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Rezumat
Astăzi practica administrativă din ţările cu tradiţie în aplicarea economiei de piaţă demonstrează existenţa unor beneficii indiscutabile în realizarea interesului general, obţinute de administraţie prin încheierea unor contracte în regim de drept administrativ. 
Contractele administrative au o pondere din ce în ce mai mare în activitatea administraţiei publice. Servirea în bune condiţii a cetăţenilor impune delegarea gestiunii serviciilor publice prin contracte de concesiune. Apoi orice autoritate publică încheie contracte de achiziţii publice necesare pentru realizarea în regim de continuitate şi regularitate a serviciilor publice. De asemenea orice cetăţean trebuie să aibă acces la serviciile de utilitate publică, accesul la acestea fiind făcut în baza contractelor administrative de furnizare. În condiţiile pieţei unice reglementate de Uniunea Europeană, contractele administrative joacă un rol foarte important existând numeroase reglementări cu privire la condiţiile de publicitate şi principiile de contractare. Legislaţia comunitară în acest domeniu are un rol important în conturarea unui drept administrativ european precum şi în armonizarea dreptului contractelor administrative din ţările membre ale Uniunii Europene. 

În România, ţară aflată în plină dezvoltare economică, din necesitatea dezvoltării pe baze noi, comerciale, a raporturilor juridice dintre organele administraţiei de stat şi particulari,  administraţia a început să utilizeze şi să înţeleagă avantajul contractului administrativ, acesta fiind folosit mai ales sub forma contractului de concesiune, de achiziţii publice, de închiriere de bunuri, de executare de lucrări, de prestări de servicii etc. 

Deşi practica a reclamat folosirea contractului administrativ, baza legislativă şi doctrinară se poate afirma că este încă insuficientă şi neunitară. Astfel, în ciuda faptului că în legislaţia occidentală se foloseşte în mod curent noţiunea de „contract administrativ” iar în legislaţia Uniunii Europene se utilizează termenul de „contract public”, constatăm că în România doar un singur act normativ, respectiv Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, face referire la expresia de „contract administrativ”. Ca un paradox, legile speciale care reglementează contractul de achiziţie publică şi contractul de concesiune, nu prevăd încadrarea acestor contracte în categoria contractelor administrative. La fel se întâmplă şi cu celelalte tipuri de contracte administrative reglementate de legislaţie. Prin urmare un rol covârşitor revine doctrinei şi jurisprudenţei cu privire la încadrarea sau nu a unui contract în categoria contractelor administrative. O astfel de încadrare presupune folosirea unor criterii, neexistente în legislaţie şi tratate neuniform în doctrină şi jurisprudenţă. Studiind doctrina de drept administrativ, observăm că în perioada postrevoluţionară nu există nici o cercetare exhaustivă a problematicii contractelor administrative, şi acest lucru cu atât mai surprinzător cu cât în perioada interbelică au existat încercări în acest sens. 

Din cele de mai sus reiese importanţa deosebită a contractelor administrative în viaţa „cetăţii”. Prin urmare am apreciat că se impune cu necesitate o cercetare de ansamblu asupra problematicii contractelor administrative abordată din perspectiva dreptului comparat şi a dreptului Uniunii Europene, care să satisfacă nevoia de identificare a unor criterii clare de departajare a contractelor administrative de contractele de drept privat şi să avanseze propuneri de lege ferenda în acest sens.

În continuare vom arăta temele majore care au format obiectul cercetării noastre.


