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SUMMARY
The theory of the administrative contract, which was widely spread in all the states of the world, 

developed in the USSR, including the beginning of the XXth century and the inter-war period, and in the 
East European states up to the installation of the “democratic popular regimes”, then, it stagnated not 
being supported officially. Only after the changes in the governing of the 1960th of and under the influence 
of scientific publications of researchers in administrative law of the East European states, in the USSR 
there were published some results of scientific research in the field.  
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Evoluţia teoriei contractului administrativ după 
declararea suveranităţii Republicii Moldova1 

Deşi în legislaţia Republicii Moldova termenul 
„contract” este unul dintre cei mai frecvent utilizaţi 
(în peste 340 de legi), pentru prima oară termenul 
„contract administrativ” a fost utilizat de legislativ 
în Legea contenciosului administrativ nr.793 din 
10.02.2000.2 

În legătură cu aceasta vom apela la opinia prof. 
Verginia Vedinaş, care subliniază că o nouă etapă în 
evoluţia teoriei contractului administrativ în România 
a început odată cu adoptarea Constituţiei României 
din 1991 care a recunoscut prin art.135 alin.5, pe de o 
parte, proprietatea publică inalienabilă, iar, pe de altă 
parte, posibilitatea existenţei unor mijloace juridice 
de valorificare a bunurilor proprietate publică. Este 
vorba despre trei tipuri de contracte administrative: 
darea în administrare, care nu se poate face decât către 
o regie autonomă sau instituţie publică; concesiunea; 
închirierea.3

În opinia noastră, această concluzie este valabilă 
şi pentru Republica Moldova, deoarece doar după 
consacrarea în art.1, 2 ale Legii cu privire la proprietate, 
nr.459 din 22.01.91, iar mai apoi în art.9 şi 126 ale 
Constituţiei Republicii Moldova, adoptate la 29 iulie 
1994, a proprietăţii publice şi private, a asigurării 
de către stat a administrării „proprietăţii publice 
ce-i aparţine, în condiţiile legii”4 şi inviolabilităţii 
„investiţiilor persoanelor fizice şi juridice, inclusiv 
străine”, în ţara noastră a început o etapă nouă de 
dezvoltare a teoriei contractelor publice şi civile.

În pofida acestui fapt, contractele administrative 
privind administrarea proprietăţii de stat au fost printre 
cele dintâi reglementate prin lege. Astfel, potrivit art.3 
pct.6) al Legii cu privire la Guvern, nr.64 din 31.05.90, 
acesta „realizează colaborarea economică cu ţările 
lumii în condiţiile dezvoltării relaţiilor contractuale, 
formării infrastructurii de piaţă, integrării general-
europene şi mondiale”; în special, potrivit pct.1) art.18 
şi alin.1 art.20, colaborează „cu Guvernul Uniunii 
R.S.S., cu guvernele republicilor unionale”, „cu state 
străine, cu organizaţii internaţionale” prin contracte 
publice internaţionale.5 

În continuare, conform art.2 al Legii cu privire la 
antreprenoriat şi întreprinderi, nr.845 din 03.01.92, 
„Statul şi autorităţile administraţiei publice 
locale sunt antreprenori speciali. Atribuţiile de 
antreprenor la întreprinderile de stat (municipale) 
le execută managerul-şef de întreprindere pe baza 
contractului încheiat cu acesta”6, iar Legea cu privire 
la întreprinderea de stat, nr.146 din 16.06.94, în 
art.6 stipulează că „fondatorul transmite bunurile 
şi atribuţiile sale în ceea ce priveşte desfăşurarea 
activităţii de întreprinzător administratorului în 
baza contractului (acordului)”, iar „contractul-tip 
(acordul-tip) dintre fondator şi administrator – şeful 
întreprinderii de stat se aprobă de către Guvern”.

Suplimentar, Legea cu privire la Guvern 
prevede în alin.2 al art.22 şi un alt tip de contracte 
administrative – contracte de muncă cu funcţionarii 
de stat. Similar, acelaşi tip de contracte cu poliţişti se 
încheie potrivit Legii cu privire la poliţie, nr.416 din 
18.12.90, care stipulează în art.19 alin.7 şi în art.21 
pct.5) că „ocuparea posturilor în organele, instituţiile 
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şi subunităţile poliţiei poate fi efectuată atât pe bază de 
concurs, cât şi prin încheierea de contracte în modul 
stabilit de Ministerul Afacerilor Interne”.7

Încheierea contractelor administrative între orga-
nele administraţiei publice şi alte organe şi institu-
ţii de stat sau alte persoane juridice era prevăzută de 
art.10 din Legea cu privire la serviciul de alternativă, 
nr.633 din 09.07.91 (abrogată): „Direcţia Serviciu-
lui de alternativă încheie contracte cu întreprinderi, 
instituţii, organizaţii, centre de instrucţie privind sa-
tisfacerea serviciului de alternativă a cetăţenilor şi 
pregătirea lor profesională specială”.

