Cuvant-inainte

Expertiza temeinica si neobosita putere de munca ale cercetatorului contemporan de
mare calibru profesor Oliviu Puie aduce in prim-planul peisajului doctrinar romanesc o noua
lucrare de anvergura la nivel de tratat intitulata Tratat de contracte administrative si conten-
cios al contractelor administrative in contextul Codului administrativ si al actelor normative
interne si unionale, publicata la Editura Universul Juridic.

Demersul stiintific aferent unei abordari exhaustive a problematicii contractelor
administrative si a litigiilor aparute in derularea acestora implica o activitate laborioasa si o
expertiza interdisciplinara complexa, deziderat care cu greu mai poate fi regasit in lucrarile
de specialitate contemporane. Dupa cum sublinia cu eleganta un reprezentant de seama al
dreptului constitutional, profesorul Dan Claudiu Danisor, ,educatia este singurul lucru care nu
iti poate fi luat. Poti pierde diplomele, dar nu poti pierde cunoasterea. Te poti debarasa de
cunostinte, dar nu de ceea ce ai devenit datorita lor™. Tinerii juristi care se dedica cercetarii
dreptului sunt din ce in ce mai rari. Doctrina juridica nu mai asigura nici pe departe statutul
social sau veniturile din trecut.

Aparitia Tratatului nu a fost una intdmplatoare. Autorul s-a consacrat in mediul
academic romanesc cu un aport prodigios in doctrina juridica prin numarul impresionant de
articole si volume publicate. Amintim teza de doctorat a autorului intitulata Contenciosul
administrativ, realizata sub directia stiintifica a eminentului profesor lon Deleanu si publicata
sub egida Editurii Universul Juridic in anul 2009, urmata de alte monografii, precum:
Executarea hotararilor judecatoresti in contenciosul administrativ (2007); Recursul admi-
nistrativ si jurisdictional (2007); Executarea hotarérilor judecéatoresti in contenciosul
administrativ — ed. a 2-a, revizuita dupa modificarea Legii nr. 554/2004 prin Legea nr.
262/2007 (2008); Reglementari juridice in materia amenajarii teritoriului si a urbanismului.
Legislatie, doctrind, jurisprudentd (2008); Reglementéri juridice in materia urbanismului.
Dreptul de proprietate si contenciosul administrativ in materie (2011); Parteneriatul
public-privat (2011); Serviciile de utilitate publicd (2012); Regimul juridic al terenurilor.
Cadastrul si publicitatea imobiliaré asupra terenurilor (2014); Contractele administrative in
contextul noului Cod civil si al noului Cod de procedura civila (2014); Contractele civile in
contextul noului Cod civil si al noului Cod de procedura civila (2014); Dreptul comertului
international in contextul noului Cod civil, al noului Cod de procedura civila si al actelor
europene in materie (2015).

Prima lucrare la nivel de tratat a profesorului Oliviu Puie a fost dedicata
contenciosului administrativ. Intitulatd Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, a
vazut lumina tiparului in decursul anilor 2015-2016, in doua volume, tot la Editura Universul
Juridic. Autorul reusea astfel sa aduca Tn actualitate aparitia, in urma cu opt decenii, a
primului tratat de contencios administrativ roman al profesorului Constantin G. Rarincescu,
aparut la prestigioasa Editura Universala Alcalay & Co. Desi trecerea timpului a facut simtita
necesitatea unor lucrari cu caracter exhaustiv dedicate contenciosului administrativ, pana in
prezent, doar doi autori, unul interbelic, iar altul contemporan, s-au incumetat la un
asemenea demers.

In continuare, isi dezvolta opera prin seria de monografii: Parteneriatul public-privat in
contextul legislativ actual intern si unional (2018); Contenciosul special in materia achizitiilor

"n prefata din |. Lazar, Dreptul finantelor publice. Drept bugetar, ed. a 2-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2016.
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publice, achizitiilor sectoriale, concesiunilor de lucréri si concesiunilor de servicii. In contextul
noului cadru legislativ intern si unional (2018); Cadastru si publicitate imobiliard. Conten-
ciosul special in materia cadastrului si a cartii funciare (2019), Contencios administrativ si
fiscal. Legea nr. 554/2004. Legea nr. 212/2018. O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul admi-
nistrativ. Corelari legislative. Comentarii. Explicatii. Doctrina. Jurisprudenté (2019).

Al doilea tratat din opera autorului, intitulat Tratat de contracte civile. Potrivit Codului
civil, Codului de procedura civila, Codului fiscal, Codului de procedura fiscald, Codului penal
si Codului de procedurd penald, apare in doua volume, in anul 2019, la Universul Juridic.
Aici autorul analizeaza materia contractelor civile in ambianta controversatei conceptii
moniste consacrate de noul Cod civil, reliefand necesitatea pregnanta a unei noi maniere de
abordare a materiei contractelor civile, care nu pot fi tratata doar din perspectiva normelor
generale si a unor norme speciale impuse de conceptia monistd, disociat de ansamblul
edificiului normativ care are implicatii majore in aceasta materie.

