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Introducere

Aceasta cercetare investigheaza factorii care influenteaza adoptarea si implementarea
Achizitiilor Publice Ecologice (APE) in statele membre ale Uniunii Europene, concentrandu-se pe
Romania si Italia ca studii de caz comparative. Studiul examineaza de ce, in ciuda a doud decenii
de dezvoltare a politicilor APE la nivelul UE, implementarea APE raméne fragmentatd si
semnificativ sub nivelurile tintd. Printr-o analizd multidimensionald care combind masuratori
cantitative ale nivelurilor APE, evaluarea calitativd a barierelor de implementare si evaluarea
comparativa a cadrelor de politici, aceasta cercetare releva modele distincte in europenizarea
acestui instrument voluntar de politicad de mediu.

Constatarile demonstreaza ca implementarea APE este impiedicatd de bariere complexe
care acopera designul politicilor, capacitatea administrativda si factori organizationali. Acestea
includ legislatie neclara, deficite de cunostinte in randul personalului de achizitii publice, instruire
inadecvata, sprijin limitat din partea conducerii si mecanisme insuficiente de monitorizare. Analiza
comparativa a Romaniei si Italiei relevd cum provocari similare pot genera rezultate dramatic
diferite in functie de designul politicilor si cadrele de implementare. Abordarea obligatorie a Italiei
privind criteriile minime de mediu a determinat rate de conformitate mai ridicate decat cadrul
neobligatoriu al Romaniei.

Aceastd cercetare contribuie la intelegerea teoretica a proceselor de europenizare, sustinand
conceptele de Europa diferentiald si cele trei lumi de conformitate, extinzdnd in acelasi timp aceste
cadre la domenii de politica voluntard. Constatarile ofera perspective valoroase pentru dezvoltarea
politicilor, sugerand ca intdrirea cerintelor obligatorii, stabilirea unor sisteme standardizate de
monitorizare, dezvoltarea unor programe de instruire tintite si promovarea abordarilor de evaluare
a costurilor pe ciclu de viatd ar putea imbunatati semnificativ implementarea APE in UE.

Capitolul 1

Autoritdtile publice din Uniunea Europeanad cheltuiesc intre 14% si 16% din PIB anual pe
produse, servicii si lucrdri, reprezentand o putere de cumparare enorma cu impact semnificativ
asupra mediului. APE sunt un instrument de politica de mediu care permite autoritatilor publice sa
incorporeze considerente de mediu in procedurile de achizitii publice, protejand astfel mediul si
stimuland dezvoltarea pietelor ecologice.

In ultimele doua decenii, Comisia Europeani a subliniat importanta APE in documentele

sale strategice de politici, stabilind un cadru care include comunicdri, ghiduri, instrumente de



instruire si resurse dedicate. Doud comunicdri cheie ale Comisiei Europene se remarca:
Comunicarea din 2003 privind Politica Integrata a Produselor, care recomanda ca statele membre
sa adopte planuri nationale de actiune (PNA) pentru ecologizarea achizitiilor publice pana in 2006,
si Comunicarea din 2008 "Achizitii Publice pentru un Mediu Mai Bun", care recomanda crearea
unor criterii comune de APE si stabilirea unei tinte de 50% proceduri de atribuire ecologice pana
in 2010. In ciuda acestor eforturi, Comisia a ezitat s faci APE obligatorii, lasand deciziile de
implementare la latitudinea statelor membre. Aceastd abordare voluntard a variat semnificativ
aplicarea APE 1n statele UE. Aceasta cercetare urmareste sa identifice si sa explice factorii care
determind aceste diferente in adoptarea si implementarea APE in tarile UE.

