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Summary: The Relationship between the Operating Risk from the Contract of Concession and the
Private-law Risk. In the present study, we analyse a new concept introduced in the Romanian legislation by Law
no. 100/2016, named the operating risk, in the light of its relationship with the contract of concession and the
private-law risk. The need for such an approach is given by the fact that the operating risk has been integrated
into the definition of the concession contract, an essential contract for the development of local communities
and the state in general. Thus, the new risk is no longer a marginal figure, but a defining one, which underlies
the notion of the concession contract. Taking into account the role played by this notion, we believe that it is
currently a topical theme. First, we considered it appropriate to analyse the concession contract in terms of the
operating risk by examining the legal definitions of both the concession contract and the operating risk. Later,
we tried to list the characters and types of risk integrated into the concession contract. In order to establish a
more revealing framework for this notion, we also studied its effects on the classification of public law contracts.
The heart of our study is the analysis relating to the relationship of operating risk with the private-law risk. Our
conclusion is that operating risk has the same significance as the risk of private law, that is, a random event,
outside the contract, which causes economic damages to the concessionaire. However, the scope of the
operating risk is completely different from that of private-law risk, with different effects on the contract and
involving different events. They can coexist within a concession contract, but most often, private-law risk has a
detrimental effect on operating risk. The goal of our work is to outline the notion of operating risk by reference
to the concession contract and the private law risk.

Keywords: risk, operating risk, concession contract.

Rezumat: In prezentul studiu vom analiza un nou concept introdus in legislatia roménd prin
Legea nr. 100/2016, si anume riscul de operare, din perspectiva raportului acestuia cu contractul de
concesiune si a relatiei cu riscul din dreptul privat. Necesitatea unui astfel de demers este datd de faptul
cd riscul de operare a fost integrat in definitia contractului de concesiune, un contract esential pentru
dezvoltarea comunitdtilor locale si a statului, in general. Astfel, noul risc nu mai e o figurd marginald,
ci una definitorie, care std la baza notiunii contractului de concesiune. Tindnd cont de rolul jucat de
aceastd notiune a riscului de operare, considerdm cd, in prezent, reprezintd o temd de actualitate. Intr-o
primd instantd, am considerat oportund analiza contractului de concesiune din perspectiva riscului de
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operare, examindnd definitiile legale atdt ale contractului de concesiune, cdt si ale riscului de operare.
Ulterior, am incercat sd inventariem caracterele si tipurile de risc integrate in contractul de concesiune.
Pentru a stabili un cadru cGt mai revelator asupra acestei notiuni, am studiat si efectele sale asupra
calificdrii contractelor din dreptul public. Inima studiului nostru o reprezintd partea referitoare la raportul
dintre riscul de operare si riscul din dreptul privat. Concluzia noastrd este aceea cd riscul de operare
are aceeasi semnificatie ca riscul din dreptul privat, respectiv de eveniment aleatoriu, exterior contractului,
care produce prejudicii de naturd economicd concesionarului. Cu toate acestea, sfera de aplicare a
riscului de operare este complet diferitd de cea a riscului din dreptul privat, avand efecte diferite asupra
contractului si cuprinzénd evenimente diferite. Ele pot coexista in interiorul unui contract de concesiune,
dar de cele mai multe ori, riscul din dreptul privat are un efect nimicitor asupra riscului de operare.
Scopul final al lucrdrii noastre il reprezintd conturarea notiunii riscului de operare prin raportare la
contractul de concesiune si riscul din dreptul privat.

Cuvinte-cheie: risc, risc de operare, contract de concesiune.

1. Contractul de concesiune de servicii si contractul de concesiune de lucrdri —
perspectivd legald, doctrinard si jurisprudentiald

Contractul de concesiune, in diversele sale forme, reprezinta actul juridic prin care
administratia publica modernizeaza infrastructurile economice necesare dezvoltarii armonioase
si durabile a societatii, contractand cu alte persoane, cu expertiza de specialitate si experienta
in domeniile respective. De-a lungul timpului, au aparut diverse tipuri ale contractului de
concesiune, acesta diversificandu-se in mod constant in functie de nevoile societatii in
dezvoltare.

in prezent, in dreptul roman sunt reglementate mai multe tipuri de contracte de
concesiune, neexistand un cadru legal general care sa reglementeze regimul juridic al contractului
de concesiune. Principalele reglementari in vigoare sunt 0.U.G. nr. 54/2006 privind regimul
contractelor de concesiune de bunuri proprietate publica si Legea nr. 100/2016 privind
concesiunile de lucrari si concesiunile de servicii, denumita in continuare Legea. Prima
reglementare se refera la o concesiune domeniald, prin care se valorifica bunurile apartinand
domeniului public, reprezentand un contract oneros, de exploatare a unor bunuri, in principal
bogatii ale solului si subsolului. Acest tip de contract de concesiune are la baza ideea de
redeventa, element definitoriu pentru contract. A doua reglementare reprezinta transpunerea
Directivei 2014/23/UE din 26 februarie 2014 privind atribuirea contractelor de concesiune
in dreptul intern, mentionata in prezentul studiu ca Directiva. Transpunerea Directivei nu s-
a efectuat in mod perfect identic, inca de la titlul celor doua acte normative existand diferente.
Legea se doreste a fi o reglementare completa a contractelor de concesiune de lucrari si
concesiunea de servicii, pe cand Directiva are ca scop stabilirea normelor aplicabile doar cu
privire la procedura de atribuire a acestor contracte. Cu toate ca doar aceste acte normative
reglementeaza domeniul contractelor de concesiune, nu excludem ideea conform careia se
pot incheia alte tipuri de contracte de concesiune, cu respectarea principiilor generale ale
contractului de concesiune.

151

SUBB lurisprudentia nr. 4/2017



Ana-Maria COLDEA (TOADER), RELATIA DINTRE RISCUL
DE OPERARE DIN MATERIA CONCESIUNII Sl RISCUL DIN DREPTUL PRIVAT

n lucrarea de fatd, ne vom limita la analiza contractului de concesiune de lucrri si
concesiunea de servicii, contracte pentru care vom folosi generic notiunea de concesiune
sau de contract de concesiune, astfel cum sunt ele reglementate de Lege. Restrangerea are
ca motiv principal definirea acestora prin raportare la riscul de operare, element care face
parte din familia mai mare a riscului din dreptul privat, tema principala a acestui studiu.
Concesiunea de bunuri proprietate publica este, conform legii, caracterizata in principal prin
redeventd, iar concesiunea de lucrari si concesiunea de servicii prin notiunea de risc de
operare. Redeventa reprezinta un element constitutiv al contractului, esential pentru
incheierea contractului, lipsa sa ducand la nulitatea contractului, pe cand riscul de operare
este un criteriu de definire si calificare care poate cel mult determina o recalificare a actului
juridic. Tn cazul contractului de concesiune, conceptul de redeventd este doar unul
accidental, poate chiar eronat integrat in art. 89 alin. 2 lit. g) al Legii*. Astfel c3, dubla
restrangere — contractul de concesiune definit de Lege si riscul de operare — din prezentul
studiu este una justificata.

Doctrina a analizat pe larg concesiunea domeniala. Acesta este vazut? ca un contract
in care elementul ,contractual” si cel de ,putere” se impletesc atat de strans incat nu pot fi
separate, ci dau nastere unei noi entitti. in opinia altor autori?, contractul de concesiune
este ,,un contract civil sau comercial, in raport cu natura activitatii ori a serviciului care face
obiectul concesiunii, precum si de calitatea concesionarilor”. In continuare, autorul conchide
ca ,datorita imprejurarii ca partea reglementard a contractului de concesiune (adica acele
elemente esentiale ale contractului preluate din caietul de sarcini intocmit de autoritatea
concedenta) isi pune amprenta in mod decisiv asupra configuratiei contractului de concesiune,
o buna si esentiala parte a clauzelor acestuia nu pot fi negociate si, ca atare, acest contract
poate fi calificat ca unul de adeziune.

De asemenea, avand in vedere finalitatea social-economica urmarita prin incheierea
contractului de concesiune, in general, acesta poate fi inclus in categoria contractelor prin care
se realizeaza administrarea (utilizarea) bunurilor, activitatilor si serviciilor gestionate de
stat”. In doctrina?, s-a avansat ideea conform céreia concesiunea ar fi ,,un act juridic complex,
care se alcatuieste dintr-o parte reglementara si o parte contractuala”. Motivul unei astfel
de catalogari este considerat a fi , lipsa de egalitate juridica dintre concedent si concesionar”.
Potrivit doctrinei mai vechi®, prin notiunea de concesiune de servicii publice se intelegea acea
,modalitate de gestiune a unui serviciu public prin care un particular, persoana fizica ori
juridica, preia riscurile conducerii unui serviciu public, sub controlul, autoritatii administrative, in
schimbul dreptului de a percepe de la utilizatorii sau beneficiarii serviciului public taxele
pentru serviciile prestate”. in aceastd cercetare, ne vom detasa complet de toate aceste
opinii doctrinare Tntrucat nu au nici un punct de legatura cu concesiunea definita prin riscul
de operare.

Un alt aspect demn de mentionat la inceputul prezentei lucrari este urmatorul: intrucat
nu mai exista un cadru legal general care sa reglementeze regimul juridic al contractului de
concesiune, indiferent de obiectul sdu, consideram ca, in situatia in care nu exista prevederi
care sa trateze anumite situatii juridice, se va aplica dreptul comun. Consideram ca, in atare
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circumstante, dreptul comun rimane dreptul civil®. Regimul juridic al unui contract de importanta
celui de concesiune trebuie sa fie unul clar legiferat, fara sincope sau viduri legislative, susceptibil
de interpretari arbitrare sau abuzive, astfel ca in situatia in care nu exista reglementari specifice in
legile speciale sau in Directivd, dreptul civil trebuie sa se aplice. in plus, Constitutia obligd Statul
roman sa asigure anumite servicii si lucrari pentru cetatenii sai, situatie care nu poate ramane
nereglementatd. Asadar, in prezentul studiu, vom apela, acolo unde exista situatii nereglementate
de Lege si unde nu exista incompatibilitati notabile cu dreptul civil, la normele din Codul civil
care reglementeaza teoria generala a obligatiei si a contractului civil.

Contractele de concesiune definite prin riscul operational au deldsat, in principiu,
orice fel de legiturd cu dreptul privat. in Lege existd pur si simplu formal cateva articole’
care trimit la dreptul comun, presupunand ca ar fi vorba de dreptul civil. Practic, va fi dificila
aplicarea acestor texte de lege, in conditiile in care multe dintre normele speciale continute
in Lege sunt contrare dreptului comun. Aceste trimiteri au ca unic scop transformarea
reglementdrii concesiunii intr-o frumoasa poveste, in care dreptul public se impleteste cu
dreptul privat, normele speciale fiind completate de normele generale, totul spre o cat mai
complexa legiferare a contractului de concesiune.

Acest cadru legislativ relativ nou referitor la concesiune se datoreaza jurisprudentei
Curtii de Justitie a Uniunii Europene in materie, siin principal hotararilor pronuntate in cauza
C-274/09 - Privater Rettungsdienst und Kranken-transport Stadler c. Zweckerband fur
Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung Passau (Hotararea Curtii din 10 martie 2011) si in cauza
C-206/08 — Eurawasser, Wasser- und Abwasserzweckverband Gotha und Landkreisgemeinden
(WAZV Gotha) impotriva Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungsgesellschaft mbH (Hotararea
Curtii din data de 10 septembrie 2009), hotarari care au statuat ca riscul de operare este
element definitoriu pentru acest tip de contracte de concesiune.

Contractele de concesiune sunt catalogate atat de lege, cat si de doctrina, ca facand
parte din ,categoria” contractelor administrative sau a contractelor de drept public. O astfel
de catalogare ar trebui sa conteze din perspectiva normelor juridice aplicabile si pentru
stabilirea unui regim juridic adecvat. in realitate ins3, catalogarea acestor contracte ca fiind
contracte administrative este un demers strict didactic, fara implicatii juridice. Astfel,
contractele administrative reprezinta o denumire strict didactica, pentru usurarea intelegerii
comune, categoria juridicd fiind contractul de concesiune. Tn ceea ce priveste denumirea de
contracte de drept public, aceasta este sinonima celei de contracte administrative, care a
luat fiinta tocmai pentru a evita denumirea de contracte administrative. Toate aceste tipuri
de acte juridice, adica si contractele administrative si contractele de drept public, sunt de
fapt acte administrative, acte care includ si operatiuni juridice®.

