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Abstract The paper is considering the role of the General Theory of law
upon the coherence of a national law system. Notions of “given” and
“built” elements of law are considered. The ‘“given” elements are
essentialised in concepts, and concepts lead to the principles of law. An
analysis of the relationship between the principles of law and legal norms
is made at a theoretical level.

From this perspective, the author is looking at the evolution of
national regulation in the field of the contracts regarding public
procurement and public-private partnership. Through different legal acts
issued since 2006, with the purpose of aligning the national norms to the
UE ones in the researched field, the character of administrative contract
was denied to the public procurement and public-private partnership
contracts. Odd enough, a mixed character resulted: an administrative
contract during the tender stage and a private contract during the
implementation and termination stages. A comparison with the evolution
of French legislation in the same field proves that an alignment to UE
norms may be achieved together with the preservation of the specifics of
the national law system.

The article is a plea for a permanent consideration of the elements
of the general Theory of Law in order to ensure coherence both with the
national legal system and the UE regulations. This is not a theoretical
requirement, but a practical one, enabling the predictability of law and
stability of juridical relations.
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Teoria generald a dreptului a fost caracterizata ca o stiin{d care
analizeaza fenomenul juridic dintr-o pozitie de echilibru, intre un model
pur stiintific ce ignora valorile morale, politice si sociale si un model
bazat exclusiv pe judecati de valoare care se substituie oricaror
rationamente si explicatiil.

Din aceasta perspectivd, este neindoios faptul ca aceastd stiinta
este fundamentalda pentru crearea unui sistem juridic coerent, riguros
stiintific, bine structurat si care totodata sa fie mereu acordat la realitatile,
necesitatile, tendintele dezvoltarii societatii si valorile ei morale de la un
moment dat’. Astfel, in crearea normelor juridice sunt combinate
elemente preexistente normei juridice, asa numitul ,,dat” al dreptului, cu
tehnica legislativi ce reprezinti ceea ce este ,,construit™.

Dreptul urmareste sa realizeze o ordine sociala armonioasa, stabila
s1 sd asigure progresul social; finalitatile concret stabilite si tehnicile
utilizate constituie specificul fiecarui sistem juridic*. Prin urmare, ordinea
sociald va fi armonioasa si progresul social spre finalitatile stabilite vor fi
realizate cu atat mai bine cu cat sistemul juridic va fi mai coerent, fara
discrepante care sa conduca la diverse contrarietati de idei in interiorul
sistemului si cu o aplicabilitate cat mai previzibild, care sa asigure o
usoara conformare a membrilor societatii la regulile stabilite.

Din aceastd perspectivd este esential sa fie cunoscut si studiat
modul in care ,,datul” dreptului este transformat prin ,,constructie”.

,Datul” dreptului, pentru a ajunge in norma juridicd, este
esentializat in concepte. Dupa cum aratd profesorul Gheorghe Bobos
“Conceptele reflectd in mod creator realitatea inconjuratoare. Ele retin
esentialul din aceasta realitate dar, in acelasi timp, cunoasterea nu este o
identitate nemijlocita a realitatii, ci o prelucrare, o largire si adancire a ei.
La inceputul procesului de gandire, nofiunea este mai sdraca in
determindri. Pe mésura desfasurarii procesului de cunoastere, notiunea se
imbogateste, ea concretizand rezultatele unui vast proces de gandire.
Notiunile stiintifice foarte complexe reprezintd prescurtari ale
cunostintelor noastre, fiind constructii logico-sintetice, pe baza unor

'F. Ost, M. Van de Kerchove, What is legal theory?, Leuven 1985, apud J.-L., Bergel,
Théorie générale du droit, Editura Dalloz, Paris, 2003, p. 3.

? Pentru corelatia intre normele morale si normele juridice, a se vedea Corina Buzdugan,
Corelatia normelor juridice cu normele morale si normele obisnuielnice, In "Fiat
Tustitia", nr. 1/2011, http://fiatiustitia.ro/ojs/index.php/fi/index, accesat la 31.10.2012.

* 1. Vida, Manual de legisticd formald, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2000, p. 26-29.

4 Bergel, Theorie génerale du droit, Editura Dalloz, Paris, 2003, p. 6.
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cunostinte si judecati. Dar daca notiunea rezumd o experientd, dacd ea
este un bilant, ea poate permite si o anticipare, poate indica o ipoteza sau
o solutie”. Prin urmare, pentru formarea unui concept este nevoie de
existenta unor experiente individuale, idee exprimata si anterior in
literatura noastra juridica®. Prin extragerea aspectelor comune ale acestor
experiente si abstractizarea informatiilor astfel obfinute se formeaza o
notiune cu un grad mare de generalitate, in care pot fi inglobate si alte
situatii similare, individuale, ulterioare’.

Abstractizarile cu cel mai mare grad de generalitate sunt
principiile. Controversa dintre Hart si Dworkin ne face sa ne intrebam
care sunt valoarea, locul si aplicabilitatea principiilor in drept. Hart
considera ca dreptul este un sistem de reguli, in timp ce, Dworkin este de
parere cd in continutul notiunii intrd si principiile alaturi de reguli®. O
disputd similara ne propune si Radu Stancu atunci cand se intreaba daca
principiile dreptului sunt altceva decét reguli sau sunt tot reguli de un alt
tip’.

In general, cercetitorii in domeniul Teoriei Dreptului sunt de
acord cu privire la faptul cd principiile dreptului au un grad mare de
generalitate §i sunt idei cdlauzitoare pentru un ansamblu de norme juridice
enuntate in reglementarea unei institutii juridice. In literaturd s-a mai
precizat ca principiile stau la baza intregului sistem de drept, dintr-o tara,
orientdnd reglementarile juridice si aplicarea dreptului'®, ele nu au
caracterul precis si concret al normelor de drept pozitiv, nu depasesc sfera
ordinii de drept si nu sunt principii filosofice sau de drept natural'’. Cu
privire la materialitatea si rolul lor s-a aratat ca principiile dreptului sunt
deasupra normelor propriu-zise, forta lor superioarda aparand fie din

> G. Bobos, Teoria generald a dreptului, Editura didactica si pedagogica, Bucuresti,
1983, p. 212, apud Corina Buzdugan, Teoria generala a dreptului, Universul Juridic,
Bucuresti, 2011.