Astazi, autorul reuseste sa aduca din nou in lumina tiparului o lucrare de anvergura,
dedicata problematicii contractele administrative si contenciosului contractelor administrative
in contextul aparitiei Codului administrativ, precum si al conexiunii acestora cu actele
normative interne i unionale.

Al treilea tratat al autorului reprezentat de prezentul volum, prin abordarea complexa
si volumul covéarsitor de informatii, reflecta expertiza si puterea de munca ale unui om
dedicat Tn totalitate doctrinei juridice. De altfel, opera autorului dezvaluie, in toata
dimensiunea sa, o abordare complexad a unor domenii mai putin cercetate ale dreptului,
context in care i-a fost conferit de catre Editura Universul Juridic si publicatia ,Revista
romana de executare silita” Premiul ,Savely Zilberstein” pentru anul 2009 pentru articolul
Consideratii privitoare la titlurile executorii si procedura de executare in materia conten-
ciosului contraventional, publicat in RRES nr. 1/2009.

Dupa cum insusi autorul marturiseste, toate lucrarile sale poartd amprenta perioadei n
care s-a format ca cercetator sub indrumarea unui simbol al doctrinei romanesti, cel care a
fost regretatul profesor lon Deleanu, caruia i-a si dedicat unele dintre publicatiile sale. Relatia
dintre autor si cel care i-a fost mentor a fost una speciald. Am avut privilegiul sa asist astfel la
o intalnire intre cei doi, cu prilejul unui eveniment din lumea juridica in Cluj-Napoca, un
interval de timp pe parcursul caruia privirea profesorului lon Deleanu au facut vizibile emotia
Si placerea revederii fostului sau doctorand.

Fondatorul Grupului Editorial Universului Juridic, domnul Nicolae Cirstea, opina:
L,Doctrina romaneascéa din ultimii 25 de ani, desi mult mai vasta, nu a atins inca nivelul de
profunzime al aceleia interbelice. Desi incomparabile ca numar si ca titluri (in consecintd, si
ca domenii si sectiuni ale dreptului abordate), aparitiile interbelice si chiar cele antebelice
(dinainte de Primul R&azboi Mondial) par mai profunde si mai penetrante. Facand o paralela
cu aceastad epocd, existd perpetuu (...) un liant intre aceste douéd lumi — lumea veche si
lumea noud, acesta este profesorul lon Deleanu”. In acest context, am adauga c&, odata cu
o opera doctrinara de talie interbelica, marele profesor lon Deleanu a format un cercetator de
anvergura in persoana celui care i-a fost discipol.

Desi cuprinde un numar impresionant de pagini, prezentul tratat al profesorului Oliviu
Puie se remarca prin modul accesibil si sistematic de prezentare a informatiilor si prin
abordarea interdisciplinara vasta a tematicii. Analiza teoretica a informatiilor este facilitata
prin prezentarea pe larg a jurisprudentei relevante in materie, precum si a opiniilor exprimate
in doctrina de specialitate. Stradania autorului acopera intreg cadrul normativ in materie,
respectiv legile, hotararile de Guvern, dar si ordinele emise de administratia centrala de
specialitate. Nu in ultimul rand, fundamentarea argumentarii are la baza jurisprudenta
nationald si/sau jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului.
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Ne aflam astfel in fata unui ghid comprehensiv al contractelor administrative si al con-
tenciosului acestora, ce reuseste sa ofere informatii temeinice, utile atat studentilor, maste-
ranzilor sau doctoranzilor care studiazé materii legate de problematica analizata, céat si
cadrelor universitare sau practicienilor dreptului care doresc sa-si dezvolte cunostintele in
desfasurarea activitatii lor profesionale.

Modul de abordare a lucrarii ne indreptateste sa afirmam, in continuare, ca volumul
elaborat de catre unul dintre cei mai prolifici autori ai doctrinei contemporane ofera o inter-
pretare cu valoare autentica a materiei, justificAndu-i astfel pe deplin prezenta in biblioteca
tuturor celor care au nevoie de informatii legate de acest domeniu.

In final, marturisesc c& nu am urmarit s& fac o analizi complexa sau o recenzie a
volumului, fapt care, in opinia mea, ar exceda unui cuvant-inainte, demersul nostru avand
doar obiectivul punerii Tn evidenta a operei si activitatii autorului, in contextul unei lucrari care
releva o abordare profunda a unei instituti paAna acum insuficient analizata: contractele
administrative.

Alba lulia, 30 iulie 2020

Conf. univ. dr. hab. loan LAZAR

Cercetator asociat — Institutul de Cercetari Juridice
LJAcad. Andrei Radulescu” al Academiei Roméne,
avocat Baroul Alba
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Sectiunea 1
Reglementarea si definirea contractelor administrative in contextul legislativ actual

inca de la inceput se impune remarca, la fel ca in materia contractelor private, ca Si
domeniul contractelor administrative este marcat de principiul libertéatii contractuale, dar, in
materia contractelor administrative, dispozitiile art. 8 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 a con-
tenciosului administrativ consacra principiul conform caruia libertatea contractuala este
subordonata principiului prioritatii interesului public. Acest aspect trebuie s& stea si la baza
solutionarii litigiilor derivate din contracte administrative.