În Capitolul I – „Contractul administrativ – instrument de realizare a interesului public” am abordat într-o primă secţiune conceptul de contract administrativ şi fundamentarea sa juridică precum şi clasificarea acestor contracte şi rolul lor în realizarea administraţiei publice. Am apreciat că instrumentul contractual are un rol esenţial în reconcilierea actuală dintre dreptul public şi cel privat, recreând unitatea dreptului. Am analizat apoi cele două aspecte care definesc administraţia publică: aspectul de autoritate publică şi cel de gestiune publică subliniind faptul că în timp, rolul administraţiei publice s-a deplasat de la funcţia autoritară, represivă, la aceea de furnizor de servicii. De asemenea în cercetare am cuprins realizarea unei paralele între instrumentele clasice (actul administrativ unilateral) şi cele moderne de realizare a administraţiei publice (contractul administrativ) şi diferenţierea acestora faţă de actele de drept privat (contracte civile, comerciale etc.). 
Într-o altă secţiune am analizat contractele administrative în dreptul comparat. Una dintre direcţiile de cercetare cuprinse în această secţiune a vizat studierea procedeelor contractuale pe care le poate utiliza administraţia publică în sistemul de drept anglo-saxon (sistem unitar de drept). Deşi dreptul englez, în viziunea sa clasică, se caracteriza prin negarea existenţei unui drept administrativ, pe parcursul evoluţiei sale dreptul englez s-a îmbogăţit cu o serie de proceduri specifice şi un grup de reguli caracteristice dreptului administrativ. Astfel de reguli au apărut, de exemplu, cu privire la formarea contractului: principiul ultra vires şi apariţia clauzelor derogatorii de la dreptul comun (Standard conditions) care consacră puteri sporite în favoarea autorităţii publice contractante cum ar fi: posibilitatea de modificare unilaterală sau cea de reziliere unilaterală a contractului. Aceste lucruri ne îndreptăţesc să considerăm că şi în sistemul anglo-saxon este pe cale să se contureze un drept al contractelor publice, conţinând reguli derogatorii de la dreptul comun. 

În continuare am analizat contractele administrative în dreptul comparat al statelor care fac parte din sistemul de drept romano-germanic (sistemul dualist de drept), cercetând intensitatea regimului de drept public aplicabil, tipul de contracte încadrate în sfera publică şi jurisdicţia contractelor administrative. O atenţie deosebită este acordată pe parcursul lucrării modului în care este structurată instituţia contractului administrativ în Franţa. Acest lucru este justificat de faptul că noţiunea de contract administrativ în concepţia modernă este o creaţie a doctrinei juridice franceze, cristalizată pe baza jurisprudenţei Consiliului de stat şi a Tribunalului de conflicte. 
O altă secţiune din acest prim capitol a vizat evoluţia conceptului de contract administrativ în legislaţia, jurisprudenţa şi doctrina românească. O atenţie mai mare a fost acordată orientărilor manifestate în doctrina românească interbelică de acceptare în sens restrâns sau în sens larg a instituţiei contractelor administrative sau, din contră, de neacceptare a acestei instituţii. În această secţiune am realizat şi o paralelă între contractele economice, instituţie specifică perioadei dintre 1948-1989, şi contractele administrative. Apoi am abordat actualitatea noţiunii de contract administrativ în legislaţia, jurisprudenţa şi  doctrina românească. 
În finalul capitolului am cuprins câteva propuneri de îmbunătăţire a legislaţiei româneşti cu privire la contractele administrative legate de necesitatea calificării exprese a unor contracte ca fiind administrative şi de reglementarea regimului juridic al contractului de concesiune a bunurilor din domeniul privat al statului şi unităţilor administrativ-teritoriale. 
În Capitolul II – „Probleme pe care le ridică teoria contractelor administrative” am analizat divergenţele terminologice şi conceptuale cu privire la instituţia contractelor administrative, remarcând necesitatea clarificării la nivel legislativ a unor probleme legate de conţinutul şi obiectul instituţiei cercetate. 
O primă secţiune a fost dedicată divergenţelor terminologice considerând că abordarea metodică a oricărei teme privind organizarea şi funcţionarea administraţiei publice presupune precizarea prealabilă a înţelesului unor termeni. Astfel, o direcţie de cercetare a vizat argumentarea folosirii termenului de „contract administrativ” în defavoarea celui de act administrativ de gestiune. O altă direcţie de cercetare a mers spre argumentarea folosirii în dreptul românesc, în scopul  delimitării clauzelor specifice regimului de drept public, a termenilor de clauze reglementare sau clauze care derogă de la dreptul comun şi nu pentru preluarea mecanică din franceză a termenului de clauze exorbitante.