În opinia prof. B.N. Gabricidze şi A.G. Cerneavski, 
în Federaţia Rusă, în ultimele decenii problemele 
contractului administrativ au fost examinat destul 
de activ de ştiinţa dreptului administrativ, găsindu-şi 
reflecţie în mai multe manuale de drept administrativ, 
inclusiv în ultimele ediţii ale manualului prof. B.M. 
Lazarev, precum şi în manualele prof. Iu.M. Kozlov 
şi prof. D.N. Bahrah. 

Potrivit prof. A.P. Alehin, A.A. Karmoliţki şi Iu.M. 
Kozlov, „dezvoltarea mecanismului administrării de 
stat în cadrul tranziţiei la relaţiile de piaţă… abordează 
din nou printre cele mai actuale problema raporturilor 
administrativ-juridice care exprimă, în particular, 
procesul evoluţiei formelor administrativ-juridice 
de realizare a puterii executive sau a funcţiilor de 
administrare”.8

La această etapă teoria contractelor administrative 
în România este susţinută de prof. Antonie Iorgovan, 
Ioan Alexandru9, Verginia Vedinaş, Ilie Iovănaş, 
Rodica Narcisa Petrescu, Ion Corbeanu10, Corneliu 
Manda11, Dana Apostol Tofan12, Eugen Popa13, Emil 
Bălan14 etc.

În opinia prof. I.Iovănaş, „în doctrina românească, 
ţinând seama şi de reglementările legislative din 
România, s-a admis şi azi se reia ideea că contractele 
administrative reprezintă o entitate specifică dreptului 
administrativ, distinctă atât faţă de actul unilateral de 
putere, cât şi de actul juridic civil sau comercial”.15

Prin urmare, rămâne în sarcina doctrinei de a stabili 
trăsăturile contractelor administrative, care trebuie să 
le delimiteze atât de contractele civile, cât şi de actele 
administrative. 

În opinia savanţilor români, contractul administrativ 
poate fi definit ca fiind: 

a) un acord de voinţă între o autoritate administrativă 
sau un alt subiect de drept autorizat de aceasta şi un 
particular, prin care particularul se angajează, în 
schimbul unei sume de bani, să asigure funcţionarea 

unui serviciu public ori să efectueze o lucrare publică 
a căror organizare reprezintă obligaţii legale ale 
administraţiei16;

b) un acord de voinţă între o autoritate publică, aflată 
pe o poziţie de superioritate juridică, pe de o parte, 
şi alte subiecte de drept, pe de altă parte (persoane 
fizice, persoane juridice sau alte organe ale statului 
subordonate celeilalte părţi), prin care se urmăreşte 
satisfacerea unui interes general, prin prestarea unui 
serviciu public, efectuarea unei lucrări publice sau 
punerea în valoare a unui bun public, supus unui regim 
de putere publică17;

c) o convenţie încheiată între administraţia publică 
prin autorităţile şi organele sale competente cu un 
particular în vederea realizării unui serviciu public, 
a unor lucrări publice sau folosirii unor bunuri ce 
aparţin domeniului public sau privat al statului ori al 
autorităţilor administrative teritoriale.18

Nu susţinem opinia prof. Valentin I. Prisăcaru, 
care consideră că sintagma „contract administrativ” 
cuprinde două noţiuni care au caracteristici proprii care 
le deosebesc. Astfel, noţiunea de contract presupune, 
printre altele, egalitatea părţilor în stabilirea elementelor 
esenţiale, ale drepturilor şi obligaţilor pe care şi le 
asumă fiecare parte contractantă, în timp ce noţiunea 
de administrativ implică dreptul de comandă al acelui 
organ al administraţiei publice, de la care emană actul 
ori care participă la încheierea lui. Aşa fiind, numai cu 
multă îngăduinţă am putea accepta noţiunea de contract 
administrativ prin care să înţelegem acel contract, pe 
care îl încheie un organ al administraţiei publice cu 
un particular şi în care cel care hotărăşte elementele 
esenţiale ale contractului este organul administraţiei 
publice, iar particularul numai în măsura în care 
aderă, de bună voie, la aceste elemente poate încheia 
contractul administrativ, care se poate încheia pentru 
o diversitate de aspecte ale realizării în concret a 
sarcinilor şi atribuţiilor administraţiei publice”.19