Rezultd asadar, dupd cum s-a remarcat in literatura de specialitate’, cad materia
contractelor administrative, marcata de principiul prioritatii interesului public, sufera un cert
dezavantaj fatd de contractele private, fiind supusa unor formalitati si cerinte suplimentare,
astfel ca s-a cautat ca la nivel legislativ sa fie consacrata o structura hibrida care sa imbine
libertatea contractuala 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.

Pe de alta parte, principiul prioritatii interesului public aplicabil actelor de gestiune bila-
terale ale administratiei (contractelor administrative) este consacrat si de Codul administrativ
prin dispozitile art. 10, care statueaza ca ,autoritatile si institutile administratiei publice,
precum si personalul din cadrul acestora au obligatia de a urmari satisfacerea interesului
public inaintea celui individual sau de grup. Interesul public national este prioritar fata de
interesul public local”. Dupa cum se poate constata, valentele principiului prioritatii interesului
public diferd nu numai in raport de libertatea contractuala a persoanelor fizice si a
persoanelor juridice de drept privat, ci si in raport de interesul national si interesul local. Pe
cale de consecinta, daca pentru incheierea unui contract administrativ va prevala interesul
national, acesta va fi prioritar fata de interesul local.

Protejarea interesului public si, respectiv prioritatea interesului public fatéd de interesul
personal este consecinta regimului de putere publicad in care actioneaza statul si unitatile
administrativ-teritoriale Th exercitarea atributiilor lor de punere in valoare a bunurilor pro-
prietate publica sau de prestare a serviciilor publice, regim care impune ca interesul general
sa primeze fatd de interesele particulare si, de aceea, dupa cum se afirma in literatura de

" A se vedea A. Tabacu, A. Singh, Recentele modificéri ale O.U.G. nr. 34/2006, un temei pentru reorientarea
contractelor administrative spre libertatea contractuald?, in Revista Transilvana de Stiinte Administrative nr. 1
(28)/2011, p. 167.
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specialitate, statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt inzestrate cu mijloace juridice de
constrangere care le permit sa determine ca vointa lor sa prevaleze asupra celei apartinand
persoanelor particulare, chiar daca dreptul privat este un drept de egalitate, facand un larg
apel la relatiile conventionale.

Dupa cum este unanim recunoscut, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
reprezinta actul normativ de referinta prin care sunt reglementate prin norme juridice de ordin
general contractele administrative, urmand ca prin acte normative speciale sa fie regle-
mentate si alte tipuri de contracte administrative.

Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ? a suferit modificari de esenta in urma
adoptarii Legii nr. 262/2007 si apoi in urma adoptarii noului Cod de procedura civila, intrat in
vigoare la 15 februarie 2013, urménd ca, in urma adoptarii Legii nr. 212/2018 pentru modifi-
carea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 si a altor acte nor-
mative®, aceastd lege sa schimbe filosofia traditionala in materia solutionarii unor litigii de
contencios administrativ din materia contractelor administrative, respectiv in materia solu-
tionarii litigiilor avand ca obiect executarea contractelor administrative.

Dupa adoptarea Legii nr. 212/2018, a fost adoptat Codul administrativ prin O.U.G.
nr. 57/2019, care reglementeaza cu precadere regimul contractelor administrative, avand ca
obiect concesionarea bunurilor proprietate publicad a statului si a unitatilor administra-
tiv-teritoriale. Pe cale de consecinta, prevederile Legii nr. 554/2004 si cele ale Legii
nr. 212/2018 trebuie analizate prin raportare si la dispozitile Codului administrativ aprobat
prin O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ* care trimite la dispozitiile Legii con-
tenciosului administrativ nr. 554/2004 si care se completeaza cu dispozitiile acestei legi.

" A se vedea M. Voican, Regimul de putere publicd-regim juridic inegalitar. Sursa inegalitaii, ratiunea si
necesitatea, in RDP nr. 1-2/2020, p. 150.

2 Publicaté in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004, cu modificarile si completarile ulterioare.

3 Publicatd in M. Of. nr. 658 din 30 iulie 2018. Dupa adoptarea Legii nr. 212/2018, Legea nr. 554/2004,
respectiv alin. (3) al art. 3 din Legea nr. 554/2004, a fost modificat prin O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul
administrativ.