Capitolul 2

Literatura academica releva ca nivelurile de APE in statele membre UE sunt in general sub
tintele politicii UE. Tinta originala a Comisiei UE de 50% APE din totalul achizitiilor publice
efectuate Intr-un an pentru 2010 nu a fost atinsa, ratele de utilizare variind semnificativ intre tari.
Unele state membre au adoptat tinte obligatorii ambitioase (Italia impunand 100% pentru anumite
categorii de produse, Lituania solicitaind 100% din toate achizitiile anuale din 2023), in timp ce
altele au adoptat abordari mai prudente (Estonia implementand un program gradual de 25% pana
in 2022, 30% pana in 2025, si 50% pana in 2035). Mai multe tari au dezvoltat sisteme diferentiate
in care tintele variazd in functie de categoria de produse, nivelul guvernamental sau entitatea
achizitoare, in timp ce altele nu au stabilit tinte formale.

Factorii care afecteazd adoptarea si implementarea APE pot fi clasificati in doud faze
distincte: (i) factori legati de adoptare care influenteaza transpunerea politicii APE a UE in
legislatia nationald includ natura voluntara a APE ca instrument de politica de mediu, ambiguitatea
cerintelor legale, lipsa prevederilor obligatorii, cerinta "legaturii cu obiectul contractului” si
tensiunea dintre obiectivele de mediu si principiile pietei unice si (i1) factori legati de implementare
care afecteaza capacitatea statelor membre de a raspunde cerintelor UE intr-un mod corespunzétor
includ: constientizarea existentei ghidurilor, reglementarilor si instrumentelor APE, lipsa
cunostintelor si abilitatilor personalului de achizitii publice pentru a aplica APE, disponibilitatea
instruirii, atitudinile si angajamentul personalului din achizitii, capacitatea administrativa,
utilizarea strategicd a APE, comunicarea intre institutii, sprijinul conducerii, lipsa de resurse
umane, riscurile administrative/evitarea riscurilor, factori organizationali (tip, dimensiune,

structurd), eficienta/lipsa monitorizarii, disponibilitatea furnizorilor de produse ecologice,



constrangeri bugetare, perceptii privind costurile mai mari ale produselor ecologice, aplicarea
evaluarii costurilor pe ciclu de viata si abordari de evaluare (pretul cel mai scazut vs. cea mai buna
valoare).

Analiza literaturii academice demonstreazd cd acesti factori influenteazd colectiv
rezultatele APE, creand provocari semnificative de implementare in UE. Aceasta cercetare pleaca
de la un cadru teoretic al europenizarii pentru a intelege cum se manifesta acesti factori in diferite
state membre si cum evolueaza.

Capitolul 3

Intrebarea de cercetare care ghideaza acest studiu este: Ce factori determina diferenta in
adoptarea si implementarea APE in tarile UE? Variabila dependentd este APE, rezultatul care
trebuie explicat, operationalizat prin doua variabile dependente: (i) adoptarea regulilor APE,
denotand transpunerea politicii APE a UE in legislatia nationala explicatd in aceasta cercetare ca
deciziile guvernului privind APE si (ii) implementarea regulilor APE, explicatd ca procesul care
asigura conformitatea cu politica APE de catre autoritétile contractante, cuprinzand planificarea,
alocarea resurselor, actiunile, coordonarea, participarea partilor interesate, constrangerea si
designul instrumentelor administrative si de indrumare - consecinta deciziilor guvernamentale.
Deoarece aceasta cercetare este relevanta pentru literatura privind europenizarea, operationalizarea
celor doud variabile dependente se bazeaza pe teoriile din literatura academica cu privire la
europenizare care explica distinctia cruciala dintre ouput-ul politicii si outcome-ul politicii in
contextul europenizarii (Borzel si Risse 2002). Borzel si Risse subliniaza ca intelegerea impactului
real al integrdrii europene asupra statelor membre necesita depasirea simplei examindri a adoptarii
formale a politicilor UE. Ei explicd c@ rezultatul politicii reprezintd schimbarile tangibile,
observabile in cadrul legal si institutional rezultate din europenizare.

In contrast, outcome-ul politicii se concentreazi pe efectele si consecintele reale ale acestor
politici. Este vorba despre schimbarile societale fundamentale - comportamente, practici si conditii
- aduse de implementarea acestor politici europene.