Parerea noastra este ca orice contract de drept public sau administrativ este un
contract civil caruia i s-a atasat o procedura administrativa, avand astfel o natura mixta, in
functie de tipul de contract incheiat. Riscul de operare este conectat doar cu partea contractuala
a concesiunii, neavand nici o influentd asupra procedurii administrative de atribuire a
contractului. Cu toate acestea, riscul de operare este diferit de notiunea de risc din dreptul
privat care afecteaza contractele civile. Pe larg, vom analiza raportul dintre riscul de operare
si cel din dreptul privat in partea 4.
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1.1. Reglementdri europene

La nivel european, prin Directivd, s-a incercat crearea unui cadru legal adecvat, care
sa inlature obstacolele in calea liberei circulatii a serviciilor si incertitudinea juridica existenta
in jurul contractelor de concesiune. Scopul final al acestui act normativ este acela ca
cetdtenii Uniunii sa beneficieze de servicii de calitate la cele mai bune preturi, prin utilizarea
optima a banilor publici si contractarea unor servicii de la toti operatorii economici din
Uniune. Conform alineatului 1 din preambulul Directivei, se doreste crearea unui ,,cadru juridic
adecvat, echilibrat si flexibil de reglementare a atribuirii concesiunilor”, care sa garanteze
operatorilor economici accesul efectiv si nediscriminatoriu pe piata, "favorizand investitiile
publice in infrastructuri si servicii strategice pentru cetateni”.

Importanta unei astfel de reglementari este data si de faptul ca in orice stat european,
»,contractele de concesiune reprezinta instrumente importante pentru dezvoltarea structurala
pe termen lung a infrastructurii si a serviciilor strategice, contribuind la progresul concurentei
de pe piata interna, facand posibila valorificarea cunostintelor de ordin tehnic ale sectorului
privat si facilitdnd procesul de eficientizare si de inovare” (alineatul 3 din preambulul Directivei).
Dintr-o atare perspectiva, acest tip de contract reprezinta un instrument important pentru
bunastarea cetatenilor, a societatii si a Statului, in general. Astfel, iInsemnatatea riscului creste
intr-un mod vertiginos, astfel ca analiza noastra este una justificata si necesara. Avand in vedere
insemnatatea contractelor de concesiune, cadrul legislativ aplicabil acestora ar trebui sa fie
simplu si clar, fara a crea o sarcina birocratica excesiva.

Directiva incearca sa stabileasca limite clare intre contractele de concesiune si alte
domenii/contracte/institutii juridice in care sunt implicate organe ale statului, servicii publice
sau operatori economici. De aceea chiar si in preambul regasim definitii ale contractelor de
concesiune si a unor concepte precum riscul de operare.

De asemenea, se incearca trasarea unor linii de demarcatie fata de alte reglementari.
Directiva mentioneazd o parte dintre ele, dintre care amintim si noi pe cele privind
pe baza de bonuri, (3) autorizatiile sau licentele pentru exercitarea unei activitati economice,
(4) dreptul unui operator economic de a exploata anumite domenii sau resurse publice n
temeiul dreptului public sau privat, (5) drepturile de trecere care vizeaza utilizarea bunurilor
imobile publice pentru punerea la dispozitie sau functionarea liniilor sau retelelor fixe destinate
furnizarii de servicii catre public, (6) contractele care nu presupun plati catre contractant si
in cadrul carora contractantul este remunerat pe baza tarifelor reglementate, calculate astfel
incat sa acopere toate costurile si investitiile suportate de contractant pentru furnizarea
serviciului, (7) domeniul apei, (8) serviciile media.

Toate aceste comparatii, clasificari si definitii sunt necesare pentru crearea unui cadru
legal al contractului de concesiune coerent din punct de vedere juridic. Nevoia unor astfel
de demersuri are ca punct de plecare hotararile pronuntate de Curtea de Justitie a Uniunii
Europene in cauze privind contractele de concesiune sau achizitie publica, o parte dintre
acestea fiind mentionate mai sus.
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Ca urmare a acestor miscari legislative la nivel european, in dreptul intern s-a transpus
Directiva prin Lege. Aceasta lege beneficiaza si de Norme de punere in aplicare, aprobate
prin Hotararea nr. 867/2016, norme care contin unele reglementari relevante pentru studiul
riscului de operare, pe care le vom denumi in cele urmeaza Normele. In aceste reglementari
nu s-au retinut toate nuantele sesizate in Directivd, existand anumite lipsuri si discrepante.
Le vom analiza n cele ce urmeaza doar din perspectiva riscului de operare si a efectelor sale.

O prima definitie a acestui contract se regaseste in preambulul Directivei, la punctul
11, care prevede urmatoarele: ,Concesiunile sunt contracte cu titlu oneros incheiate in scris
prin intermediul carora una sau mai multe autoritati contractante sau entitati contractante
incredinteaza executarea de lucrari sau prestarea si gestionarea de servicii unuia sau mai
multor operatori economici. Obiectul unor astfel de contracte il constituie achizitia de lucrari
sau servicii prin intermediul unei concesiuni a carei compensatie consta in dreptul de exploatare
a lucrarilor sau a serviciilor sau n dreptul de exploatare si o plata. Este posibil, dar nu obligatoriu,
ca astfel de contracte sa presupuna transferul de proprietate catre autoritatile contractante
sau entitatile contractante, dar autoritatile sau entitatile contractante obtin intotdeauna
beneficiile lucrarilor sau serviciilor in cauza”.

Tot in preambulul Directivei mai sus amintite se incearca clarificarea definitiei concesiunii,
in principal in ceea ce priveste conceptul de risc de operare. Se afirmad ca , principala caracteristica
a unei concesiuni, sianume dreptul de a exploata lucrari sau servicii, implica intotdeauna transferul
catre concesionar a unui risc de operare de natura economicd care presupune posibilitatea ca
acesta nu Tsi va recupera investitiile efectuate si costurile suportate pentru exploatarea lucrarilor
sau a serviciilor atribuite Tn conditii normale de functionare, chiar daca riscul ii revine in continuare,
partial, autoritatii contractante sau entitatii contractante. Aplicarea de norme specifice care sa
reglementeze atribuirea concesiunilor nu s-ar justifica daca autoritatea contractanta sau entitatea
contractanta ar prelua riscul eventualelor pierderi suportate de operatorul economic, garantandu-
i un venit minim cel putin egal cu investitiile efectuate si cu costurile pe care trebuie sa le acopere
operatorul economic in legatura cu executarea contractului.

n acelasi timp, ar trebui precizat cd anumite aranjamente remunerate exclusiv de o
autoritate contractanta sau de o entitate contractanta ar trebui sa fie considerate concesiuni
daca recuperarea investitiilor si a costurilor suportate de operator pentru executarea lucrarii sau
prestarea serviciului depinde de cererea efectiva sau de disponibilitatea serviciului sau a activului”.
in aceste texte legale regisim o definitie a riscului de operare, fiind evidentiat caracterul siu
economic. Riscul de operare e vazut ca fiind posibilitatea concesionarului de a nu-si recupera
costurile si investitiile efectuate pentru exploatarea lucrarilor sau a serviciilor atribuite n
conditii normale de functionare, altfel spus un eveniment aleatoriu care poate produce
prejudicii concesionarului. De asemenea se defineste riscul de oferta si riscul de cerere.

1.2. Reglementadri nationale

Contractul de concesiune este reglementat prin Lege®, precum si prin normele de
punere in aplicare a acestei legi. Legea defineste contractul de concesiune in douda moduri.
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Primul 7l regasim printre definitiile enumerate la art. 5, si anume acela de ,,contract cu titlu
oneros, asimilat potrivit legii actului administrativ, incheiat in scris, prin care una sau mai
multe entitati contractante incredinteaza executarea/prestarea si gestionarea de lucrari/servicii
unuia sau mai multor operatori economici, in care contraprestatia pentru lucrari este reprezentata
fie exclusiv de dreptul de a exploata rezultatul lucrarilor/serviciile care fac obiectul contractului,
fie de acest drept insotit de o plata”.

Aceasta definitie nu este incarcata cu valoare juridica, ci pare mai degraba o enumerare
de caractere ale contractului de concesiune, narativd, semanand foarte mult cu definitiile
contractului de achizitie publica si de achizitii sectoriale. Singurul aspect relevant din punct
de vedere juridic este acela ca, contractul de concesiune este asimilat actului administrativ,
cu unicul scop de a atrage competenta instantelor de judecata administrative. Din punct de
vedere al dreptului material, contractul de concesiune nu este un real act administrativ, ci
doar din punctul de vedere al procedurii este asimilat actului administrativ, pentru a atrage
competenta instantelor de contencios administrativ. Contractul de concesiune pare a fi un
contract de drept privat imbracat cu o procedura de atribuire apartinand dreptului public,
creandu-se astfel o operatiune mixta, o structura normativa, reglementata doar de norme
speciale, fara a avea o natura juridica proprie si fara a fi guvernata de norme generale sau
principii de drept recunoscute fie Tn dreptul privat, fie in cel public.

O a doua definitie o putem extrage din art. 6 al Legii, articol care prevede c3 ,,(1)
Atribuirea unei concesiuni de lucrari sau de servicii implicd intotdeauna transferul catre
concesionar a unei parti semnificative a riscului de operare de natura economica, in legatura
cu exploatarea lucrarilor si/sau a serviciilor respective. (2) Se considera ca o parte semnificativa
a riscului de operare a fost transferata atunci cand pierderea potentiala estimata suportata
de concesionar nu este una neglijabild”. Din aceste texte legale reiese intentia legiuitorului
de a introduce in definitia contractului de concesiune notiunea de risc de operare. Contractul
de concesiune se defineste in functie de riscul de operare, prin atribuirea acestuia concesionarului,
ifmprumutdnd astfel din caracterele generale ale riscului din dreptul privat, respectiv
patrimonialitatea prin prejudiciul provocat si eventualitatea prin evenimentul aleatoriu pe
care il cuprinde.

Cu toate ca notiunea de risc de operare nu este introdusa in definitia legala de la art.
5 din Lege, coroborand art. 6 din Lege cu prevederile art. 5 din Directiva, concluzia noastra
este ca riscul de operare este element definitoriu pentru contractul de concesiune, fiind doar
o alegere neinspiratd a legiuitorului roman de a le reglementa in articole distincte, fara a
exista o ratiune juridicd in spatele acestui demers de tehnica legislativa. In concluzie, riscul
de operare face parte din contractul de concesiune, fiind in acelasi timp un criteriu de
definire si unul de calificare a contractelor de concesiune.
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1.3. Doctrina romdnd si strdind

Contractul de concesiune nu reprezinta un domeniu des studiat si analizat in doctrina
romana. in lucrdrile de referinta privind dreptul administrativ regisim cateva analize cu privire
in special la concesiunea domeniala si mult mai putin cu privire la contractele de concesiune.
n cea mai relevant3 si complex3 analiz3 a dreptului administrativ'®, se sustin urmétoarele:
,,Concesiunea nu este un scop in sine, ea este o modalitate juridica creatd de civilizatia
secolului XIX, dar, mai ales, a secolului XX, pentru a face sa fie puse mai bine in valoare
lucrurile publice ce urmeaz3 sa fie transmise generatiilor viitoare”. in Franta, contractul de
concesiune si-a castigat renumele de ,,cea mai utilizatda metoda de exploatare a domeniului
public de catre Administratie, prin transmiterea catre particulari a unor drepturi exclusive in
acest sens”*?, desi natura sa juridica rdimane una controversata.

Tn doctrina francezd mai recentd'?, se sustine ¢ Directiva considerd transferul riscului
de operare criteriul prim al concesiunii, cu toate ca noile texte legale nu sunt scutite de contradictii
si incertitudini. Notiunea de risc de operare este considerata a fi una neclara. Aceeasi autori
sustin ca ,, dreptul de exploatare si pretul sunt contrapartida nu a activitati, ci a riscului asumat
de exploatator”.

n doctrina romana mai recents, se statueazd dupd cum urmeazi: ,,Contractul de
concesiune a depasit barierele spatiului si timpului, el nu apartine unei anumite epoci sau unor
anumite conjuncturi economico-sociale, nu si-a incetat existenta si nu a devenit anacronic.
Contractul de concesiune s-a transformat continuu, adaptandu-se necesitatilor societatii, dar
pastrand o indisolubila corelatie cu notiunile care i-au trasat intotdeauna identitatea, cum ar
fi: domeniul public, interesul public sau serviciul public”3. Mai nou, si riscul apare ca notiune
care i traseaza identitatea, desi nu este identificat in doctrina ca atare.

Tinand cont de toate cele mentionate mai sus in doctrina recentd, in mod evident,
riscul de operare nu a fost incorporat in fiinta contractului de concesiune. Speram insa ca in studiile
ce vor urma va fi mai clar conturata aceasta notiune si relatia sa cu contractul de concesiune,
dar si cu elemente din dreptul privat care tin de problematica riscului, imposibilitatii fortuite
de executare, aleatoriului.