4 Publicata in M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019; O.U.G. nr. 57/2019 a fost modificata si completata prin: O.U.G.
nr. 63/2019 pentru completarea art. 61 alin. (2) din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ (publicata in M. Of.
nr. 745 din 12 septembrie 2019). Prin completarea art. 61 alin. (2) C. adm., a fost introdusa lit. ¢') a art. 61 alin. (2),
care statueaza ca secretarul general al ministerului si secretarii generali adjuncti indeplinesc calitatea de ordonator
principal de credite prin derogare de la prevederile art. 56 alin. (1) lit. d), pe perioada vacantei de ministru sau in
situatia in care acesta se afla in imposibilitatea absolutd a exercitarii atributiilor; O.U.G. nr. 1/2020 privind unele
masuri fiscal-bugetare si pentru modificarea si completarea unor acte normative (publicata in M. Of. nr. 11 din
9 ianuarie 2020), prin care s-a stabilit ca dispozitiile art. 210 din Codul administrativ se suspenda pana la data de 1
ianuarie 2021; O.U.G. nr. 44/2020 privind prelungirea mandatelor autoritatilor administratiei publice locale cuprinse in
perioada 2016-2020, unele masuri pentru organizarea alegerilor locale din anul 2020, precum si modificarea O.U.G.
nr. 57/2019 privind Codul administrativ (publicata in M. Of. nr. 297 din 8 aprilie 2020). Prin O.U.G. nr. 44/2020 a fost
modificat art. 151 alin. (3) teza a doua din O.U.G. nr. 57/2019 care reglementeaza prelungirea mandatelor alesilor
locali, desi prevederile art. 151 alin. (3) din Codul administrativ statueaza expres ca prelungirea mandatului
consiliului local, al primarului si al consiliului judetean se realizeaza prin lege organica. O.U.G. nr. 44/2020 a facut
obiectul unui proiect de lege pentru aprobarea acestei ordonante, in urma caruia a fost adoptatad Legea privind
aprobarea O.U.G. nr. 44/2020 si care a facut obiectul unui control de constitutionalitate a priori, in urma solutionarii
caruia Curtea Constitutionala, prin decizia nr. 240/2020 (publicatd in M. Of. nr. 504 din 12 iunie 2020), admitand
obiectia de neconstitutionalitate, a constatat ca Legea pentru aprobarea O.U.G. nr. 44/2020 este neconstitutionala in
ansamblul s3u. in acelasi context, datorita paralelismului de reglementare, Curtea Constitutionala, prin decizia
nr. 242/2020 (publicata in M. Of. nr. 503 din 12 iunie 2020), a admis obiectia de neconstitutionalitate a Legii privind
prelungirea mandatelor autoritétilor administratiei publice. in baza acestor decizii ale Curtii Constitutionale a fost
adoptata Legea nr. 84/2020 privind prelungirea mandatelor autoritatilor administratiei publice locale si pentru
modificarea art. 151 alin. (3) din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ (publicata in M. Of. nr. 520 din 17
modificarea si completarea O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ (publicata in M. Of. nr. 381 din 12 mai
2020), modificarile si completarile aduse O.U.G. nr. 57/2019 prin O.U.G. nr. 61/2020 vizénd dispozitii legale care
reglementeaza modalitatile de desfasurare a sedintelor consiliilor locale si a sedintelor consiliilor judetene. O.U.G.
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In ceea ce priveste conceptualizarea legala a notiunii de contract administrativ, aceasta
face obiectul de reglementare a dispozitiilor instituite de lit. ¢') a art. 2 alin. (1) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, nou introdus prin Legea nr. 212/2018 pentru
modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, precum si pentru
modificarea si completarea unor acte normative potrivit carora sunt asimilate actelor
administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au
ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes
public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si
alte categorii de contracte administrative.

De remarcat este faptul ca si prin modificarile aduse Legii nr. 554/2004 prin Legea nr.
212/2018, raspunzand unei necesitati rezultate din noile realitdti economico-sociale si
juridice, dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. c') au fost completate cu o noua teza prin care sfera
categoriilor de contracte administrative prin care se pun in valoare bunuri proprietate publica
supuse competentelor de contencios administrativ si, respectiv, a instantelor civile de drept
comun poate fi completatd, daca astfel de contracte administrative fac obiectul unor legi
speciale.

Dupa cum se poate constata, textul art. 2 alin. (1) lit. ¢') din Legea nr. 554/2004 face
vorbire in teza Intai despre contracte, iar in teza a doua face vorbire despre alte categorii de
contracte administrative prevazute prin legi speciale. Aceasta neinspiratd formula de
redactare a legiuitorului nu poate conduce la concluzia ca doar contractele prevazute prin
legi speciale au natura juridica de contracte administrative, intrucat teza a doua a acestui
text legal, prin utilizarea sintagmei ,alte categorii de contracte administrative”, adauga la
categoriile de contracte incheiate de autoritatile publice prevazute de teza intai si alte
categorii de contracte administrative prevazute prin legi speciale. In acelasi context,
utilizarea in teza intdi a acestui articol a notiunii de ,contracte incheiate de autoritatile
publice”, iar in teza a doua aceluiasi articol a notiunii de ,contracte administrative”, ne-ar
putea conduce, prima facie, la concluzia ca legiuitorul face distinctie intre contractele
incheiate de administratie si contractele administrative, distinctie care este reliefatd de
doctrina franceza si care prevede ca in notiunea de contracte incheiate de administratia
publica, vazute ca o notiune de gen, intra doua specii: contractele private (civile sau
comerciale) pe care administratia le incheie in regim de drept comun si contractele
administrative vazute ca o specie fata de primele pe care administratia le incheie in regim de
drept public'. Dar din continutul textului art. 2 alin. (1) lit. ¢') din Legea nr. 554/2004 nu
rezulta o atare distinctie, intrucét legiuitorul face precizarea ca contractele incheiate de catre
autoritatile publice, asa-zisele contracte ale administratiei, sunt incheiate de catre autoritatile
publice si au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, prestarea serviciilor
publice, executarea lucrarilor de interes public, achizitile publice, avand deci natura juridica
de contracte administrative. Pe cale de consecint, atat contractele incheiate de autoritétile

