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Abstract

The article analyzes the main public law clau-
ses contained in administrative contracts: the clause
applying the principle of financial equilibrium in ad-
ministrative contracts; the right of contracting public
authority to modify unilaterally the regulatory part
of the contract; ensure the functioning of the public
service under continuity and permanence; the right
to control the contracting public authority; clause
on the right of the contracting public authority over
return goods; unilateral denunciation clause of the
administrative contract for achieving public interest.
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public law clauses in administrative contracts.
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1. Notiuni introductive

Contractul administrativ reprezinta acordul de vointa intre o autoritate publica
sau un imputernicit al acesteia si una sau mai multe persoane fizice sau juridice, de
drept privat sau de drept public, prin care se urmareste realizarea unui interes public
si cdruia i se aplica un regim special, de drept administrativ (Sararu, 2009, p. 68). Prin
urmare, un contract poate fi calificat ca fiind administrativ in conditiile in care (Sararu,
2009, pp. 503-504; Iorgovan, 2005, pp. 116-119):

a. cel putin o parte contractanta este o autoritate publica, un stabiliment public
sau un stabiliment de utilitate publica;

b. obiectul contractului il constituie realizarea unei activitati de interes public,
care poate consta In: prestarea unui serviciu public; efectuarea unei lucrari pu-
blice; punerea in valoare a unui bun proprietate publica, realizarea de achizitii
publice etc.;

c. cuprinde clauze reglementare, de drept public, stabilite prin lege sau acte
administrative unilaterale in scopul ocrotirii intereselor publice si clauze
conventionale, negociate de parti.

Tipologia contractelor administrative este din ce In ce mai variatd, in functie de
evolutia nevoilor societdtii. Astfel, sunt incluse in prezent in categoria contractelor
administrative (Sararu, 2013): 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 imprumut public si actele
de constituire a structurilor asociative ale autoritatilor publice.

In conditiile in care actele de gestiune publica sunt intr-o continua diversificare,
existand din ce in ce mai multe reglementdri care impun autoritdtilor publice incheierea
unor contracte administrative prin care se deruleaza importante fonduri si se antreneaza
raspunderi juridice, apreciem cd o analiza a clauzelor contractuale de drept public
cuprinse In contractele administrative este imperios necesara.

Cele mai importante clauze de drept public care vor fi analizate in cele ce urmeaza
sunt: clauza de aplicare a principiului echilibrului financiar in contractele administrati-
ve, dreptul autoritatii publice contractante de a modifica in mod unilateral partea regle-
mentara a contractului, asigurarea functiondrii in regim de continuitate si permanenta
a serviciului public, dreptul de control al autoritatii publice contractante, clauza cu
privire la dreptul autoritatii publice contractante asupra bunurilor de retur, clauza de
denuntare unilaterald a contractului administrativ pentru realizarea unui interes public.

2. Clauza de aplicare a principiului echilibrului financiar
in contractele administrative

Intr-un contract administrativ aceasti clauza se poate regasi sub forma urmatoare:
,In situatia in care autoritatea publici agraveaza prin fapta sa conditiile contractuale
sau cand Imprejurari de ordin economic imprevizibile la momentul incheierii contrac-
tului si independente de vointa partilor afecteaza clauzele contractuale, contractantul
are dreptul la compensatie”.
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2.1. Notiunea de echilibru financiar in contractele administrative

Un rol important in concilierea interesului public cu interesul privat in contractele
administrative il joaca pastrarea echilibrului financiar.

Pentru explicarea principiului echilibrului financiar, este necesara o analiza a drep-
turilor conferite contractantilor. Astfel, autoritatea publica poate conferi contractantilor
unele avantaje care constau in:

— facilitarea executarii obligatiilor, prin conferirea unor prerogative de putere publi-
cd — perceperea unor taxe pentru servicii, punerea la dispozitie a terenului pentru
organizarea de santiere etc.

— contractul contine si fixarea bazei de remuneratie a contractantilor. Putem fi in
prezenta unui pret fix, a unuia ajustabil sau a unui pret revizuibil. Daca autoritatea
publicd dispune de prerogativa de a modifica clauzele reglementare in mod uni-
lateral, inclusiv cele referitoare la pret, in contrapartidd contractantii sunt aparati
de principiul echilibrului financiar al contractului.

Principul echilibrului financiar se justificd prin anumite ratiuni (Oroveanu, 1995,
p. 161):

— acest principiu constituie expresia vointei pdrtilor, fiind un fundament al contrac-
tului prin care se admite realizarea unor beneficii de catre contractant;

— echilibrul financiar functioneaza in interesul serviciului public. Daca autoritatea
publicd ar uza de puterea sa de a modifica obligatiile contractantului, fard sa-i
acorde indemnizatii compensatorii sau dacad autoritatea publica s-ar dezinteresa
de modul de functionare din punct de vedere financiar al contractului, deficitele
persistente ar putea constrange pe contractant sd opreasca continuarea serviciului;

— echilibrul financiar reuneste cele doua elemente ale contractului administrativ —
interesul public si interesul privat — asigurand sinteza intre faptul cd este vorba de
un serviciu public si, in acelasi timp, de o intreprindere particulara.

Principiul echilibrului financiar este o cale prin care , lucrurile sunt mentinute in
aceeasi stare” (rebus sic stantibus), prevenind ruperea raporturilor contractuale.