% M. Djuvara, Drept si sociologie, Bucuresti, 1936, p. 11.

" Elena Mihaela Fodor, Norma juridicd parte integrantd a normelor sociale, Editura
Argonaut, Cluj-Napoca, 2003, p. 160.

8 R. A. Posner, Lecture One: Hart versus Dworkin, Europe versus America in Law and
Legal Theory in England and America, Clarendon Press, Oxford, 1996, p. 1-38.

° R. Stancu, Norma Jjuridica, Editura Tempus, Bucuresti, 2002, p. 107.

' 1. Ceterchi, I. Craiovan, Introducere in teoria generald a dreptului, Editura All,
Bucuresti, 1993, p. 25.

'S, Popescu, Introducere in studiul dreptului, Editura Unex A-Z, Bucuresti, 1994, p.
132.
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Hlitera” fie din ,,spiritul” legii. Principiile exprima unitatea gindirii, a
cunoasterii intemeiatd si exprimatd prin concepte si categorii -. Aceste
constatdri surprind doud elemente importante: principiul nu este
intotdeauna exprimat printr-o norma a dreptului obiectiv iar respectarea
lui asigura coerenta sistemului juridic.

S-a mai subliniat in literatura de specialitate cd principiile
dreptului nu sunt importante doar in crearea normelor juridice ci si in
aplicarea lor, respectiv ca acestea au un rol valorizator, pentru ca ele
cuprind cerintele obiective ale societatii, manifestari specifice atat in
procesul de constituire a dreptului cat si in procesul de realizare a sa'>.

Profesorul Gheorghe Bobos concluzioneaza asupra relatiilor dintre
norme §i principii precum §i asupra rolului acestora din urma aratand ca
principiile juridice sunt atat un fundament al sistemului de drept, cét si o
modalitate de coordonare a normelor juridice din cadrul sistemului in
jurul unor idei calauzitoare. Principiile fundamentale definesc un sistem
de drept. In general, principiile, ca idei calduzitoare, constituie elemente
ale congstiintei juridice reflectand parerile oamenilor despre drept,
indiferent daca aceste pareri au reusit sau nu sa se impuna in dreptul
pozitiv. Normele juridice se grupeazd in jurul principiilor fundamentale
ale dreptului, dupd cum, la randul lor, principiile se concretizeaza in
norme juridice fie intr-o forma directa (in articole distincte in Constitutie
sau alte legi), fie sunt deduse pe calea interpretarii'®.

Ideile mai sus mentionate sunt consistente cu teoria normativista
care subliniazd organizarea ierarhicd a normelor juridice. Coeziunea
sistemului de drept rezultd din relatia dintre elemente. Validitatea unei
norme legate corespunzdtor de o alta se fondeaza pe aceasta din urma,
care, la randul ei a fost conditionata de alta, care la randul ei constituie
fundamentul validitatii sale. Rezulta de aici cd norma juridica trebuie
astfel construitd incat sa fie in concordantd cu principiile dreptului
exprimate prin alte norme ierarhic superioare.

Din perspectiva expusa asupra constructiei unui sistem juridic'’,
urmeaza sa analizdim o problemd de reglementare normativa care a

12 A. Sida, Introducere in teoria generala a dreptului, editia a Il-a, Editura ,,Augusta”,
Timigoara, 1998, p. 79.

B N. Popa, Teoria generald a dreptului, Editura Actami, Bucuresti, 1994, p. 106.

'* G. Bobos, op.cit., p. 186-187.

"> Cu privire la sistemul de drept, a se vedea si C. Buzdugan, Componentele sistemului
de drept, in "Fiat Tustitia", r. 2/2008, p. 98-106,
http://fiatiustitia.ro/ojs/index.php/fi/index, accesat la 31.10.2012.
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suscitat numeroase discutii in ultima perioada: caracterul contractelor de
achizitii publice si a contractului de parteneriat public-privat. Analiza
pune in evidentd o ruptura intre principiile i normele juridice.

Dihotomia drept public — drept privat are implicatii ideologice si
epistemologice ce fundamenteazd stiintele juridice si politice in Europa
vesticd. Izvoarele romane dezviluie implicatiile politice'®: publicum ius
est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum
utilitatem'’. Dreptul continental incd pastreazd aceasti dihotomie, desi
conceptele sunt regandite pe masurd ce societdtile moderne aduc 1n atentie
noi drepturi si interese legitime in legaturd cu tipuri noi de proprietate
care desi nu reprezintd o proprietate ,,publica” in intelesul pe care il
dadeau romanii (adicd sa apartina res publica sau statului), apartine unei
colectivitati sau este difuzd in sensul ca nu apartine niciunui individ in
particular, sau particularii detin doar o parte insignifianta din ea'®. in
Marea Britanie litigiile sunt privite ca privind exclusiv solutionarea unor
conflicte intre indivizi; ideologia constitutionald a judecatorilor raméne
fundamentatd pe un model in care ,natiunea este un termen colectiv
pentru milioane de indivizi, iar indivizii sunt cei care conteaza” '’

Filosofii moderni au pendulat intre individualism si colectivism,
colectivismul extrem conducand la ideologia socialistd. Dezbaterile au
evidentiat insa ca legiuitorul a intervenit adesea pentru a proteja societatea
si interesul general Tmpotriva exercifiului abuziv al drepturilor
individuale. Legislatiille au dezvoltat mijloace complexe pentru
restrangerea unor drepturi individuale pentru motive considerate a avea o
naturd superioara.