nr. 57/2019 a fost adoptata dupa ce proiectul de lege privind Codul administrativ a fost constatat ca fiind
neconstitutional de catre Curtea Constitutionala prin Decizia nr. 681/2018 (publicata in M. Of. nr. 190 din 11 martie
2019) pentru vicii de neconstitutionalitate extrinseca, respectiv incalcarea principiului bicameralismului si a procedurii
parlamentare, si nu pentru aspecte de fond. In urma Deciziei Curtii Constitutionale nr. 681/2018, a fost nevoie de
reluarea procesului legislativ, context in care a fost adoptata O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ. O.U.G.
nr. 57/2019 privind Codul administrativ a facut obiectul unei exceptii de neconstitutionalitate ridicata direct de catre
Avocatul Poporului prin care s-a invocat incalcarea rolului de unic organ legiuitor al Parlamentului, a regimului dele-
garii legislative, In general, si ordonantelor de urgenta, in particular. inurma solutionarii acestei exceptii de neconsti-
tutionalitate, Curtea Constitutionala, prin decizia nr. 60/2020 (publicata in M. Of. nr. 369 din 8 mai 2020), a respins ca
neintemeiatd exceptia de neconstitutionalitate a O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ. Pentru unele
observatii pertinente referitoare la continutul sesizarii Curtii Constitutionale de catre Avocatul Poporului, a se vedea
V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a Xll-a, revazuta si actualizata, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2020, pp. 7-8.

" A se vedea C.S. Sararu, Contractele administrative. Reglementare. Doctrind. Jurisprudents, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2009, infra nota 2, pp. 25-26.
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publice, despre care se face referire in teza intdi a articolului citat, cat si contractele
reglementate prin legi speciale au natura juridica de contracte administrative.

Sub acest aspect, in literatura de specialitate!, pornind de la prevederile art. 2 alin. (1)
lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, anterior modificarii prin Legea nr. 212/2018, se arata ca nu
toate contractele administrative privite ca instrumente juridice prin intermediul carora statul si
unitatile administrativ-teritoriale asigura administrarea, gestionarea, exploatarea si punerea
in valoare a bunurilor apartinand patrimoniului lor administrativ, au fost asimilate de lege cu
actul administrativ, ci doar acelea care au ca obiect operatiunile juridice la care se refera
art. 2 alin. (1) lit. ¢) din lege. In continuare, acelasi autor califica contractele administrative
care au fost asimilate de lege cu actul administrativ ca reprezentand o categorie speciala de
contracte administrative, individualizate prin obiectul acestora, in cadrul categoriei generale a
contractelor administrative care sunt puse la dispozitia statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale ca instrumente juridice de administrare, gestionare, exploatare si
punere in valoare a bunurilor apartinand patrimoniului lor administrativ2.

Pe de altd parte, din analiza acestui text legal ar rezulta ca legiuitorul asimileaza prin
teza intai a acestui articol actelor administrative doar contractele incheiate de autoritatile
publice avand ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea
lucrérilor de interes public, prestarea serviciilor publice si achizitile publice, inh timp ce, prin
teza a doua a aceluiasi articol, in cazul contractelor administrative care sunt prevazute prin
legi speciale, acestea nu ar avea natura juridica de acte administrative asimilate, ci acestea
au natura juridica de contracte administrative de sine statatoare. Dar, din analiza celor doua
teze ale art. 2 alin. (1) lit. ¢') din Legea nr. 554/2004, am putea concluziona c&, din moment
ce prin teza a doua a acestui articol se adauga si alte categorii de contracte administrative
prevazute prin legi speciale la cele prevazute de teza intai a acestui articol care precizeaza
expres ca acestea reprezintd acte administrative asimilate, am putea concluziona ca si
contractele administrative reglementate prin legi speciale reprezinta tot acte asimilate actelor
administrative.

Se impune de asemenea precizarea ca unele contracte administrative sunt creatie a
jurisprudentei, ele nefiind reglementate prin acte normative speciale, putand fi incadrate in
categoria contractelor nenumite. Spre exemplificare putem mentiona decizia ICCJ nr.
14/2008% pronuntatd in urma solutionarii unui recurs in interesul legii, prin care instanta
suprema califica contractul de serviciu sau de functie publica drept un contract administrativ.
Astfel, prin decizia supra cit. se arata ca actul de numire in functie a autoritatii publice
impreuna cu cererea sau/si acceptarea postului de catre viitorul functionar formeaza acordul
de vointa, contractul administrativ.