O a doua secţiune a fost dedicată divergenţelor conceptuale, urmărind mai multe direcţii de cercetare. În primul rând am analizat limitele libertăţii contractuale de care dispun autorităţile publice contractante. Deşi această problemă părea a fi tranşată încă din perioada interbelică, astăzi discuţia cu privire la libertatea contractuală revine în actualitate sub influenţa dreptului comunitar al concurenţei care interzice, de regulă, ajutorul de stat, înţelegerile anticoncurenţiale şi abuzul de poziţie dominantă. Practic clauzele derogatorii de la dreptul comun impuse în contractele administrative, în scopul ocrotirii interesului public, nu mai sunt legale dacă încalcă dreptul comunitar al concurenţei. 
O altă temă a avut în vedere realizarea unei paralele între contractul administrativ şi contractul normativ subliniind distincţia între contract şi tratat în dreptul public internaţional.
O temă distinctă de cercetare a urmărit identificarea acelor acte administrative unilaterale care par a avea în aparenţă o natură contractuală, aşa cum sunt actele de exonerare fiscală sau actele care stau la baza raporturilor stabilite între funcţionarii publici şi serviciile publice.
Alte probleme cercetate în această secţiune se referă la faptul dacă contractele administrative pot fi contracte aleatorii, de adeziune sau comerciale. De asemenea, în urma analizei întreprinse, am constatat inexistenţa unei demarcaţii nete între actele de gestiune publică şi actele de gestiune privată încheiate de autorităţile publice precum şi existenţa unor divergenţe cu privire la obiectul contractelor administrative.
În Capitolul III – Încheierea contractelor administrative am analizat elementele necesare pentru încheierea valabilă a contractului administrativ. Într-o primă secţiune am cercetat condiţiile pe care trebuie să le îndeplinească consimţământul la încheierea contractului administrativ, acordând o atenţie specială viciilor de consimţământ şi garanţiilor care asigură protecţia consimţământului persoanelor juridice de drept public. Apoi am analizat capacitatea de a contracta, obiectul contractului administrativ, scopul şi cauza în contractele administrative, formele şi formalităţile necesare pentru încheierea valabilă a contractelor administrative.