Cu atât mai mul nu suntem de acord cu abordarea 
simplistă a aceluiaşi autor care consideră că „noţiunea 
de act administrativ de gestiune cuprinde, pe de o parte, 
acel act juridic, cu caracter administrativ şi contractual, 
pe care organele administraţiei publice şi particularii 
le încheie pe baza hotărârii – a actului administrativ de 
autoritate – adoptat de organul competent, căruia ambele 
părţi – atât organul administraţiei publice care încheie 
actul administrativ de gestiune, cât şi particularul – 
trebuie să li se spună. De asemenea, actul administrativ 
de gestiune se încheie numai pentru utilizarea şi 
dezvoltarea patrimoniului persoanelor juridice politico-
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administrative: stat, judeţ ori comună, precum şi pentru 
acoperirea necesităţilor lor bugetare”.20

Deci, putem concluziona că contractul administrativ 
reprezintă:

a) un instrument juridic prin care unele autorităţi 
publice, organe, instituţii din cadrul administraţiei 
publice îşi exercită atribuţiile prevăzute de lege, 
alături de actul administrativ; 

b) un act administrativ cu regim juridic special, 
destinat satisfacerii unui interes general, care se 
deosebeşte de alte acte administrative prin aceea că 
este act juridic administrativ bilateral:

– care, deşi se caracterizează prin inegalitatea 
părţilor,

– necesită la încheiere acordul de voinţă al 
acestora sau prescrierea unui act normativ al 
autorităţii publice.

Prof. Ion Corbeanu consideră că „capacitatea de a 
contracta a organelor administraţiei publice este legată 
de personalitatea juridică a acestora, pentru că atunci 
când un serviciu public încheie diferite contracte, se 
angajează statul, nu serviciul public”.21

Administraţia publică încheie diferite categorii 
de contracte, dar individualizarea contractului 
administrativ se poate înfăptui prin două căi22:

a) dacă obiectul contractului priveşte exploatarea 
unui serviciu public sau a unei lucrări publice ori

b) dacă în contract sunt prevăzute clauze exorbitante 
care exced celor de drept comun, sunt obligatorii, 
reprezentând de cele mai multe ori elementul esenţial, 
decisiv al contractului administrativ.

Potrivit lui Dacian C. Dragos, legea asimilează 
actelor administrative anumite „contracte încheiate de 
autorităţile publice”, în funcţie de obiectul lor23:

a) contractele de concesiune a unui bun public, de 
închiriere a unui bun public, de administrare a unui 
bun public; 

b) contractele de concesiune de lucrări şi servicii; 
c) contractele de prestare a serviciilor publice pe 

baza unui contract de concesiune sau a unui contract 
de delegare a gestiunii etc.

Prof. D.N. Bahrah are o viziune mai largă asupra 
contractelor administrative şi consideră că acestea 
sunt24: 

a) încheiate în temeiul normelor de drept 
administrativ;

b) elaborate în interes public în rezultatul acordului 
benevol a două sau mai multor subiecte de drept public, 
unul dintre care întotdeauna este subiect al puterii 
executive;

c) reprezintă un act administrativ care instituie, 
modifică sau lichidează drepturile şi obligaţiile 
reciproce ale părţilor.

În opinia aceluiaşi autor, contractele administrative 
reprezintă un tip de afaceri în care egalitatea părţilor 
este condiţionată de coraportul atribuţiilor de putere 
publică atribuite prin lege, de aceea ele se mai numesc 
şi acorduri.

Afirmaţia de mai sus nu poate duce la concluzia 
că persoanele private care prestează servicii publice 
încheie doar contracte private, susţin autorii francezi 
M.Long, P.Weil, G.Braibant, P.Delvolve, B.Genevois; 
dimpotrivă, ele pot încheia şi contracte administrative, 
în temeiul puterii publice care le este conferită prin 
actul administrativ sau contractul administrativ prin 
care le este delegat serviciul public.25 Astfel, ajungem 
la concluzia, enunţată de Jean Michel de Forges, că 
„contractele încheiate între două persoane publice 
sunt considerate, de principiu, ca fiind contracte 
administrative”.26 

Competenţa autorităţilor publice sau a persoanelor 
juridice de drept public este determinată de lege şi, 
după cum afirmă cercetătorul român Emil Bălan, este 
„circumscrisă realizării interesului general şi din acest 
motiv ea este expres determinată prin actul constitutiv 
sau actul normativ de organizare şi funcţionare a 
autorităţii respective”.27

