze receptia lucrdrilor de constructii; (vi) sd intocmeasca si sa tina la zi cartea
tehnica a constructiei; (vii) sa efectueze in timp util orice lucrari de reparatii si intretinere; (viii) sa utilizeze constructia numai
dupa efectuarea receptiei lucrdrilor de constructii; (ix) sa efectueze orice lucrdri de reconstructie, consolidare, transformare,
extindere sau reparatii numai pe baza unui proiect tehnic intocmit de un specialist autorizat.
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(ii).

Planul anual de investitii publice poate include proiecte de investitii multianuale. Pentru fiecare
proiect de investitii publice, municipalitdtile trebuie sa furnizeze un set lung de informatii
privind proiectul, care sa cuprinda: proiectiile financiare anuale, sursele de finantare, calendarul
de executie, 0 analiza cost-beneficiu si informatii nefinanciare legate de proiect.

Proiectele de investitii publice sunt incluse in planul anual de investitii publice, dupa ce studiul
de fundamentare si/sau de oportunitate si notele de fundamentare au fost aprobate de catre
consiliul local de la nivelul municipalitatii.

Avand in vedere cd cheltuielile atribuite investitiilor publice nu pot depasi nivelul veniturilor
exceptate si ca pentru fiecare proiect trebuie sa se stabileascd un angajament bugetar specific
in limitele veniturilor preconizate, municipalitdtile sunt constranse din punct de vedere
financiar sa se implice in proiecte de dezvoltare a terenurilor.

Pentru a depasi acest impediment, municipalitatile au posibilitatea de a recurge la optiuni de
finantare externa.

Optiunile de finantare externd prezinta o serie de avantaje, intrucat fondurile externe nu sunt
incluse in veniturile totale ale bugetului local si, prin urmare, nu trebuie sa faca obiectul unei
alocari specifice de sume, fiind disponibile pentru a fi distribuite direct catre anumite investitii.

Finantare externa

Optiunile de finantare externd includ diverse surse, cum ar fi fondurile europene, imprumuturi
rambursabile si alte tipuri de finantare.

. Fonduri europene

UE oferd finantare si granturi pentru o gama largd de proiecte si programe in numeroase
domenii de politicd, cum ar fi cultura, educatie, agriculturd si dezvoltare rurald, cercetare si
mediu. Accesul la fondurile UE face obiectul unor norme riguroase impuse de UE si al unor
conditii obligatorii impuse de autoritatile nationale de gestionare.

Tn cele mai multe cazuri, programele finantate prin Fondul European de Dezvoltare Regionald
sprijind proiectele de dezvoltare a terenurilor.

Conform Legii nr. 273/2006, fondurile UE sunt incluse in bugetele locale ale municipiilor la
sectiunea de dezvoltare a bugetului, fiind directionate catre angajamente bugetare specifice
legate de realizarea de investitii care respecta cerintele de finantare ale UE.

= Tmprumuturi

Consiliul local de la nivelul municipalitatii aproba contractarea imprumuturilor rambursabile.
Un buget separat pentru imprumutul contractat este intocmit si aprobat de consiliul local la
nivel de municipalitate. Cu toate acestea, municipalitatile pot contracta Tmprumuturi
rambursabile si granturi intr-o anumita masura, asa cum impun prevederile OUG nr. 64/2007
privind datoria publica.

Dupa cum s-a aratat anterior, Imprumuturile oferd posibilitatea alocarii directe a sumelor
pentru un proiect desemnat, fara a fi nevoie sa se urmeze procedura bugetarda complexa
prevazutd de Legea nr. 273/2006.

. Alte tipuri de finantare externa

Finantarea asigurata de operatorii economici sau de partenerii privati in cazul concesiunilor
publice, al concesiunilor de lucrari si servicii publice si al parteneriatelor public-privat reprezinta
o metoda distinctd de acces la finantare externa. Aceste metode au fost analizate Tn detaliu in
sectiunile anterioare.
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3.2

3.2.1.

3.2.2.

3.2.3.

Tn fine, o metodd particulard de finantare a dezvoltarii terenurilor a fost observat3 la nivelul
anumitor municipalitati Tn ultimii ani, care au recurs laincheierea de diverse acorduri de donatie
sau acorduri sui generis legate de intentia de gratificare.

