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Parteal
Aspecte privitoare la norme de drept substantial
si procedural aplicabile in cazul tuturor contractelor
administrative. Implicatiile noului Cod civil si ale noului
Cod de procedura civila in solutionarea litigiilor derivate
din contracte administrative




|i Capitolul I

Reglementarea contractelor administrative in contextul legislativ actual.
Aspecte de drept comparat in materia contractelor administrative

Incd de la inceput se impune remarca c3, la fel ca si in materia contractelor private, si domeniul
contractelor administrative este marcat de principiul libertatii contractuale, dar, In materia
contractelor administrative, dispozitiile art. 8 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, consacra principiul conform caruia libertatea contractuald este subordonata
principiului prioritatii interesului public. Acest aspect trebuie sa stea si la baza solutionarii litigiilor
derivate din contracte administrative.

Rezultd asadar, dupa cum s-a remarcat in literatura de specialitate!, ca materia contractelor
administrative, marcata de principiul prioritatii interesului public, sufera un cert dezavantaj fata de
contractele private, fiind supusa unor formalitati si cerinte suplimentare, astfel ca s-a cautat ca la
nivel legislativ sa fie consacratd o structura hibrida care sa imbine libertatea contractuald cu
necesitatea protejarii interesului public, deziderat care s-a realizat prin dispozitiile art. 8 alin. (3)
din Legea nr. 554 /2004 a contenciosului administrativ mai sus citat.

Teoria contractelor administrative isi are sorgintea in dreptul francez?, initiatorul acestei
teorii fiind profesorul Gaston Jeze, acesta fiind primul care a sistematizat deciziile jurisprudentei
Consiliului de Stat, ca tribunal administrativ in judecarea litigiilor dintre particulari si administratia
publica.

In perioada actuals, dupa anul 1944, teoria contractelor administrative cu privire speciald la
contractul de specializare universitara a fost sustinuta pentru prima data in anul 19703, si apoi a
fost reluatd In mai multe lucrari de specialitate®.

In literatura juridica francezas se pot distinge trei tipuri de contracte calificate drept contracte
administrative in functie de calitatea partilor contractante, astfel:

1. contracte administrative incheiate intre doua persoane publice;

2. contracte administrative incheiate Intre o persoana publica si o persoana privata;

3. contracte administrative Incheiate Intre doua persoane private.

Dac3, referitor la prima categorie de contracte, suntem tentati sa consideram ca toate aceste
contracte sunt contracte administrative, traditional se admite ca astfel de contracte pot sa releve si
drepturi private (ale persoanelor publice - s.n., 0.P.), afirmandu-se totodata faptul ca un contract
intre doua persoane publice este prezumat in principiu ca fiind administrativ, intrucat are ca obiect
de reglementare gestiunea publica, un astfel de contract neputindu-se aplica in cazul in care
raporturile dintre co-contractanti sunt raporturi de drept privat (gestiunea domeniului privat etc.).

1 A se vedea A. Tabacu, A. Singh, Recentele modificdri ale 0.U.G. nr. 34/2006, un temei pentru reorientarea
contractelor administrative spre libertatea contractuald?, in Revista Transilvana de S$tiinte Administrative
nr. 1(28)/2011, p. 167.

2 A se vedea: G. Jeze, Les contracts administratifs de I'état, des departaments, des communes et établissement
publics, vol. 3, Paris, 1927, p. 8; ]. Rivero, ]. Waline, Droit administratif, Dalloz, Paris, 1996, pp. 100-118; G. Dupuis,
M-]. Guédon, Instituition administratives, Droit administratif, 2¢ éd., Paris, 1988, pp. 322-352; R.N. Petrescu, Drept
administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, p. 335 si urm. C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman,
Ed. Universala Alcalay & Co., 1937, p. 201; pentru un studiu privind dreptul contractelor administrative, a se vedea
C. Guettier, Droit des contracts administratifs, PUF Droit, Coll Temis Droit public, 2004, p. 514, in Revue du droit public
nr. 3/2005, Buletin bibliographique, p. 820.

3 R.N. Petrescu, op. cit, p. 339; V. Gilescu, Natura juridicd a contractului de specializare universitard, In RRD
nr.7/1970, p. 122 si urm,, citat de R.N. Petrescu.

4 RN. Petrescu, op. cit, p. 339; G. Dupuis, M.-]. Guédon, op. cit, pp. 322-352; ]. Rivero, ]. Waline, Droit
administratif, Dalloz, Paris, 1996, pp. 100-118.

