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SUMMARY

An administrative contract is the will between a public authority either a person empowe-
red by it, and one or more natural or legal persons, whether private or public, pursuing the
realization of a public interest and to which a special scheme of administrative law applies.

The typology of administrative contracts is very varied, depending on the evolution of the
society’s needs. Thus, they are currently included in the category of administrative contracts:
concession contracts and public procurement contracts, contracts for the use of public goods,
public management contracts, public-private partnership contracts, public lending contracts
and constitutive documents of the associative structures of public authorities.

Keywords: control, administrative litigation, administrative act, administrative contract,
administrative court.

REZUMAT

Contractul administrativ reprezintd acordul de vointd intre o autoritate publicd sau un im-
puternicit al acesteia si una sau mai multe persoane fizice sau juridice, de drept privat sau de
drept public, prin care se urmdreste realizarea unui interes public si cdruia i se aplicd un regim
special, de drept administrativ.

Tipologia contractelor administrative este din ce in ce mai variatd, in functie de evolutia ne-
voilor societdtii. Astfel, sunt incluse in prezent in categoria contractelor administrative: contracte
de concesiune si de achizitii publice, contracte de atribuire a folosintei unor bunuri din domeniul
public, contracte de management public, contracte de parteneriat public-privat, contracte de im-
prumut public si actele de constituire a structurilor asociative ale autoritatilor publice.

Cuvinte-cheie: control, contencios administrativ, act administrativ, contract administra-
tiv, instanta de contencios.
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In conformitate cu prevederile art. 1, alin.
(2) din Legea contenciosului administrativ
nr. 793 din 10.02.2000 [7], orice persoana
care se considera vatamata intr-un drept al
sau, recunoscut de lege, de catre o autori-
tate publica, printr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri, este in drept sa se adreseze instantei
de contencios administrativ pentru a obtine
anularea actului, recunoasterea dreptului
pretins si repararea pagubei ce i-a fost pri-
cinuita.

Actul administrativ reprezinta atat for-
ma de activitate a organelor administratiei,
dar si o manifestare neechivoca de vointa
a autoritatii publice, prin care se urmareste
producerea de efecte juridice in baza atri-
butului de putere publica, in limitele legii si
avand drept scop servirea interesului public.

Avand in centru notiunea de ,interes ge-
neral sau public”’, contractul administrativ
reprezinta o creatie a dreptului francez, dar
si 0 forma a actului administrativ de gesti-
une, diferit actului administrativ de autori-
tate.

Prof. Mircea Preda distinge actul admi-
nistrativ de gestiune fata de actul adminis-
trativ de autoritate, prin urmatoarele:

- actul administrativ de autoritate este
unilateral, fiind emis de un organ al adminis-
tratiei, pe cand actul administrativ de gesti-
une este un act bilateral, incheiat intre doua
parti prin libera lor vointa;

- actele administrative de gestiune cu-
prind drepturi si obligatii pentru ambele
parti in opozitie cu actele de autoritate ale
administratiei care dau nastere, modifica ori
sting un raport juridic sau stabilesc ori mo-
difica drepturi pentru particulari;

- clauza penala si despagubirile prevazu-
te in actele administrative de gestiune de-
termina executarea lor, pe cand executarea
actelor administrative de autoritate se asi-
gura cu ajutorul sanctiunilor juridice preva-
zute de lege;

- actele administrative de autoritate pot

fi modificate sau revocate unilateral pe cand
actele administrative de gestiune se modi-
fica sau se revoca in conditiile stabilite de
parti fiind necesar, in principiu, acordul lor
[8, p. 196-197].

Prof. Anton Trdilescu apreciaza actele
administrative de gestiune drept acordul
de vointa intre doua sau mai multe parti,
dintre care una este obligatoriu o autoritate
publicd, avand ca obiect organizarea de ser-
vicii publice, efectuarea de lucrdri publice si
administrarea bunurilor proprietate publica
sau privata, iar finalitatea sau cauza acestui
tip de acte administrative consta in satisfa-
cerea intereselor publice. Astfel, in temeiul
respectivei aprecieri, autorul imparte actele
administrative de gestiune in acte de gesti-
une publicd, din care fac parte contractele
administrative; si in acte de gestiune privatd
pe care administratia le incheie in calitatea
sa de persoana juridica civila si care sunt
supuse, in principal, dreptului comun, dar
carora li se aplica si anumite requli speciale
cum ar fi obligativitatea licitatiei publice la
instrainarea unui bun din domeniul privat
[10, p. 202-203].