Într-o altă secţiune am studiat părţile contractelor administrative. În mod tradiţional una dintre părţi trebuie să fie o instituţie publică, stabiliment public, stabiliment de utilitate publică sau serviciu public. O problemă aparte a fost reprezentată de cercetarea faptului dacă poate exista un contract administrativ între două persoane private? În jurisprudenţa franceză sunt calificate ca fiind administrative contractele încheiate între două persoane private dacă obiectul acestor contracte este constituit din prestarea unui serviciu public aparţinând prin natura sa statului şi/sau dacă una dintre persoanele private contractante beneficiază de un mandat acordat de o autoritate publică. Prin urmare, deşi apare ca un paradox, poate exista şi un contract public între două persoane private. 
Alte secţiuni din acest capitol se referă la momentul încheierii contractului administrativ, nulitatea şi inexistenţa contractelor administrative precum şi la tipul de clauze cuprinse în aceste contracte. Conţinutul unui contract administrativ se stabileşte pe cale reglementară şi pe cale convenţională. Partea reglementară cuprinde clauzele cu caracter obligatoriu prevăzute de lege şi alte acte administrative de autoritate (clauzele derogatorii de la dreptul comun), iar partea convenţională clauzele negociate de părţi (clauzele contractuale cu privire la concursul financiar promis de administraţia publică sau termenul de executare a contractului, rezultate în baza acordului de voinţă al părţilor contractante, acord care poate fi îngrădit uneori de conţinutul clauzelor reglementare). 
În Capitolul IV – „Efectele contractelor administrative” sunt analizate drepturile şi obligaţiile părţilor în contractele administrative, mijloacele de constrângere la executarea obligaţiilor contractuale şi interpretarea contractelor administrative. 
Printre drepturile autorităţii publice contractante se numără: dreptul de control, dreptul autorităţii publice contractante asupra bunurilor de retur, dreptul de modificare unilaterală a părţii reglementare a contractului. De asemenea, autoritatea publică contractantă are şi obligaţii, dintre care subliniem: obligaţia de a asigura condiţiile necesare executării contractului şi de a plăti preţul convenit, obligaţia de a nu îl tulbura pe contractant în exerciţiul drepturilor rezultate din contractul administrativ, obligaţia de a notifica contractantului apariţia oricăror împrejurări de natură să aducă atingere drepturilor acestuia. 
În funcţie de tipul contractului administrativ încheiat, particularul contractant are ca obligaţie principală, după caz: asigurarea continuităţii funcţionării serviciului public, executarea unor lucrări publice, furnizarea unor bunuri autorităţii publice, exploatarea unui teren public etc. Pe lângă obligaţia principală, în orice contract administrativ vom găsi şi obligaţii accesorii, cum ar fi: obligaţia restituirii bunurilor de retur libere de orice sarcini la încheierea contractului, obligaţia de plată a redevenţei, care se întâlneşte în cazul contractelor de concesiune, executarea unor lucrări de investiţii prevăzute în contract. Printre drepturile co-contractantului autorităţii publice se numără: dreptul de a exploata serviciul public, dreptul de a percepe tarife de la utilizatorii serviciului public, drepturile asupra bunurilor ce fac obiectul contractului.

În ceea ce priveşte mijloacele de constrângere la executarea contractului acestea diferă după cum este vorba de obligaţii asumate de autoritatea publică sau de co-contractantul acesteia. Neexecutarea obligaţiilor asumate de către co-contractant poate atrage în dreptul românesc aplicarea unor sancţiuni pecuniare şi sancţiuni de reziliere. În dreptul francez este reglementată în plus posibilitatea aplicării unor sancţiuni coercitive. Astfel, în cazul în care cocontractantul realizează grave nereguli în executarea contractului administrativ, autoritatea publică se poate substitui acestuia şi hotărî punerea sub sechestru a unei concesiuni sau executarea în regie a unui contract de lucrări publice.

Cu privire la mijloacele de constrângere la executarea obligaţiilor asumate de autoritatea publică contractantă, co-contractantul nu poate întrebuinţa sistemul executării silite împotriva bunurilor din domeniul public al administraţiei publice. Co-contractantul are însă la dispoziţie alte mijloace de a constrânge persoana administrativă să-şi îndeplinească obligaţiile, cum sunt: solicitarea înscrierii în buget a creanţelor, solicitarea de despăgubiri şi rezilierea contractului.


Referitor la interpretarea contractelor administrative, am considerat că scopul interesului general şi legătura cu serviciul public, fondat pe existenţa unor puteri speciale ale administraţiei faţă de cocontractant, impun metode speciale de interpretare a contractelor administrative distincte de cele ale dreptului privat.

În Capitolul V – Modificarea şi suspendarea efectelor contractelor administrative, cercetarea a urmărit analiza principiului echilibrului financiar al contractului, fundamentarea dreptului autorităţii publice contractante de a modifica unilateral partea reglementară a contractului administrativ, cercetarea întinderii dreptului de modificare unilaterală şi a modalităţilor de suspendare a contractelor administrative. În virtutea principiului echilibrului financiar, atunci când persoana administrativă agravează prin fapta sa condiţiile contractuale sau când împrejurări de ordin economic imprevizibile la momentul încheierii contractului şi independente de voinţa părţilor afectează clauzele contractuale, contractantul are dreptul la compensaţie. 