Dihotomia este in zilele noastre foarte bine conturata in dreptul
francez. Desi dreptul comercial este Tn mod tradifional guvernat de
regulile dreptului privat, dreptul public a ramas aplicabil in unele situatii.

' G. Samuel, What is it to have knowledge of a European public law?, in B. De Witte &
C. Forder (editors), The common law of Europe and the future of legal education,
Kluwer Law and Taxation Publishers, Deventer, The Nederlands, 1992, p.171. Despre
influenta dreptului roman asupra sistemelor de drept, a se vedea M. D. Radu, Dreptul
roman al obligatiilor — Baza comuna a sistemelor de drept actuale, Editura Argonaut,
Cluj-Napoca, 2008, p. 206 si urm.

' Digestae 1.1.1.2.

" M. Capelletti, The Judicial Process in Comparative Perspectiv, apud G. Samuel,
op.cit., p. 172.

" Lord Donaldson M.R. in X Ltd v Morgan-Grampian Ltd, apud G. Samuel, op .cit., p.
172.
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Serviciul public este una din acestea, in dreptul francez notiunea de
serviciu public dezvoltindu-se in stransd legdtura cu puterea publica prin
jurisprudenta inceputului secolului XX. Prin hotdrarea Blanco™ a fost
consacratd nofiunea de serviciu public iar prin hotararile Terrier si
Thérond®' au fost stabilite criteriile de identificare a unei activitati de
serviciu public: obiectul activitatii este satisfacerea unui interes general
iar cadrul legal ce reglementeaza activitatea apartine dreptului public.
Criteriile de aplicabilitate a dreptului public s-au modificat in timp, de la
scoala lui Maurice Houriou pana azi. Faptul cd pentru anumite operatiuni
izolate administratia poate actiona asemenea unui individ, fara
prerogative de putere publicd, a fost acceptat. Prin hotararea data in cazul
Societé commercial de 1’Ouest africain®s-a recunoscut ci administratia
poate organiza serviciul public in aceleasi conditii (fara prerogative de
putere publicd), punandu-se astfel bazele serviciilor publice industriale si
comerciale, reglementate in principal de dreptul privat. Chiar in aceste
circumstante dreptul public nu si-a incetat complet incidenta asupra
acestei categorii a serviciilor publice. Jurisprudenta franceza a admis ca
serviciile publice industriale si comerciale pot avea prerogative de putere
publicd in scopul mentinerii calitdtii lor. Entitatea care asigurd serviciul
public are capacitatea de a emite acte administrative, supuse controlului
instantelor de contencios administrativ si, in acelasi timp, are obligatia de
a se supune regulilor serviciului public, asigurand continuitatea,
adaptabilitatea, egalitatea si neutralitatea serviciului.

Notiunea de ,,serviciu public” a fost pentru multd vreme ignorata
in Uniunea Europeana. Integrarea europeana a avut ca scop o piata unica,
pentru a permite libera circulatie a bunurilor si serviciilor intre statele
membre. In ce priveste serviciile publice, s-a urmarit privatizarea celor cu
caracter industrial si comercial, care se sustineau din plata de catre
beneficiari a contravalorii serviciului furnizat, pentru ca activitatea lor sa
fie supusd regulilor liberei concurente. Aceastd viziune asupra
eficientizdrii serviciului public nu este specifica Uniunii Europene ci se
integreaza curentului global de la sfarsitul secolului XX conform caruia
statul trebuie sa reglementeze furnizarea serviciilor publice prin
intermediul agentilor privati. In contextul in care, din ce in ce mai des,

% Hotararea (arréte) Blanco, 1873, Grands arétes de la jurisprudence administrative,15°
édition, Editura Dalloz, Paris, 2005.

2! Hotararea (arréte) Terrier, Tribunal des conflits, 1903, hotirarea (arréte) Thérond,
Tribunal des conflits, 1910.

*? Hotararea (arréte) Societé commercial de I’Ouest africain, Tribunal des conflits, 1921.
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serviciile publice erau vazute ca beneficii adresate in special particularilor
care trebuiau sd plateascd o sumd suficient de mare pentru a acoperi
integral costurile furnizarii serviciului, cetdteanul (cu toate drepturile
aferente acestei notiuni) s-a transformat intr-un simplu ,,consumator” care
se afld in raport cu un furnizor privat, statul nemaifiind subiect in raportul
juridic nascut in legatura cu furnizarea serviciului public.

Neajunsurile unei asemenea situatii, care a Inceput sd afecteze
posibilitatea de acces a cetdtenilor la servicii publice vitale, cum ar fi
alimentarea cu utilitdti sau serviciile postale, a fost sesizatd in final de
Curtea Europeand de Justitie. Fara a Tmbratisa cu totul viziunea franceza
asupra serviciului public, prin deciziile Corbeau (19 mai 1993) si
Commune d’Almelo (27 aprilie 1994) aceastd instanta a stabilit cd
egalitatea fatda de serviciul public s§i continuitatea acestui serviciu
(caractere de baza ale serviciului public in conformitate cu doctrina
franceza) sunt elemente de interes economic general. A fost fundamentata
astfel notiunea de ,,serviciu universal” creatd de catre Comisie in 1992,
acesta fiind inteles ca un serviciu de care trebuie sa beneficieze tofi
membrii comunitatii la prefuri accesibile si cu un nivel standard al
calitatii. Serviciile de baza sunt parte a serviciilor publice si oferirea unui
serviciu universal poate fi un obiectiv pentru un serviciu public organizat
in conditiile liberei concurente.