1.4. Jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene

Tnainte de Directivd, in hotararile!* pronuntate de Curtea de Justitie a Uniunii Europene,
Curtea a analizat in ce masura contractele incheiate de autoritati sau entitati publice sunt
contracte de concesiune sau contracte de achizitii publice, pornind de la riscul transferat
concesionarului. Tn aceste hotérari apar sintagme precum , risc semnificativ”, ,risc de exploatare
important”, ,,risc economic”, ,risc inerent exploatarii economice a serviciului”.

Concluzia Curtii a fost in sensul urmator: ,faptul ca, in cadrul unui contract cu privire
la servicii, autoritatea contractanta nu plateste direct o remuneratie cocontractantului, ci acesta
din urma are dreptul sa perceapa o remuneratie de drept privat de la terti, este suficient, in
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sine, pentru ca respectivul contract sa fie calificat drept concesiune de servicii, in masura in
care cocontractantul preia in totalitate sau o parte insemnata din riscul de exploatare, chiar
daca acest risc este de la inceput foarte limitat datorita modalitatii de drept public de organizare
a serviciului”. Putem deci observa ca baza noilor reglementari in domeniul concesiunilor este
reprezentatad de jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene, care a statuat in mod
constant faptul ca ,,in lipsa completd de transfer citre prestator al riscului legat de prestarea
de servicii, operatiunea respectiva constituie un contract de servicii”.

Aceste concluzii s-au pastrat, in mod constant, in majoritatea hotararilor privitoare la
contractele de concesiune. Ba mai mult, prevederile din Directivd sunt constant interpretate
de ultimele decizii ale Curtii Tn acest domeniu. Riscul de operare este privit in jurisprudenta
Curtii ca fiind un element definitoriu pentru contractul de concesiune, care cade, in principal,
n totalitate Tn sarcina concesionarului.

1.5. Concluzii

Din cele de mai sus, rezulta ca, in momentul actual, contractul de concesiune este
reglementat in principal de norme speciale cuprinse in Lege, lipsind normele generale. Desi
exista o tendinta in fiinta fiecarui doctrinar de a analiza orice contract pornind de la natura
sa juridica, fapt care permite stabilirea normelor juridice si a regimului juridic aplicabile, in
cazul contractului de concesiune, nu suntem in prezenta unui arhetip juridic, fiind dificil,
daca nu chiar imposibil, de stabilit natura juridica a acestuia. Contractul de concesiune pare
a fi o figurd juridica elaborata dupa exigente politice, economice, jurisprudentiale, fara a
exista o viziune juridica unitara si clara asupra acestuia. Logica care il guverneaza este una
extra-juridica, fiind mai degraba o categorie distincta si autonoma de act. Ceea ce conteaza
sunt scopurile si efectele contractului, mai putin importante fiind categoriile, clasificarile si
natura juridic a actului. inclindm s3 credem cé este dificil de stabilit natura juridici a contractului
de concesiune pentru ca nu exista o natura juridica clara a acestuia.

Legea foloseste instrumente postmoderne de reglementare, in urma analizei de
ansamblu a acesteia putandu-se lesne concluziona ca legifereaza doar cadrul si principiile
generale privind procedura de atribuire a contractului de concesiune, fara a contine prea
multe norme privind dreptul material cu privire la contractul de concesiune. Legea incearca
o reglementare speciald, detaliatd a contractului, acolo unde este cazul facand trimitere la
dreptul comun. Tn cazul de fata, dreptul comun este reprezentat de dreptul civil, dar si de alte
reglementari privitoare la concesiune. Ori de cate ori va aparea o problema juridica sau un
vid legislativ, legiuitorul va actiona prompt in sensul reglementdrii situatiei respective, pentru
o facila utilizare a acestui contract. Miza stabilirii naturii juridice a unui contract este stabilirea
regulilor juridice aplicabile. in materie de concesiune, nu existd aceastd miza, pentru c3 in
momentul in care nu exista o regula, legiuitorul va actiona imediat pentru stabilirea ei.

Tn atare circumstante, contractul de concesiune apare ca fiind un contract de drept
strict, reglementat de norme speciale, concretizandu-se intr-o categorie juridica distincta.
Din aceasta postura de categorie autonoma, natura contractului de concesiune se identifica
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cu regimul sau normativ propriu, neavand nevoie de o explicitare prin raportare la o alta
categorie juridica. Asadar, contractul de concesiune nu mai este o specie de act juridic prin
raportare la alte acte juridice civile, ci are un regim juridic propriu, stabilit de norme speciale.
Aceste aspecte nu influenteaza prea mult studiul de fata, intrucat riscul de operare nu este
legat de aceste norme sau de natura juridica a contractului de concesiune. Riscul este atat
integrat in corpul contractului, dar are si 0o miscare separata de acesta, fiind extern, imprevizibil
si prejudiciabil.

2. Riscul de operare in contractul de concesiune de lucrdri sau servicii — notiune si
semnificatii

n prezent, atat in Lege, cat si in Directivd se gasesc referiri la notiunea de risc de operare,
fara a exista conturata o definitie legala a acestui concept. Cu toate acestea, in cuprinsul actelor
normative mai sus enuntate, se abordeaza relatia dintre riscul de operare, contractul de concesiune
si contractul de achizitii publice.

Directiva trateaza subiectul franc si fara ocolisuri, existand cateva precizari importante
chiar in preambulul acesteia, prevederi pe care consideram oportun sa le reddam in integralitate
in cele ce urmeaza:

,»(18) Dificultatile legate de interpretarea conceptelor de concesiune si de contract de
achizitii publice au generat o constantd incertitudine juridicd printre partile interesate si au
condus la numeroase hotarari ale Curtii de Justitie a Uniunii Europene. Asadar, definitia
concesiunii ar trebui clarificata, in special in ceea ce priveste conceptul de risc de operare.
Principala caracteristica a unei concesiuni, si anume dreptul de a exploata lucrari sau servicii,
implica intotdeauna transferul catre concesionar a unui risc de operare de naturd economica
care presupune posibilitatea ca acesta nu isi va recupera investitiile efectuate si costurile
suportate pentru exploatarea lucrdrilor sau a serviciilor atribuite in conditii normale de
functionare, chiar daca riscul ii revine in continuare, partial, autoritatii contractante sau entitatii
contractante.

Aplicarea de norme specifice care sa reglementeze atribuirea concesiunilor nu s-ar justifica
daca autoritatea contractanta sau entitatea contractanta ar prelua riscul eventualelor pierderi
suportate de operatorul economic, garantandu-i un venit minim cel putin egal cu investitiile
efectuate si cu costurile pe care trebuie sa le acopere operatorul economic in legatura cu
executarea contractului. in acelasi timp, ar trebui precizat c3 anumite aranjamente remunerate
exclusiv de o autoritate contractanta sau de o entitate contractanta ar trebui sa fie considerate
concesiuni daca recuperarea investitiilor si a costurilor suportate de operator pentru executarea
lucrarii sau prestarea serviciului depinde de cererea efectiva sau de disponibilitatea serviciului
sau a activului.

(19) Daca o reglementare sectoriala elimina riscul, prevazand sa i se acorde concesionarului o
garantie privind atingerea pragului de rentabilitate referitor la investitiile si costurile suportate
pentru exploatarea contractului, un astfel de contract nu ar trebui sa fie considerat o
concesiune n sensul prezentei directive. Faptul cd riscul este limitat de la bun inceput nu ar
trebui sa excluda posibilitatea considerarii contractului drept concesiune. Acesta poate fi cazul,
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de exemplu, in sectoarele cu tarife reglementate sau atunci cand riscul de operare este limitat
prin intermediul contractelor care prevad compensari partiale, inclusiv compensari in cazul
ncetarii anticipate a concesiunii, din motive imputabile autoritatii contractante sau entitatii
contractante sau din motive de fortd majora.

(20) Riscul de operare ar trebui sa reiasa din factori care nu depind de parti. Riscurile de
tipul celor legate de gestionarea inadecvatd, de nerespectarea contractelor de catre operatorul
economic sau de o situatie de fortd majora nu sunt hotdratoare in vederea clasificdrii drept
concesiune, intrucat riscurile respective sunt inerente fiecarui contract, fie ca este vorba de un
contract de achizitii publice sau de o concesiune. Un risc de operare ar trebui inteles drept
riscul de expunere la situatiile neprevazute ale pietei, putand consta fie in riscul de cerere, fie
n riscul de disponibilitate sau in ambele riscuri, de disponibilitate si de cerere. Riscul de cerere
trebuie inteles ca riscul privind cererea reald pentru lucrarile sau serviciile care fac obiectul
contractului. Riscul de oferta trebuie inteles ca fiind riscul legat de furnizarea lucrdrilor sau a
serviciilor care fac obiectul contractului, in special riscul ca furnizarea serviciilor nu va corespunde
cererii. Tn scopul evaludrii riscului de operare, valoarea actualizatd netd a tuturor investitiilor,
costurilor si veniturilor concesionarului ar trebui avuta in vedere in mod consecvent si uniform”.

Extragem aspectele importante sesizate in Directivd, aspecte pe care le vom analiza
pe larg in capitolele ce urmeaza:

e Legatura directd, clara si indisolubild intre contractul de concesiune si riscul de
operare, prin integrarea notiunii de risc de operare in definitia contractului, riscul devenind
astfel element definitoriu al contractului de concesiune.

e (Calificarea juridica a contractului ca fiind de concesiune sau de achizitie, in
functie de transferul riscului de operare.

e Caracterele riscului de operare de eveniment exterior, diferit de o situatie de
forta majora sau de alte riscuri inerente oricdrui contract.

e Ospecieariscului de operare o reprezinta riscul de expunere la situatiile neprevazute
ale pietei, putand consta fie in riscul de cerere, fie in riscul de disponibilitate sau ih ambele
riscuri, de disponibilitate si de cerere.

Mai departe, in art. 5 din Directivd, in cadrul definitiei contractului de concesiune, se
mentioneaza ca ,,Atribuirea unei concesiuni de lucrari sau de servicii implica transferul catre
concesionar a unui risc de operare legat de exploatarea acestor lucrari sau servicii care
cuprinde riscul de cerere sau riscul de oferta ori ambele. Se presupune ca concesionarul Tsi
asuma riscul de operare atunci cand, in conditii de exploatare normale, nu i se garanteaza
recuperarea investitiilor efectuate sau a costurilor suportate pentru exploatarea lucrarilor
sau a serviciilor care fac obiectul concesiunii. Partea riscului transferata catre concesionar
implica o expunere reala la situatiile neprevazute care pot aparea pe piata, astfel incat orice
pierdere potentiala estimata suportata de concesionar nu este doar nominala sau neglijabila”.
Prin aceasta reglementare, riscul de operare devine un element de definire pentru contractul
de concesiune, fiind importanta analiza pierderilor potentiale estimate.
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Transpunerea acestor dispozitii din legislatia europeana in legislatia interna prin Lege
nu s-a efectuat in mod perfect identic, legiuitorul roman preferand sa mentioneze riscul de
operare intr-un articol distinct de cel care cuprindea definitiile contractelor de concesiune
de lucrari si servicii, si anume in art. 6 alin. 1'> din Lege. Chiar dacd legiuitorul roman nu a
inclus riscul de operare in articolul rezervat definitiei contractului de concesiune, astfel cum
s-a procedat la nivel european, consideram ca nu poate fi inlaturat caracterul definitoriu al
riscului de operare pentru contractul de concesiune. Astfel, riscul, privit ca o pierdere semnificativa,
potentiala, estimatad, suportata de concesionar, devine caracterial contractului de concesiune.

Putem observa ca riscul apare, inainte de toate, in imediata apropiere a definitiei
legale a contractului de concesiune, devenind crucial pentru acesta. Mai apoi, legea contureaza
notiunea si caracterele riscului, fara a-i dedica totusi o definitie precisa. La final, depistam
reglementdri care fac din risc si un element de diferentiere intre contractul de concesiune si
cel de achizitie publica, precum si dintre contractele de drept public si cele civile. Ceea ce
este important in analiza riscului de operare e litera legii, iar nu adausurile si detaliile din
normele de punere in aplicare, care vizeaza aspecte de facto, materializate aici Tn pragul
valoric al concesiunii, care e oricum modificabil. Deci, relevant ar fi de analizat riscul in
concesiuni asa cum este legal definit, adica o pierdere economica, semnificativa si fortuita.
Toate aceste aspecte vor fi cercetate in cele ce urmeaza.

2.1. Definitie legald a riscului de operare

Nu avem o definitie clara a riscului de operare in Lege, ci prevederi din care putem
desprinde caracterele sale si putem schita o posibila definitie a riscului de operare, definitie
care se aproprie mult de cea deja analizata de noi in capitolele precedente referitoare la
riscul din dreptul privat.