In contractele administrative principiul echilibrului financiar este consacrat si pe cale
jurisprudentiald. Astfel, prin Decizia civila nr. 1327 din 15 mai 2002' Curtea de Apel
Timisoara a respins recursul declarat de parata societate comerciald impotriva deciziei
civile nr. 103/A din 21 februarie 2002 pronuntata de Tribunalul Arad. S-a retinut ca
prima instanta a respins actiunea formulata de reclamantul Consiliul Local al comunei
V. impotriva paratei, avand ca obiect rezilierea contractului de concesiune, intrucat,
potrivit art. 6 din contractul de concesiune, redeventa a fost stabilita la suma de 1.675.000
lei pentru intreaga perioadd a concesiunii, respectiv pentru 49 de ani. Instanta de apel
a schimbat sentinta primei instante, a admis actiunea si a dispus rezilierea contractului
de concesiune incheiat de parti, obligand totodatd pe paratd sa plateasca reclamantului
redeventa neachitata, retinand cd in schimbul terenului concesionat pentru o perioada

1 Publicata in SET nr. 2/2002 al Curtii de Apel Timisoara.
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de 49 de ani parata trebuia sa pldteasca o redeventa de 1.675.000 lei lunar, insd nu si-a
indeplinit aceasta obligatie. Examinand recursul declarat de parata, Curtea a apreciat
ca este neintemeiat retinand faptul ca ,, din redactarea textului art. 6 din contractul de
concesiune, potrivit caruia suma de 1.675.000 lei reprezentand plata concesiunii se va
face in termen de 1 an, rezulta ca redeventa s-a stabilit anual, iar nu pentru intreaga
perioada a concesiunii, asa cum sustine parata. Potrivit art. 32 din Legea nr. 219/1998
privind regimul concesiunilor (in prezent aceste dispozitii sunt preluate de art. 54 din
O.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune de bunuri proprietate
publicd), relatiile contractuale dintre concedent si concesionar se bazeaza pe principiul
echilibrului financiar al concesiunii, respectiv pe realizarea unei posibile egalitati intre
avantajele care sunt acordate concesionarului si sarcinile care 1i sunt impuse. Pe de alta
parte, conform art. 970 C.civ. din 1864, conventiile trebuie executate cu buna-credinta
si obligd nu numai la ceea ce este expres intr-insele, dar si la toate urmadrile ce legea
da obligatiei dupa natura sa”. Din aceste norme de interpretare si din legea privind
regimul concesiunilor instanta de apel in mod corect a retinut ca redeventa pentru
concesiune de 1.675.000 lei nu poate fi decat anuald, iar nu pentru cei 49 de ani, cat
este durata concesiunii.

Principiul echilibrului financiar al contractului administrativ se fundamenteaza pe
doua teorii jurisprudentiale: cea a ,, faptei printului” si cea a impreviziunii.

Teoria ,faptei printului” pleaca de la conditiile executdrii clauzelor contractuale.
Astfel, autoritatea publica (printul) poate agrava prin fapta sa conditiile contractua-
le, caz in care este obligatd sd asigure contractantului o indemnizatie compensatorie
egala cu prejudiciul suferit. Pentru aplicarea acestei teorii este necesar ca modificarea
unilaterala a clauzelor contractuale sa provind de la autoritatea publica contractanta
— alea administratif, deoarece atunci cand conditiile care modifica echilibrul initial al
contractului sunt impuse de un eveniment economic exceptional, suntem in situatia
aplicdrii teoriei impreviziunii — alea economique.

Teoria impreviziunii ia in considerare modificdrile de ordin economic care pot afecta
executarea contractului si pe care pdrtile nu le-au putut anticipa in momentul incheierii
contractului (cresterea preturilor materiilor prime, inrautatirea conditiilor de trai cu
oglindire In venituri ca urmare a unei mari crize politice, sociale, internationale, stare
de razboi etc.). Pe cale jurisprudentiala s-a stabilit cd este in interes public ca executarea
contractului administrativ sa aiba continuitate si sa se realizeze in conditiile economice
date, obligand autoritatea publicd sa verse contractantului o indemnizatie care sa-i
asigure posibilitatea de executare.

Pentru aplicarea teoriei impreviziunii se cer a fi indeplinite cumulativ trei conditii
(Auby, 1975-1976, pp. 195-196):

1. partile, avand un rationament rezonabil, sa nu poata prevedea situatia cu ca-
racter exceptional la momentul incheierii contractului;

2. faptul respectiv sa fie independent de vointa partilor; si

3. faptul sa bulverseze conditiile de executare ale contractului.
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Teoria impreviziunii este o consecinta a principiului ca serviciile publice trebuie sa-si
desfdsoare activitatea in mod continuu si permanent si o urmare a regulii cd contractantii
particulari care au investit capitaluri pentru a face sa functioneze aceste intreprinderi
publice sa nu fie expusi, din cauza unor evenimente imprevizibile, falimentului. Prin
urmare, in cazul contractelor administrative, indeosebi in cazul celor de concesionare
a unui serviciu public, impreviziunea nu poate constitui o cauza de neexecutare a
obligatiei avand ca si consecinta intreruperea serviciului public, ci ea poate doar justi-
fica o ,indemnizatie de impreviziune”, daca dezechilibrul contractual poate fi limitat
in timp (Deleanu si Deleanu, 2000, p. 341).