Avand in centru tot notiunea de interes general, o alta creatie a
dreptului francez este contractul administrativ>’. Conform jurisprudentei
franceze ne aflam in prezenta unui contract administrativ atunci cand una
dintre parti este o autoritate publica iar contractul contine dispozitii care
derogd de la regulile comune ale dreptului privat — asa numitele clauze
exorbitante, care au rolul de a asigura o pozitie supraordonata a autoritatii
publice. Sunt asemenea clauze cele care confera unor autoritati publice un
drept de control asupra desfasurarii contractului, confera prerogative
acestor autoritdfi pentru a aplica sanctiuni In cazul depistarii nerespectarii
contractului, recunosc autoritatii publice contractante posibilitatea de a
modifica sau rezilia in mod unilateral contractul atunci cind interesul
public o cere despdgubind in acelasi timp cealaltd parte pentru prejudiciile
suferite fara a avea vreo culpd (asigurand echilibrul economic al
contractului), stabilesc repartitia suportdrii eventualelor riscuri Intre
partenerii contractului astfel incat interesul public sd& nu fie afectat.
Totodata, este admisd impreviziunea ca o cauza de modificare a
contractului, in sensul protejdrii co-contractantului pentru a putea executa

 Contractul de concesiune este privit ca un contract reprezentativ al acestei categorii.
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contractul si a satisface astfel interesul public in bune conditii**.
Jurisprudenta franceza a subliniat faptul ca aceste caractere pot fi extinse
si la situatii in care niciuna din partile contractante nu este o autoritate
publica, caci caracterul contractului nu se stabileste in functie de calitatea
de autoritate publica a uneia dintre parti, ci in functie de obiectul
contractului®. Potrivit acestui mod de interpretare, contractele incheiate
de co-contractant cu diverse societdfi subcontractante pentru construirea
unei autostrazi sunt tot contracte administrative, obiectul tuturor
contractelor fiind in final realizarea unei lucrari de interes public. in
doctrina franceza s-a aratat ca participarea la realizarea unui serviciu
public poate fi un criteriu care calificd un contract ca fiind unul
administrativ, chiar daca este incheiat ntre persoane private si nu contine
clauze exorbitante si ca toate contractele mentionate in Codul achizitiilor
publice (Code des marches publics) privind achizitia de bunuri, servicii si
lucrari, sunt contracte administrative 2,

Doctrina roméneasca, iar mai apoi legislatia, au preluat notiunea
de contract administrativ dar nu au reusit si o contureze suficient de
precis si nici sd o utilizeze in mod coerent®’. Dupi cel de al doilea rizboi
mondial, intre anii 1948-1989, cu putine exceptii, teoria contractului
administrativ s-a pierdut in dreptul nostru. Dupa anul 1989 teoria a fost
reluata, stabilindu-se aceleasi caractere ale contractului administrativ ca in
perioada interbelica. Notiunea nu a fost Insa consacratd din punct de
vedere legislativ, desi in Legea nr. 219/1998 privind concesiunea de
bunuri, lucrari si servicii publice se puteau identifica elemente specifice
notiunii de contract administrativ, precum mentionarea clauzelor
exorbitante, dreptul autoritdfii contractante de a modifica unilateral
contractul pentru motive exceptionale de interes local sau national (art. 31
alin. 1), sau de a rezilia contractul. Pe de altd parte insa, litigiile privind
incheierea, executarea si incetarea contractului erau date in competenta
instantelor civile, nu a celor de contencios administrativ, motiv care a
condus in literatura la ideea ca ar fi vorba de contracte civile, cu caracter

2 P. Foillard, Droit administratif, Editions Paradigme, Orléans, 2009, p. 244-249.

» Hotararea (arréte) Société des Autorutes de la région Rhéne-Alpes, Section du
contentieux du Conseil d’Etat, 3 mars 1989, Revue frangaise de droit administratif, 1989,
p- 619

P Foillard, op. cit., p. 228-231.

" Pentru o analizd a notiunii de contract administrativ a se vedea I. Lazir, Contractul
administrativ in activitatea administratiei publice, in ,Revista Transilvana de Stiinte
Administrative”, nr. 1 (25)/2010, p. 93-128.
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comercial. Cativa ani mai tarziu, achizitiile publice de bunuri, lucrari si
servicii au fost reglementate prin O.U.G. nr. 60/2001. De aceasta data
natura de contract administrativ a fost mai evidentd, litigiile privind
incheierea, derularea si incetarea contractelor fiind date in competenta
instantelor de contencios administrativ.

Dispozitiile Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ au
consacrat din punct de vedere normativ notiunea de ,contract
administrativ”’ . Aceasta lege este o lege organica, raportat la dispozitiile
Constitutiei Romaniei care in art. 52 alin. (1) consacrd dreptul persoanei
vatamate de o autoritate publica de a se adresa instantei de judecatd pentru
a obtine recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim, anularea
actului si repararea pagubei. Conform alin. (2) din acelasi articol,
conditiile si limitele exercitdrii acestui drept se stabilesc prin lege
organicd, adicd prin legea contenciosului administrativ.