Contractul de donatie este acordul incheiat fara contraprestatie, prin care o parte transfera
celeilalte parti dreptul de proprietate asupra unui bun sau a unei sume de bani.

Ori de cate ori donatorul intentioneaza sa gratifice o municipalitate cu alte drepturi decat
dreptul de proprietate asupra unui bun (de exemplu, servicii), unele municipalitati si partile
corespondente au incheiat un acord sui generis , intrucat nu erau indeplinite conditiile impuse
de legislatia civild romand pentru o operatiune de donatie. in acest sens, Codul Civil prevede o
astfel de posibilitate pentru parti, respectiv de a incheia o conventie calificata drept conventie
nereglementatd sau contract nenumit, care poate fi elaborat tinand cont de dispozitiile
generale privind formarea contractului prevdzute de Codul Civil si de cele reglementate de cel
mai asemandtor contract.

Tn conformitate cu Codul Administrativ, acordurile de donatie si acordurile sui generis sunt
supuse aprobarii consiliului local de la nivelul municipalitatilor.

Cu sigurantd, donatiile si acordurile sui generis raman o metoda exceptionala si nu sunt optiuni
fiabile, deoarece aceste alternative depind de initiative private si nu pot fi rezultatul unui
comportament proactiv al municipalitatilor.

ABORDARI COMUNE UTILIZATE DE MUNICIPALITATILE DIN ROMANIA PENTRU CEDAREA
SI/SAU REDEZVOLTAREA DE TERENURI SAU CLADIRI AFLATE IN PROPRIETATE PUBLICA

Tn aceastd sectiune, vom analiza principalele structuri implementate de autoritdtile publice
locale pentru cedarea sau dezvoltarea activelor municipale, in ultimii 20 de ani.

Vanzarea directa

Cea mai simpla abordare, care garanteaza o intrare rapidd de numerar, este vanzarea activului
catre un cumparator care poate fi o persoana fizicd sau juridica. Cetatenii sau companiile
strdine pot, de asemenea, sd achizitioneze proprietati imobiliare in Romania, in conditii de
reciprocitate.

Acest tip de tranzactie se poate aplica numai activelor incluse n domeniul privat al
municipalitatilor. Pentru bunurile incluse Tn domeniul public, o conditie prealabild obligatorie
este Tnregistrarea acestora.

Tn general, vanzarea de active municipale poate fi efectuatd numai in urma unei proceduri de
licitatie. In aceasta sectiune, vom detalia, inter alia:

(i).  Etapele si conditiile acestor proceduri de licitatie;

(ii).  Cazurile in care nu este necesara o licitatie si vanzarea poate fi efectuata prin negocieri
directe; si

(iii). Tipurile de active pentru care a fost utilizata aceastd abordare.
Schimbul de bunuri imobile intre municipalitati si sectorul privat

Tn aceastd sectiune, vom analiza cazurile in care municipalititile au optat pentru schimbul de
terenuri municipale cu investitori privati, subliniind procedurile desfasurate si cerintele
obligatorii ale legii.

inchiriere

Tn aceastd sectiune, vom analiza conditiile in care activele municipale au fost inchiriate
investitorilor privati, inclusiv cerinta de a incheia o licitatie publica.
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3.2.4.

3.2.5.

3.2.6.

Concesiuni

n aceast3 sectiune, vom detalia mijloacele prin care municipalitatile au incheiat acorduri de
concesiune pentru dezvoltarea activelor lor. Ne vom concentra asupra acordurilor de
concesiune care au ca obiect bunurile imobiliare Tn sine (dezvoltarea si exploatarea acestora),
mai degraba decat asupra concesionarii de lucrdri sau servicii.

Cu toate acestea, avand in vedere faptul ca, intr-un numar semnificativ de cazuri,
municipalitatile fac o distinctie incorectd intre concesiunile de terenuri publice sau private si
concesiunile de lucrdri si servicii, acestea din urma vor fi, de asemenea, prezentate.