Impreviziunea se deosebeste de forta majora. Particularul contractant nu raspunde
de executarea obligatiilor in cazul de fortd majord care face imposibila din punct de ve-
dere material indeplinirea sarcinii luate prin contract. Forta majord este acel eveniment
imprevizibil in mod normal si independent de vointa partilor care face imposibild mate-
rial executarea obligatiei contractuale. Forta majora se deosebeste astfel de impreviziune,
pentru cd in cazul acesteia din urma obligatia nu este imposibil de executat, ci doar mai
oneroasi. In caz de fortd major, particularul contractant nu poate si-si execute obligatia
si, deci, nu raspunde. Prin urmare, forta majora duce la suspendarea sau la incetarea
efectelor contractului. Daca forta majora face sa dispara obiectul contractului, acesta va
inceta de plin drept firé a antrena rispunderea vreunei parti. indeplinirea contractului
va fi suspendata in perioada de actiune a fortei majore, dar fara a prejudicia drepturile
ce li se cuveneau partilor pana la aparitia acesteia. Dacd forta majora actioneazd sau
se estimeaza ca va actiona o perioadd indelungata, in conditiile contractuale, fiecare
parte va avea dreptul sa notifice celeilalte parti incetarea de plin drept a contractului,
fdra ca vreuna dintre parti sa poata pretinde celeilalte daune-interese.

2.2. Efectele aplicdrii principiului echilibrului financiar

Existenta unor situatii de impreviziune sau a ,faptei printului” au ca efect resta-
bilirea echilibrului contractual prin acordarea de catre judecator a unei indemnizatii
contractantilor particulari, platita acestora de cdtre autoritatea publica. Pentru a ob-
tine indemnizatia de impreviziune, contractantul nu trebuie sa intrerupa executarea
contractului. Situatia respectiva are un caracter temporar, astfel incat in cazul in care
deficitul devine definitiv si redresarea economica nu mai este posibild, partile vor so-
licita judecatorului sa pronunte rezilierea contractului (Hotdrarea Consiliului de Stat
francez din 9 decembrie 1932, Compagnie des Tramways de Cherbourg in Moderne,
2001, pp. 157-159).

In contractele administrative, contractantul particular fiind un colaborator al
autoritdtii publice In vederea realizarii nevoilor sociale, aceasta nu are interes sa-1
lase sd se ruineze. Ruinarea acestuia ar insemna disparitia unui colaborator si prelua-
rea sarcinilor acestuia de cdtre autoritatea publica, care de cele mai multe ori nu este
pregatita in acest scop.

Impreviziunea se deosebeste de forta majora. Particularul contractant nu raspunde
de executarea obligatiilor in cazul de fortd majora care face imposibila din punct de ve-
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dere material indeplinirea sarcinii luate prin contract. Forta majora este acel eveniment
imprevizibil in mod normal si independent de vointa partilor care face imposibila mate-
rial executarea obligatiei contractuale. Forta majora se deosebeste astfel de impreviziune,
pentru cd in cazul acesteia din urma obligatia nu este imposibil de executat, ci doar mai
oneroas. In caz de forta majora, particularul contractant nu poate si-si execute obligatia
si, deci, nu raspunde. Prin urmare, forta majora duce la suspendarea sau la incetarea
efectelor contractului. Daca forta majora face sa dispara obiectul contractului, acesta va
inceta de plin drept fira a antrena rispunderea vreunei parti. indeplinirea contractului
va fi suspendata in perioada de actiune a fortei majore, dar fara a prejudicia drepturile
ce li se cuveneau padrtilor pana la aparitia acesteia. Dacd forta majora actioneaza sau
se estimeaza ca va actiona o perioada indelungata, in conditiile contractuale, fiecare
parte va avea dreptul sa notifice celeilalte parti incetarea de plin drept a contractului,
fdra ca vreuna dintre parti sa poata pretinde celeilalte daune-interese.

3. Dreptul autoritatii publice contractante de a modifica in mod unilateral
partea reglementara a contractului

Intr-un contract administrativ aceasti clauza se poate regasi sub forma urmatoare:
(1) Autoritatea publicd contractanta are dreptul de a modifica unilateral partea regle-
mentard a contractului, cu notificarea prealabild a contractantului, din motive legate
de interesul national sau local, dupé caz. In cazul in care modificarea unilaterald a
contractului 1i aduce un prejudiciu, contractantul are dreptul sa primeasca in mod
prompt o despagubire adecvata si efectiva. in caz de dezacord intre autoritatea public
contractantd si contractant cu privire la suma despagubirii, aceasta va fi stabilitd de
catre instanta de contencios administrativ competenta. (2) Modificarea unilaterala nu
trebuie sa fie incompatibild cu modul de gestiune a serviciului/bunului/lucrarii public/
publice si nici nu trebuie sa schimbe obiectul contractului. Dreptul de modificare uni-
laterald a partii reglementare a contractului nu poate fi restrans prin acordul partilor”.

3.1. Modificarea unilaterald a contractului administrativ

In contractele administrative se gasesc, de reguld, clauze contractuale si clauze
reglementare. in ceea ce priveste clauzele contractuale, contractul poate fi modificat
prin acordul comun al partilor. Clauzele reglementare pot fi modificate unilateral de
autoritatea publicd contractanta.

Autoritatea publica contractanta poate sa modifice unilateral contractul cu notificarea
prealabild a contractantului atunci cand interesul public o cere. In cazul in care modi-
ficarea unilaterald a contractului 1i aduce un prejudiciu, contractantul are dreptul sa
primeasca in mod prompt o despagubire adecvati si efectivi. In caz de dezacord intre
autoritatea publica si contractant cu privire la suma despagubirii, aceasta va fi stabilita
de catre instanta judecatoreasca competentd. Acest dezacord nu poate, in niciun caz,
sa permita contractantului sa se sustraga obligatiilor sale contractuale.
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3.2. Fundamentarea dreptului de modificare unilaterald

Dreptul autoritdtii publice contractante de a modifica unilateral partea reglementara
a contractului se fundamenteaza pe dreptul sdu exclusiv de a constata modificarea
interesului public si de a adapta In consecinta serviciul public. Contractantul nu va
putea contesta oportunitatea masurii. Acest drept al administratiei nu poate fi exercitat
discretionar, ci numai dacd respectiva modificare este ceruta de o mai buna adaptare
a contractului la necesitatile satisfacerii interesului public.