Pentru a verifica efectul variabilelor independente asupra variabilei dependente, APE,
aceasta cercetare a masurat procentul de APE 1n numarul total de proceduri de achizitii publice
pentru a indica succesul sau esecul politicii. In consecint, intrebarea centrala de cercetare se
bifurca in doud intrebari operationale de cercetare: IC nr.1 Ce factori influenteazd adoptarea

politicilor APE in tarile UE? Si IC nr. 22 Ce factori determind implementarea APE in tarile UE?



Cercetarea pentru acest studiu identifica mai intadi daca literatura academica discuta
principalii factori care afecteazd adoptarea APE in tarile UE (inclusiv fostul membru Regatul Unit)
si Norvegia si subliniaza ca oamenii de stiintd din diverse domenii au fost constant preocupati de
barierele si facilitatorii pentru extinderea APE in ultimii 20 de ani (Capitolul 2). Revizuirea
literaturii identificd mai multi factori care influenteaza adoptarea APE in licitatii (adoptarea APE
este explicata 1n acest studiu ca adoptarea APE + implementarea APE = procent mai mare de APE).

Cercetarea foloseste o abordare cu metode mixte structurata in jurul a trei sub-studii. Sub-
studiul 1 (Capitolul 4) investigheaza politica APE in Romania, analizdnd procentajele APE in
practica autoritatilor contractante din Romania din 2018-2024, evolutia cadrului de politici APE
in Romania si factorii legati de adoptare care afecteazd procentul APE precum si factorii care
impiedicd implementarea APE prin intermediul unor chestionare si interviuri. Sub-studiul 2
(Capitolul 5) ofera o analiza comparativa intre Romania si Italia, examinand asemanari si diferente
in cadrele de politici APE, nivelurile de utilizare APE si provocarile din ambele tari si factorii care
explica procentele mai mari de APE ale Italiei. Sub-studiul 3 (Capitolul 6) compara toate statele
membre UE pentru fiecare variabila dependenta operationald si variabilele independente asociate,
analizand distributia geografica a factorilor care afecteaza APE, evolutia temporala si tiparele n
care se manifesta barierele de implementare in statele membre.

Studiul de caz privind Romania a masurat procentul de APE prin examinarea
documentatiilor de atribuire pentru cinci categorii de produse (vehicule usoare, hartie pentru
copiere si grafica, produse si servicii de curatenie, servicii de alimentatie si catering si echipamente
IT de birou) intre 2018 si 2024. Pentru Italia, aceastd cercetare a colectat date din rapoartele de
monitorizare ale proiectului CReIAMO PA finantat de UE pentru 2018-2021. Designul cercetarii
are mai multe limitari, inclusiv concentrarea pe categorii specifice de produse, diferente in
metodele de colectare a datelor intre tari si potentiale bias-uri de selectie in revizuirea literaturii.

Capitolul 4

Analiza sistematica a 8.948 de caiete de sarcini publicate pentru cinci categorii de produse
din 2018-2023 a relevat niveluri constant scazute de APE in Romania. Doar 10,39% din licitatiile
publicate pentru aceste categorii de produse au respectat pe deplin criteriile ecologice n aceasta
perioada. Ratele de conformitate au variat semnificativ in functie de categoria de produse: vehicule
usoare cu 30,43%, hartie pentru copiere si grafica cu 15,63%, produse si servicii de curdtenie cu

11,83%, servicii de alimentatie si catering cu 3,52% si echipamente IT de birou cu 8,23%.



Dupa adoptarea celui de-al doilea Ghid APE in ianuarie 2024, o analiza a 1.673 de
proceduri de atribuire a aratat o conformitate imbunatatita pentru vehicule (67,90% fatd de 38,99%
in 2023) si echipamente IT (67,03% fata de 23,53% 1in 2023). Cu toate acestea, aceastd
imbunatatire a fost atribuita in principal cerintelor de finantare ale Planului National de Redresare
si Rezilienta (PNRR), mai degraba decat implementarii sistematice a politicii APE.