Conform jurisprudentei franceze, ne
aflam in prezenta unui contract adminis-
trativ, atunci cand una dintre parti este o
autoritate publica, iar contractul contine
dispozitii care deroga de la regulile comu-
ne ale dreptului privat — asa-numitele clau-
ze exorbitante, care au rolul de a asigura o
pozitie supraordonata a autoritatii publice.
Asemenea clauze conferd autoritatilor pu-
blice un drept de control asupra desfasura-
rii contractului, confera prerogative acestor
autoritati pentru a aplica sanctiuni in cazul
depistarii nerespectarii contractului, recu-
nosc autoritatii publice contractante posibi-
litatea de a modifica sau rezilia in mod unila-
teral contractul atunci cand interesul public
o cere, despagubind in acelasi timp cealaltad
parte pentru prejudiciile suferite, fara a avea
vreo culpa (asigurand echilibrul economic al
contractului), stabilesc repartitia suportdrii
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eventualelor riscuri intre partenerii contrac-
tului astfel incat interesul public sa nu fie
afectat [3, p. 244-249].

Prin urmare, se creeaza un regim aparte
de relatii, unde accentul juridic este pus pe
protejarea intereselor autoritatilor publice
si ale persoanelor ce le indeplinesc compe-
tentele cu deviere de la principiile unanim
recunoscute ale legislatiei civile. Astfel, fiind
supuse unor formalitati si cerinte suplimen-
tare, guvernate de clauze ale dreptului pu-
blic, unde libertatea contractuala este una
subordonata principiului prioritatii intere-
sului public, contractele administrative au
preluat forma unei structuri hibride, care
imbina libertatea contractualda cu necesi-
tatea protejdrii interesului public.

Anume din considerentul predomina-
rii clauzelor de drept public si principiului
protejarii interesului public, principalele
drepturi si obligatii ale partilor sunt stabilite
de catre serviciul public, iar particularului i
revine optiunea doar de a adera sau nu la
aceste clauze. Specific este si faptul ca clau-
zele de reglementare sunt cunoscute si ac-
ceptate de catre privat de la data inscrierii in
cursa pentru adjudecarea contractului ad-
ministrativ, iar acordul de vointd ia nastere
la data incheierii contractului administrativ
cu cel care a fost desemnat castigdtor al lici-
tatiei publice.

Prin urmare, in doctrina se apreciaza fap-
tul ca serviciul public isi alege, de obicei,
partenerul printr-o procedura publica si nu
in mod liber ca in dreptul privat, iar rezilie-
rea unilaterala de catre administratie a con-
tractului administrativ se poate realiza fara
ca aceasta sa suporte daune, administratia
stabilind ea insdsi cand poate realiza acest
lucru, spre deosebire de contractele supuse
dreptului privat [8, p.197; 9, p. 250].

in opinia prof. llie lovanas, contractele
administrative reprezintd o entitate specifi-
ca dreptului administrativ, distincta atat fata
de actul unilateral de putere cat si de actul
juridic civil sau comercial” [6, p. 74-75].

Avand in vedere inegalitatea partilor
contractante, consideram ca institutia con-
tractului administrativ nu poate fi privita al-
tfel decat ca o forma a actului administrativ,
unde caracteristica de baza a acestuia din
urma act fiind raportul de putere dintre ad-
ministratie si particular.

Anume, pe calea contenciosului admi-
nistrativ, in sensul protejdrii contractantului
pentru a putea executa contractul si a sati-
sface astfel interesul public in bune conditii
[3, p. 244-249], instanta de judecatd poate
obliga autoritatea publica sa verse celeilalte
parti o indemnizatie care sa-i asigure posibi-
litatea de executare.

Prin urmare, in teoria contractului admi-
nistrativ este admisa impreviziunea ca o ca-
uzad de modificare a contractului, fiind luate
in considerare modificdrile de ordin econo-
mic care pot afecta executarea contractului
si pe care partile nu le-au putut anticipa in
momentul incheierii acestuia.

Totusi pentru aplicarea teoriei imprevi-
ziunii, se cer a fi indeplinite cumulativ trei
conditii [1, p. 195-196]:

- partile, avand un rationament rezona-
bil, sa nu poata prevedea situatia cu caracter
exceptional la momentul incheierii contrac-
tului;

- faptul respectiv sa fie independent de
vointa partilor;

- faptul sa bulverseze conditiile de exe-
cutare a contractului.