Autoritatile publice competente organizeaza serviciile publice, In regim de drept
public, in scopul satisfacerii unui interes public. in masura in care autoritatea contrac-
tanta constata o modificare a interesului public, aceasta poate, prin acte administrative
de autoritate, sa modifice conditiile de desfasurare a serviciului public ori chiar sa des-
fiinteze serviciul public, modificand sau, dupad caz, punand capdt contractului. Acest
drept nu poate fi restrans sau limitat prin contractul administrativ.

3.3. Notiunea de parte reglementard

Legislatia face referire la notiunea de parte reglementard atunci cand se refera la
contractul de concesiune a bunurilor proprietate publicd, aratand cd aceasta cuprinde
~clauzele prevazute in caietul de sarcini” (art. 44 alin. (2) lit. a) din Normele de aplicare
a O.U.G. nr. 54/2006 aprobate prin H.G. nr. 168/2007). in ceea ce priveste continutul
caietului de sarcini, acesta cuprinde atat elemente obligatorii, cum ar fi conditiile de
exploatare a concesiunii si obiectivele de ordin economic, financiar si de mediu, in-
vestitiile pe care concesionarul este obligat sa le realizeze, clauzele financiare si de
asigurari, regimul bunurilor utilizate de concesionar in derularea concesiunii, cat si
elemente facultative, referitoare la redeventa minima si calculul acesteia, modul de
organizare a concesionarului, cuantumul garantiilor, incetarea contractului, precum
si orice alte conditii specifice.

Avand in vedere cd autoritatea concedenta are dreptul de a modifica unilateral
partea reglementara, s-ar putea concluziona cd autoritatea concedenta are dreptul sa
modifice oricare dintre prevederile caietului de sarcini incluse automat in contractul
de concesiune, inclusiv clauzele financiare si de asigurdri ori cuantumul garantiilor
ce trebuie depuse de concesionar, precum si orice , conditie specifica”, stabilitd de
concedent. O astfel de interpretare nu poate fi acceptatd deoarece, pe de o parte, con-
travine ratiunii de a fi a partii reglementare a contractului, care ar trebui sd se limiteze
la acele prevederi legate indirect de satisfacerea interesului public, si, pe de altd parte,
constituie o extindere nejustificata a regimului de drept public aplicabil concesiunii
de servicii publice.

Majoritatea doctrinei apreciaza ca partea reglementard a contractului de concesiune
cuprinde exclusiv acele prevederi ale caietului de sarcini referitoare la organizarea,
functionarea si conditiile de exploatare a serviciului public (Rarincescu, 1941, pp. 185-
186; Negulescu, 1934, p. 158; David, 1991, p. 45; Oroveanu, 1995, p. 159). Numai in
acest caz poate fi justificatd modificarea unilaterald a contractului de catre autoritatea
concedenta, fundamentata de modificarea interesului general.
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Clauzele financiare, cele privitoare la durata concesiunii ori la rascumparare nu
constituie parte reglementara a contractului de concesiune. Acestea pot fi modificate
doar indirect, in cazul in care modificarea modului de exploatare a serviciului public
implicd realizarea unor investitii suplimentare.

3.4. Modificarea unilaterald a pdrtii reglementare a contractului administrativ
si principiul echilibrului financiar

In aplicarea principiului echilibrului financiar, contractantul are dreptul de a primi
de la autoritatea publica o despagubire ,efectiva si adecvatd” a prejudiciilor suferite
datorita modificdrii partii reglementare a contractului. Trebuie mentionat ca, desi des-
pagubirea acordata trebuie sa fie efectiva si adecvatd, ea nu trebuie sd fie si prealabila,
riscul acestor modificdri revenind, pentru inceput, contractantului, care trebuie sa con-
tinue prestarea serviciului public in noile conditii. Restabilirea echilibrului financiar
al contractului administrativ se poate face si prin alte mijloace, cum ar fi autorizarea
majoradrii tarifelor percepute pentru serviciile prestate ori prelungirea termenului con-
tractului sau reducerea redeventei ce trebuie platitd.

3.5. Intinderea dreptului de modificare unilaterali

Posibilitatea modificdrii unilaterale a pdrtii reglementare este de esenta contractului
administrativ. Aceastd posibilitate exista indiferent de mentionarea ei in contract.

Posibilitatea modificdrii unilaterale rezulta dintr-un drept de putere publica (iure
imperii) al autoritdtii publice contractante. Prin urmare, orice clauza contractuala care
ar interzice sau ar limita aceasta posibilitate va fi lovita de nulitate absoluta.

Limitele dreptului de modificare unilaterald: autoritatea contractantd nu poate mo-
difica clauzele financiare ale contractului in virtutea carora cocontractantul si-a asumat
angajamentul; nu se poate realiza o modificare unilaterald a contractului decat daca
interesul general o impune; aceste modificari nu trebuie sd ducd la o denaturare a con-
tractului initial prin crearea unor incompatibilitdti cu modul de gestiune al serviciului
public sau schimband obiectul contractului; modificarile trebuie sa fie in mod riguros
compensate printr-o indemnizatie adecvatd a cocontractantului in raport cu pierderea
suferita de acesta.