Astfel, alin. 2 al articolului 6 din Lege prevede ca ,,Se considera ca o parte semnificativa
a riscului de operare a fost transferata atunci cand pierderea potentiala estimata suportata
de concesionar nu este una neglijabild”. De aici putem deduce ca asumarea riscului de operare
presupune o pierdere potentiald estimata semnificativa. Altfel spus, pentru a ne afla in fata
unui risc de operare este necesara existenta unui prejudiciu, concretizat intr-o pierdere
patrimoniala potentiald considerabila, prin raportare la valoarea contractului. Riscul de operare
pare a fi definit ca fiind un prejudiciu potential de o0 mare insemnatate raportat la valoarea
contractului.

O tentativa de definire a riscului de operare se regaseste si in Directivd ca fiind ,riscul
de expunere la situatiile neprevazute ale pietei, putand consta fie in riscul de cerere, fie in
riscul de disponibilitate sau in ambele riscuri, de disponibilitate si de cerere. Riscul de cerere
trebuie inteles ca riscul privind cererea reala pentru lucrarile sau serviciile care fac obiectul
contractului. Riscul de oferta trebuie inteles ca fiind riscul legat de furnizarea lucrarilor sau
a serviciilor care fac obiectul contractului, in special riscul cd furnizarea serviciilor nu va
corespunde cererii”. Tn acest caz, riscul de operare este conectat cu fatetele sale, riscul de
cerere si cel de ofert3, fiind astfel limitat si particularizat de la caz la caz.
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in alineatul 3 al articolului 6, Legea mai mentioneazd ci ,,(3) Riscul de operare este
riscul care indeplineste, in mod cumulativ, urmatoarele conditii: a) este generat de evenimente
care nu se afla sub controlul partilor la contractul de concesiune; b) implica expunerea la
fluctuatiile pietei; c) ca efect al asumarii riscului de operare, concesionarului nu i se garanteaza,
n conditii normale de exploatare, recuperarea costurilor investitiilor efectuate si a costurilor
n legatura cu exploatarea lucrarilor sau a serviciilor”. Din aceste dispozitii legale putem extrage
caracterele riscului de operare. Primul dintre acestea este caracterul exterior al riscului raportat
la clauzele contractului, riscul nedepinzand de vointa partilor, concedent si concesionar. De
asemenea, asumarea riscului de operare presupune suportarea de concesionar a modificarilor
din piatd, a cererii sau ofertei. Acest fapt 1i imprima riscului un caracter economic, variabil,
legat de piata financiara interna si internationala.

La o analiza de suprafata, riscul de operare implica posibilitatea ca particularul —
concesionarul, in relatia sa cu concedentul, sa nu poata avea profit vreodata, fapt contrar ideii
de contract sinalagmatic si oneros. Baza oricarui contract sinalagmatic si oneros o reprezinta
ideea de castig, profit, pret. Tn schimb, in cazul contractului de concesiune, concesionarul
are doar o posibilitate de a face profit, riscul fiind asumat de el in mare parte, el neputand
cere nimic de la concedent. Concedentul nu poate plati niciodata nimic, precum la contractul
de achizitie, unde autoritatea contractanti e tinutd s achite pretul. in acest punct sensibil
apare utilizatorul si relatia concesionarului cu acesta, tert fata de contractul de concesiune.
Am putea analiza o posibila onerozitate si a caracterului sinalagmatic al contractului de
concesiune din perspectiva raportului concesionar — tert, utilizator. Vom examina aceste
aspecte in partea privitoare la caracterul economic al riscului de operare.

O concluzie preliminara este aceea ca riscul de operare are aceeasi semnificatie ca
riscul din dreptul privat, respectiv de eveniment aleatoriu, exterior contractului, care produce
prejudicii de natura economica concesionarului. Cu toate acestea, sfera de aplicare a riscului
de operare este complet diferita de cea a riscului din dreptul privat, avand efecte diferite
asupra contractului si cuprinzand evenimente diferite, fapt analizat pe larg in sectiunea a
patra a studiului.

2.2. Caractere ale riscului de operare

Din toate aceste prevederi legale, putem desprinde caracterele riscului de operare,
similare cu cele identificate de noi si Tn primul capitol al lucrarii ca fiind caracterele riscului
in dreptul civil, si anume de eveniment prejudiciabil, imprevizibil, potential si exterior, care
produce prejudicii concesionarului. Si din perspectiva Legii, cele doua coordonate esentiale
ale riscului rdman patrimonialitatea si aleatoriul, privit ca eveniment fortuit. In plus, se
contureaza si un caracter economic in stricta legatura cu cererea si oferta din piata interna.
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2.2.1. Patrimonialitatea

Ideea de patrimonialitate este strict conectata cu notiunea de prejudiciu si cu starea
de pericol creats. Materializarea starii de pericol da nastere prejudiciului. in logica contractuals,
riscul poate afecta raportul juridic si deci are relevanta din punct de vedere juridic doar daca
exista un prejudiciu. Riscul de operare este conectat cu ideea de prejudiciu, chiar daca acesta
ramane unul potential, viitor. Prin inglobarea prejudiciului printre componentele riscului de

<

operare, se releva latura ,,umana”, practica, concreta a acestuia, In completarea celei abstracte,
care tine de hazard.

2.2.2. Imprevizibilitatea

O alta caracteristica a riscului de operare este ca pierderea patrimoniala trebuie sa
fie una eventuala, dar care sd poata fi estimata, fapt ce creioneaza caracterul imprevizibil al
acestuia. Riscul de operare ramane un eveniment viitor si imprevizibil, cu toate ca Thainte de
incheierea contractului de concesiune are loc o inventariere a posibilelor situatii care pot da
nastere riscului. Aceasta imprevizibilitate nu are in vedere o imprevizibilitate absoluta, ci una
,relativd”, in functie de circumstantele in care se manifesta imprejurarea si modalitatea de
reflectare a acesteia Tn constiinta si cunostintele partii contractante n cauza.

Din aceasta perspectiva, notiunea de risc integreaza atat ideea de previzibilitate, cat
si cea de imprevizibilitate. Fenomenul in sine care creeaza riscul este unul care poate fi anticipat
si evitat, ceea ce nu putem insa prevedea sunt efectele fenomenului asupra raportului juridic si
daca acesta se va manifesta.

2.2.3. Caracterul economic

Riscul de operare este un risc al pietei, avand o natura vadit economica. Din toate
unghiurile din care am dori sa privim riscul de operare, acesta apare ca fiind un risc legat de
rentabilitatea proiectului (serviciu sau lucrari) la care s-a angajat concesionarul. Finantarea
proiectului, existenta unor cereri si oferte reale pe piata interna, veniturile si cheltuielile
aferente realizarii obiectului contractului, conditiile economice si financiare generale, interne
sau internationale, resursele si capitalul investit in efectuarea proiectului de concesiune,
concurenta, schimbarile legislative, politice, economice din piata interna, toate reprezinta
fatete ale caracterului economic al riscului.

Concesionarul se afla Tnsa in fata unei incertitudini cu privire la profitul proiectului.
La nivel national, exista deja numeroase dosare pe rolul instantelor, prin care se cere rezilierea
sau rezolutiunea contractului de concesiune pe motiv de nerentabilitate. Instantele de
judecata sunt astfel puse in fata analizarii riscului de operare si a modalitatilor de cuantificare
si estimare a acestuia. Asadar caracterul economic poate influenta oportunitatea incheierii
contractelor de concesiune. in aceste situatii, se pune in discutie inclusiv caracterul sinalagmatic
si oneros al contractului. Lipsa acestor caractere pot determina ,,moartea” contractului de
concesiune, fapt putin probabil.

163

SUBB lurisprudentia nr. 4/2017



Ana-Maria COLDEA (TOADER), RELATIA DINTRE RISCUL
DE OPERARE DIN MATERIA CONCESIUNII Sl RISCUL DIN DREPTUL PRIVAT

in dreptul privat, actul juridic este considerat, la modul teoretic si principial, sinalagmatic
si oneros. Aceste caractere ale contractului nu depind niciodata de o chestiune de fapt,
aparutd pe parcursul deruldrii contractului. in materie de concesiune ins3, datorit3 raportului
extra-contractual dintre concesionar si utilizator, onerozitatea este datd de contingent, e
functionald, nu e originara. Riscul operational ramane un criteriu de definire si calificare conform
legii, care atunci cand dispare transforma contractul de concesiune intr-un contract oneros
pentru concesionar. Astfel, in situatia Tn care contractul de concesiune devine complet
oneros pentru concesionar, pe parcursul derularii contractului, dispare riscul de operare si
apare riscul din dreptul comun. Tinand cont de acest raport tripartit, in care relatia dintre
concesionar si utilizator poate influenta contractul, concluzionam ca si contractul de concesiune
este, de principiu, sinalagmatic si oneros, dar el devine complet oneros doar cand dispare
riscul de operare. Specificitatea acestui tip de contract este data tocmai de raportul dintre
concesionar si utilizator si de caracterul economic al riscului de operare.

2.3. Tipuri de riscuri

2.3.1. Risc de proiect, risc de operare si risc de exploatare, riscul de constructie si riscul
operational legat de disponibilitatea serviciilor

n legislatia nationald privind contractul de concesiune, am identificat mai multe
sintagme care inglobeaza notiunea de risc, dintre care amintim: risc de proiect, risc de
operare si risc de exploatare. In doctrina recenti'®, s-a afirmat ca ,riscul de exploatare implic3
riscul de piata (risc de cerere, risc de ofertd), dar si un risc operational, acestea nefiind distincte
de riscul de exploatare” si ca ,notiunea de risc de exploatare pare a se confunda cu cea a
riscului de operare”, fara a exista o astfel de delimitare legald. Mai mult, se sustine si ca
,riscul de proiect este cel virtual asumat, anterior riscului de operare/exploatare, care va
opera concret ca urmare a incheierii efective a contractului de concesiune”.

Riscurile de proiect sunt prevazute in Anexa nr. 1 din Norme'?, anexa care cuprinde o
matrice preliminara de repartitie a riscurilor de proiect, aferente unui contract de concesiune
de lucrari. Se poate deci observa cd nu exista si 0 matrice a acestor riscuri cu privire la contractul
de concesiune de servicii, fapt bizar, avand in vedere ca normele se refera la punerea in
aplicare a Legii care are ca obiect reglementarea ambelor timpuri de contracte. Conform acestor
dispozitii, riscurile de proiect trebuie identificate, cuantificate si repartizate cu ajutorul unei matrice,
din punct de vedere economic financiar, in cadrul unui studiu de fundamentare si a unui studiu de
fezabilitate in temeiul cirora va fi fundamentats si aprobati decizia de concesionare. n alin. 1 al
art. 13 din Norme se prevede ca ,,(1)Studiul de fundamentare a deciziei de concesionare trebuie sa
cuprinda o analiza care sa permita definirea si cuantificarea in termeni economici si financiari a
riscurilor de proiect, luand in considerare, totodata, si variantele identificate de repartitie a riscurilor
ntre partile viitorului contract de concesiune, precum si analiza privind incadrarea contractului in
categoria celor de concesiune”.
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n ceea ce priveste notiunea de risc operational al exploatdrii, jurisprudenta europeani'®
a fost cea care a recunoscut aceasta sintagma ca fiind de esenta concesiunii. Astfel, contractul
ncheiat va fi clasificat concesiune si nu achizitie publica in situatia in care concesionarul isi asuma
o mare parte din riscul operational. Lipsa remunerarii directe a concesionarului de catre
autoritatea contractanta reprezinta prin ea insasi o asumare a riscului de exploatare de catre
concesionar.

Potrivit raportului Juvin'®, definitia riscului operational in directiva concesiunilor este
vaga: riscul care rezida in cererea furnizarii serviciului sau riscul care rezida in disponibilitatea
infrastructurii utilizate pentru furnizarea serviciului catre utilizatori. Raportul Juvin a propus
simplificarea acestuia, ca fiind un risc de exploatare, nu este cert ca Isi va amortiza investitiile
efectuate sau cheltuielile efectuate cu exploatarea serviciului care formeaza obiectul concesiunii.

Conform Directivei, riscul exploatarii are o dubla semnificatie:

e Acest risc se distinge de alte tipuri de risc inerente tuturor contractelor si exterioare
pietei si care nu poate fi considerat ca un risc operational de exploatare. Este cazul unei
gestiuni defectuoase de catre operatorul economic, a activitatii sale, de lipsuri ale obligatiei
sale contractuale sau chiar de forta majora.

e Concesionarul este obligat a-si asuma riscul exploatarii in timp ce opereaza in
conditii normale, nu este certa amortizarea investitiilor pe care le-a efectuat sau costurile
pe care le-a suportat cu exploatarea lucrarii sau serviciului care face obiectul contractului de
concesiune.