Teoria impreviziunii este o consecinta a
principiului ca serviciile publice trebuie sa-
si desfdsoare activitatea in mod continuu
si permanent, iar contractantii particulari
care au investit capitaluri in proiecte de in-
teres public sa nu fie expusi, din cauza unor
evenimente imprevizibile, falimentului. Prin
urmare, in cazul contractelor administrati-
ve, impreviziunea nu poate constitui o ca-
uza de neexecutare a obligatiei avand ca si
consecinta intreruperea serviciului public,
ci ea poate doar justifica o ,indemnizatie de
impreviziune”, daca dezechilibrul contrac-



Societatea civila si statul de drept

59

tual poate fi limitat in timp [2, p. 341]. Mai
mult ca atat, autoritatea publica contrac-
tanta, indirect, isi asuma obligatia in baza
contractului administrativ, de a-si planifica
finantele intr-un mod in care sa-si poata
onora obligatiile pecuniare asumate fatd de
particular.

Respectiv, impreviziunea se deosebeste
de forta majora, ultima fiind privita ca acel
eveniment imprevizibil in mod normal si
independent de vointa partilor care face
imposibila material executarea obligatiei
contractuale, iar particularul contractant,
care nu poate sa-si execute obligatia, nu ras-
punde, fiind, astfel, instituita situatia in care
forta majora duce la suspendarea sau la in-
cetarea efectelor contractului.

In viziunea prof. Antonie lorgovan, con-
tractul administrativ reprezinta:

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

- are caracter oneros presupunand efec-
tuarea de lucrdri, prestarea de servicii etc.,
de catre particular in schimbul unei remu-
neratii;

- asigura functionarea aceluiasi serviciu
public - obligatie a autoritatii contractan-
te — sau punerea in valoare a aceluiasi bun
public;

- acceptarea de catre parti a clauzelor re-
glementare stabilite prin lege;

- cedarea intereselor, drepturilor si obli-
gatiilor autoritatii contractante sau celui au-
torizat de aceasta, se poate realiza doar ca-
tre o alta autoritate publica pe cand privatul
le poate ceda oricdrei persoane cu autoriza-
rea prealabila a autoritatii publice;

- modificarea sau denuntarea unilaterala
a contractului fard a mai recurge la justitie
de catre autoritatea publica atunci cand in-
teresul public o cere, cand particularul nu-
si indeplineste culpabil obligatiile sau cand
executarea devine prea oneroasa pentru
privat;

- partile au inteles, fie prin inserarea

unei clauze exprese sau doar prin semnarea
contractului, ca se vor supune regimului de
drept public, inclusiv cu privire la solutiona-
rea litigiilor;

- solutionarea litigiilor este de compe-
tenta instantelor nationale de contencios
administrativ, cu exceptia situatiilor in care
legea dispune altfel [5, p. 117-118].

In aceeasi ordine de idei, prof. Verginia
Vedinas identifica contractul administrativ
drept o conventie, unde una dintre parti
este un subiect determinat, adica organ
care actioneaza in realizarea puterii publice,
acesta fiind fie organ administrativ sau su-
biect de drept autorizat de un organ admi-
nistrativ, iar in cadrul raporturilor, partile nu
se bucura de egalitate juridica, subiectul de-
terminat fiind intr-o pozitie de superioritate,
ceea ce ii conferd dreptul de a modifica sau
denunta unilateral contractul atunci cand
interesul public o cere. De obicei, obiectul
contractului este determinat, urmarind sati-
sfacerea unui interes general, fie prin presta-
rea unui serviciu public, fie prin punerea in
valoare a unui bun public sau prin realizarea
unei lucrari publice, iar clauzele contracte-
lor sunt stabilite pe cale reglementara, prin
lege sau pe cale conventionala. incheierea si
executarea contractului are loc in regim de
putere publica si constituie obiect al actiunii
in contencios administrativ [11, p. 127-128].

Respectiv, cele mai importante clauze
de drept public tipice contractelor adminis-
trative sunt: dreptul autoritatii publice con-
tractante de a modifica in mod unilateral
partea reglementara a contractului, asigura-
rea functionarii in regim de continuitate si
permanentd a serviciului public, dreptul de
control al autoritatii publice contractante,
clauza cu privire la dreptul autoritatii publi-
ce contractante asupra bunurilor de retur,
clauza de denuntare unilaterala a contrac-
tului administrativ pentru realizarea unui
interes public.