In cazul in care interesul de realizare a serviciilor publice impune o modificare a
obiectului contractului, autoritatea publica va trebui sa procedeze la denuntarea uni-
laterald a contractului pentru modificarea interesului public.

Modificarea pdrtii reglementare poate fi facuta numai pentru ,,motive exceptionale”
asa cum arata art. 53 alin. (1) din O.U.G. nr. 54/2006. Pot fi considerate motive excepti-
onale orice modificdri intervenite in legatura cu interesul national sau local si care fac
ca serviciul public, astfel cum era organizat initial, sd nu mai poatd satisface In mod
corespunzator acest interes. Prin urmare, caracterul exceptional nu trebuie raportat la
previzibilitatea unui anumit eveniment, ci la efectele pe care acesta le produce asupra
interesului general. Instantele de contencios administrativ sunt competente sa cenzu-
reze daca actul de modificare unilaterald se inscrie, in mod real, in ceea ce legiuitorul
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generic a denumit ,, motive exceptionale”, fiind de presupus ca, in timp, se va contura
o practica in acest sens.

In conceptia O.U.G. nr. 54/2006 modificarea contractului nu poate fi operatd decat
cu notificarea prealabild a concesionarului (art. 53 alin. (1)). Termenul de notificare nu
este folosit in sensul sau strict de comunicare efectuata prin intermediul executorilor
judecatoresti. Comunicarea notificarii concesionarului se va face fie prin modalitatile
prevazute in contractul de concesiune, fie, in lipsa unei prevederi contractuale, prin
scrisoare recomandata cu confirmare de primire sau prin orice alt mijloc de comunicare
ce face dovada receptiei de catre concesionar (notd telefonicd, fax etc.).

4. Asigurarea functiondrii in regim de continuitate
si permanenta a serviciului public

Intr-un contract administrativ aceastd clauza se poate regasi sub forma urmatoare:
,Contractantul are obligatia de a exploata serviciul public care face obiectul contractului
administrativ In regim de continuitate si permanenta”.

In contractele administrative intdlnim de multe ori conflictul dintre necesitatea
satisfacerii unui interes general prin intermediul unui serviciu public, pe de o parte,
si necesitatea satisfacerii intereselor economice private ale concesionarului, pe de alta
parte.

Din analiza dispozitiilor legale, se desprind anumite reguli generale care guverneaza
dreptul si obligatia contractantului de a presta serviciul public:

a. Contractantul are obligatia de a asigura functionarea serviciului. Aceasta obli-
gatie Inseamnd respectarea regulilor stabilite In caietele de sarcini. De aseme-
nea, sunt obligatorii de respectat pentru contractant regulamentele serviciilor
respective.

b. Contractantul trebuie sd asigure continuitatea serviciului. Contractantul are
obligatia de a asigura exploatarea serviciului public in regim de continuitate
si permanenta, interesul general primand asupra interesului pecuniar al con-
tractantului. Obligatia de continuitate se intinde si la functionarii serviciului
(Oroveanu, 1995, p. 160). Din principiul continuitatii serviciului public rezulta
o serie de consecinte:

— contractantul nu va putea invoca exceptia de neexecutare a contractului
(exceptio non adimpleti contractus), in cazul in care autoritatea publica nu-si
executd propriile obligatii;

— In cazul in care contractantul nu mai este in masura sa asigure satisfacerea
interesului general, autoritatea contractanta are dreptul sa denunte unila-
teral contractul administrativ;

— contractantul nu poate renunta la contract fara acordul autoritatii publice,
oricat de impovaratoare ar fi devenit obligatiile rezultate din contract;

- 1n cazulin care echilibrul contractual este afectat, contractantul are dreptul
de a primi o compensatie de la autoritatea publica pentru a putea continua
realizarea serviciului public. Aceasta insd nu are un caracter prealabil, con-
tractantul trebuind sa continue prestarea serviciului public.
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c. Contractantul trebuie sa asigure respectarea principiului egalitdtii accesului la
serviciul public. Egalitatea accesului presupune posibilitatea acordatd tuturor
utilizatorilor de a beneficia de serviciul public, precum si aplicarea unor tarife
egale utilizatorilor care se afla In situatii similare.

d. Partile trebuie sa respecte principiul adaptarii serviciului public la noile nece-
sitati rezultate in urma progresului tehnic. in Franta, descoperirea electricitatii
a impus rascumpararea de catre concedent a concesiunilor prin care se acorda
monopolul iluminatului stradal companiilor de gaze.

5. Dreptul de control al autoritatii publice contractante

Intr-un contract administrativ aceasta clauzi se poate regdsi sub forma urmatoare:
»(1) Autoritatea contractantd are dreptul de a inspecta bunurile, serviciile sau lucra-
rile care formeaza obiectul contractului administrativ si documentele contabile ale
contractantului, verificand respectarea obligatiilor asumate de acesta. (2) Prevederile
contractului administrativ referitoare la control au un caracter reglementar”.

Autoritatea publicd are dreptul de a inspecta bunurile, serviciile sau lucrdrile care
formeaza obiectul contractului administrativ, verificand respectarea obligatiilor asumate
de contractant. De cele mai multe ori verificarea se efectueaza cu notificarea prealabila
a contractantului, in conditiile stabilite In contract?.