Transferul riscului catre concesionar nu trebuie sa fie integral, insa partea din risc
transferatad trebuie sa implice o, reala expunere pericolelor pietei” potrivit art. 5.1. din Directivd,
si s3 fie semnificativ potrivit jurisprudentei europene®.

Riscul de exploatare economic reprezinta un risc de expunere la hazardul pietei,
caracteristica pe care o regasim preluata intocmai in definitia riscului de operare elaborata
in Lege. In aceeasi idee, pct. 18 din preambulul Directivei precizeaza ci principala caracteristics
a unei concesiuni este dreptul de a exploata, care implica intotdeauna transferul catre
concesionar a unui risc de operare de natura economicd, adica posibilitatea ca acesta din
urma sa nu-si recupereze investitiile efectuate si costurile suportate pentru exploatarea
lucrarilor, chiar daca riscul i revine partial autoritatii contractante.

in doctrina?, riscul exploatdrii economice a serviciului este vizut ca ,un risc de
expunere la natura aleatorie a pietei si poate fi tradus prin riscul concurentei din partea altor
operatori, riscul unei inadvertente ofertd/cerere a serviciului, riscul insolvabilitatii debitorului,
riscul responsabilitatii unui prejudiciu sau al lipsei acoperirii complete a cheltuielilor de
exploatare”. Tn atare conditii, in doctrina francez3 citatd mai sus se considerd ca riscul de
exploatare inglobeaza riscul de operare, dar si riscul de constructie, fara ca prin acesta din
urma sa intelegem aspecte care tin de natura contractuala a raportului ndscut dintre cele
doua parti, ci care sunt specifice concesiunii.

Siin art. 6 din Lege se mentioneaza ca ,riscul de oferta poate fi impartit in riscul de
constructie si riscul operational legat de disponibilitatea serviciilor atunci cand constructia
si operarea constituie cele doud mari faze ale proiectului de concesiune”. Conform Normelor,
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riscul de disponibilitate apare atunci cand ,lucrarile si serviciile care fac obiectul contractului
nu sunt furnizate sau nu indeplinesc specificatiile tehnice de calitate prevazute in contract”.
Toate aceste tipuri de riscuri sunt diferentiate de notiunea de risc din dreptul privat. Se sustine
ca ,riscul de exploatare/operare nu se referd la forta majora sau la cazul fortuit si nici la
efectele care sunt atrase de culpa uneia dintre parti ih executarea obligatiilor contractuale”??.

2.3.2. Riscuri financiare si riscuri de mediu versus impreviziune si aleatoriu

Riscul de operare pe care si-l asuma concesionarul inglobeaza, conform doctrinei?3,
si riscurile financiare si cele de mediu. Aceste riscuri sunt considerate ca se afla la granita cu
impreviziunea, forta majora sau cazul fortuit. Tn acest sens, s-a afirmat c3 ,la limita riscului
financiar, apare impreviziunea, iar sfera de aplicare a impreviziunii trebuie reglementata prin
clauzele contractuale, putand include atat circumstante economice, cat si fenomene naturale”?*.
De asemenea, riscul de mediu este in imediata apropiere a evenimentelor fortuite, a aleatoriului,
precum forta majora si cazul fortuit.

Vechea legislatie?®> care reglementa contractul de concesiune consacra principiul
echilibrului financiar al contractului si al egalitatii partilor, principii specifice in principal dreptului
civil, dar care au dobandit o forma particulara in contractul de concesiune, forma impusa de
raporturile dintre interesul public si cel privat. Pe baza acestor principii, doctrina?® a considerat
ca legiuitorul roman a inteles sa reglementeze problema impreviziunii in acest contractul de
concesiune. Acelasi autor sustine cd ,,in conceptia clasica despre impreviziune, dezechilibrul
patrimonial contractual nu este rezultatul unor cauze de forta majora sau cazuri fortuite, ci
al unor imprejurari imprevizibile la momentul incheierii contractului si exterioare vointei si
actiunii partilor, imprejurari care nu impiedica executarea obligatiilor, ci doar le face mai
impovéritoare (mai excesive)”. In situatia intervenirii impreviziunii, ,,concesionarul are dreptul
de a primi din partea concedentului o compensatie a sarcinilor suplimentare. Compensatia va fi
determinata de parti, in caz contrar va fi stabilita de instanta”. Impreviziunea era aplicabila
contractului de concesiune tocmai prin aplicarea principiului echilibrului financiar si al
necesitatii modificarii contractului de concesiune in cazul aparitiei unor evenimente care
influenteaza echilibrul economic al contractului de concesiune.

n prezent, aceste principii nu mai sunt aplicabile, nefiind specifice contractului de
concesiune reglementat de Lege. Astfel ca discutiile de mai sus nu se aplica si situatiei analizate
n prezenta cercetare. Mai mult, in Lege, impreviziunea este considerata o modificare substantiala
a contractului, fapt ce atrage organizarea unei noi proceduri de atribuire, cu toate efectele
acesteia. Tn acest sens, art. 106 prevede urmatoarele: ,(1) Contractele de concesiune pot fi
modificate, fara organizarea unei noi proceduri de atribuire, atunci cand modificarile,
indiferent de valoarea lor, nu sunt substantiale, in sensul alin. (2). (2)

O modificare a unui contract de concesiune pe perioada de valabilitate este considerata
modificare substantiald atunci cand, prin aceastd modificare, caracterul concesiunii devine
substantial diferit fata de cel al concesiunii incheiate initial. Este considerata modificare
substantiala orice modificare care indeplineste cel putin una dintre urmatoarele conditii: (...)
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b) modificarea schimba echilibrul economic al contractului de concesiune in favoarea
concesionarului si/sau alocarea riscurilor intre parti intr-un mod care nu a fost prevazut in
concesiunea de lucrari sau in concesiunea de servicii initiala”.

Tn mod evident, este necesarad parcurgerea unei noi proceduri de atribuire, ceea ce
presupune incheierea unui nou contract, cu toate consecintele care decurg din acest fapt.
Impreviziunea nu mai reprezinta astfel o conditie de existenta a concesiunii, ea fiind ,,inghitita”
de notiunea de risc de operare. Raportul dintre contractul de concesiune si impreviziune s-
a modificat deci. Consideram ca opinia doctrinarilor de mai sus nu mai este de actualitate,
cu toate cd unele pareri au fost emise dupa intrarea in vigoare a Legii.

3. Riscul de operare — element definitoriu si de distinctie intre contracte

Avand in vedere noile reglementari din domeniu, se poate cu usurinta observa ca, pe
de o parte, riscul a devenit element definitoriu pentru contractul de concesiune, iar, pe de
alta parte, riscul de operare reprezinta un criteriu de diferentiere intre contractul de concesiune
si contractul de achizitii publice. La o privire mai atenta, poate fi considerat chiar si un
element de distinctie intre contractele de drept civil si cele de drept public, cele bilaterale si
unilaterale, comutative si aleatorii. Toate acestea le vom analiza acum in detaliu.

3.1. Riscul de operare — element definitoriu

Dupa identificarea definitiei legale a contractului de concesiune si conturarea notiunii
de risc de operare, ca fiind o pierdere economica semnificativa si fortuitad, se impune corelarea
celor doua notiuni pentru evidentierea conexiunilor existente si extragerea implicatiilor juridice
importante in economia contractului de concesiune.

Legiuitorul roman a preferat sa trateze separat notiunea de risc de operare, respectiv
in art. 6 din Lege, articol diferit fata de cel in care apare definitia contractului de concesiune —
art. 5 din Lege. In schimb, in reglementarea europeand, incd din preambul si din art. 5 din
Directivd se face legatura intre contractul de concesiune si riscul de operare, prin integrarea
notiunii de risc de operare in definitia celui dintai.

Cu toate ca transpunerea acestor dispozitii din legislatia europeana in legislatia
interna prin Lege nu s-a efectuat intocmai, legiuitorul roman preferand sa mentioneze riscul
de operare intr-un articol distinct de cel care cuprindea definitiile contractelor de concesiune
de lucrari si servicii, sianume in art. 6 din Lege, esenta trebuie sa ramana aceeasi — riscul de
operare este un element definitoriu pentru contractul de concesiune. Astfel, indiferent daca
riscul de operare este sau nu reglementat in acelasi text de lege ca definitia contractului de
concesiune sau daca este inclus in articolul rezervat definitiei contractului de concesiune,
astfel cum a procedat legiuitorul european, consideram ca si in legislatia romana isi pastreaza
caracterul definitoriu. Riscul, privit ca o pierdere semnificativa potentiald estimata suportata
de concesionar, devine parte integrantd a contractului de concesiune.
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n doctrina?’ si jurisprudenta francezd?® anterioara Directivei, in incercarea de a defini
cat mai exact contractul de concesiune, s-a apelat la notiuni precum incertitudine, rezultatele
exploatarii si inclusiv risc, pornind de la remuneratia stabilita in contractul de concesiune. in
prezent, se considera ci , riscul este consubstantial notiunii de concesiune”?. Initial, notiunea
de incertitudine a fost conectata cu notiunea de rezultate ale exploatarii serviciului, care la
randul ei a fost legata de remuneratia din contractul de concesiune. Rezultatele luate in
considerare au fost doar cele de naturd fizica, nu financiara. Tn acest stadiu al evolutiei
jurisprudentiale, criteriul remuneratiei a suferit o regretabila incertitudine conectatad cu
relatia sa cu notiunea de risc, intrucat se considera ca persoana privata-concesionarul isi asuma
nu doar riscurile legate de constructie, dar si cele inerente gestiunii si utilizarii echipamentului.
Concluzia instantelor franceze a fost c3, intr-o concesiune de lucrari, aleas inerente exploatarii
sunt transferate concesionarului.

De aici nu a mai fost decat un pas spre considerarea riscului ca fiind parte din notiunea
de concesiune. Astfel, criteriul remunerarii conform rezultatelor a devenit un instrument de
masurare a riscului operational. intr-o decizie din 2008, s-a introdus notiunea de risc in definitia
contractului de concesiune. Remuneratia nu este asigurata de rezultatele exploatarii, ci de o
parte semnificativa din risc transferata cocontractantului. A operat integrarea criteriul riscului
in criteriul financiar al contractului.

Avand in vedere analizele de mai sus, referitoare la definitia contractului de
concesiune si la notiunea de risc de operare, putem concluziona fara urma de echivoc ca
riscul a devenit element definitoriu pentru contractul de concesiune. in plus, pentru
rigurozitate, ar trebui despartita notiunea de risc de operare de operatiunea de atribuire a
contractului de concesiune, conexiunea fiind doar cu fiinta contractului de concesiune,
respectiv cu partea contractuala, si nu cu cea reglementara.

Asadar, contractul de concesiune se bucura de doua definitii, dar doar in cadrul uneia
dintre ele se apeleazi la notiunea de risc de operare. in atare conditii, se naste intrebarea
care e definitia cea mai exacta a contractului, cea prin riscul de operare sau cea prin elementele
sale caracteristice. Consideram ca doar cea care apeleaza la notiunea de risc de operare
reprezinta o definitie concludenta si reala a contractului de concesiune din punct de vedere
juridic, cealalta fiind fara incarcatura si valoare juridica.

3.2. Riscul de operare - element de distinctie intre contracte

3.2.1. Contractele de concesiune si de achizitie publica

Riscul de operare reprezintad si un criteriu de diferentiere intre contractul de concesiune
si contractul de achizitii publice. Tnainte de a analiza implicatiile riscului de operare asupra
diferentierii celor doua contracte, este importantd identificarea elementelor principale de
distinctie intre contractul de concesiune si contractul de achizitii publice, ambele considerate
de lege ca fiind contracte administrative, de drept public.
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Contractul de concesiune este un contract numit, reglementat in dreptul public prin
Lege, avand o fizionomie juridica distincta. De cealalta parte, contractul de achizitii publice,
reglementat prin Legea nr. 98/2016, reprezinta o modalitate sau procedura de atribuire a
unui contract de drept comun, nefiind un contract numit. Dintr-o comparatie intre cele doua
contracte se naste un paradox. Contractul de concesiune este un contract de drept public,
numit, catalogat de lege ca fiind un contract administrativ si deci care ar trebui sa aiba o
fizionomie juridica distincta. Dintr-o atare perspectiva, riscul se conecteaza cu aceasta categorie.
Contractul de achizitie publica desemneaza doar o modalitate de atribuire a unui contract
ordinar, de instrdinare, dobandire, locatie. Riscul deci nu si mai gaseste locul intr-un atare
context, desi fortat, legea ofera posibilitatea catalogarii unui contract ca fiind de achizitie
publica prin simplul fapt al preluarii riscului de operare de catre concedent.