In articolul 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, definindu-se
notiuneca de act administrativ se aratd: ,sunt asimilate actelor
administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de
autoritdatile 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 supuse competentei
instantelor de contencios administrativ”. Articolul 7 alin. (6) din aceeasi
lege prevede: ,, Plangerea prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect
contracte administrative are semnificatia concilierii in cazul litigiilor
comerciale, dispozitiile Codului de procedura civila fiind aplicabile in
mod corespunzator.” Acest termen Incepe sd curgd de la: ,,a) de la data
incheierii contractului, in cazul litigiilor legate de incheierea lui; b) de la
data modificarii contractului sau, dupa caz, de la data refuzului cererii de
modificare facute de catre una dintre parti, in cazul litigiilor legate de
modificarea contractului; c¢) de la data incalcarii obligatiilor
contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea contractului; d) de la
data expirarii duratei contractului sau, dupa caz, de la data aparitiei
oricarei alte cauze care atrage stingerea obligatiilor contractuale, in
cazul litigiilor legate de incetarea contractului; e) de la data constatarii
caracterului interpretabil al unei clauze contractuale, in cazul litigiilor
legate de interpretarea contractului.” Articolul 8 alin. (2) din lege arata:
,Instanta de contencios administrativ este competenta sa solutioneze
litigiile care apar in fazele premergatoare incheierii unui contract
administrativ, precum §i orice litigii legate de incheierea, modificarea,
interpretarea, executarea §i incetarea contractului administrativ.” lar
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alin. (3) al aceluiasi articol statueaza ca: , La solutionarea litigiilor
prevazute la alin. (2) se are in vedere regula dupa care principiul
libertatii contractuale este subordonat principiului prioritatii interesului
public.” In articolul 18 alin. (4), referitor la solutiile pe care le poate
pronunta instanta de contencios administrativ se arata: ,, Atunci cdand
obiectul actiunii in contencios administrativ il formeaza un contract
administrativ, in functie de starea de fapt, instanta poate: a) dispune
anularea acestuia, in tot sau in parte; b) obliga autoritatea publica sa
incheie contractul la care reclamantul este indrituit; c) impune uneia
dintre parti indeplinirea unei anumite obligatii; d) suplini
consimtamantul unei parti, cand interesul public o cere; e) obliga la plata
unor despagubiri pentru daunele materiale §i morale.” La contractele
administrative face referire legea si cu privire la termenul pentru
introducerea pe cale separatd a cererii pentru despagubiri, in articolul 19:
(1) Cdnd persoana vatamata a cerut anularea actului administrativ,
fara a cere in acelasi timp §i despagubiri, termenul de prescriptie pentru
cererea de despagubire curge de la data la care acesta a cunoscut sau
trebuia sa cunoasca intinderea pagubei. (2) Cererile se adreseaza
instantelor de contencios administrativ competente, in termenul de un an
prevazut la art. 11 alin. (2). (2"1) Disporzitiile alin. (1) si (2) se aplica, in
mod corespunzitor, si contractelor administrative.” In ce priveste
executarea silita, contractele administrative, in legaturd cu care sunt
competente instantele de contencios administrativ, sunt din nou
mentionate de lege in art. 25: ”(1) Sanctiunea si despagubirile prevazute
la art. 24 alin. (2) se aplica, respectiv se acordd, de instanta de
executare, la cererea reclamantului. Hotardrea se ia in camera de
consiliu, de urgenta, cu citarea partilor. (2) Cererea prevazuta la alin. (1)
este scutita de taxa de timbru. (3) Hotararea pronuntata de instanta de
executare poate fi atacata cu recurs in termen de 5 zile de la pronuntare.
(3) Hotararea pronuntata de instanta de executare poate fi atacata cu
recurs, in termen de 5 zile de la comunicare. (4) Prevederile alin. (1)-(3)
se aplica, in mod corespunzator, §i pentru punerea in executare a
hotardrilor instantelor de contencios administrativ date pentru
solutionarea litigiilor ce au avut ca obiect contracte administrative”.
Analizand dispozitiile sus-mentionate ale Legii nr. 554/2004, lege
organicd, se observa cd aceastd lege nu dd o definitie a contractelor
administrative, probabil pentru a nu fi nevoie de o lunga perioada de timp
pentru conturarea unei jurisprudente care sa determine pentru fiecare tip
de contract dacd aparfine sau nu sferei contractelor administrative, ci
nominalizeazd cele patru categorii de contracte care Tn mod cert apartin

29



Fiat Justitia nr. 1/2012

acestei categorii §i invita legiuitorul ca, in legile speciale sd mentioneze
expres atunci cand competenta de judecatd pentru litigiile privind alte
contracte va fi a instantelor de contencios administrativ. In opinia noastra,
in cazul unor asemenea legi speciale, nu va fi necesard mentionarea
caracterului administrativ al contractului, competenta de solutionare a
litigiilor fiind o indicatie suficientd sub acest aspect.

O problema se naste totusi din formularea articolului 2 alin. (1) lit.
c¢). Lasand la latitudinea legiuitorului sd determine competenta in legatura
cu ,,alte categorii de contracte administrative”, rezultd concluzia ca pentru
unele categorii de contracte administrative este posibil ca legiuitorul sa
stabileascd o competentd a instantelor de drept civil sau specializate,
altele decat cele de contencios administrativ. Credem ca acele contracte,
in cazul in care Indeplinesc criteriile pentru a fi definite ca fiind contracte
administrative, nu isi pierd aceasta calitate doar pentru motivul ca litigiile
care se nasc in legdturd cu ele sunt date spre solutionare altor instante
decat cele de contencios administrativ, fiind recunoscutd posibilitatea
recursului paralel chiar prin dispozitiile articolului 5 alin. (2) din Legea
nr. 554/2004.

Dispozitiile articolului 7, mai sus mentionat, dovedesc faptul ca
legiuitorul este constient de faptul ca anumite reguli specifice contractelor
comerciale functioneaza si iIn cazul contractelor administrative, insa,
intelege sd protejeze interesul general, interesul public, facand aplicabile
regulile specifice in acest sens ale contractelor administrative, reguli care
ar putea fi invocate doar in fata instantelor de contencios administrativ asa
cum reiese din dispozitiile articolului 8 alin. (3) pe care le-am amintit.
Este fara indoiala si faptul ca este de competenta instantelor de contencios
administrativ solutionarea litigiilor legate de executarea si incetarea
contractelor numite la art. 2 alin. (1) lit. c¢), precum si a stabilirii
despagubirilor, dacd este cazul, dupa cum reiese din dispozitiile
articolului 7 alin. (6) literele b) - d), articolului 8 alin. (2), articolului 18
alin. (4) lit. ¢) - e), articolului 19.