Tn cele din urm3, avand in vedere c3 PPP-urile sunt de fapt interpretate sub forma unui model
de concesiune generatoare de venituri, analiza va evidentia o serie de motive care contribuie
la esecul acestui mecanism legal la nivelul municipalitatilor din Romania.

Societati mixte

Tn aceasta sectiune, vom analiza mijloacele prin care structurile de asociere in participatiune au
fost implementate, in practicd, de catre municipalitati. Ne vom axa analiza pe compararea unor
astfel de abordari cu cadrul juridic care guverneaza societatile mixte, subliniind eventualele
incompatibilitati si cazurile in care, in ciuda faptului ca se face referire la o societate mixta,
structura seamana de fapt cel mai mult cu o structura juridica diferita (de exemplu, inchiriere
sau concesiune).

Studii de caz

Studiile de caz de mai jos au fost selectate pentru a respecta criteriile stabilite de Banca
Mondiald, abordand atat procesele de reglementare standard, cat si cele mai "creative". Tn
selectarea lor, am luat in considerare o serie de criterii suplimentare, printre care: varietatea
structurilor, distributia geografica, preponderenta in practica autoritdtilor, finalitatea
proiectelor (implementate cu succes sau nu), relevanta in contextul suplinirii lacunelor de
reglementare etc.

Nu ne-am propus sa realizdm o cercetare exhaustiva a tuturor practicilor sau structurilor
disponibile, ci am ales acele cazuri care, in opinia noastra profesionald, au fost cele mai
reprezentative pentru piata romaneasca.

Tn ceea ce priveste practicile de reglementare tipice, standard, vom analiza:

(). Un proiect de concesiune standard: Piata Charles de Gaulle, Bucuresti - Proiect de
concesionare a parcarii subterane.

(ii).  Un parc industrial: Parcul industrial Tetarom din judetul

Cluj. In ceea ce priveste "proiectele atipice", vom studia:

(i). O concesiune asupra unui bun proprietate publicd pentru o destinatie "atipica": Slatina
Shopping Mall.

(ii).  Acordurile de asociere in participatiune incheiate in ultimii 20-25 de ani de catre
municipiul Cluj-Napoca, care a adoptat si un regulament local care reglementeaza
asocierile n participatiune.

(iii).  Un proiect de restaurare a unui monument istoric din Bdile Herculane, judetul Caras-
Severin, care va oferi o perspectiva asupra posibilitatii ca municipalitatile si entitatile
private sa colaboreze Tn mod direct la lucrari publice si proiecte de investitii, in afara
structurilor care sunt reglementate in mod expres prin lege.

Deoarece proiectul implicad lucrari pro-bono efectuate de o organizatie non-profit, acest
studiu de caz ne permite sa analizam situatiile in care o licitatie publica poate sa nu fie
necesara pentru realizarea de lucrari publice.
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3.3.

(ii).

(iii).

3.4.

APLICABILITATEA "CELOR MAI BUNE PRACTICI" INTERNATIONALE ALE ORASELOR CU PRIVIRE
LA REDEZVOLTAREA TERENURILOR DETINUTE DE MUNICIPALITATI IN CADRUL DE
REGLEMENTARE ROMANESC

La o analiza preliminara, toate cele mai bune practici de mai jos sunt compatibile cu cadrul
juridic romanesc. Tn aceastd sectiune, vom detalia structurile juridice care pot fi utilizate de
municipalitati pentru punerea in aplicare a celor mai bune practici de mai jos.

Municipalitatea actioneaza in calitate de proprietar/ dezvoltator, gestionand o strategie de
investitii publice pentru a finaliza lucrarile de predezvoltare si de infrastructura, pregatind un
plan general de amenajare a amplasamentului si dezvoltand loturile.

Municipalitatea actioneaza in calitate de dezvoltator principal, primaria fiind cea care
intocmeste  planul general, finanteaza si gestioneaza constructia infrastructurii
globale/orizontale. Municipalitatea cedeaza apoi terenurile care pot fi dezvoltate (contra cost)
unor dezvoltatori privati, care finalizeaza dezvoltarea verticala/a structurii superioare.