Autoritatea publică contractantă are dreptul de a modifica unilateral partea reglementară a contractului, din motive legate de interesul naţional sau local, după caz. Dreptul de modificare unilaterală a părţii reglementare a contractului există independent de menţionarea sa în contract şi nu poate fi restrâns prin acordul părţilor.

În Capitolul VI – Încetarea efectelor contractelor administrative am analizat modalităţile prin care contractul administrativ îşi încetează efectele: ajungerea la termen, acordul părţilor, forţa majoră şi cazul fortuit, denunţarea unilaterală de către autoritatea publică atunci când interesul public o cere, rezilierea, răscumpărarea.


În Capitolul VII – Tipuri de contracte administrative, una din direcţiile de cercetare  a urmărit identificarea tipurilor de contracte administrative reglementate de legislaţia românească. Astfel am identificat pe lângă tipurile clasice de contracte administrative (de concesiune şi achiziţii publice) şi altele care nu au mai fost analizate în doctrina românească (contractul de management public, contractul de finanţare de către Uniunea Europeană prin fondurile de preaderare şi prin fondurile structurale, contractul între furnizorii de servicii medicale şi farmaceutice şi casele de asigurări de sănătate etc.). De asemenea am făcut şi câteva propuneri de reglementare a unor noi tipuri de contracte administrative în dreptul românesc (contractul administrativ pentru punerea în operă a descentralizării, contractul administrativ de punere în aplicare a prevederilor din actele normative şi actele administrative unilaterale etc.). 
Un capitol distinct (Capitolul VIII – Contenciosul contractelor administrative) a fost dedicat studierii evoluţiei contenciosului contractelor administrative şi realizării unor observaţii critice cu privire la reglementarea contenciosului contractual prin Legea nr. 554/2004. 

O altă direcţie de cercetare a urmărit studierea contractelor administrative în dreptul comunitar, analizând directivele Uniunii Europene cu privire la concesiuni şi achiziţii publice (Capitolul IX – Contractele administrative în dreptul comunitar). Legislaţia comunitară în acest domeniu are ca scop deschiderea spre concurenţă a procedurilor de acordare a contractelor publice pentru toate întreprinderile de pe teritoriul Uniunii Europene. Rolul reglementării Uniunii Europene pornind de la dezideratul economic este de a depăşi frontierele naţionale dând libertate de mişcare operatorilor economici şi pe de altă parte de a interzice discriminările între operatorii publici şi privaţi.
Un alt capitol (Capitolul X) a urmărit analiza critică a modului cum legiuitorul a înţeles să realizeze transpunerea acquis-ului comunitar cu privire la contractele administrative în legislaţia românească. Pentru a cerceta problemele pe care le pune în practică transpunerea deficitară a acquis-ului comunitar am realizat, în cadrul acestui capitol un studiu de caz, făcând o scurtă analiză a deciziilor pronunţate în luna ianuarie 2008 de Consiliul Naţional de Soluţionare a Contestaţiilor în domeniul achiziţiilor publice.

Cercetarea noastră a avut ca scop reliefarea elementelor care caracterizează instituţia contractelor administrative în dreptul intern şi în dreptul comparat. Am constatat faptul că în România această instituţie nu este încă pe deplin conturată, neexistând reglementări cu caracter general despre contractele administrative în legislaţie. Ca urmare unul din rezultatele cercetării a constat în sintetizarea unor propuneri de lege ferenda care ar trebui să se regăsească într-un viitor Cod de procedură administrativă al României.

Contractul administrativ este o temă de actualitate, cu largi implicaţii în sfera economicului, administraţiei, socialului şi politicului. Dată fiind importanţa deosebită a temei cercetate, ne exprimăm speranţa ca lucrare noastră să reprezinte un punct de pornire în dezvoltarea unui adevărat drept al contractelor administrative ca disciplină autonomă de studiu, mai ales la facultăţile de drept care accentuează  specializarea în Drept public şi administraţie publică.
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