5 G. Dupuis, M.-]. Guédon, op. cit, pp. 329-332.
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Referitor la contractele incheiate intre doua persoane private, literatura juridica francezal,
enuntand douad solutii ale jurisprudentei actuale, respectiv L’affaire ,Societé Entreprise Peyrot” si
L’affaire ,Dame Culard”, califica astfel de contracte ca fiind administrative, in considerarea faptului ca
obiectul acestor contracte are caracterul unui serviciu public apartinand, prin natura sa, statului,
astfel de contracte fiind supuse regimului de drept public. Totodat3, in considerarea calificarii unui
astfel de contract ca fiind un contract administrativ, se arata faptul ca persoana privata are recunoscut
mandatul implicit conferit de catre persoana publicg, facandu-se astfel distinctia Intre situatia in care
realizarea obiectului contractului este asigurata de o maniera normala direct prin stat, si cea cu titlu
exceptional, in care concesionarul are un mandat tacit (implicit) din partea statului.

Pornind de la doctrina juridica franceza si cea romana din perioada interbelica, care, In
considerarea calificarii unui contract ca fiind administrativ, au luat In considerare drept criterii
calitatea persoanei contractate, respectiv autoritatea publicd ce avea in administrare bunuri
proprietate publica si pe care trebuia sa le valorifice in interesul colectivitatilor legale, prin
incredintarea acestor bunuri unor particulari, obiectul contractului si clauzele acestuia, noua Lege a
contenciosului administrativ, In premier3, asimileaza contractul administrativ actului administrativ
unilateral, in aceste contracte partile situdndu-se pe pozitie de inegalitate, spre deosebire de
contractele civile sau, dupa calificarea din doctrina juridica franceza, ,contractele administratiei”, in
care partile se gaseau pe pozitie de egalitate.

Sub acest aspect?, privitor la actele administrative de gestiune, din economia dispozitiilor art.
2 alin. (1) lit. ), care asimileaza actelor administrative unilaterale, doar contractele administrative
supuse regimului de drept public Incheiate de autoritatile publice, care au drept obiect punerea in
valoare si valorificarea unor bunuri proprietate publica, rezultd ca nu fac obiectul actiunii in
contencios administrativ actele administrative de gestiune prin care se pun in valoare bunuri
proprietate privata apartinand Statului sau unitatilor administrativ-teritoriale, si care se incheie tot
in baza actului administrativ de autoritate, autoritatile publice actiondnd deci, la fel ca si in cazul
punerii In valoare a bunurilor proprietate publica, tot In regim de putere publicd si pentru
realizarea unui interes general.

Pentru exemplificare, putem aminti, bundoar3, contractul de concesiune si contractul de inchi-
riere prin care se pun in valoare astfel de bunuri, stiut fiind ca, potrivit Legii nr. 215/2001 a
administratiei publice locale republicata si a Legii nr. 213/1998 privind proprietatea publica si
regimul juridic al acesteia, autoritatile administratiei publice locale si judetene pot sa hotarasca
concesiunea sau Inchirierea bunurilor proprietate privata, la fel ca si In cazul bunurilor proprietate
publica.

Dupa Revolutia din anul 1989, in contextul noilor realitati economice, sociale si juridice, a
Constitutiei Romaniei din anul 1991, a celei revizuite in anul 2003 si a altor acte normative
speciale, a fost delimitata proprietatea statului de aceea a unitatilor administrativ-teritoriale, atat
statul, cat si unitatile administratiei publice (comuna, orasul, municipiul, judetul), putand detine
atat bunuri proprietate public3, pe care le administreaza in regim de drept public, cat si bunuri
proprietate privatd, in privinta carora autoritatile administratiei publice incheie contracte adminis-

1 G. Dupuis, M.-J. Guédon, op. cit.,, pp. 331 si 332. Cu privire la transmisiunea obligatiilor In dreptul administrativ,
un interesant studiu regdsim in literatura juridica franceza actuald, a se vedea R. Noguellon, La transmition des
obligations en droit administratif, prefata de Y. Gaudement, LGD], Bibliotheque de droit public, tome 241, Paris, 2004,
p. 395, in Revue du droit public nr. 3/2005, Buletin Bibliographique, p. 829, Laurent Richer. in lucrarea mai sus citata
sunt analizate trei cazuri de transmisiune a obligatiilor In dreptul administrativ, si anume: cesiunea contractului,
subrogatia personala si cesiunea de creantd, o diferentd existentiala separdnd cesiunea contractului de subrogatie si
cesiunea de creante. Sub acest aspect, in doctrina juridica romana interbelica si in cea actuald, pornindu-se de la
trasaturile contractului administrativ, se arata ca autoritatile administratiei publice (cel autorizat) nu pot ceda
drepturile sau obligatiile lor decat altor autoritdti ale administratiei publice, in conditiile legii, iar particularii le pot
ceda oricdrei persoane, dar numai cu aprobarea administratiei publice locale (E.D. Tarangul, Tratat de drept
administrativ, Cernduti, 1940, pp. 480-482; A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1], ed. a IV-a, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 118.