In ciuda acestor concluzii si in ciuda dispozitiilor Legii nr.
554/2004, evolutia legislatiei privind reglementarea unor contracte
consacrate chiar prin aceastd lege organicd ca fiind administrative a
cunoscut o ciudata evolutie.

Pentru a se alinia la exigentele europene in domeniul atribuirii
contractelor oferite de catre administratia publica, in anul 2006 au fost
adoptate doua acte normative. O.U.G. nr. 54/2006 privind concesiunea
bunurilor din domeniul public a inlocuit Legea nr. 219/1998. Desi in acest
nou act normativ competenta de solutionare a litigiilor privind aceasta
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categorie de contracte a fost atribuitd instantelor de contencios
administrativ (in concordantd cu dispozitiile Legii nr. 554/2004), au fost
mentinute aceleasi sdrace dispozitii privind posibilitatea administratiei de
modificare a contractului doar 1in situafii exceptionale. Situatiile
exceptionale, ca si forta majora, sunt situatii diferite de cele de
impreviziune, Curtea Constitutionald aratand in Decizia nr. 15/2000 ca
»situatie exceptionald” exista in cazul ,,unui pericol public major”. Totusi,
aceastd ordonanta a stabilit ca anumite autoritdti publice au un drept de
control permanent asupra concesionarului, pentru a determina daca el isi
indeplineste obligatiile in conformitate cu contractul (articolul 55).

Achizitiile publice, concesiunea de lucrari publice si concesiunea
de servicii au fost grupate in acelasi act normativ, respectiv O.U.G. nr.
34/2006 care a despartit concesiunea de bunuri si servicii de concesiunea
bunurilor publice. Asa cum am mai ardtat, aceastd ordonantd, inca din
forma initiald, contine numeroase dispozitii privind atribuirea contractelor
si nicio dispozitie referitoare la executarea contractelor dupa incheierea
lor in urma atribuirii prin procedurile specifice® sau instantele
competente sd judece litigiile ndscute in legdturd cu executarea sau
incetarea contractului. In ce priveste procedura de atribuire, ordonanta
prevede competenta de solutionare a litigiilor in favoarea Consiliului
National pentru Solutionarea Contestatiilor, ca autoritate administrativ
jurisdictionald, precum s$i competenta instantelor de contencios
administrativ ca autoritati judiciare. La vremea intrdrii In vigoare a acestui
act normativ opinia noastrd a fost in sensul ca toate contractele la care se
referd sunt contracte administrative, 1n virtutea articolului 2 alin. (1) litera
c) din Legea nr. 554/2004, astfel ca toate caracterele acestor contracte
trebuie avute in vedere de instantele de contencios administrativ care,
fireste, ar fi fost competente sa judece litigiile ndscute in legatura cu
executarea contractelor dupa atribuire, conform dispozitiilor articolului 8
din Legea nr. 554/2004%.

Guvernul 1nsd a ales o altd cale. O.U.G. nr. 7/2010 a modificat
0.U.G. nr. 34/2006 introducénd la articolul 286 alin. (1') prin care a
stabilit cd procesele si cererile privind executarea, nulitatea, anularea,
rezolutiunea, rezilierea sau denuntarea unilaterald a contractelor de
achizitie publicd se solutioneazd 1n prima instantd de catre sectia
comerciala a tribunalului 1n circumscriptia caruia se afld sediul autoritatii

* Elena Mihaela Fodor, Drept administrativ, Editura Albastra, Cluj-Napoca, 2008,
p. 227.
* Idem.
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contractante. Alin. (1) al aceluiasi articol a fost modificat, stabilind ca
procesele si cererile privind actele autoritdfilor contractante emise inainte
de incheierea contractului, precum si acordarea despagubirilor pentru
repararea prejudiciilor cauzate in cadrul procedurii de atribuire se
solutioneazd in prima instantd de catre sectia de contencios administrativ
si fiscal a tribunalului in circumscriptia cdruia se afla sediul autoritatii
contractante. Unii autori au interpretat textul modificat al O.U.G. nr.
34/2006 1n sensul ca partile, dupa ce au incheiat un contract administrativ,
cu toate rigorile ce decurg din aceasta calificare, vor actiona ca egali Intr-
un contract comercial ulterior, litigiile urmand a fi solutionate tinand cont
de aceastd noud pozitie a partilor, in fata instantelor comerciale, fara a fi
supuse procedurii specifice contenciosului administrativ’’. Aceasti opinie
omite faptul cd@ verificarea respectarii conditiillor de validitate la
momentul Incheierii contractului este data tot in competenta instantelor
comerciale. Adica, se atribuie un contract care este definit in aceastd faza
ca fiind administrativ iar apoi contractul se incheie cu respectarea
normelor de drept privat. Este binecunoscut faptul ca nulitatea in dreptul
administrativ este supusd altor reguli decat in dreptul civil’', deci si
comercial, astfel incat apare cel putin ciudata, daca nu confuza, aceasta
schimbare de caracter a respectivelor contracte.

Ne punem intrebarea, cum poate fi calificat un contract ca avand
simultan sau consecutiv in diferite faze, doud naturi diferite (administrativ
si comercial)? Din reglementarea in vigoare intelegem ca s-a apreciat ca
doar faza atribuirii contractului trebuie sd protejeze interesul public,
instantele de contencios administrativ urmand sa ia in seama acest
element la solutionarea eventualelor litigii ivite in aceasta etapa. In opinia
noastra Insd, nu poate exista o inlaturare totald a acestui element in fazele
executarii sau incheierii contractului, decat in cea a incheierii lui. O
competentd mixd, diferitd pentru diferitele faze ale contractului va da
nastere la controverse privind interpretarea clauzelor contractuale care au
fost stabilite Tnainte de incheierea contractului, cand a fost avut in vedere
interesul public si sunt puse in aplicare in etapa in care acest element nu
mai este luat in considerare, partile avand o pozitie egala. Apoi, In general
litigiile privind contractele administrative sunt excluse arbitrajului. Sa
intelegem ca litigiile privind executarea contractului pot fi solutionate

% A. Tabacu, A. Singh, Recentele modificiri 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. 176.