Astfel, deoarece prin contractul administrativ 
administraţia publică îşi realizează sarcinile, susţinem 
opinia cercetătorului român Toader Toma, care 
consideră că „regimul juridic aplicabil este unul 
exorbitant, de drept public în special, având şi clauze 
negociate, ceea ce-i conferă un regim mixt de drept 
public şi privat”.28 Situaţia privilegiată prin interesul 
pe care îl urmăreşte permite administraţiei de a impune 
clauze exorbitante în contract, de a controla modul 
de executare a contractului, de a dispune unilateral 
rezilierea contractului.

Deci, o distincţie esenţială între contractele 
administrative şi contractele civile rezidă, în special, 
în poziţia privilegiată a autorităţilor publice în cazul 
primului tip de contacte şi în condiţiile egale ale 
oricărei persoane fizice sau juridice a acestora în 
cazul celui de al doilea tip de contracte. În acelaşi 
timp, ambele tipuri de contracte se încheie în baza 
unui acord de voinţă, generator de drepturi şi obligaţii 
pentru părţile contractante.

În contractul administrativ autoritatea administrativă 
contractantă urmăreşte o mai bună funcţionare a 
serviciului public în interesul colectivităţii, de aceea 
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nu există egalitatea părţilor contractante şi un echilibru 
perfect de interese. Elaborarea clauzelor contractuale 
nu rezultă din negocierea dintre părţile contractante, 
„deoarece una din părţi – administraţia – stabileşte 
în mod unilateral clauzele, iar cealaltă le poate doar 
accepta sau refuza în bloc”.29

În opinia savantului francez Jean Michel de 
Forges, contractelor administrative, comparativ cu 
cele de drept privat, li se aplică reguli mai tehnice, 
administraţia are limite de acţiune, are o competenţă 
legală, fiind ţinută de dispoziţiile legale şi de 
satisfacerea interesului general, iar particularul este 
ţinut de cauzele exorbitante derogatorii propuse şi 
impuse de administraţie.30

Profesorul A. Iorgovan stabileşte următoarele 
trăsături ale contractelor administrative31:

a) reprezintă un acord de voinţă între o autoritate 
a administraţiei publice sau alt subiect de drept 
autorizat de o autoritate a administraţiei publice şi un 
particular;

b) presupune efectuarea de lucrări, prestarea de 
servicii etc. de către particulari în schimbul unei 
remuneraţii (caracter oneros);

c) este destinat să asigure funcţionarea aceluiaşi 
serviciu public, a cărui organizare reprezintă obligaţie 
legală a autorităţii administraţiei publice cocontractante 
(are ca scop un serviciu public) sau, după caz, punerea 
în valoare a aceluiaşi bun public;

d) părţile trebuie să accepte unele clauze de natură 
reglementară stabilite prin lege sau în baza legii, prin 
hotărâre a guvernului (clauze reglementare);

e) autoritatea administraţiei publice (cel autorizat) nu 
poate ceda interesele, drepturile sau obligaţiile sale decât 
altei autorităţi a administraţiei publice, în condiţiile 
legii, iar particularul le poate ceda oricărei persoane, 
dar numai cu aprobarea administraţiei publice;

f) când interesul public o cere sau când particularul 
nu şi-a îndeplinit din culpă obligaţiile din contracte, 
ori când executarea apare prea împovărătoare pentru 
particular, autoritatea administraţiei publice poate 
modifica sau rezilia unilateral contractul, fără a mai 
recurge la justiţie;

g) părţile, prin clauză expresă sau prin simpla 
acceptare a clauzelor prestabilite, au înţeles că se vor 
supune, inclusiv cu privire la soluţionarea litigiilor, 
unui regim juridic de drept public;

h) soluţionarea litigiilor este de competenţa 
instanţelor naţionale de contencios administrativ, dacă 
legea nu dispune altfel. 

Cercetătorul autohton Liliana Belecciu, în încercarea 
de a face distincţie între contractele administrative şi 

alte contracte încheiate de administraţia publică, 
care sunt identice cu cele ale particularilor, a abordat 
următoarele criterii de identificare a primelor32: 

a) contractul este administrativ prin determinare 
legală, când legiuitorul l-a calificat ca atare; 

b) criteriul jurisprudenţial, adică un asemenea 
contract întruneşte elementele stabilite de jurisprudenţă 
ca fiind de esenţa unui atare tip de contract – părţile 
contractului, obiectul contractului şi existenţa clauzelor 
exorbitante de dreptul comun.