Dar aceasta tezd contractualistd prin care legatura dintre o institutie a administratiei
publice si functionarul ei imbraca forma unei conventii, respectiv contract de locatiune de
servicii sau contract de servicii publice este apreciata in literatura juridica franceza* ca fiind
lipsita de realism pentru mai multe motive: a) obiectul unui astfel de contract nu este si nici
nu poate fi determinat de parti, fiind configurat de lege, ceea ce echivaleaza cu a spune ca

" A se vedea E. Albu, Dreptul contenciosului administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 72.

2lbidem.

® Publicats in M. Of. nr. 853 din 18 decembrie 2008. in acelasi context, prin decizia nr. 1030 din 1929 a Curtii
de Casatie, s. a lll-a, s-a admis existenta unor categorii de contracte, si anume acele de numiri pe functii sau
angaijari pe functii, ca fiind guvernate de alte reguli decét principiile de drept comun, aceste contracte fiind facute de
administratie pentru satisfacerea unui serviciu public, context in care s-a apreciat ca intrunesc trasaturile unor acte
administrative de autoritate, fiind de competenta instantelor de contencios administrativ (a se vedea lulian. M.
Nedelcu, Drept administrativ si elemente de stiinta administratiei, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 420 si
George Costi, Notiunea contractului administrativ, Monitorul Oficial si Imprimeriile statului, Imprimeria Centrala,
Bucuresti, 1945, p. 9, cit. .M. Nedelcu, Drept administrativ..., infra nota 4, p. 420).

4 A se vedea C. Clipa, Maurice Hauriou (1856-1929), pdérintele fondator al dreptului administrativ francez, in
Dreptul nr. 4/2019, pp. 181, 182 si infra nota 373-377, p. 181, infra nota 379-380, p. 182.
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legea, si nu vointa partilor determina obiectul contractului care leaga o administratie publica
de functionarul ei; b) numirea unui functionar public se face, in realitate, printr-o decizie
executorie unilaterald, ce apartine in exclusivitate unei autoritati publice, iar vointa celui numit
nu joaca niciun rol in nasterea valabild a unei asemenea decizii; ¢) actul de investire a unei
persoane intr-o functie publicd poate fi analizat fie in notele unui act de rechizitie, din
perspectiva autoritatii emitente, fie in cele ale unui act de adeziune, din punctul de vedere al
celui numit, insa niciodata Tn termenii unui schimb de consimtaminte intre cele doua parti ale
unui contract; d) drepturile si obligatile rezervate, respectiv asumate de partile acestui
asa-zis contract decurg din lege si nu dintr-un propriu-zis contract; e) relatia statornica intre
administratie si functionarul ei nu poate fi asimilata celei nascute intre patron si angajatii sai,
fie si numai pentru ca cei din urma, spre deosebire de cel dintéi, nu sunt integrati in aceeasi
institutie sociala care este serviciul public.

Totodata, dupa cum rezulta si din practica judiciara, unele contracte sunt calificate de
catre instantele de judecatd ca avand un caracter mixt, administrativ si civil. Sub acest
aspect, putem invoca o decizie de spetd’, prin care in mod contradictoriu instanta de
judecata califica contractul incheiat de catre CNADR in calitate de administrator al drumurilor
nationale prin care acesta pune in valoare o portiune de drum national in aplicarea O.U.G.
nr. 43/1997 privind regimul juridic al drumurilor ca avand atat natura juridica de contract
administrativ, cat si natura juridica de contract comercial.

in raport cu solutia pronuntata de catre instantd prin decizia supra cit., prin nota la
aceasta decizie, autorul remarca faptul ca instanta se contrazice afirmand, pe de o parte, ca
suntem in prezenta unui contract comercial, iar pe de alta, a unuia administrativ, autorul
notei sustinnd ca, la o privire mai atenta, ceea ce sustine instanta este faptul ca intre cele
douda parti s-a incheiat un contract cu regim juridic mixt, administrativ si comercial (iar nu
civil), astfel de contracte mixte fiind supuse Tntotdeauna jurisdictiei instantei de contencios
administrativ?.

Pe de ala parte, din analiza textului art. 2 alin. (1) lit. c') din Legea nr. 554/2004 rezulta
ca acesta face distinctie prin cele doua teze, intre contractele care au ca obiect punerea in
valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea
serviciilor publice si achizitii publice, care sunt asimilate, Tn sensul Legii nr. 554/2004 actelor
administrative, si contractele administrative prevazute prin legi speciale. Ar rezulta asadar ca
prin teza intai a acestui articol sunt reglementate categoriile de contracte administrative care
nu fac obiectul unor legi speciale, ci acestea fac obiectul unor reglementari de drept comun
prevazute de Legea nr. 554/2004, in timp ce alte categorii de contracte administrative decét
cele avand obiectul precizat expres si limitativ de teza intai fac obiectul de reglementare al
unor legi speciale. Or, din analiza edificiului normativ, se poate constata ca prestarea
serviciilor publice si materia achizitilor publice fac obiectul de reglementare al unor legi
speciale, respectiv Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice si, respectiv,
Legea nr. 98/2016 a achizitiilor publice. Or, contrar normelor de tehnicéa legislativa instituite
de Legea nr. 24/2000 republicata, legiuitorul incluzand aceste tipuri de contracte admi-
nistrative in teza intai a articolului mai sus cit., ar rezulta ca aceste categorii de contracte nu
ar face obiectul unor reglementari speciale.