In cazul contractelor administrative de delegare a gestiunii serviciilor de utilitati
publice, autoritdtile administratiei publice locale pastreaza, in conformitate cu compe-
tentele ce le revin potrivit legii, prerogativele si raspunderile privind adoptarea poli-
ticilor si strategiilor de dezvoltare a serviciilor, respectiv a programelor de dezvoltare
a sistemelor de utilitati publice, precum si obligatia de a urmadri, de a controla si de
a supraveghea modul in care se realizeaza serviciile de utilitati publice, respectiv: a)
modul de respectare si de indeplinire a obligatiilor contractuale asumate de operatori,
inclusiv in relatia cu utilizatorii; b) calitatea serviciilor furnizate/prestate; c) indicatorii
de performanta ai serviciilor furnizate/prestate; d) modul de administrare, exploatare,
conservare si mentinere in functiune, dezvoltare sau modernizare a sistemelor de utili-
tati publice; e) modul de formare, stabilire, modificare si ajustare a preturilor si tarifelor
pentru serviciile de utilitati publice (art. 32 alin. (1) din Legea nr. 51/2006 a serviciilor
comunitare de utilitati publice republicata, cu modificdrile ulterioare).

Trebuie facuta o diferenta intre dreptul de control al autoritatii publice contractante
si dreptul de control al Ministerului de Finante si al ministerului de resort. Se observa ca
numai dreptul de control al autoritdtii contractante isi are izvorul in vointa exprimatd
sau prezumatd a partilor si este, prin urmare, un efect al contractului administrativ.

Clauzele contractului administrativ referitoare la control au un caracter reglementar
si nu contractual. Organizarea controlului prevazuta in contractul administrativ poate

2 Asa prevede, de exemplu, art. 53(2) din H.G. nr. 168/2007 pentru aprobarea Normelor
metodologice de aplicare a O.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune
de bunuri proprietate publica.
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fi modificatd in orice moment de autoritatea publica, daca interesul general o impune.
Contractantul are dreptul, atunci cand considerd cd autoritatea administrativa si-a
depdsit puterile de control, sa ceara anularea actului de control la instanta de judecata
competentd. Prin controlul realizat nu trebuie sa se impuna cheltuieli care sa afecteze
echilibrul financiar al contractului.

Efectuarea controlului de catre autoritatea contractantd are ca scop verificarea modu-
lui in care este satisfacut interesul general prin serviciul prestat de contractantul privat.

Se pune intrebarea daca autoritatea publicd are dreptul sa verifice documentele
contabile ale contractantului. Unii autori (Sebeni si Gherghina, 1999, pp. 7-8) au consi-
derat ca, in lipsa de stipulatie contrard, autoritatea publica contractantd nu are dreptul
sa verifice documentele contabile ale contractantului particular, ci doar documentatiile
tehnice legate de realizarea investitiilor, Intrucat aceste investitii sunt destinate satisfa-
cerii interesului general. Aldturi de A. Iorgovan, nu suntem de acord cu acest punct
de vedere pentru c4, cel putin in contractul de concesiune ,,a judeca astfel inseamna a
scoate din mana concedentului un instrument eficient de protectie a interesului general.
Cum s-ar putea, vreodatd, impune interesul general asupra interesului concesionarului,
care interes, insa, Inainte de toate, este obtinut din profit, daca concedentul nu poate sa
verifice modul in care este evidentiat profitul in contabilitate si dimensiunea acestuia?”
(Iorgovan, 2002, pp. 239-240).

Se mai pune intrebarea care sunt criteriile de apreciere a modului in care este satis-
facut interesul public. Aceastd Intrebare face obiectul preocupdrilor economistilor cu
privire la managementul performantei si calitatii serviciilor. In contractul de concesiune
mdsurarea performantelor prestdrii serviciilor de catre concesionar ar trebui sa se faca
prin raportarea rezultatelor la obiectivele si indicatorii cuprinsi in contract. Exista o
serie de dificultati generale privind dezvoltarea unor buni indicatori ai performantei,
cum ar fi asigurarea cd sunt cuprinse toate aspectele performantei si, in acelasi timp,
ca masurarea nu devine prea complexa, precum si faptul cd o concentrare numai asu-
pra unor indicatori poate, in unele cazuri, limita In mod indezirabil dialogul privind
obiectivele si performanta serviciilor. Performanta in administratia publica este legata
in principal de management.

6. Clauza cu privire la dreptul autoritatii publice contractante
asupra bunurilor de retur

Intr-un contract administrativ aceasta clauzi se poate regisi sub forma urmétoare:
»(1) Bunurile de retur sunt bunuri care apartin autoritatii publice si care sunt Incre-
dintate contractantului in vederea prestarii unui serviciu public, precum si bunurile
care au rezultat In urma realizarii investitiilor impuse prin contract. (2) Bunurile de
retur revin de plin drept, gratuit si libere de orice sarcini autoritatii publice la incetarea
contractului administrativ”.

In contractele administrative trebuie s fie precizat regimul juridic al diverselor
bunuri utilizate de parti. Astfel, O.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de
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concesiune de bunuri proprietate publicd face diferenta intre bunuri de retur si bunuri
proprii stabilind ce drepturi au partile cu privire la acestea.
Categoria bunurilor de retur include:

a. Bunuri de retur propriu-zise — sunt bunurile mobile sau imobile care sunt pro-
prietatea publica sau privata a autoritatii publice la data Incheierii contractului
si care sunt afectate serviciului public fiind transmise contractantului in vederea
prestarii acestui serviciu;

b. Bunuri de retur de investitie — sunt bunurile ,,care au rezultat in urma investi-
tiilor impuse prin caietul de sarcini”.