Procesul de cedare in conditii de piata (conform principiului ,/ungimii de brat”), prin care o
municipalitate solicita in mod competitiv interesul dezvoltatorilor din sectorul privat pentru
redezvoltarea unui amplasament aflat Tn proprietate publicd. Municipalitatea ar putea avea
obiective politice specifice (de exemplu, cresterea stocului de locuinte la preturi accesibile din
oras) si/sau un concept despre ceea ce doreste sa vada (de exemplu, dezvoltare cu utilizare
mixta - cu magazine la parterul tuturor cladirilor comerciale) si ar putea include cerinte politice
sau de alta naturd ca parte a conditiilor de executare a unui acord de vanzare si dezvoltare a
terenului cu dezvoltatorul privat selectat.

Societate mixtd, prin care o municipalitate poate contribui cu valoarea terenului sau, iar
sectorul privat poate oferi finantare si know-how tehnic intr-o structura de societate mixta
(joint venture) cu scop special.

Licitatie publica (sau un proces similar unei licitatii) pentru vanzarea sau inchirierea unui teren
detinut de o municipalitate cdtre o entitate privatd. In acest scenariu, obiectivul principal al
municipalitatii este de a maximiza impactul fiscal pozitiv.

MODIFICARI ALE REGLEMENTARILOR NECESARE PENTRU A CRESTE FONDUL DE BUNE
PRACTICIINTERNATIONALE LA DISPOZITIA FIECAREI MUNICIPALITATI DIN ROMANIA

Luand act de practicile comune ale municipalitdtilor, vom formula o serie de recomandari
generale pentru imbundtdtirea cadrului legislativ romanesc. Anumite subiecte au fost deja
sugerate in rezumatul legislativ de mai sus.

* % %k
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DEFINITII

n prezentul raport, dacd nu se prevede altfel Th mod expres, urmatorii termeni au intelesul atribuit mai
jos:

"Legea contenciosului  Thseamna Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ;
administrativ" in vigoare din data de 6 ianuarie 2005;

"Codul Administrativ" nseamna Codul Administrativ al Romaniei in vigoare din data de 5 iulie 2019,
adoptat prin Ordonanta de Urgentad a Guvernului nr. 57/2019;

"Codul Civil" inseamna Noul Cod Civil al Romaniei in vigoare din data de 1 octombrie 2011,
adoptat prin Legea nr. 287/2009, cu modificarile si completarile ulterioare si
republicatd, Tmpreund cu Legea nr. 71/2011 privind punerea in aplicare a
acestuia;

"OUG nr. 39/2018" Tnseamna Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 39/2018 privind
parteneriatul public-privat, in vigoare din data de 18 mai 2018;

"HG nr. 395/2016" Tnseamna Hotdrarea de Guvern nr. 395/2016 privind normele metodologice
de aplicare a prevederilor referitoare la atribuirea contractelor de achizitie
publica prevazute de Legea nr. 98/2016;

"Legea nr. 10/1995" Tnseamna Legea nr. 10/1995 privind calitatea in constructii, in vigoare din
data de 24 ianuarie 1995;

"Legea nr. 100/2016" Tnseamna Legea nr. 100/2016 privind concesiunile de lucrari si servicii, in
vigoare din data de 26 mai 2016;

"Legea nr. 215/2001" Tnseamna Legea nr. 215/2001 privind administratia publica locala, in vigoare
in perioada 20 februarie 2007 - 06 iunie 2020, abrogata prin intrarea in
vigoare a Codului Administrativ;

"Legea nr. 273/2006" Tnseamna Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale, in vigoare din
data de 1 ianuarie 2007;

"Legea nr. 31/1990" Tnseamna Legea nr. 31/1990 privind societatile comerciale, in vigoare din
data de 17 decembrie 1990, cu modificarile si completarile ulterioare,
republicatd;

"Legea nr. 350/2001" Tnseamna Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul,
in vigoare din data de 10 iulie 2001;

"Legea nr. 50/1991" fnseamna Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executarii lucrarilor de
constructii, in vigoare de la data de 07 august 1991;

"Legea nr. 7/1996" Tnseamna Legea nr. 7/1996 privind cadastrul si publicitatea imobiliara, in
vigoare din data de 24 iunie 1996;

"Legea nr. 98/2016" Tnseamna Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, in vigoare de la data
de 26 mai 2016;
"Drepturi reale" fnseamna drepturi imobiliare asupra bunurilor imobile, inclusiv dreptul de

proprietate si dezmembrdmintele acestuia (superficie, servituti etc.);
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IPOTEZE SI LIMITARI

Suntem o firma de avocatura autorizata in Romania si nu suntem calificati sa oferim consultantad juridica
in ceea ce priveste legile din orice alta jurisdictie. Prin urmare, nicio declaratie din prezentul document
nu face referire expresa sau implicitd la legile din vreo alta jurisdictie.