Pornind de la aceste considerente, o definitie clara, concisa si precisd a notiunii de
contract administrativ este redata in literatura de specialitate de catre o remarcabila si
distinsa autoare in materia dreptului administrativ, care defineste contractul administrativ ca
reprezentdnd ,un acord de vointa dintre o autoritate publica aflatd pe o pozitie de

" A se vedea C. Ap. Cluj, sent. civ. nr. 2/2010, in O. Podaru, Drept administrativ. Practicé judiciard comentata,
vol. I. Actul administrativ. (II) Un secol de jurisprudenta (1909-2009), Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010, pp. 54-56 si O.
Podaru, Nota la sent. civ. nr. 2/2010 a C. Ap. Cluj, p. 56.

2 A se vedea O. Podaru, Noté la sent. civ. nr. 2/2010, p. 56.
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superioritate juridica, pe de o parte, si alte subiecte de drept, pe de altd parte, persoane
fizice, persoane juridice sau alte organe ale statului subordonate celeilalte parti, prin care se
urmareste satisfacerea unui interes general, prin prestarea unui serviciu public, supus, in
principal, unui regim de drept public™.

Totodata, in literatura de specialitate® se aratd ca asimilarea contractelor incheiate de
autoritatile publice actelor administrative se face doar in sensul legii, adica doar din punct de
vedere procesual, neputandu-se vorbi despre o asimilare din punctul de vedere al dreptului
substantial, dat fiind ca intre actul administrativ si contractul administrativ exista un criteriu de
departajare avand o natura juridica mixta, rezultatda din Tmbinarea unui criteriu formal
(caracterul unilateral sau bilateral al actului) cu unul de fond (calitatea administratiei de
putere publica sau de gestionare a patrimoniului statului).

In opinia noastra si in dezacord cu opiniile supra cit., acreditarea ideii ca asimilarea in
sensul legii a contractelor incheiate de autoritatile publice actelor administrative vizeaza doar
aspectul procesual prin raportare la criterile de departajare dintre actul administrativ si
contractul administrativ nu este cea care concorda cu ratiunea pentru care legiuitorul
asimileaza aceste contracte actului administrativ, asimilare care produce consecinte atat in
planul dreptului procesual, cat si in planul dreptului substantial.

Pe de alta parte, dupd cum s-a statuat si in practica judiciaré®, desi potrivit Legii
contenciosului administrativ contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect
punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public,
prestarea serviciilor publice, achizitile publice sunt asimilate actelor administrative, textul
legal nu modificd una din trasaturile esentiale ale contractului administrativ, acela de act
juridic bilateral, iar, pe de altda parte, caracterul de act administrativ asimilat atribuit
contractelor administrative nu inseamna ca un contract administrativ este similar, nicidecum
identic ca natura juridica cu un act administrativ unilateral. Aceste considerente ale instantei
statuate prin decizia supra cit. au condus instanta la concluzia ca in cazul unui act
administrativ bilateral, fie el si asimilat actului administrativ, exceptia de nelegalitate este
inadmisibila deoarece nu sunt acte juridice unilaterale, invocandu-se de catre instanta ca art.
4 din Legea nr. 554/2004 nu se refera la actele administrative asimilate. Avem rezerve cu
privire la o astfel de solutie a instantei, dupa cum vom argumenta in cuprinsul acestui titlu al
lucrérii, care exclude, de plano, posibilitatea invocarii exceptiei de nelegalitate in cazul
contractelor administrative pentru simplul motiv ca acest mijloc procesual de aparare poate fi
utilizat doar in cazul actelor administrative unilaterale si prin raportare la faptul ca art. 4 din
Legea nr. 554/2004 nu se refera si la actele administrative asimilate. Astfel, instanta ignora
faptul ca in componenta unui contract administrativ intré doua categorii de clauze, respectiv
clauzele reglementare, de drept public, care au semnificatia unor acte administrative

" A se vedea V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a Xll-a, revazuta si actualizata, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2020, p. 395. Mai putem evidentia, in context, si o altd definitie cuprinzatoare a notiunii de contract
administrativ, reliefata in literatura de specialitate, prin care contractul administrativ este definit ca fiind un ,contract
cu titlu oneros, incheiat in temeiul legii, in forma scrisa, supus unui regim de putere publica, caracterizat prin
preeminenta interesului public, care contine de cele mai multe ori doua parti, o parte preponderenta, stabilita
unilateral de catre partea contractanta, care este o persoana juridica de drept public si acceptatd de catre cealalta
parte contractanta, care este persoana juridica de drept privat, fiind rezultatul unui acord de vointe intre partile
contractante, contract prin intermediul caruia se urmaresc satisfacerea unui interes general, prin punerea in valoare
a unui bun proprietate publica, efectuarea lucrarilor de interes public, prestarea unui serviciu public sau efectuarea
unei achizitii publice, precum si in alte domenii expres prevazute de lege” (A se vedea T. Chiuariu, Contenciosul
administrativ roméan, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2020, p. 102).