3! Elena Mihaela Fodor 2008, op.cit., p. 204-210.

32



Mihaela Fodor Contractele administrative din prisma teoriei generale a dreptului

prin arbitraj, in timp ce litigiile privitoare la incheierea contractului nu?
Poate ca aceste intrebari si-ar fi gasit un raspuns care sa mentina unitatea
contractului, daca s-ar fi considerat ca, desi competenta de solutionare a
litigiilor revine instantelor comerciale, datd fiind natura administrativa a
contractului, litigiile vor fi solutionate prin luarea n considerare a naturii
acestora si recunoasterea posibilitdfii autoritdtilor publice de a
supraveghea derularea contractului si de a interveni in executarea lor in
scopul protejarii interesului public.

O asemenea interpretare, ar fi fost sustinuta de legislatia Uniunii
Europene. Cu toate ca Uniunea Europeana priveste contractele discutate
aici ca avand o naturd comerciala, fard a face distinctia intre dreptul
public si dreptul privat, se recunoaste necesitatea existentei clauzelor
exorbitante 1n aceste contracte. Un document al Uniunii Europene, Cartea
Verde a Comisiei Europene privind parteneriatele public privat®, arati ci
in cadrul contractelor de parteneriat public-privat, a contractelor de
achizitii publice si a celor de concesiune trebuie sa fie luate in considerare
cateva aspecte, chiar dacd prevederile contractuale ce guverneaza
executarea contractelor sunt in primul rand cele prevazute de legislatia
nationala. In ce priveste contractele de parteneriat public-privat, aceste
aspecte sunt:

evaluarea si distributia optima a riscurilor intre sectorul public si
cel privat, conform abilitdtii acestora de a le asuma;
posibilitatea adaptarii contractului la schimbdrile din mediul
macro-economic §i tehnologic si a cerintelor legate de interesul
general, avand in vedere ca se referd la servicii intinse pe perioade
mai Indelungate de timp; in acest sens caietele de sarcini transmise
ofertantilor in timpul procedurii de atribuire trebuie sa contina
clauze de ajustare, cum ar fi indexarea preturilor, sau sa stipuleze
circumstante 1n care redeventele ar putea fi modificate, situatii in
care alte clauze ar putea fi modificate — cu conditia ca aceste
situatii sa fie clar determinate si sa se stabileasca si modalitatile in
care modificarile pot fi efectuate cu menginerea echilibrului
contractual;

in general, modificarile contractuale pe parcursul executarii

contractelor de parteneriat public-privat au efectul de a aduce in

3% Green Paper on public-private partnerships and Community law on public contracts
and concessions [COM(2004) 327 final, at http://eur-
lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=en&type
doc=COMfinal&an_doc=2004&nu_doc=327, accesat la 30.10.2011.

33



Fiat Justitia nr. 1/2012

discutie principiul egalitatii de tratament al operatorilor

economici, de aceea, modificdrile nestipulate in contract sunt

acceptabile doar daca sunt necesare ca urmare a unor circumstante
imprevizibile sau dacd sunt justificate de motive ce tin de
politicile publice, securitatea publica sau sandtatea publica.

Este usor de observat cd toate aceste elemente se Incadreaza in
caracterele unui contract administrativ, asa cum este vazut acesta in
doctrina franceza si romaneasca.

Dispozitii asemanatoare se regasesc in Codul civil al provinciei
Quebec din Canada, unde se aratd ca in contractele incheiate, autoritatile
publice au aceleasi obligatii ca si persoanele private, dar existd o pozitie
supraordonata a autoritatilor publice, asigurata prin clauzele exorbitante.
Totodata, in numeroase situatii, autoritatile publice isi mentin un drept de
control si de a da instructiuni Tn faza executdrii contractului de catre co-
contractantul privat. Litigiile privitoare la executarea contractului pot fi
solutionate de autoritdtile judiciare sau prin arbitraj. Litigiile privind
validitatea contractului sau chestiuni de interes public (cum ar fi
formalitafi pentru obtinerea unei autorizatii premergatoare incheierii
contractului) sunt excluse arbitrajului®.

Legiuitorul roman insd a exclus o asemenea interpretare, intrucat,
prin Legea nr. 278/2010 pentru aprobarea O.U.G. nr. 76/2010, s-a
modificat litera f) din articolul 3 al Sectiunii 2 (Definitii) astfel: ,,contract
de achizitie publica - contractul comercial care include §i categoria
contractului sectorial, astfel cum este definit la art. 229 alin. (2), cu titlu
oneros, incheiat in scris intre una sau mai multe autoritati contractante,
pe de o parte, si unul sau mai multi operatori economici, pe de alta parte,
avand ca obiect executia de lucrari, furnizarea de produse sau prestarea
de servicii, in sensul prezentei ordonante de urgenta’.

In acelasi mod, contrar directiei stabilite de Legea nr. 554/2004, s-
au modificat dispozitiile legale privind contractul de parteneriat public-
privat. Initial, acest contract a fost reglementat prin O.G. nr. 16/2002, cu
modificdrile §i completarile ulterioare, in concordantda cu doctrina
francezd si documente europene comunitare’®. Odati cu intrarea in

¥ P. Lemieux, Le code civil du Quebec et l'administration publique, in "Acta
Universitatis Lucian Blaga", nr. 2, anul VIII, 2008, p. 62-64.