2 0. Puie, Contenciosul administrativ. vol. ], Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 249.
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trative, asa Incat notiunea de contract administrativ trebuie analizata In contextul acestor noi
realitadti juridice, impunandu-se, de lege ferenda, modificarea Legii contenciosului administrativ, in
sensul asimildrii actelor unilaterale tuturor contractelor administrative Incheiate de catre
autoritatile publicel.

In contextul celor prezentate mai sus, se constati faptul ci prevederile Legii contenciosului
administrativ, atat in forma initiald, cat si dupa modificare prin Legea nr. 262/2007, nu tin seama
de faptul ca, In anumite cazuri, autoritatile administratiei publice locale incheie, in baza actului
administrativ de autoritate, contracte administrative, cum ar fi contractul de concesiune pentru
valorificarea unor bunuri proprietate privata, astfel ca, in aceste cazuri, dreptul de concesiune este
constituit pe temeiul dreptului de proprietate privatd a statului sau a unitatilor administrativ-
teritoriale.

In contextul celor prezentate mai sus, actuala Lege a contenciosului administrativ, prin
conceptualizarea legala - omnis definitio periculosa est - a termenului ,act administrativ”’, instituita
prin art. 2 alin. (1) lit. ¢) din lege, restrange sfera actelor administrative doar la actele administrative
de autoritate sau unilaterale, si respectiv la actele administrative de gestiune public3, ceea ce, in
opinia noastra, contravine dispozitiilor art. 52 alin. (1), coroborat cu art. 126 alin. (6) din Constitutia
revizuitd, care nu disting intre actele administrative de gestiune publica sau privat3, fiind de esenta
principiilor de drept si in concordanta cu principiul suprematiei Constitutiei in piramida normativa
faptul ca, atunci cand legiuitorul constituant nu distinge, a fortiori, nici legiuitorul ordinar si
interpretul nu pot distinge (ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemos)?.

Concluzia mai sus expusa este desprinsa din interpretarea teleologica a textelor constitu-
tionale mai sus-mentionate, care ne conduce la concluzia indubitabila ca ratiunea acestor dispozitii
constitutionale este aceea de a garanta, pe calea contenciosului administrativ, controlul judeca-
toresc al tuturor actelor administrative ale autoritatilor publice, cu exceptiile expres si limitativ
stabilite de catre Insusi legiuitorul constituant derivat.

De remarcat este faptul ca, prin modificarile aduse Legii nr. 554/2004 prin Legea nr.
262/2007, raspunzand unei necesitati rezultate din noile realitdti economico-sociale si juridice,
dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. ¢) a fost completate cu o noua teza prin care sfera categoriilor de
contracte administrative prin care se pun in valoare bunuri proprietate publica supuse compe-
tentelor de contencios administrativ poate fi completata, daca astfel de contracte administrative fac
obiectul unor legi speciale.

1 Ibidem, p. 273.
2 [bidem, p. 254.
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Trasdaturile contractului administrativ

Referitor la trasaturile definitorii ale contractului administrativ si a criteriilor de delimitare a
contractului administrativ de contractele civile, dupa cum s-a remarcat in literatura juridica
franceza!, in afara contractelor administrative stabilite prin lege, jurisprudenta este cea care a
trebuit sa faca toate eforturile pentru a rezolva problema incadrarii unui contract ca fiind de drept
administrativ sau de drept privat si sa defineasca criteriile contractelor administrative prin natura
lor. Solutiile pe care aceasta le-a desprins se leaga de trei elemente:

1. Partile contractului: un contract nu este administrativ decat daca cel putin una dintre parti
este persoand morald de drept public.

2. Obiectul contractului: este administrativ orice contract al cdrui obiect depinde de
executarea precisa (exactd) a serviciului public. Jurisprudenta, preocupata sa extinda rolul notiunii
de serviciu public ca si criteriu al competentei administrative, dar si sa lase persoanelor
posibilitatea de a recurge la un contract de drept privat atata timp cat ea il estimeaza mai bine
adaptat situatiei, a conciliat pe durata mai multor ani aceste doua preocupari folosind, pentru
contractele de inchiriere de servicii prin care administratiile recruteaza colaboratori, notiunea de
participare directa la executarea precisa (exactd) a serviciului public.