Diferentele dintre diversele tipuri de contracte administrative sunt realizate doar prin
normele legale, fie prin stabilirea unui prag valoric®, fie prin calificarea data de riscul de
operare. Se apeleaza astfel la instrumente postmoderne de calificare a contractului de concesiune,
acesta reprezentand o categorie juridica autonoma careia nu i se mai aplica normele juridice
generale.

Cu toate ca exista o definitie legald a celor doua contracte, din toata economia legii,
se nasc confuzii intre contract si proceduri. Astfel, achizitiile publice par sa desemneze doua
calitati care pot fi confundate — contractul cu procedurile sale de atribuire, unde se face
distinctie intre contract si atribuire, ca etape diferite. In cazul contractului de concesiune nu
existd aceasta confuzie si necesitate de clarificare intre contractul propriu zis si procedurile
de atribuire. Contractul de achizitie nu are o natura distincta de contractul de drept civil.
Ceea ce este diferit este procedura de atribuire a acestuia. Astfel ca, achizitia inteleasa ca
procedura este singura modalitate de a incheia un contract de drept comun cu entitatea
contractanta si singurul element de specificitate in cazul incheierii unui contract cu o entitate
contractanta. Riscul de operare nu ar trebui sa faca parte nici un moment din formarea si
atribuirea contractului de achizitii publice.

Contractul de concesiune este un contract de drept strict, inclusiv in materie fiscala,
n timp ce Tn cazul contractului de achizitie publica, doar procedurile de atribuire a acestuia
sunt de drept strict, iar nu contractul in sine.

Avand in vedere aceasta diferenta, riscul de operare se justifica din punct de vedere
legal doar din perspectiva contractului de concesiune, devenind un element definitoriu doar
al acestuia. Atribuirea reprezinta un criteriu de distinctie, din punct de vedere cantitativ,
intre contractul de achizitie si cel de concesiune. Asadar, riscul nu ar trebui analizat din
aceasta perspectiva a atribuirii, ci doar ca parte integranta a contractului de concesiune.

Revenind la raportul dintre contractul de concesiune si cel de achizitii publice din
perspectiva riscului de operare, relevante sunt atat dispozitiile art. 230 din Legea nr. 98/2016,
conform carora autoritatea contractanta are obligatia sa analizeze, prin studiul de fundamentare,
daca atribuirea contractului implica transferul unei parti semnificative a riscului de operare
catre operatorul economic, asa cum acesta este reglementat de Lege, cat si art. 8 din Lege,
care prevede ca ,,(1) Prin studiul de fundamentare prevazut la art. 7 alin. (1) entitatea
contractantd are obligatia sa analizeze daca atribuirea contractului implica transferul unei
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parti semnificative a riscului de operare cétre operatorul economic. (2) Tn cazul in care, ca
urmare a analizei prevazute la alin. (1), entitatea contractanta constata ca o parte semnificativa
ariscului de operare, astfel cum este definit la art. 6, va fi transferata operatorului economic,
contractul va fi considerat contract de concesiune, urmand a se aplica prevederile prezentei
legi. (3) in cazul in care, ca urmare a analizei previzute la alin. (1), entitatea contractanta constat3
ca o parte semnificativa a riscului de operare, astfel cum este definit la art. 6, nu va fi transferata
operatorului economic, contractul respectiv va fi considerat contract de achizitie publica sau
contract sectorial, dupa caz”. Din reglementdrile de mai sus, rezulta ca, riscul de operare
reprezinta, conform legii, si un criteriu de calificare a contractelor administrative.

Rezulta, deci, ca transferul catre concesionar a unei parti semnificative a riscului de
operare de naturd economica, in legatura cu exploatarea lucrarilor, este fundamental pentru
identificarea contractului de concesiune. in doctrina recenta3! s-a pus intrebarea, pertinents
de altfel, ,cum poate fi insa determinat daca partea de risc de operare transferata este sau
nu semnificativa?” Raspunsul ne este dat tot de reglementarile in vigoare, si anume de art.
6 alin. 2 din Lege, care identifica latura semnificativa a riscului ca fiind transferata ,atunci
cand pierderea potentiala estimata suportata de concesionar nu este una neglijabila” si
Directivd, In care se precizeaza ca partea de risc transferata este semnificativa atunci cand
exista posibilitatea pentru concesionar ca acesta sa nu isi recupereze investitiile efectuate si
costurile, fara a ca aceste raspunsuri sa ofere o perspectiva clara asupra notiunii de semnificativ.
Mai mult, potrivit Ghidului pentru implementarea proiectelor de concesiune de lucrari
publice si servicii in Romania®?, ,regula generald pentru alocarea unui risc este aceea ca
trebuie suportat de partea care poate atenua riscul in cea mai mare masura”. Desi concedentul
isi asuma mai putine riscuri decat in cazul achizitiilor publice, alocarea riscurilor trebuie sa
fie acceptabila pentru concesionar si finantatori. Autoritatea contractanta trebuie sa preia
orice risc care de obicei este neasigurabil pe piata internationala si sa isi asume riscurile pe
care este in masura sa le gestioneze si sa asigure rentabilitatea proiectului. Cu toate acestea,
in lumina noilor reglementari, preluarea riscului de catre autoritatea contractanta nu trebuie
sa fie una semnificativa, intrucat altfel, contractul nu mai poate fi concesiune.

Desi aceste texte legale pot fi folosite ca 0 metoda de eludare a prevederilor legale
referitoare la formarea contractului de concesiune, posibil chiar a procedurii de atribuire a
acestuia, scopul acestor norme ramane acela de calificare a unui contract administrativ. Bineinteles
ca in aceasta situatie, ar trebui analizat cum opereaza aceasta recalificare a actului juridic in
conditiile Tn care nu s-au respectat conditiile de atribuire, care sunt distincte de conditiile
necesare incheierii contractului. Din prevederile legale citate mai sus, ar rezulta cd doar pana
in momentul incheierii contractului de concesiune si deci a finalizarii procedurii de atribuire,
ar putea opera aceasta recalificare a unui contract de concesiune intr-un contract de
achizitie. Ulterior, pe parcursul executarii contractului, in cazul in care se conchide ca riscul
de operare nu a fost transferat intr-o parte semnificativa concesionarului, consideram ca ar
trebui aplicate prevederile referitoare la o neexecutare a contractului, in masura in care sunt
compatibile cu normele privind incetarea contractului de concesiune, nemaiputand interveni
conversiunea lui Tntr-un contract de achizitie. Ne vine greu sa credem ca odata incheiat,
contractul de concesiune nu poate inceta decat in cazurile prevazute in art. 110 din Lege si
n art. 58 din Legea nr. 101/2016, devenind intr-un fel ,nemuritor”.
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Se poate deci observa ca riscul de operare este elementul care imparte contractele
de drept public in doua categorii — contractele de concesiune, atunci cand o parte semnificativa
din riscul de operare este asumat de catre concesionar si contractele de achizitie publica,
atunci cand riscul de operare este asumat de catre entitatea contractanta.

Atat Legea, cat si reglementarile si jurisprudenta europeana stabilesc ca criteriu principal
de diferentiere intre cele doua contracte transferul unei parti semnificative a riscului de operare
catre concesionar. Determinarea partii semnificative din riscul de operare ni se pare dificil
de efectuat in conditiile date. Pe cale de consecintd, doar pe parcursul executarii contractului,
in functie de situatiile care apar, se poate concluziona ca s-a transferat o parte semnificativa
din riscul de operare catre concesionar.

Deci, de lege lata, riscul devine o modalitate de a face diferenta intre contractul de
concesiune si contractul de achizitii publice, pe langa faptul ca riscul e un element definitoriu
al contractului de concesiune. Se poate observa ca in domeniul contractelor administrative,
riscul este cel care face ordine printre contracte, pe cand in dreptul privat determina cel
mult imposibilitatea fortuita de executare a contractelor.

3.2.2. Contractele de drept public si contractele civile

Contractul de concesiune se incheie destul de des de autoritatile publice in materie
de dezvoltare publica, astfel ca are o importanta practica foarte mare. Riscul de operare
devine o punte intre dreptul public si cel privat, fiind folosit intr-o prima instanta ca criteriu
de distinctie intre contractele de concesiune si cele de achizitii publice, ca mai apoi sa fie cel
care face diferenta intre contractele de drept public (contractul de achizitii publice si contractele
de drept civil) locatiune, vanzare, etc. Legatura dintre dreptul civil si cel public este data de
faptul ca procedura de atribuire a contractului este publica, achizitia nefiind decat o procedura
prin care se incheie un contract ordinar de drept civil, intre o autoritate publica si o persoana
de drept privat.

Cu toate ca forta riscului este in crestere, neincluderea riscului de operare inh campul
contractual al concesiunii nu atrage nici o sanctiune. Atunci cand respectivul act juridic nu
poate fi nici contract de concesiune (riscul de operare nefiind asumat in mare parte de
concesionar), nici contract de achizitie publica, contractul incheiat de autoritatea publica
trebuie sa isi continue existenta sub o forma, atat timp cat nu poate fi desfiintat. Singura
modalitate posibila este sa imbrace hainele unui contract civil sau al unui contract de
concesiune nereglementat de Lege, cu toate implicatiile juridice posibile, presupunandu-se
bineinteles buna credinta a partilor contractante.

Exista deci de asemenea posibilitatea ca riscul de operare sa imparta conventiile in
contracte incheiate de administratiile publice ca autoritati publice si contractele civile,
incheiate de administratiile publice Tn aceleasi conditii si cu aceleasi efecte ca atunci cand
acestea sunt incheiate de catre particulari. Riscul de operare poate constitui un criteriu de
distinctie intre contractele administrative si contractele civile alaturi de alte criterii, printre
care si scopul pentru care au fost incheiate®.
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3.2.3. Contractele unilaterale si contractele bilaterale

n dreptul civil, granita dintre contractele unilaterale si cele bilaterale pare a fi una
destul de bine conturata. Identificarea unui contract ca fiind unilateral nu se realizeaza cu
dificultate avand in vedere atributele evidente ale unui astfel de act juridic: (1) existenta
unei obligatii principale, clar determinate, in sarcina uneia dintre parti, fara a exista si o
obligatie corelativa si (2) caracterul gratuit sau dezinteresat al actului respectiv. in domeniul
contractului de concesiune, lucrurile nu mai stau atat de simplu. Tn momentul analizarii
naturii concesiunii, apar mai multe necunoscute, dar si specificitati, toate datorate riscului
de operare integrat in corpul existential al contractului.

Privit din unghiul concesionarului, acesta isi asuma mai multe obligatii si suporta o
parte semnificativa din riscul de operare, fara a exista intotdeauna si din partea concedentului
obligatii corelative. Tn acelasi timp, concesionarul sper la obtinerea unui profit, cu toate c3
riscul asumat este dificil de identificat, cuantificat si calculat. Concedentul se poate afla intr-
una din urmatoarele doua situatii. a) Fie nu se transfera prin contract integral riscul de
operare concesionarului, situatie Tn care riscul de exploatare este distribuit intre concedent
si concesionar, fiind posibil ca in sarcina concedentului sa existe anumite obligatii si trebuind
sa se stabileasca in mod explicit contributia financiara a concedentului pe parcursul derularii
contractului. b) Fie prin contract se stabileste ca riscul de exploatare este asumat integral de
concesionar, caz in care concedentul nu poate fi obligat la plata vreunei sume de bani. Se
poate deci observa ca riscul de operare este cel care face jocurile, mai precis inclind balanta
spre un tip de contract sau altul.

Contractul de concesiune este de regula unul cu titlu oneros, comutativ; integrarea
riscului de operare in campul contractual excluzand de principiu ideea unui contract aleatoriu
sau unilateral. in anumite situatii, mai exact atunci cand concesionarul isi asum4 in integralitate
riscul de operare, contractul de concesiune pare a fi un contract ,aproape” unilateral,
raporturile juridice fiind unele complexe si dificil de analizat. Spunem ,,aproape” dat fiind
faptul ca nu se regdsesc caracterele contractului unilateral din dreptul privat, ci reprezinta
un unilateralism aplicat unui contract oneros, de drept public. Se poate lesne observa ca nu
se respecta regula din dreptul civil conform careia unilateralismul este specific actelor gratuite
sau celor dezinteresate, in principal deci actele juridice lipsite de valenta patrimoniala, din
cadrul unor raporturi juridice simple. Tnsusi caracterul unilateral pare a fi aleatoriu in functie
de distribuirea riscului de operare.