În opinia cercetătorului român Dacian Cosmin 
Dragoş, pot fi identificate următoarele trăsături ale 
contractului administrativ33:

a) acordul de voinţă prin care se naşte un raport 
juridic;

b) apartenenţa cel puţin a uneia din părţile 
contractante la sistemul de administraţie publică 
(sau un alt subiect de drept autorizat de o autoritate 
a administraţiei publice), iar cealaltă parte poate fi o 
persoană fizică sau juridică, selectată de organul de 
administraţie publică, în urma licitaţiei publice;

c) titlul oneros, deoarece particularul realizează 
anumite activităţi în schimbul unei plăţi, iar cheltuielile 
trebuie prevăzute în bugetul autorităţii, serviciului de 
administraţie publică ce organizează licitaţia şi încheie 
contractul;

d) asigurarea funcţionării serviciului public a 
cărui organizare reprezintă tocmai obligaţia organului 
administrativ contractant: organizarea unui serviciu 
public sau punerea în valoare a bunurilor respective;

e) acceptarea de către părţi a unor clauze din 
contract stabilite prin lege sau în baza legii, prin 
hotărâre a guvernului, deci, care nu pot fi negociate, 
ele fiind făcute cunoscute printr-un caiet de sarcini, dat 
publicităţii sau pus la dispoziţia celor interesaţi odată 
cu anunţarea licitaţiei publice, în urma căreia se va 
încheia contractul; 

f) cedarea obligaţiilor şi drepturilor contractuale de 
către organul administraţiei publice doar altui organ de 
administraţie publică;

g) modificarea sau rezilierea contractului fără a se 
recurge la justiţie în anumite circumstanţe – precizate 
de la bun început (neîndeplinirea, din culpă, de către 
particular a obligaţiilor sau când executarea devine 
împovărătoare pentru acesta);

h) condiţiile de executare a contractului administrativ 
sunt mai riguroase şi sancţiunile mai energice decât în 
cazul contractelor civile;

i) supunerea conştientă a părţilor unui regim de 
drept public;
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j) soluţionarea litigiilor de către instanţele de 
contencios administrativ;

k) capacitatea de a contracta – în toate situaţiile 
când administraţia încheie un contract ea nu face de 
fapt decât să pună în valoare o competenţă a sa”. 

Potrivit cercetătorului român Rodica Narcisa 
Petrescu, doctrina şi legislaţia de specialitate consacră 
următoarele trăsături specifice ale contractelor 
administrative34:

a) încheierea lor are loc pe baza acordului de 
voinţă între o autoritate a administraţiei publice şi un 
particular;

b) particularul se angajează, în schimbul unei sume 
de bani, să asigure funcţionarea unui serviciu public ori 
să efectueze o lucrare publică care reprezintă obligaţia 
legală a administraţiei;

c) particularul are obligaţia de a accepta anumite 
clauze reglementare stabilite prin caietul de sarcini, 
în baza legii;

d) când interesul public o cere sau dacă executarea 
contractului este prea grea pentru particular ori acesta 
nu şi-a îndeplinit din culpă obligaţiile, autoritatea 
administraţiei publice poate rezilia unilateral contractul, 
fără a recurge la justiţie;

e) autoritatea administraţiei publice sau cel autorizat 
de aceasta nu poate ceda drepturile sau obligaţiile sale 
decât altei autorităţi a administraţiei publice, în condiţiile 
legii, iar particularul le poate ceda altei persoane numai 
cu aprobarea autorităţii administrative.

Prof. Martine Lombard susţine că un anumit 
contract poate fi calificat în mod expres prin lege ca 
fiind contract administrativ, aşa cum se întâmplă în 
Franţa cu contractele referitoare la execuţia lucrărilor 
publice sau cu cele referitoare la vânzarea imobilelor 
statului.35 

Un alt cercetător român, Ana Vasile, consideră că 
o altă modalitate de calificare legală a contractului 
administrativ poate fi efectuată prin atribuirea litigiilor 
născute din contract în competenţa de soluţionare a 
instanţelor de contencios administrativ.36 În opinia 
autorului Dacian Cosmin Dragoş, „pentru a recunoaşte 
indirect unui contract natura juridică de contract 
administrativ era necesar de a conferi instanţelor de 
contencios administrativ, specializate în aprecierea 
condiţiilor specifice în care îşi desfăşura activitatea 
administraţia publică, competenţa de a judeca litigiile 
născute în legătură cu acel contract”.37

Precizarea în cuprinsul contractului a faptului că 
anumite acte administrative din domeniul în care se 
încheie contractul nu semnifică limitarea obligaţiei 

contractantului privat la respectarea doar a acestor 
acte administrative; toate actele administrative, 
precum şi legislaţia din domeniu trebuie respectată de 
cocontractant, precizarea din contract având doar rolul 
de a-i uşura acestuia din urmă munca de identificare a 
celor mai relevante acte normative din domeniu.