Notiunea de serviciu public este si ea incapabila sa furnizeze criteriul regimului de drept
aplicabil. Fara indoial3, ea determina aplicarea ,principiilor serviciului public”’; neindoielnic este si
faptul ca ea intervine in definirea contractului administrativ al domeniului public si al lucrarilor
publice si ea explica, in parte, supunerea la dreptul public a deciziilor unilaterale si a responsa-
bilitatii organismelor private investite cu o misiune de serviciu public.

Existenta unei gestiuni private in serviciile publice, notiunea insasi de serviciu public industrial si
comercial si refuzul jurisprudentei de a recunoaste caracterul administrativ la contractele trecute
prin organisme private insarcinate cu o misiune de serviciu public (exceptand faptul ca nu pot sa fie
privite ca actionand 1n contul unei persoane publice) dovedesc, totusi, ca notiunea de serviciu public
nu permite doar ei sa distinga in mod net regimurile de drept public si de drept privat. Administratia
nu mai este doar in administratie: actiunea administrativa a iesit, in sfarsit, din cadrul persoanelor
publice propriu-zise si, dincolo chiar de stabilimentele publice cele mai descentralizate, ea integreaza
astazi persoane private. Activitatea administrativa este efectuata astdzi, In buna parte, de citre
persoane publice sau private, care administreaza servicii publice industriale si comerciale In termenii
dreptului comun. Trebuie notat si faptul ca aceste servicii pot sa fie exploatate, fie in regie (regii
municipale de apad), fie prin stabilimente publice cu caracter industrial sau comercial, fie prin societati
private concesionare (concesiuni de transporturi urbane sau autostrazi). Diferenta este considerabila
cu gestiunea privata in serviciile publice, Intrucét acestea nu mai sunt acte sau activitati izolate care
inceteaza sa acopere un caracter exorbitant, ci activitati globale.

3. Clauzele contractului: atita timp cat un contract nu are ca obiect executarea serviciului,
acesta nu este administrativ decat daca cuprinde o clauza exorbitanta (derogatorie) a dreptului
comun. In afara celor prezentate mai sus, un contract, chiar daci priveste un serviciu public, nu este
administrativ decat daca partile si-au manifestat vointa de a se sustrage dreptului civil, adoptand
clauze care contravin acestuia. Aceasta este clauza exorbitanta sau derogatorie a dreptului comun
care, In aceste cazuri, constituie deci criteriul decisiv al contractului administrativ.

Pornind de la aceste criterii desprinse din literatura juridica franceza, transpuse in legislatia
noastra internd, dupa cum s-a remarcat In literatura de specialitate?, noile realitati juridice, in

L]. Rivero, ]. Waline, Droit administratif, Dalloz, Paris, 1996, op. cit., pp. 103-105.
2 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, ed. a IV-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 117.
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primul rand noua reglementare fundamentald a Romaniei, ne obliga la o regandire a trasaturilor
contractului administrativ, redevenind actuale tezele din doctrina interbelica.

Astfel, contractul administrativ, prezinta ca trasaturi principale!:

a) reprezinta un acord de vointa intre o autoritate a administratiei publice sau alt subiect de
drept autorizat de o autoritate a administratiei publice si un particular;

b) presupune efectuarea de lucrari, prestarea de servicii etc., de catre particular in schimbul
unei remuneratii;

c) este destinat a asigura functionarea aceluiasi serviciu public, a carui organizare reprezinta o
obligatie legald a autoritatii administratiei publice cocontractante sau, dupa caz, punerii in valoare
a aceluiasi bun public;

d) partile trebuie sa accepte unele clauze de natura reglementara stabilite prin lege sau, in
baza legii, prin hotdrari ale Guvernului (clauze reglementare).

Aceste trasaturi principale ale contractului administrativ, enumerate mai sus, se regasesc si In
cazul contractului de parteneriat public-privat, ceea ce rezulta indubitabil din modul de
reglementare a acestui tip de contract prin Legea nr. 178/2010.

Prin urmare, trasaturile trebuie sa delimiteze contractele administrative atit de contractele
civile, In sensul larg al termenului (contracte civile speciale, contracte comerciale, contractele de
munca etc.), cat si de actele administrative ori de operatiunile administrative?.

Sub acest aspect, sunt relevante asertiunile unui renumit doctrinar din perioada interbelics,
respectiv, prof. Paul Negulescu, privitor la criteriile de delimitare a dreptului public de dreptul privat.