Reiesind din prevederile art. 2 si art. 3 ale
Legii contenciosului administrativ nr. 793
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din 10.02.2000 [7], obiect al actiunii in con-
tenciosul administrativ il constituie:

- actul administrativ cu caracter normativ
sau individual;

- contractul administrativ;

- nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri referitoare la un drept recunoscut de
lege;

- refuzul autoritatii publice de a primi ce-
rerea persoanei sau faptul de a nu raspunde
petitionarului in termen de 30 de zile de la
data inregistrarii cererii, daca legea nu pre-
vede altfel.

Prin urmare, in sensul prezentei legi,
unele categorii de contracte incheiate de
autoritatile publice (contracte administrati-
ve) sunt asimilate de leguitor actului admi-
nistrativ, fiind definit de lege ca un contract
incheiat de o autoritate publica, in virtutea
prerogativelor de putere publicd, avand ca
obiect administrarea si gestionarea bunuri-
lor proprietate publica, executarea lucrdrilor
de interes public, prestarea de servicii pu-
blice, activitatea functionarilor publici care
rezulta din relatiile de munca reglementate
de statutul juridic al acestora.

Legea contenciosului administrativ nr. 793
din 10.02.2000 nu enumera clar categoriile de
contracte administrative care pot fi asimilate
actului administrativ, precum o regasim in Le-
gea contenciosului administrativ nr. 554/2004
din Romania, insd o clarificare in acest sens
a fost realizata de cdtre Curtea Suprema de
Justitie, care a stabilit ca din categoria con-
tractelor administrative fac parte contractele
de concesiune, contractele de achizitii publice,
contractele de prestare a serviciilor publice de
gospodarire comunala, cum ar fi: de alimen-
tare cu apa potabila si menajera, de furnizare
a energiei termice si electrice, de canalizare si
epurare a apelor uzate si pluviale, de salubri-
zare, de administrare a fondului locativ public,
de administrare a domeniului public, precum
si alte contracte de prestdri servicii de interes
public sau de executare a lucrdrilor de interes
public national sau local.

Contractele de vanzare-cumparare a bu-
nurilor din domeniul public al statului sau
al unitatilor administrativ-teritoriale consti-
tuie, de asemenea, contracte administrati-
ve, dacd, pana la incheierea contractului de
vanzare-cumparare, nu a fost schimbat regi-
mul juridic al bunului respectiv, cu trecerea
lui din domeniul public in domeniul privat.

in contextul Legii nr. 793 din 10.02.2000,
contractelor administrative sunt asimilate si
contractele incheiate intre autoritatile pu-
blice si functionarii publici. Respectiv, func-
tionarii publici, functionarii publici cu statut
special din serviciile diplomatice, din servi-
ciul vamal, din organele apararii, securitatii
nationale si ordinii publice si alte categorii
stabilite prin lege pot inainta, in instanta de
contencios administrativ, actiuni cu privire
la numirea, transferarea, detasarea, suspen-
darea sau eliberarea din functie, inclusiv
aplicarea sanctiunilor disciplinare [4].

In contextul celor expuse, reiteram faptul
ca prin natura lor, contractele administrati-
ve, spre deosebire de contractele de drept
civil, sunt supuse unor reguli de drept pu-
blic si fac parte din regimul juridic adminis-
trativ. Astfel, contractul administrativ este
indisolubil legat de notiuni determinante ca
proprietate publica, domeniu public si auto-
ritate publicd, iar specificul esentei juridice
a acestei entitati juridice reprezinta inalie-
nabilitatea si inegalitatea, fiind conturate
cumulativ trei caracteristici ale acestuia: ca-
litatea juridicd a partilor contractuale in care
una dintre padrti este iminent o persoana de
drept public; obiectul contractului ce con-
sta in executarea unui serviciu public sau a
unei lucrari publice; clauze contractuale ex-
orbitante, ceea ce ar insemna, in esenta, ca
clauzele contractuale sunt derogatorii de la
cele ale dreptului comun si exced de la prin-
cipiul libertatii contractuale, fiind nesuscep-
tibile de a figura intr-un contract de drept
comun; litigiile se examineaza in procedura
contenciosului administrativ, si nu in cea
contencioasa.
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