2 A se vedea E.L. Catana, Contenciosul actelor administrative asimilate, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 96
si R.N. Petrescu, Criterii de distingere intre actele administrative de autoritate si actele de gestiune ale statului,
implicatii pe planul contenciosului administrativ, in Dreptul nr. 10/1992, p. 42.

3 A se vedea C. Ap. Bucuresti, s. a IX-a cont. adm. si fisc., dec. civ. nr. 3116/2018, definitiva, in Buletinul
Jjurisprudentei. Repertoriu anual 2018, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, pp. 482-485.
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unilaterale detasabile din continutul contractului administrativ, si clauzele negociabile ale
contractului administrativ, care reprezinta componenta civila a contractului administrativ, dar
cu respectarea principiului prioritatii interesului public.

Astfel, in opina noastra, pe de o parte, legiuitorul asimileaza actelor administrative
contractele incheiate de catre autoritatile publice, in sensul Legii contenciosului administrativ
nr. 554/2004 care reglementeaza procedura contenciosului administrativ atat din perspectiva
normelor de drept substantial, cat si din perspectiva normelor de drept procesual. Pe cale de
consecinta, Tn opinia noastra, asimilarea contractelor administrative actelor administrative in
sensul legii nu atrage consecinta ca legea face o astfel de asimilare doar sub aspect
procesual, ci legea face o astfel de asimilare si din punct de vedere substantial. Sub acest
aspect, daca luam in discutie una dintre conditiile principale de exercitare a oricarei actiuni
civile, vizénd deci si actiunile avand ca obiect contractele administrative, respectiv interesul,
vom constata ca in acceptiunea Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, fata de
dreptul francez, interesul se analizeaza nu doar sub aspect procesual, ci si din punct de
vedere substantial, sens in care dispozitile art. 2 alin. (1) lit. r) din Legea nr. 554/2004
defineste interesul legitim public ca fiind interesul care vizeaza ordinea de drept si
democratia constitutionald, garantarea drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale ale
cetatenilor, satisfacerea nevoilor comunitare, realizarea competentei autoritatilor publice.

Rezulta cu evidentd din continutul acestui text legal ca toate componentele care
definesc interesul legitim public fac obiectul atat al unor norme de drept procesual, cét si al
unor norme de drept substantial.

In acelasi context, in literatura de specialitate' se arata ca contractul administrativ este
asimilat actului administrativ, in general, si nu actului administrativ unilateral; or, in opinia
noastrd, cele doua sintagme — ,act administrativ in general” si ,actul administrativ unilateral”
— nu pot fi alaturate, intrucat sintagma generica ,act administrativ in general” inglobeaza atat
categoria actelor administrative de autoritate, cat si pe cea a actelor administrative de
gestiune publica sau privata.

De altfel, si practica judiciara® a statuat, prin raportare la prevederile art. 21 din
Constitutia republicata, ca instanta de contencios administrativ trebuie sa se pronunte si prin
prisma interesului legitim, nu doar a dreptului subiectiv, iar existenta interesului legitim si
eventuala sa vatamare nu pot fi analizate Tn absenta dreptului subiectiv preexistent, pe cale
legea il recunoaste si pe care autoritatea administrativa este obligata sa il respecte. Pe cale
de consecinta, cum Tn dreptul public conceptul de drept subiectiv il implica si pe cel de
interes legitim, reclamantul trebuie sa faca dovada dreptului subiectiv si a interesului legitim
individual, direct si explicit.

Pe de alta parte, daca am acredita ideea distinselor autoare ca asimilarea vizeaza doar
aspectul procesual, ne intrebam cum ar putea instantele investite cu solutionarea unor ligii
derivate din contracte incheiate de autoritatile publice sa stabileasca criteriile in vederea
calificarii contractului ca fiind administrativ sau civil, necesare pentru a stabili daca sunt
competente sa solutioneze cauza, astfel de criterii intrénd in sfera de incidenta a dreptului
substantial. n acelasi context, compatibilitatea asimilarii contractelor incheiate de autoritatile
publice actele administrative cu normele de drept substantial vizeaza, de asemenea, formele
raspunderii pentru neexecutarea obligatiilor contractuale, respectiv si in dreptul contractelor
administrative, pentru angajarea raspunderii contractuale trebuie indeplinite conditiile impuse
de normele dreptului substantial, prevazute atat de dispozitile Codului civil, cat si de
legislatia specifica din materia contractelor administrative.

" E. Albu, Exceptia. Exceptia de nelegalitate — mijloc de apdrare in cadrul proceselor comerciale, civile etc.
Aspecte procedurale teoretice si practice — I, in RDC nr. 9/2006, p. 23, idem, Dreptul contenciosului administrativ...,
op. cit, p. 71.

2 A se vedea ICCJ, s. de cont. adm. si fisc., dec. nr. 5362/2005, in Jurisprudenta Sectiei de contencios
administrativ si fiscal pe anul 2005, Ed. Hamangiu, Bucuresti, pp. 70-72.