Este cunoscut că dacă subiecţii raporturilor 
juridice civile sunt pe picior de egalitate, între părţile 
contractelor administrative predomină relaţiile de 
subordonare, deşi contractele administrative includ atât 
raporturi de subordonare, cât şi de egalitate (contractul 
individual de muncă cu funcţionarii publici, militarii, 
contractele de vânzare a obiectelor privatizării, 
contractul privind instruirea studenţilor în instituţiile 
de învăţământ de stat etc.). 

Astfel, regimul juridic aplicabil contractelor 
administrative este exagerat de drept public, deşi 
conţine şi clauze negociate, ceea ce îi conferă, totuşi, 
un regim mixt de drept public şi de drept privat. 
Prerogativele de drept public de care beneficiază 
administraţia constau în faptul că aceasta încheie 
contractul pentru realizarea unor sarcini de interes 
public, ceea ce îi permite de a impune clauze 
exorbitante, de a controla modul de executare a 
contractului şi de a dispune unilateral rezilierea lui. 

Pe drept subliniază cercetătorul francez M.Lombard 
că unele clauze nu pot fi inserate în contract: cum ar fi 
clauza ce are ca obiect transferul către persoana privată 
a dreptului de a rezilia unilateral contractul, drept ce 
aparţine autorităţii publice.38

Astfel, deoarece voinţa administraţiei este 
subordonată realizării interesului public, devine 
imposibilă revenirea sau negocierea clauzelor 
caietului de sarcini, parte integrantă a contractului 
administrativ, după întocmirea lui.

În acelaşi timp, prerogativele autorităţii publice, 
justificate prin interesul public, sunt contrabalansate 
de principiul respectării echilibrului contractual, 
caracteristic executării contractelor civile, unde se 
aplică principiul egalităţii părţilor.

Potrivit cercetătorului român Dacian Cosmin 
Dragoş, doctrina consideră inerente oricărui contract 
administrativ patru tipuri de prerogative, exercitate de 
autoritatea publică39:

a) puterea de direcţie şi control, care conferă 
autorităţii publice dreptul de a urmări respectarea 
clauzelor contractuale şi, în special, a obligaţiilor 
cocontractantului prin emiterea instrucţiunilor şi 
ordinelor;

b) dreptul de sancţionare care permite aplicarea: 
sancţiunilor pecuniare, în cazul întârzierii executării 
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prestaţiilor sau coercitive, impuse de neexecutarea 
contractului – substituirea autorităţii publice în locul 
cocontractantului pentru executarea contractului pe 
cheltuiala acestuia din urmă, sau acordarea unui terţ 
a dreptului de a executa contractul, tot pe cheltuiala 
cocontractantului iniţial;

c) puterea de modificare unilaterală a contractului, 
în temeiul interesului public (exigenţelor serviciului 
public) este una dintre caracteristicile fundamentale 
ale contractului administrativ40, spre deosebire de 
contractele private, care nu pot fi modificate decât prin 
acordul părţilor;

d) rezilierea unilaterală a contractului care poate 
interveni numai din iniţiativa autorităţii publice, cu 
titlu de sancţiune, caz în care cocontractantul nu are 
drept la despăgubiri, sau în temeiul interesului public, 
când autoritatea publică trebuie să-l despăgubească pe 
cocontractant, deoarece acesta din urmă nu are nici o 
culpă.

Prerogativelor excesive ale autorităţii publice 
doctrina contrapune aplicarea teoriei impreviziunii 
în domeniul contractelor administrative41, care se 
traduce prin dreptul cocontractantului unei persoane 
publice, victimă a unei situaţii imprevizibile de natură 
economică, de a obţine un ajutor financiar din partea 
administraţiei publice, în vederea continuării executării 
contractului administrativ. În lipsa unui astfel de ajutor 
financiar, contractul ar deveni imposibil de executat în 
condiţii de echilibru financiar între cele două părţi.42 

Aplicarea teoriei impreviziunii contractelor 
administrative este condiţionată, potrivit doctrinei şi 
jurisprudenţei franceze, de43: 

a) existenţa unui eveniment cu efecte economice 
exterior părţilor;

b) imprevizibilitatea evenimentului la încheierea 
contractului pe baza experienţei părţilor la acea dată;

c) evenimentul trebuie să determine bulversarea 
iremediabilă a executării contractului din punct de 
vedere financiar sau material. 