Spre deosebire de bunurile de retur propriu-zise, care se afld in proprietatea auto-
ritatii publice la data contractdrii, bunurile de retur de investitie sunt rezultatul investi-
tiilor contractantului, fiind afectate realizdrii serviciului public pe parcursul executdrii
contractului.

Bunurile de retur rezultate din investitii trebuie sa fie bunuri noi, distincte de bunu-
rile de retur propriu-zise. Reparatiile sau ameliorarile facute, prin investitiile contrac-
tantului, la bunurile de retur propriu-zise nu vor constitui bunuri de retur de investitie,
indiferent care ar fi valoarea investitiilor facute (Sebeni si Gherghina, 1999, p. 9).

Bunurile rezultate din investitii vor fi bunuri de retur si vor fi dobandite iIn mod
gratuit de autoritatea publicd numai dacd sunt rezultatul investitiilor impuse de caie-
tul de sarcini. Prin urmare, de fiecare data cand un bun rezultat din investitii nu este
determinat prin caietul de sarcini ca bun de retur, el va constitui un bun propriu si va
ramane In proprietatea contractantului, chiar si dupd incetarea contractului, in masura
in care autoritatea publicd nu isi exercita dreptul de optiune cu privire la cumpdrarea
acestuia.

Bunurile afectate unui serviciu public concesionat nu vor trebui enumerate in con-
tractul de concesiune, cum se iIntampla in cazul unor concesiuni de bunuri, fiind suficient
ca partile sd prevadd in contractul de concesiune ca fac obiectul concesiunii atat bunurile
prezente, cat si toate bunurile viitoare afectate serviciului public respectiv, indiferent
de momentul si modalitatea dobandirii lor de catre concedent (Sebeni si Gherghina,
1999, p. 9). Bunurile viitoare pot fi dobandite de concedent ca urmare a unor investitii
realizate din bugetul propriu sau ca urmare a unui transfer al dreptului de proprietate,
inclusiv de la concesionar.

La o primd vedere, s-ar putea crede cd prin concesiune opereazd un transfer temporar
de proprietate intre concedent si concesionar, dreptul de proprietate asupra bunului
intrand in patrimoniul concesionarului la data incheierii contractului de concesiune si
»revenind” in patrimoniul concedentului la incetarea acestuia. O astfel de interpretare
nu poate fi acceptata deoarece, pe de o parte, bunurile din proprietatea publicd sunt
inalienabile si, pe de alta parte, nu se tine seama de natura drepturilor asupra bunuri-
lor care fac obiectul concesiunii. Bunurile de retur propriu-zise nu pdrasesc niciodata
patrimoniul concedentului, acesta ramanand proprietarul lor pe toata durata concesi-
unii. Concesionarul va avea asupra lor un drept de concesiune, indiferent cd acestea
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sunt proprietate publicd ori privata a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale.
Bunurile de retur rezultate din investitie rdman in proprietatea concesionarului pana in
momentul Incetarii concesiunii si revin concedentului in momentul incetarii contractului
de concesiune (iar nu in momentul realizarii investitiilor).

Transferul de proprietate asupra bunurilor de retur rezultate din investitii se va
realiza la momentul expirarii contractului. In cazul in care contractul ar inceta inainte
de termenul stabilit, autoritatea publicd va intra in proprietatea bunurilor de retur
de investitie, dar cu obligatia de a pldti o compensatie corespunzatoare valorii nea-
mortizate a investitiilor realizate de contractant. Aceasta se impune, pe de o parte, de
faptul ca echilibrul financiar este de esenta contractului administrativ si, pe de alta
parte, de un considerent de echitate, autoritatea publica imbogatindu-se in detrimentul
contractantului.

Transferul cu titlu gratuit al bunurilor de retur de investitie nu trebuie interpretat
ca o expropriere ce ar contraveni, prin caracterul sau gratuit, dispozitiilor art. 44 alin.
(3) din Constitutia revizuitd, ci ca o modalitate de asigurare a echilibrului financiar.
In schimbul dreptului de a exploata un serviciu public, impreund cu bunurile afectate
de autoritatea publica acestui serviciu, contractantul se obliga sa plateasca redeventa
si sd realizeze investitiile necesare, astfel incat, la expirarea termenului, sa se realizeze
un echilibru intre avantajele obtinute de ambele parti.

7. Clauza de denuntare unilaterald a contractului administrativ
pentru realizarea unui interes public

Intr-un contract administrativ aceasta clauza se poate regsi sub forma urmatoare:
»,Contractul administrativ poate inceta in cazul in care interesul national sau local
o impune, prin denuntarea unilaterala de catre autoritatea publicd contractanta, cu
plata unei despdgubiri juste si prealabile in sarcina acesteia, in caz de dezacord fiind
competentd instanta de judecatd”.

7.1. Conceptul de denuntare unilaterald

Interesul public poate impune denuntarea unilaterald a contractului administrativ
de cdtre autoritatea publica contractanta. Astfel, atunci cand autoritatea publica apre-
ciazd ca modul In care este prestat serviciul public/exploatat bunul proprietate publica/
realizata lucrarea publicd de catre contractant nu mai corespunde interesului general,
aceasta are dreptul de a denunta unilateral contractul administrativ. Denuntarea trebuie
sa se faca in scris, prin act administrativ unilateral si trebuie sa fie motivata.

7.2. Fundamentarea dreptului de denuntare unilaterald

Dreptul autoritatii publice de a denunta unilateral contractul administrativ are ace-
lasi fundament ca si dreptul de modificare unilaterald a acestuia.