Prezentul raport este guvernat si interpretat si produce efecte in conformitate cu legile din Romania,
asa cum sunt aplicate de instantele romane la data prezentului raport. in plus, acest Raport nu include
nicio opinie cu privire la modul in care legislatia Uniunii Europene influenteaza legislatia oricarei
jurisdictii, alta decat Romania. Am presupus cd toate actele normative adoptate In Romania pentru
transpunerea oricarei directive UE sunt in deplind conformitate cu respectiva directiva si sunt valabile
in toate privintele in conformitate cu legile din Romania la data prezentului. Nu ne angajam sa
actualizam acest raport in niciun fel, in absenta unor instructiuni explicite.

nn n o n n.n

n sensul prezentului raport, orice referire la "convingere", "interpretare”, "argument", "argumentatie",
"sustinere", "discutabil", "opinie", "posibilitate" sau cuvinte cu semnificatie similard inseamna ca
evaluarea noastrd se bazeazd pe analiza legislatiei romane, pe experienta noastra profesionald si pe
sursele juridice relevante, daca si in masura in care acestea sunt disponibile. Aceasta implica, ins3, ca,
din cauza lipsei sau incoerentei practicii judiciare, nu putem exclude ca o instantd romaneasca sau o
altd autoritate competentd sa adopte pozitii care se abat de la ceea ce noi exprimam ca fiind
convingerea noastra profesionala.

Tn lipsa unei jurisprudente si a unor documente juridice disponibile in mod public, unele dintre sfaturile
continute Tn acest raport cu privire la aspecte de drept roman se bazeaza exclusiv pe interpretarea
noastrd a legislatiei romane aplicabile si a practicilor de piata acceptate. Desi consideram ca o astfel de
interpretare este intemeiata si justificata, este posibil ca o autoritate (romana), o instanta de judecatd
sau un tribunal de arbitraj sd nu impartdseasca, in toate cazurile si in toate privintele, opiniile si
concluziile la care am ajuns in acest Raport. Ca atare, trebuie remarcat faptul ca, din cauza istoriei sale
recente, sistemul juridic si judiciar din Romania nu este la fel de dezvoltat ca in alte tari ale Uniunii
Europene. in plus, destul de recent, in Romania au intrat in vigoare noi legi si reglementdri (inclusiv, dar
nu numai, Codul Civil si Codul de Procedurd Civild). Multe dintre aceste acte legislative nu au fost
aplicate pe scara largd sau interpretate in detaliu de cdtre autoritatile romane, care pot fi mai degraba
imprevizibile si nesigure atunci cand au de-a face cu operatiuni sofisticate. Acest lucru poate duce la o
interpretare neasteptatd, inconsecventa siimprevizibild a anumitor aspecte tratate in prezentul aviz de
catre autoritatile, instantele de judecata sau tribunalele de arbitraj din Romania.

Prezentul raport se limiteaza strict la aspectele mentionate in sectiunea 2 (Obiectul Raportului) de mai
sus si nu poate fi interpretat ca extinzandu-se, implicit sau Tn alt mod, la orice aspect care nu este
mentionat Tn mod specific in acesta. Acesta nu acoperd alte aspecte decat cele juridice, de exemplu
aspecte fiscale sau contabile in legdtura cu aspectele analizate in prezentul document.

Continutul acestui raport este strict confidential si privilegiat. Prezentul raport este adresat exclusiv
clientului si nu poate fi divulgat, utilizat, mentionat, invocat sau folosit in interes propriu de catre nicio
altad persoand, fara acordul nostru prealabil in scris. Nu ne asumadm nicio raspundere fata de nicio tertad
parte In legatura cu acest raport sau cu continutul acestuia.
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