Riscul de operare, privit ca o pierdere economica semnificativa si fortuita, este de
natura a defini contractul de concesiune ca unul unilateral de drept public, distinct de intelesul
contractului unilateral din dreptul civil. in cazul in care riscul de operare este preluat in
integralitate de concesionar, contractul devine unul unilateral, desi el este intotdeauna
oneros. Suntem astfel in prezenta unui risc definitoriu. Raimane de analizat, de la caz la caz,
ce efecte are aceasta calificare asupra contractului privit in ansamblul sau, in functie de
obligatiile si obiectul propriu-zis.
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3.2.4. Contractele comutative si contractele aleatorii

Riscul poate imprima contractului de concesiune si un caracter aleatoriu prin raportare
la dispozitiile art. 6 alin. 3 lit. c) din Lege. Fata de prevederile art. 1173 alin. 2 din Codul,
contractul de concesiune se apropie de un contract aleatoriu. Cu toate ca poate exista un
pret al concesiunii si implicit achitarea unei sume de bani concesionarului, acestuia nu i se
poate garanta prin niciun mijloc juridic recuperarea costurilor investitiilor efectuate si a
costurilor in legatura cu exploatarea lucrdrilor sau a serviciilor. Din punctul nostru de vedere,
concesionarul este partea care se expune fie unui castig, fie unei pierderi, in functie de riscul
de operare, evenimentul viitor si incert.

Elementul alea din contractul de concesiune este reprezentat de riscul de operare,
inclus Tn cdmpul contractual prin asumarea posibilitatii producerii lui de catre ambele parti
si prin atribuirea lui concesionarului. Astfel, contractul aleatoriu de concesiune in care se
produce evenimentul imprevizibil asumat de parti, respectiv riscul de operare, va trebui
executat astfel cum s-a convenit, in timp ce daca apare un alt eveniment exterior, imprevizibil
si prejudiciabil care nu a fost avut in vedere in momentul incheierii actului juridic, una dintre
parti se va afla in imposibilitate fortuita de executare, fapt ce va duce la incetarea contractului.
Tn acest ultim caz nu ne afldm in cazul unui contract aleatoriu, ci in fata unui contract afectat
de risc, fiind incidente prevederile referitoare la imposibilitatea fortuita de executare.

Bariera dintre cele doua situatii nu este totusi una foarte trainica, avand in vedere
urmatoarele aspecte. in primul rand, este dificil de stabilit toate evenimentele posibile care
pot fi considerate risc de operare, desi exista criteriile mai sus enumerate si stabilite de Lege
si desi in Norme s-a introdus un tabel reprezentand ,,Matricea preliminara de repartitie a
riscurilor de proiect. Lista generald de referinta a riscurilor pentru un proiect de concesiune
de lucrari”. Acest tabel se doreste a fi un reper in stabilirea situatiilor si evenimentelor care
intra sub incidenta riscului de operare, existand enumerate mai multe categorii de risc (de
proiectare, de finantare a proiectului, aferente cererii si veniturilor, legislative/politice,
etapei de pregatire/atribuire, de operare si intretinere). Aceste riscuri raman insa dificil de
estimat In momentul incheierii contractului de concesiune, fapt ce duce la stabilirea
caracterului aleatoriu sau comutativ al contractului de concesiune.

4. Concursul dintre riscul de operare din materia concesiunii si riscul din contractele
civile

In contractul de concesiune pot apirea doud tipuri diferite de risc: cel de operare,
care e inclus.

n fiinta sa, fiind un element definitoriu al contractului, si cel din dreptul privat, care
poate fi atasat obligatiilor contractuale si care poate interveni doar in anumite situatii. Desi
am conchis mai sus ca cele doua tipuri de riscuri sunt asemanatoare, fiind vazute ca evenimente
imprevizibile care produc prejudicii, acestea au efecte diferite asupra contractului de
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concesiune. Ele pot coexista in interiorul unui contract de concesiune. Ba mai mult, se poate
naste un concurs intre cele doua, contractul de concesiune fiind cel care jongleaza cu aceste
riscuri, pasadndu-le dintr-o parte in alta. in mod evident, cele dou tipuri de riscuri pot
coexista, ramanand sa analizam efectele acestora atunci cand se intrepatrund.

Tntr-un atare context, se nasc mai multe intrebdri. Riscul din dreptul privat este apt
de a distruge riscul operational? Riscul operational poate sa supravietuiasca alaturi de
celelalte evenimente fortuite? Care este raportul dintre cele doua tipuri de riscuri?

n dreptul comun si pentru contractele civile, aceste intrebari nu fsi gasesc rostul.
Contractele din dreptul privat pot fi afectate doar de riscul denumit de noi riscul disolutiv.
Riscul de operare, astfel cum este definit de Lege, nu poate afecta un atare contract. Riscul
disolutiv se poate prezenta din punct de vedere faptic in moduri diferite, luand forma unui
caz fortuit, a unui caz de fortd majord sau alte asemenea, care tin de aleatoriu. Intre
diversele forme ale riscului disolutiv nu poate exista nici un concurs, efectele acestora fiind
intotdeauna imposibilitatea fortuita de executare a contractului care duce la stingerea
obligatiei si incetarea contractului.

n contractul de concesiune insa ne aflam in fata a dou3 tipuri de risc care au efecte
diferite, nascandu-se astfel un concurs intre riscul de operare, un risc definitoriu pentru
contract, si riscul din dreptul privat, un simplu element care disturba echilibrul contractual
si afecteaza executarea contractului, nefiind definitoriu pentru acesta. Un contract de
concesiune afectat de risc isi va inceta efectele, fiind imposibil de executat. Astfel, riscul din
dreptul civil ar putea fi inteles ca unul care dezleaga juridic si lasa fara efecte contractul de
concesiune, putand fi denumit risc disolutiv. Problema care apare este aceea de a stabili cine
este debitorul obligatiei imposibil de executat si in ce conditii ar suporta el riscul.

Desi in Lege nu se analizeaza aceasta distinctie, iar in Norme se incadreaza forta
majora in matricea riscurilor de proiect, creandu-se astfel o confuzie intre riscul de operare
si riscul disolutiv, Directiva prevede in mod expres in punctul 20 al preambulului ca ,Riscurile
de tipul celor legate de gestionarea inadecvata, de nerespectarea contractelor de catre
operatorul economic sau de o situatie de forta majora nu sunt hotaratoare in vederea
clasificarii drept concesiune, intrucat riscurile respective sunt inerente fiecarui contract, fie
ca este vorba de un contract de achizitii publice sau de o concesiune”. Astfel, orice prevederi
din legislatia romana contrare normelor europene de mai sus nu sunt aplicabile.

Pe o axa a timpului si tinand cont de prevederile legale in domeniu, riscul disolutiv
poate interveni (4.1.) inainte de finalizarea procedurii de atribuire, adica inainte de incheierea
n mod valabil a contractului sau (4.2.) dupa incheierea contractului de concesiune.

4.1, inainte de incheierea contractului de concesiune
Lege reglementeaza situatia intervenirii aleatoriului inainte de finalizarea procedurii
de atribuire a contractului de concesiune, prevazand la art. 89 alin. 1 lit. e) ca ,Entitatea

contractantd are obligatia de a anula procedura de atribuire a contractului de concesiune in
urmatoarele cazuri: e) contractul nu poate fi incheiat cu ofertantul a carui ofertd a fost
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stabilita castigatoare din cauza faptului ca ofertantul in cauza se afla intr-o situatie de forta
majora sau in imposibilitatea fortuita de a executa contractul si nu exista o oferta conforma
clasata pe locul al doilea”. Din prevederile legale, rezultd cd nu se poate incheia contractul,
anulandu-se procedura de atribuire din doua motive distincte: forta majora sau imposibilitatea
fortuita de executare. Atunci cand forta majorda afecteaza un contract, acesta devine
imposibil de executat. Exista si alte cauze, inafara de forta majora, care pot duce la
imposibilitatea fortuita de executare. Daca analizam dreptul comun, respectiv dreptul civil,
articolul 1634 C. civ. reglementeaza imposibilitatea fortuita definitiva de executare: ,Debitorul
este liberat atunci cand obligatia sa nu mai poate fi executata din cauza unei forte majore, a
unui caz fortuit ori a unor alte evenimente asimilate acestora, produse inainte ca debitorul
sa fie pus in intarziere”. Dupa cum putem observa, imposibilitatea fortuita de executare este
datorata aleatoriului, respectiv fortei majore, cazului fortuit sau altor evenimente asemenea.
n timp ce imposibilitatea fortuitd de executare reprezintd un mecanism juridic prin care se
stinge obligatia imposibil de executat, aleatoriul activeaza teoria riscului prin care se
amenajeaza efectele acestuia asupra ansamblului contractual. in concluzie, forta majora sau
imposibilitatea fortuita de executare mentionate in Lege sunt de fapt fatete ale aceleiasi
monede, intrucat forta majora determina imposibilitatea fortuita de executare, iar imposibilitatea
fortuita de executare activeaza teoria riscului.

n art. 77 alin. 2 din Norme se spune ca ,Riscurile transmiterii ofertei/solicitrii de
participare, inclusiv forta majora sau cazul fortuit, cad in sarcina operatorului economic care
transmite respectiva ofertd/solicitare de participare”. Din acest text de lege rezultd ca riscul
disolutiv cu privire la transmiterea ofertei cade in sarcina operatorului economic, respectiv
al debitorului obligatiei imposibil de executat. Tn aceast situatie, desi nu existd nca incheiat
fncd un contract, se aplica regulile de suportare a riscului din dreptul privat al contractelor,
respectiv res perit debitori.

SiTnart. 91 alin. 2 din Norme se reglementeaza o situatie in care poate interveni riscul
disolutiv: ,in cazul in care entitatea contractantd nu poate incheia contractul de concesiune
cu ofertantul a carui oferta a fost stabilita ca fiind castigatoare, ca urmare a faptului ca
ofertantul in cauza se afla intr-o situatie de forta majora sau in imposibilitatea fortuitd de a
executa contractul, aceasta are obligatia sa declare castigatoare oferta clasata pe locul doi,
in conditiile Tn care aceasta exista si este admisibila”. Aceste norme au in vedere un alt caz
in care se poate manifesta riscul inainte de incheierea contractului, situatie care nu duce la
stingerea obligatiei sau la aplicarea vreunei reguli de suportare a riscului contractual, ci care
transforma o situatie ,,ddunatoare” pentru incheierea contractului intr-una salvatoare: incheierea
contractului cu operatorul economic situat al doilea. Asistam din nou la convertirea unei
situatii care ar fi dus la stingerea contractului, ofertantul castigator aflandu-se intr-un caz de
forta majora sau in imposibilitatea fortuita de a executa contractul, intr-una care salveaza
contractul, acesta putand fi incheiat cu ofertantul situat pe locul doi.

Punctul comun al acestor situatii il reprezinta aleatoriul, evenimentul fortuit (forta
majora, cazul fortuit sau alte asemenea) care duc la imposibilitatea fortuita de executare a
contractului, contract_neincheiat in mod valabil. Efectele riscului disolutiv sunt insa diverse,
fara a exista nici un numitor comun. Legiuitorul a preferat sa reglementeze distinct aceste
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situatii asemanatoare, fapt care impiedica conturarea unei teorii a riscului disolutiv in
contractul de concesiune. in misura in care apar alte cazuri de manifestare a riscului,
nereglementate de Lege sau de Norme, consideram ca sunt incidente prevederile din Codul
civil referitoare la riscul contractual, cu toate cd hca nu s-a incheiat contractul de concesiune,
fiind Tn etapa procedurii de atribuire a acestuia.

n ceea ce priveste raportul dintre riscul de operare si riscul disolutiv, in mod evident,
manifestarea riscului disolutiv in etapa premergatoare a incheierii propriu-zise a contractului
de concesiune duce la distrugerea oricaror posibile efecte ale riscului de operare, intrucat
acestea se pot manifesta preponderent dupa incheierea contractului.

4.2. Dupd incheierea contractului de concesiune

Legea nu contine alte prevederi cu privire la efectele aleatoriului asupra contractului
de concesiune, dupa incheierea sa in mod valabil. Nu este reglementata nici situatia imposibilitatii
fortuite de executare a contractului de concesiune. Acest fapt nu semnifica ca, dupa incheierea
sa in mod valabil, contractul de concesiune nu poate fi afectat de riscul disolutiv. Lege nu
contine prevederi nici cu privire la raportul dintre riscul operational si riscul disolutiv sau cu
privire la efectele riscului disolutiv asupra contractului de concesiune. Intr-un atare caz, va
fi necesara stabilirea normelor aplicabile unei astfel de situatii, mai precis identificarea legii
aplicabile unui contract de concesiune afectat de riscul disolutiv.

in plus, singura prevedere legali referitoare la incetarea contractului de concesiune
o regasimin art. 110 din Legea nr. 100/2010, in rest fiind reglementate doar cazuri de modificare
a contractului. Art. 110 din Lege prevede o singura situatie de incetare a contractului de
concesiune, sianume cea prin denuntarea unilaterald a concedentului, facand insa trimitere
la dreptul comun privind incetarea contractelor.