Aplicarea teoriei în cauză are ca scop de a adapta 
executarea contractului la noile condiţii apărute, dar 
nicidecum exonerarea cocontractantului de executare. 
Mijloacele necesare reparării echilibrului financiar al 
contractului se acordă doar atunci când executarea 
contractului nu mai este posibilă în condiţiile 
prevăzute iniţial de contract, dar poate totuşi continua. 
Imposibilitatea de a continua executarea contractului 
justifică rezilierea acestuia într-o situaţie de forţă 
majoră. 

Potrivit cercetătorului francez Jean Michel de 
Forges, administraţia poate încheia următoarele 
contracte administrative principale44:

a) contractul de concesiune a serviciului prin care 
autorităţile administraţiei publice îi încredinţează 
unui particular misiunea de a executa, de a pune în 
funcţiune o activitate publică (serviciu) contra unei 
remuneraţii, denumită redeventă, taxa încasată de la 
beneficiarii (utilizatorii) acestui serviciu; 

b) contractul de lucrări publice este acel contract 
administrativ prin care organele administraţiei publice 
încredinţează unui antreprenor particular edificarea 
unei construcţii, realizarea unei autostrăzi, căi ferate 
etc., a unor imobile în principiu, în interesul public, 
general; 

c) contractul de furnituri are ca obiect achiziţionarea 
de către administraţie a diferitelor bunuri mobile. 

Prof. D.N. Bahrah consideră că contractele 
administrative pot fi clasificate45:

a) după atitudinea faţă de puterea publică a părţilor: 
interne (părţi sunt organele administraţiei publice); 
externe (una dintre părţi este o persoană particulară);

b) după obiectul contractului: privind competenţa 
(delimitarea sau delegarea împuternicirilor); privind 
administrarea proprietăţii publice; privind achiziţiile 
publice; contracte cu militarii, studenţii, agenţii 
serviciilor speciale; acorduri financiare şi fiscale; 
acorduri de interacţiune, colaborare; concesii şi 
acorduri investiţionale ş.a.;

c) după criteriile unanim recunoscute: contracte 
între două şi mai multe părţi; contracte-tip, consensuale, 
prealabile, principale etc.; 

d) după conţinut: acorduri organizaţionale şi 
mixte, în care clauzele organizaţionale sunt legate cu 
raporturile de muncă, de proprietate etc. 

Prof. Antonie Iorgovan consideră că clasificarea 
contractelor administrative se poate face după mai 
multe criterii şi având în vedere mai multe opinii46:

a) după subiect, se disting două mari categorii: 
contracte încheiate între două autorităţi de administraţie 
publică (două persoane de drept public); contracte 
încheiate între o persoană de drept public şi un particular 
(persoană fizică sau juridică, de drept privat);

b) după natură, se disting cel puţin două mari 
categorii: contracte care sunt încheiate pentru realizarea 
serviciilor publice destinate punerii în valoare a 
bunurilor domeniului public (de dare în administrare, 
concesionare, închiriere); contracte care sunt încheiate 
pentru realizarea altor servicii publice – învăţământ, 
sănătate, menţinerea ordinii publice etc.

Cercetătorul român Toader Toma propune o altă 
clasificare, după47:
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a) modul de perfectare: contracte administrative 
perfectate pe bază de licitaţie publică; contracte 
administrative perfectate pe bază de învoială.

b) domeniul public ce se contractează: contracte 
privind domeniul public al statului; contracte privind 
domeniul public al judeţului; contracte încheiate pentru 
domeniul public al municipiilor, oraşelor, comunelor.

În opinia noastră, complexitatea funcţiilor din 
competenţa Guvernului îl impune de a delega prin 
intermediul contractelor administrative unele din 
atribuţiile sale atât unor autorităţi administrative 
centrale, cât şi unor instituţii publice de interes 
naţional, specializate în domeniu. Cu atât mai mult 
Guvernul va face acest lucru în cazul când este obligat 
la aceasta prin lege.