Cercetarea a identificat mai multi factori legati de adoptare care Tmpiedica creseterea
gradului de utilizare a APE in Roméania, cum ar fi coordonarea slaba intre legislatia APE si legile
achizitiilor publice, inconsecvente juridice in Legea APE din 2016, coordonare inadecvata intre
institutiile responsabile, esecul de a adopta un plan national de actiune cu tinte APE obligatorii
pana in aprilie 2025, domeniul limitat al primului Ghid APE roméanesc (acoperind doar sase
categorii de produse) si schimbari de abordare a legiuitorului roman de la punerea accentului pe
specificatii tehnice la accentul pe criteriile de atribuire.

Barierele legate de implementare identificate prin sondaje si interviuri au inclus
constientizare limitata a instrumentelor si reglementarilor APE (44% din municipalitati si 42% din
comune folosind Ghidul APE doar intr-o micd masura), lipsa de cunostinte si abilitati practice
(doar 34% din personalul de achizitii chestionat a considerat ca are abilitati practice suficiente),
instruire insuficientd (76,5% nu au participat niciodatd la instruire specifica APE), absenta
abordarii strategice (doar 10,3% din organizatii aveau o strategie formala pentru implementarea
APE), resurse limitate (61,8% au raportat capacitate insuficienta de personal), lipsa sprijinului
managerial (57,7% nu au primit instructiuni de la manageri pentru a insera criterii ecologice),
absenta incurajdrii din partea conducerii (59,6% au raportat putind sau nicio incurajare din partea
conducerii pentru a utiliza APE) si perceptia ca produsele ecologice sunt mai scumpe. Analiza
statistici a confirmat corelatii puternice intre implementarea APE si variabilele legate de
cunostinte, acces la informatii si sprijin din partea conducerii. Cercetarea demonstreaza ca politica
APE a Romaniei reprezintd o europenizare slaba si incompleta, caracterizata prin adoptare formala
fara implementare semnificativa.

Capitolul 5

Analiza comparativa intre Romania si Italia releva diferente semnificative in nivelurile de
de utilizare a APE in ciuda provocarilor similare. Conform datelor de monitorizare din proiectul
CRelAMO PA, 1n 2021, 8 din 13 regiuni italiene au atins 100% achizitii publice ecologice (ca

valoare) pentru produsele pentru care au fost adoptate criterii de mediu minime obligatorii.



Aproximativ 72% din licitatiile organizate de regiunile italiene pentru astfel de categorii de
produse erau ecologice. Prin comparatie, autoritatile locale din Romania au rate APE dramatic mai
scazute pentru toate categoriile de produse. Ambele tari se confruntd cu provocari comune de
implementare, cum ar fi instruire insuficienta, deficite de cunostinte, dificultiti in elaborarea
documentatiilor de atribuire cu criterii ecologice si disponibilitatea limitata a furnizorilor ecologici
pentru sectoare specifice.

Cu toate acestea, diferentele cheie In designul politicilor si abordarile de implementare
explicd ratele mai ridicate de conformitate ale Italiei. Italia a adoptat criterii minime de mediu
(CMM) obligatorii prin Legea 221/2015, obligand autoritatile contractante sd includa cerinte de
mediu in documentatiile de atribuire. Romania a mentinut un cadru legislativ voluntar pana in anul
2023. Italia a dezvoltat criterii minime de mediu pentru 21 de categorii de produse comparativ cu
cele 11 categorii ale Romaniei pana in 2024. Italia a mentinut o abordare directd, definind un
contract ca "ecologic" doar cand include atat specificatii tehnice, cét si criterii de atribuire cu
considerente de mediu. Romania a oscilat Intre accentul pe specificatiilor tehnice obligatorii si
criterii de atribuire care sa includd si componenta de mediu. Italia a stabilit un plan national de
actiune cu tinte obligatorii la inceputul dezvoltarii politicii sale APE, in timp ce Romania nu a
reusit sa adopte un astfel de plan pana in ianuarie 2025.