* Cartea Verde a Comisiei Europene privind parteneriatele public privat; Directiva
2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind
coordonarea procedurilor de achizitie publici In domeniul lucrarilor, bunurilor si
serviciilor, publicatd in JOL nr. 134 din 30 aprilie 2004.
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vigoare a O.U.G. nr. 34/2006, O.G. nr. 16/2002 a fost abrogata. Se poate
observa Insa ca atdt inainte, cat si dupd intrarea in vigoare a O.U.G. nr.
34/2006, au fost adoptate acte normative speciale pentru a reglementa
activitatea sectoarelor care desfasoara activitati de utilitate publicd din al
caror continut rezultd nominalizarea expresd a contractelor de
concesiune si a celor de parteneriat public-privat drept modalitate de
delegare a gestiunii serviciilor publice n aceste sectoare de utilitate
publica (apa, energie, transport, postd). Astfel, contractul de parteneriat
public-privat era nominalizat expres ca posibilitate de delegare a
serviciilor publice comunitare prin dispozitiille Legii nr. 51/2006 a
serviciilor publice comunitare si prin acte normative speciale adoptate in
aplicarea Legii nr. 51/2006>. O.U.G. nr. 39/2011 a schimbat insa cursul
acestor interpretdri atunci cand a modificat articolul 28 al Legii nr.
178/2010 care reglementa din nou contractul de parteneriat public-
privat, introducand articolul 282 care prevede: ,,(1) Procesele si
cererile  privind acordarea  despagubirilor pentru repararea
prejudiciilor cauzate in cadrul procedurii de selectie, precum si cele
privind executarea, nulitatea, anularea, rezolutiunea, rezilierea sau
denuntarea unilaterala a contractelor de parteneriat public-privat se
solutioneaza in prima instanta de catre sectia comerciala a tribunalului
in circumscriptia caruia se afld sediul partenerului public. (2) In fata
instantei de judecata, litigiile privind drepturile si obligatiile
contractate in cadrul procedurilor de selectie care intra in sfera de
aplicare a dispozitiilor prezentei legi se solutioneaza de urgenta §i cu
precddere, potrivit dispozifiilor art. 720°-720" si 720° din Codul de
procedurd civild, care se aplica in mod corespunzator”. Astfel,
contractul de parteneriat public-privat a urmat soarta contractelor de
achizitii publice, concesiune de lucrari publice si concesiune de servicii
publice. Este de remarcat totusi faptul ca in articolele 106-108 ale
Normelor metodologice de aplicare a Legii nr. 178/2010, aprobate prin
H.G. 1239/2010, pot fi identificate anumite clauze exorbitante, care,
potrivit dreptului nostru, contureaza natura administrativa a contractului.

In opinia noastrd, evolutia reglementarii contractelor mai sus
mentionate, urmarind doar alinierea la normele Uniunii europene, a
pierdut din vedere specificul national al sistemului nostru de drept, care
recunoaste distinctia dintre dreptul public si dreptul privat. Ca este asa,

3 C. Constantinescu, Parteneriatul public-privat, Lucrare de licentd, Facultatea de Drept
Cluj-Napoca, Universitatea Crestind "Dimitrie Cantemir”" Bucuresti, 2012, nepublicata,
p. 19.
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o demonstreaza evolutia legislatiei franceze in aceleasi domenii*®, unde,
alinierea la legislatia europeand comunitara s-a realizat fard a fi abrogata
Ordonanta nr. 566/17.06.2004 privind lucrarile publice. Pentru
sustinerea parteneriatului public-privat ca un mecanism simplu si de
aplicare globald la indemana oricdrei administratii i In particular a
colectivitatilor teritoriale in vederea adoptarii unor decizii cu privire la
investitiile publice In interesul cetdtenilor, legiuitorul francez a adoptat
si Circulara din 29 noiembrie 2005 privind acordurile de parteneriat in
atentia autoritdtilor locale, In care aceste contracte sunt definite expres
ca fiind contracte administrative in articolul 1.2.4. Sunt relevante si cele
statuate 1n literatura juridicd francezd, in ce priveste realizarea
atributelor administratiei de catre persoanele de drept privat in materia
contractelor administrative: ,, Administratia nu mai este doar in
administratie; actiunea administrativd a iesit in sfarsit din cadrul
persoanelor publice propriu-zise si dincolo chiar de stabilimentele
publice cele mai descentralizate, ea integreazd astazi persoane private.
Activitatea administrativa este efectuatd astazi, in bund parte, de catre
persoane publice sau private, care administreazd servicii publice
industriale si comerciale in termenii dreptului comun™’.

Mai mult, mentindndu-si privirea atintitd doar asupra dreptului
european comunitar, emitentii actelor normative nationale au incalcat
dispozitiile constitutionale, golind de confinut normele stabilite atat prin
art. 52 al Constitutiei cat si de o lege organica, Legea nr. 554/2004, prin
dispozitiile unor ordonante de urgentd, fapt inadmisibil, asa cum a
constatat Curtea Constitutionald in Decizia nr. 1257/2009.

Pledoaria noastra este aceea de considerare a elementelor Teoriei
Generale a Dreptului in permanenta de catre emitentii actelor normative
si a celor care le aplici. In felul acesta doar va putea fi asiguratd
coerenta actelor normative interne, pe de o parte intre ele cu
considerarea specificului national al sistemului de drept, iar pe de alta
parte cu cerintele dreptului european comunitar. Nu este doar un
deziderat teoretic ci, in primul rand wunul practic, ce asigura
previzibilitatea aplicarii legii si stabilitatea raporturilor juridice, partile
contractului fiind constiente de consecintele tipului de raport juridic in
care se angajeaza iar cetdfenii avand protejat interesul general, public,
pe care sistemul de drept 1l recunoaste.

3 Ibidem..
37 J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Editura Dalloz, Paris, 1996, p. 103-105.
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