Astfel, cadrul legislativ al Republicii Moldova 
prevede ca o parte contractantă obligatorie a contractelor 
administrative este autoritatea publică executivă, care 
acţionează în limita competenţei cu care este învestită 
de lege în vederea realizării unui interes public sau a 
utilizării domeniului public:

a) Guvernul (pentru domeniul public al statului);
b) organele de specialitate ale administraţiei publice 

centrale, alte organe administrative centrale (pentru 
domeniul public al statului transmis în gestiune);

c) autorităţile publice executive ale raioanelor 
(pentru domeniul public al raionului);

d) primarii comunelor şi oraşelor (pentru domeniul 
public al comunelor sau oraşelor);

e) instituţiile publice (în limita bugetului propriu 
şi subvenţiilor alocate de la bugetul de stat ori de la 
bugetele locale, potrivit normelor legale).

Cealaltă parte a contractului administrativ poate 
fi orice persoană fizică sau juridică, inclusiv o altă 
autoritate publică executivă sau instituţie publică. 
Deci, contractele administrative pot fi încheiate între 
persoane juridice de drept public sau între o persoană 
juridică de drept public şi una privată, dar în nici un caz 
nu poate fi considerat ca având caracter administrativ 
contractul încheiat între două persoane private, fără 
atribuţii de putere publică, chiar dacă unele clauze 
avantajează o parte a contractului, deoarece situaţia de 
inegalitate juridică rezultă din liberul acord de voinţe, 
nu din impunerea unor clauze cu putere publică.

Aceste categorii generale de contracte 
administrative, recunoscute atât de legislaţia română, 
cât şi de legislaţia altor state, inclusiv de legislaţia 
Republicii Moldova, nu oferă o clasificare oficială, 
deşi din reglementarea unor anumite contracte reiese 
cu pregnanţă caracterul lor public. 

Astfel, diferite tipuri de contracte administrative 
(contract de garanţie de stat, contract de aflare în 
rezervă activă, tratate interguvernamentale, tratate 
interdepartamentale, contracte de cultivare a macului 
somnifer, cânepei, arbustului coca, contractul 
de concesiune, contracte de folosire a serviciilor 
de apărare a secretului de stat, contractul pentru 
executarea lucrărilor, contractele de achiziţii publice 
de mărfuri şi servicii, Acordul de parteneriat între 
Guvern şi Academia de Ştiinţe a Moldovei, contractele 
de finanţare a proiectelor din sfera ştiinţei şi inovării, 
contractele de asociere în cluster ştiinţifico-tehnologic) 
pot fi întâlnite în actele legislative atât înainte47, cât 
şi după adoptarea Legii contenciosului administrativ, 
nr.793 din 10.02.2000.49

În cea ce priveşte tipurile de contracte administrative, 
întâlnite în legislaţia românească, potrivit cercetătorilor 
Ioan Alexandru, Ion Popescu şi Mihaela Cărăuşan, 
acestea sunt50: contractul de transport cu mijloacele 
de transport în comun; contractul de furnizare de 
gaze naturale, energie electrică, termică; contractul de 
concesiune; contractele de achiziţii publice; contractele 
de închiriere de bunuri; contractele de executare de 
lucrări; contractele de prestări servicii.

Pornind de la faptul că orice clasificare, inclusiv 
a contractelor administrative, are avantajele şi 
dezavantajele sale, considerăm că contractele 
administrative prevăzute de legislaţia Republicii 
Moldova pot fi divizate după:

a) puterea juridică a actului normativ care 
prevede încheierea contractului: act legislativ; act 
normativ al Guvernului, act normativ al organelor 
de specialitate ale administraţiei publice centrale 
sau al altor autorităţi administrative centrale; act 
normativ al autorităţilor administraţiei publice locale, 
autorităţilor publice de interes naţional;

b) obiectul contractului: de constituire; de muncă; 
de achiziţii publice; de concesionare; de investiţii; de 
delegare a competenţei; de delimitare a competenţei; 
de asociere (colaborare); de administrare fiduciară; 
de locaţiune; de ipotecă;

c) statutul juridic al subiecţilor contractului şi 
numărul lor: între cel puţin două autorităţi publice 
sau instituţii publice; între autorităţi publice şi 
persoane juridice de drept privat; între autorităţi 
publice şi persoane fizice;

d) principiul teritorial: 
– interne: contracte; acorduri, convenţii;
– internaţionale: acorduri, convenţii, tratate;
e) modul de alegere a părţilor: concurs (licitaţie); 

cerere de oferte de preţ; negocieri directe;



9

Nr. 1, ianuarie 2009 REVISTA  NAŢIONALĂ  DE  DREPT

f) tipul domeniului public care se contractează: 
de stat; local;

g) durată: determinată; nedeterminată.
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