Analiza comparativd demonstreaza cd pozitia proactiva a Italiei in politica APE, in special
prin cerintele sale obligatorii, a fost un factor cheie al procentului mai ridicat de utilizare a APE.
Din perspectiva europenizdrii, Italia reprezintd un caz de aliniere voluntara reusita la normele UE,
unde actorii interni au folosit efectiv cadrele UE pentru a determina modernizarea in sectoare
specifice.

Capitolul 6

Analiza distributiei geografice si temporale a factorilor care influenteaza adoptarea si
implementarea APE in statele membre UE a relevat mai multe tipare distincte. Acest capitol
subliniaza un tipar ciclic de europenizare. Bariere similare apar in diferite faze temporale si
contexte administrative. Provocarile legate de cadrele juridice, lacunele de cunostinte si
dificultatile de monitorizare persista in ciuda evolutiei politicilor si a progreselor tehnologice.

Analiza din capitolul sase evidentiazd un ritm geografic al provocarilor de implementare
pentru APE care apar adesea mai intai in statele din Nordul si Vestul UE (inclusiv in state care nu

sunt membre UE cum e Norvegia) Tnainte de a fi recunoscute in contextele din Sudul si Estul UE.



De exemplu, "lipsa de constientizare" a fost documentata prima datd in Norvegia si Irlanda (2009),
apoi in Italia si Polonia (2011-2012), Tnainte de a deveni proeminentd in Romania (2020-2023).
Exista provocari comune de implementare, deoarece, in ciuda adoptarii formale a politicilor APE,
statele membre se confruntd cu provocari similare in implementarea APE, indiferent de traditiile
lor administrative sau nivelurile de dezvoltare economica. Barierele legate de structura
organizationald, sprijinul conducerii si aversiunea fata de riscul administrativ sunt deosebit de
evidente. Fara cerinte obligatorii, natura voluntard a APE a dus la abordari nationale divergente,
creand diversitate de reglementare in UE. Al treilea sub-studiu releva, de asemenea, modele
regionale ale factorilor care impiedicd aplicarea APE. Tarile nordice sunt adesea pioniere in
identificarea provocarilor de implementare. Statele membre din Europa de Est au aratat o grupare
notabild a recunoasterii barierelor in ultimii ani (2021-2023). Statele membre mediteraneene
acorda o atentie deosebita barierelor legate de instruire si atitudini comportamentale.

Evolutia temporald a provocarilor pentru APE aratd progrese in intelegerea barierelor de
implementare: in faza timpurie (2006-2010), a existat un accent initial pe bariere structurale; in
faza intermediara (2011-2016), accentul s-a extins pentru a include provocari operationale si In
faza recenta (2017-2023) exista un accent crescut pe bariere sistemice.

Aceste modele oferd perspective asupra europenizarii diferentiate a APE si evidentiaza
provocdrile transferului de politici in domeniul politicilor de mediu voluntare cum sunt si APE.

Concluzii

Cercetarea genereaza mai multe concluzii predominante. Prima este cd designul politicii
conteaza. Cerintele obligatorii imbunatatesc semnificativ implementarea APE comparativ cu
abordarile voluntare. Experienta Italiei cu criterii de mediu minime obligatorii a determinat rate
de conformitate mai ridicate comparativ cu cadrul voluntar al Romaniei. Apoi, capacitatea
administrativa este critica: deficitele de cunostinte, instruirea insuficientd si expertiza limitata apar
in mod constant ca bariere primare pentru implementarea eficientd a APE in toate statele membre
studiate. In al treilea rand, implicarea conducerii este esentiali. Absenta sprijinului conducerii
politice si administrative reprezintd o barierd semnificativa pentru implementarea APE. Analiza
statistica a confirmat corelatii puternice intre procentele de APE si incurajarea conducerii.