Exercitiul dreptului de denuntare unilaterala nu poate fi limitat prin contractul
administrativ, sub sanctiunea nulitatii.
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Dreptul de denuntare unilaterald trebuie deosebit de rezilierea contractului pentru
neexecutarea obligatiilor, in cel dintai caz denuntarea unilaterala putand opera indepen-
dent de existenta vreunei culpe a contractantului in executarea obligatiilor contractuale.

Autoritatea publicd nu va putea lua masura denuntarii unilaterale in temeiul unor
simple interese financiare. Astfel, autoritatea publica contractantd nu poate denunta un
contract de concesiune pentru simplul fapt ca exploatarea devine prea profitabila pentru
contractant, daca nu existd si o motivare a modului in care este afectat interesul public.

Denuntarea unilaterald nu trebuie confundatd nici cu refuzul de a prelungi contrac-
tul, caz In care autoritatea contractanta nu va datora nicio despagubire.

Autoritatea contractanta va putea denunta unilateral contractul administrativ in
cazul in care necesitatea serviciului public concesionat a dispdrut, atunci cand este
necesard o noud formd de exploatare a serviciului public/bunului public, in caz de ne-
intelegeri grave intre doi concesionari care colaboreaza la realizarea aceluiasi serviciu
public sau in caz de neintelegeri intre concesionar si beneficiari etc.

In cazul denuntarii unilaterale, despagubirea avand un caracter prealabil, contractul
nu va inceta decat in momentul in care autoritatea publica a pldtit despagubirea con-
tractantului. Despagubirea va trebui sa acopere atat prejudiciul efectiv suferit (damnum
emergens), cat si beneficiul nerealizat (lucrum cessans). Autoritatea publicd contractanta
va notifica intentia de a denunta unilateral contractul si va face mentiune cu privire
la motivele ce au determinat aceasta masura, iar partile vor stabili cuantumul despa-
gubirilor datorate contractantului si modul de platé a acestora. In caz de dezacord,
acestea vor fi stabilite de instanta judecdtoreasca sau, dupa caz, de instanta arbitrala
precizata prin contract.

8. Concluzii

Democratizarea si modernizarea administratiei publice determina in prezent tendinta
de schimbare a centrului de greutate al activitatii administrative spre gestiune si randa-
ment in detrimentul actiunilor de comandd, in conditiile in care administratia, ciutand
acordul partenerilor sai, acceptand necesitatea rentabilizarii si, in unele cazuri existenta
concurentei, isi plaseazd interventiile sale sub semnul economiei de piatd (Alexandru,
2008, p. 799). In guvernarea antreprenoriala care pune accentul pe mecanismele de
piata in locul mecanismelor birocratice (Osborne si Gaebler, 1992, p. 20) se utilizeaza
din ce In ce mai mult procedeul contractului administrativ.

Continutul unui contract administrativ se stabileste pe cale reglementara si pe cale
conventionala. Partea reglementara cuprinde clauzele cu caracter obligatoriu prevazute
de acte normative si acte administrative (clauzele derogatorii de la dreptul comun),
iar partea conventionala clauzele negociate de parti (clauzele contractuale cu privire
la concursul financiar promis de administratia publicd sau termenul de executare a
contractului, rezultate In baza acordului de vointa al pdrtilor contractante, acord care
poate fi ingradit uneori de continutul clauzelor reglementare).

Clauzele reglementare (de drept public) au rolul de a ocroti interesele colectivitatilor
reprezentate de autoritatile publice contractante.

111



Bibliografie:

1.

2.
3.
4

AN

10.

11.
12.

13.

14.

15.

Alexandru, L, Tratat de administratie publicd, Bucuresti: Universul Juridic, 2008.

Auby, ].M., Droit administratif, Bordeaux: Librairie Montaigne, 1975-1976.

David, S., ,,Contractul de concesiune”, 1991, Dreptul, nr. 9, pp. 45-46.

Deleanu, I. si Deleanu, S., Micd enciclopedie a dreptului. Adagii si locutiuni latine in dreptul
rominesc, Cluj-Napoca: Dacia, 2000.

lorgovan, A., Tratat de drept administrativ, Bucuresti: All Beck, vol. II, editia a IV-a, 2005.
lorgovan, A., Tratat de drept administrativ, Bucuresti: All Beck, 2002.

Moderne, F., ,Contrats administratifs”, in Vincent, ]. (ed.), Guide juridique, 11, Dalloz,
2001, pp. 157-159.

Negulescu, P., Tratat de drept administrativ, Bucuresti: Marvan, vol. I, editia a [V-a, 1934.
Oroveanu, M.T., ,Concesiunea serviciului public”, 1995, Studii de drept roménesc, apri-
lie-iunie, pp. 59-61.

Osborne, D. si Gaebler, T., Reinventing Gouvernment: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming in the Public Sector, New York: Plume, 1992.

Rarincescu, C., Teoria serviciului public, Bucuresti: Editura Cursurilor Litografiate, 1941.
Sdraru, C.S., Cartea de contracte administrative. Modele. Comentarii. Explicatii, Bucuresti:
C.H. Beck, 2013.

Séraru, C.S., Contractele administrative. Reglementare. Doctrind. Jurisprudentd, Bucuresti:
C.H. Beck, 2009.

Sebeni, A. si Gherghina, S., , Efectele si incetarea contractului de concesiune”, 1999,
Dreptul, nr. 11, pp. 7-9.

Trailescu, A., Drept administrativ, Bucuresti: C.H. Beck, editia a IV-a, 2010.

112