Astfel, prof. Paul Negulescu, preluand definitia data de catre celebrul jurist roman Ulpian, arata:
,Dupa definitiunea data de Ulpian criteriul dupa care trebuie sa distingem dreptul public de dreptul
privat, ar fi natura interesului. Cand deci dispozitiunea este luata in vederea unui interes general,
avem drept public; cind este luatad pentru satisfacerea unui drept privat, avem drept privat”s.

Sub aspectul clarificarii regimului juridic aplicabil contractelor administrative, in lipsa unui
Cod de procedura administrativa, dupa mai multe incercari a fost adoptata H.G. nr. 1360/2008*
privind aprobarea Tezelor prealabile ale proiectului Codului de procedura administrativa, printre
obiectivele propuse prin aceste Teze regasindu-se si acela referitor la clarificarea regimului juridic
aplicabil contractelor administrative, precizarea criteriilor de calificare a unui contract ca fiind
administrativ si efectele juridice ale acesteia.

1 [bidem, p. 118.

2 [bidem.

3 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. |, Principii generale, ed. a 1V-a, Institutul de Arte Grafice E.
Marvan, Bucuresti, 1936, pp. 28-30.

4 Publicatd in M. Of. nr. 734 din 30 octombrie 2008.
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Principiile care trebuie sd stea la baza atribuirii contractelor administrative

Sectiunea 1. Reglementare

Din economia dispozitiilor legale care reglementeaza contractele administrative, se pot
desprinde principiile cu caracter general care trebuie sd stea la baza atribuirii oricarui contract
administrativ.

Astfel, principiile cu caracter general care trebuie sa stea la baza atribuirii oricarui contract
administrativ sunt, cele stabilite prin art. 3 din 0.U.G. nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor
de achizitie publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune
de servicii, la care se adauga alte principii statuate prin alte acte normative speciale In materia
contractelor administrative, care completeaza principiile enumerate de art. 3 din O.U.G.
nr. 34/2006: a) nediscriminarea; tratamentul egal; recunoasterea reciproca; transparenta; propor-
tionalitatea; eficienta utilizarii fondurilor; asumarea raspunderii; libera concurental; principiul
autonomiei locale?; principiul descentralizarii serviciilor publice3; principiul asocierii inter-
comunitare?; principiul dezvoltarii durabile si coreldrii cerintelor si resurselor®; principiul
protectiei si conservarii mediului natural si construité; principiul asigurarii igienei si sanatatii
populatiei’; principiul participarii si consultarii cetdtenilor8; principiul liberului acces la
informatiile privind serviciile publice®.

Intrucat, unele dintre principiile mai sus enuntate vizeazi, cu precidere, contractele
administrative din materia serviciilor de utilitati publice, vom analiza detaliat doar principiile cu
caracter general care trebuie sa stea la baza atribuirii oricarui contract administrativ, indiferent de
obiectul acestuia.

Totodatd, se impune precizarea ca toate principiile care trebuie sa stea la baza atribuirii
oricarui contract administrativ sunt reglementate de legiuitor prin raportare la respectarea de
catre autoritatile publice contractante a fazelor premergatoare atribuirii contractului.

Sectiunea 2. Nediscriminarea

Acest principiu asigura posibilitatea concurentei reale a oricarei persoane fizice sau juridice,
indiferent de nationalitate, de a participa la procedura de incheiere a contractului de parteneriat
public-privat si de a avea sansa de a deveni contractant. Dar acest principiu trebuie analizat prin
raportare la un alt principiu, respectiv principiul liberei concurente, care este reglementat ca
principiu distinct prin unele dintre actele normative mai sus precizate.

Constatam ca principiul nediscriminarii nu este conceptualizat legal prin 0.U.G. nr. 34/2006,
ea fiind definita prin alte acte normative speciale din materia contractelor administrative. Astfel,

1 Principiu statuat prin art. 13 lit. ) din 0.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune de bunuri
proprietate publica.

2 Principiu statuat prin art. 6 lit. a) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, republicata.

3 Principiu statuat prin art. 6 lit. b) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitdti publice, republicata.

4 Principiu statuat prin art. 6 lit. €) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, republicata.

5 Principiu statuat prin art. 6 lit. f) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitdti publice, republicata.

6 Principiu statuat prin art. 6 lit. g) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, republicata.

7 Principiu statuat prin art. 6 lit. h) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitdti publice, republicata.

8 Principiu statuat prin art. 6 lit. j) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice, republicata.

9 Principiu statuat prin art. 6 lit. k) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitdti publice, republicata.