Mai mult, sistemele de monitorizare sunt esentiale. Lipsa mecanismelor eficiente de
monitorizare creeazd o problemd circulara, deoarece fard date concrete care sd demonstreze

beneficiile de mediu si economice ale APE, obtinerea sprijinului politic si a resurselor devine
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dificild. Cercetarea releva variatii semnificative in nivelurile APE intre categoriile de produse,
reflectind diferente in pregatirea pietei si disponibilitatea alternativelor ecologice. In cele din
urma, procesul de europenizare a APE urmeaza modele distincte. Analiza expune un model ciclic
de europenizare a APE unde bariere similare apar in diferite faze temporale si contexte
administrative.

Pe baza acestor constatari, cercetarea oferd mai multe recomandari de politici. Comisia
Europeana ar trebui sa ia in considerare trecerea de la o abordare voluntard la una obligatorie
pentru implementarea APE, in special pentru categoriile de produse cu impact ridicat asupra
mediului pentru care exista piete ecologice mature. Factorii de decizie politicd din UE ar trebui sa
ia 1n considerare dezvoltarea unor sisteme la nivelul UE care sd permitd o mai bund urmarire a
implementarii APE si sa furnizeze dovezi ale beneficiilor de mediu si economice. Dezvoltarea si
implementarea instruirii pentru profesionistii in achizitii, accentuand abilitdtile practice pentru
implementarea criteriilor APE, este un proces care necesitd dezvoltare suplimentard. O alta
recomandare de politicd este de a dezvolta si promova metodologii si instrumente standardizate
pentru a aborda perceptiile persistente ca produsele ecologice sunt mai scumpe si de a stabili
mecanisme formale de coordonare Intre autoritdtile de mediu si cele de achizitii pentru a asigura
implementarea coerenta. Dezvoltarea abordarilor tintite pentru diferite niveluri administrative este
esentiala deoarece recunoaste provocdrile distincte cu care se confruntd diferite niveluri de
guvernare si dezvolta mecanisme de sprijin adaptate.

Aceasta cercetare demonstreaza ca implementarea eficientda a APE necesitd o abordare
multifatetatd care sa adreseze cadrele juridice, capacitatea administrativa, angajamentul conducerii
s1 mecanismele de monitorizare. Pe masura ce UE avanseaza spre obiectivele sale de neutralitate
climaticd in cadrul Pactului Verde European, APE reprezinta un instrument critic de politicd cu un
potential semnificativ neexploatat.

Cercetarea contribuie la intelegerea teoreticd a proceselor de europenizare in mai multe
moduri. Sustine argumentul lui Héritier ca instrumentele de politicd voluntara se confrunta cu
provocari particulare de implementare in contextele administrative cu capacitate limitata.
Demonstreaza ceea ce Borzel si Risse numesc Europa diferentiata - unde politici formal similare
genereazd rezultate de implementare dramatic diferite bazate pe aranjamentele institutionale
interne. Sustine cadrul celor trei lumi de conformitate al lui Falkner, extinzand in acelasi timp acest

concept la domenii de politica voluntara. Abordeaza provocarile de sustenabilitate post-aderare
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examinand cum statele membre mai noi se luptd cu implementarea politicilor de mediu fara
presiuni directe de conditionalitate. Demonstreazd ceea ce Jordan si Lenschow identificd ca o
deconectare institutionald intre ambitiile de mediu si capacitatile administrative.

Directiile pentru cercetéri viitoare includ dezvoltarea metodologiilor pentru masurarea
impacturilor reale de mediu ale utilizarii APE, examinarea modului in care pietele raspund la
cerintele APE, explorarea modului in care conditionalitatea finantarii poate fi folosita pentru a
imbunatati adoptarea APE, studierea modului in care cunostintele de implementare si bunele
practici se raspandesc intre statele membre, investigarea modului in care APE interactioneaza cu
alte instrumente de politica de mediu si examinarea factorilor comportamentali si atitudinali care
influenteaza deciziile profesionistilor in achizitii.

Aceasta cercetare umple o omisiune importantd in intelegerea factorilor care influenteaza
adoptarea APE in UE si ofera perspective valoroase pentru factorii de decizie politica care cauta

sa Tmbunatateasca eficacitatea acestui important instrument voluntar de politicd de mediu.
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