Tn atare conditii, consideram ca dreptul comun este dreptul civil, urmand a se aplica
prevederile referitoare la incetarea contractelor civile in masura in care nu sunt contrare
normelor privind concesiunea.

in Norme se reglementeazd situatia ,finalizdrii contractului de concesiune”, in
articolul 105 prevazandu-se urmatoarele: ,,(1) Contractul trebuie sa prevada situatiile in care
acesta poate inceta, dupa cum urmeaza: a) la expirarea duratei stabilite conform angajamentelor
din oferta prezentata de concesionar si a clauzelor contractuale specifice; b) in cazul
constatarii unor abateri grave ale concesionarului de la indeplinirea obligatiilor contractuale,
prin rezilierea unilaterala de catre concedent si cu plata unei despagubiri in sarcina
concesionarului; c) in cazul constatarii unor abateri grave ale concedentului de la indeplinirea
obligatiilor contractuale, prin rezilierea unilaterala de catre concesionar si cu plata unei
despdgubiri n sarcina concedentului; d) in cazul in care interesul national sau local o impune,
prin denuntarea unilaterala de catre concedent, dar numai cu plata de despagubiri juste si
prealabile in sarcina concedentului; e) in cazuri de forta majora sau caz fortuit, cand
concesionarul se afla in imposibilitatea de a continua contractul, prin renuntare fara plata
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unei despagubiri”3*. Se poate observa cd aceste norme reglementeaza situatia in care un
contract de concesiune este afectat de forta majora sau cazul fortuit. Un astfel de contract
va inceta ca urmare a imposibilitatii concesionarului de a continua executarea contractului,
prin renuntarea concesionarului la contract, fara a exista posibilitatea ca acesta sa solicite
vreo despagubire de la concedent.

n concluzie, riscul manifestat dupa incheierea contractului are aceleasi efecte ca cel
din dreptul civil, respectiv incetarea contractului. Specificitatea lui este data de modalitatea
de incetare — renuntarea concesionarului la contract, fara a exista posibilitatea ca acesta sa
solicite vreo despagubire®. Pare a fi un act unilateral al concesionarului, care suporta in
integralitate riscul disolutiv.

Tntr-un atare context, riscul de operare si riscul disolutiv pot coexista, pana la manifestarea
unuia dintre acestea. Daca riscul de operare va afecta contractul de concesiune, concesionarul
este obligat sa execute in continuare contractul, fiind singurul care suporta riscul. De cealalta
parte insa, daca riscul disolutiv va afecta contractul de concesiune, concesionarul poate
renunta la contract, suportand insa eventualele prejudicii cauzate de manifestarea aleatoriului.
Din nou, riscul de operare este aneantizat de manifestarea riscului disolutiv. Tn practic, va
fi insa dificil de stabilit granita dintre riscul de operare si cel disolutiv, avand in vedere capitolul
6 referitor la riscurile naturale3® (razboi sau situatii conflictuale, cutremur si alte evenimente
naturale, terorism, forta majora) din matricea preliminara a riscurilor continuta de Norme.

4.3. Concluzii

Tn momentul in care riscul disolutiv afecteazi un contract de concesiune dup& incheierea
sa in mod valabil, acesta fsi inceteaza efectele. in doctrina®’, s-a apreciat c3, in caz de incetare
a contractului din cauza fortei majore sau a cazului fortuit, concesionarul este obligat sa
asigure continuitatea serviciului sau a lucrarii, Tn conditiile stipulate in contract, pana la
preluarea acestora de catre concedent. Aceastd obligatie speciald este o consecintd a
obligatiei legale si contractuale a concesionarului de a indeplini activitatea ori serviciul
concesionat®. O astfel de situatie poate aparea si in cazul in care bunul dispare fortuit,
doctrina calificand o astfel de situatie ca fiind o imposibilitate obiectiva de exploatare. Acest
,tip” de imposibilitate poate sta si la baza incetarii contractului de concesiune a unei anumite
activitati ori a unui serviciu public.

Atat Tn situatia pieirii fortuite a bunului, imposibilitatii obiective de a-1 exploata ori a
imposibilitatii obiective a concesionarului de a mai exploata activitatea ori serviciul public,
are loc o renuntare a concesionarului la concesiune. Aceasta modalitate de incetare a
contractului de concesiune are o determinare obiectiva. Asa cum a observat acelasi autor
citat mai sus*, ,imposibilitatea obiectiva are in vedere imposibilitatea executarii obligatiilor
determinata de o cauza exterioarad, care nu este imputabila partii respective, ingloband atat
forta majora cat si cazul fortuit”.
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Ulterior, concesionarul notificd concedentului renuntarea la concesiune. in oricare
din situatiile in care concesionarul este indreptatit sa renunte la concesiune, concedentul nu
va putea fi obligat la plata vreunei despagubiri pentru prejudiciile suferite de concesionar ca
urmare a interventiei respectivelor situatii.

Asa fiind, astfel de prevederi permit sa se inteleaga ca si in materia acestui contract
principiile egalitatii partilor si al echilibrului patrimonial sunt prezente (specifice dreptului
civil si celui comercial), ce-i drept, intr-o forma particulara (atipicd) impusa de raporturile
dintre interesul public si cel privat.

Riscul disolutiv poate duce la incetarea contractului de concesiune, ca urmare a renuntarii
concesionarului la contract. Aparitia aleatoriului a dus la imposibilitatea fortuita de executare
a contractului si astfel se justifica aceste solutii juridice. Fata de prevederile din dreptul civil,
putem observa ca nu se aplica res perit debitori, intrucat nu exista o parte contractuala care
sa suporte riscul.

Regulile atipice din materia concesiunii nu permit concedentului sa despagubeasca
concesionarul pentru prejudiciile provocate, ba mai mult il obliga sa continue serviciile sau
lucrarile pana la preluarea acestora de catre concedent. Cu toate acestea, concesionarul suporta
riscul disolutiv chiar daca nu intr-una din formele din dreptul civil.

ntr-un atare context, riscul de operare pare a fi subsidiar riscului disolutiv. Manifestarea
riscului de operare nu duce la incetarea contractului, ba dimpotriva concesionarul este obligat
s3 continue executarea contractului. Tn schimb, un contract de concesiune afectat de riscul
disolutiv isi va inceta efectele, aneantizand riscul de operare.

5. Consideratii finale

Reglementdrile actuale din domeniul concesiunii au capacitatea de a transforma
riscul din dreptul privat, vazut ca un simplu incident, intamplare nefericita, intr-un risc tutelar,
care imparte contractele si hotaraste naturile juridice. Noul risc nu mai e o figura marginala,
ci una definitorie, care sta la baza notiunii contractului de concesiune. Importanta notiunii
de risc este data si de faptul ca fiinta sa a fost conectata cu cea a unor contracte esentiale
pentru dezvoltarea comunitatilor locale, a statului in general, cum sunt contractele de concesiune
si achizitii publice, nemaifiind relevanta doar pentru contracte derizorii din punct de vedere
civil, precum e contractul de joc si pariu.

Contractul de concesiune se incheie in materie de dezvoltare publica, astfel ca are o
importanta practica foarte mare. Riscul devine o punte intre dreptul public si cel privat, fiind
folosit intr-o prima instanta ca element definitoriu pentru contractul de concesiune, ca mai
apoi sa fie folosit ca un criteriu de distinctie intre contractele de concesiune si cele de
achizitii publice, intre contractele de drept public si contractele de drept civil — locatiune,
vanzare, intre contractele unilaterale si cele bilaterale, intre contractele comutative si cele
aleatorii.
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Cu toate ca forta riscului este in crestere, neincluderea riscului de operare in campul
contractual al concesiunii nu atrage nici o sanctiune, fiind un criteriu de calificare si nu un
element esential pentru incheierea contractului. Atunci cand respectivul act juridic nu poate
fi nici contract de concesiune (riscul de operare nu a fost asumat in mare parte de concesionar),
nici contract de achizitie publica, contractul incheiat de autoritatea publica trebuie sa fsi
continue existenta sub o forma, atat timp cat nu poate fi desfiintat. Singura modalitate
posibila este sa imbrace hainele unui contract civil, cu toate implicatiile juridice posibile.

Riscul de operare are aceeasi semnificatie ca riscul din dreptul privat, respectiv de
eveniment aleatoriu, exterior contractului, care produce prejudicii de naturda economica
concesionarului. Cu toate acestea, sfera de aplicare a riscului de operare este complet diferita
de cea a riscului din dreptul privat, avand efecte diferite asupra contractului si cuprinzand
evenimente diferite. Ele pot coexista in interiorul unui contract de concesiune. Ba mai mult,
se poate naste un concurs intre cele doua, contractul de concesiune fiind cel care jongleaza
cu aceste riscuri, pasandu-le dintr-o parte in alta. De cele mai multe ori, riscul disolutiv are
un efect nimicitor asupra riscului de operare.

Tntr-un atare context legislativ, riscul se transform& din Cenusareasa in regina balului.
Concesiunea nu mai poate fi gandita independent de ideea de risc. Riscul este cel care stabileste
daca este concesiune sau dimpotriva, contract de achizitii publice, ba mai mult, daca suntem
in prezenta unui contract de drept public sau un contract civil.

* Contact : anamaria.coldea@gmail.com.

1 Art. 86 din Lege:

(1) Contractele de concesiune se atribuie pe baza criteriului ofertei celei mai avantajoase din punct
de vedere economic, stabilitd in baza unor criterii obiective care garanteaza evaluarea ofertelor in
conditii de concurenta reala.

(2) Tn sensul alin. (1), criteriile obiective trebuie s3 aib3 legitura directd cu obiectul concesiunii de
lucrari sau al concesiunii de servicii si se pot referi la oricare dintre urmatoarele:

a) gradul de preluare a unor riscuri de catre concesionar;

b) nivelul platilor actualizate efectuate de catre entitatea contractantd;

c) nivelul tarifelor de utilizare;

d) modalitatea de executie a lucrarilor/prestare a serviciilor bazata pe indicatori de performanta
de ordin calitativ, tehnic, functional, financiar etc.;

e) modul de asigurare a protectiei mediului;

f) modul de rezolvare a unor probleme sociale;

g) nivelul redeventei (s.n.);

h) durata concesiunii;

i) inovarea.”

2 M. Muresan, Dinamica relatiilor sociale reglementate de lege, oglindita in teoria si practica dreptului,
Cluj-Napoca, 1988, p. 32, nota 32 apud A. lorgovan, op. cit., p. 102.
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3 T. Prescure, Despre regimul juridic al contractului de concesiune in dreptul romanesc contemporan,
articol consultat la adresa web: http://revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments_200412/recjurid041_24F.pdf,
p.3.

4 C. G. Dinu, Contractul de concesiune, editia 2, editura C.H. Beck, Bucuresti, 2016, p. 39.

> P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. 1, Principiile generale, Bucuresti, 1934, p. 154.

6 Ne bazdm sustinerea conform cdreia dreptul comun aplicabil contractului de concesiune este dreptul
civil si tindnd cont de reglementari mai vechi si doctrina aferenta, respectiv Legea nr. 71/1969 privind
contractele economice si S. Carpenaru, E. Kovacs, D. Petica-Roman, Legislatie economica, editura
Didactic3 si Pedagogicd, Bucuresti, 1983. Tn art. 97 al Legii nr. 71/1968 se prevede c& ,Dispozitiile
prezentei legi se completeaza cu prevederile Codului civil, in masura in care nu sunt potrivnice legii
de fata sau naturii raporturilor dintre unitatile socialiste”.

7 Art. 110 din Legea nr. 100/2016

,(1) Fara a aduce atingere dispozitiilor dreptului comun privind incetarea contractelor sau dreptului
entitdtii contractante de a solicita constatarea nulitatii absolute a contractului de concesiune, in
conformitate cu dispozitiile dreptului comun, entitatea contractanta are dreptul de a denunta unilateral
un contract de concesiune, in perioada de valabilitate a acestuia, in una dintre urmatoarele situatii:

a) concesionarul se afla, la momentul atribuirii contractului, in una dintre situatiile prevazute la art.
79-81, care ar fi determinat excluderea sa din procedura de atribuire;

b) contractul nu ar fi trebuit sa fie atribuit concesionarului respectiv, avand in vedere o incdlcare grava
a obligatiilor care rezulta din legislatia europeana relevanta si care a fost constatata printr-o decizie
a Curtii de Justitie a Uniunii Europene.

(2) Entitatea contractanta introduce dreptul de denuntare unilaterala prevazut la alin. (1) in conditiile
contractuale cuprinse in documentatia de atribuire”.

8 Pe larg vezi P. Vasilescu, Relativitatea actului juridic civil, editura Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p.
12 siurm.

% Inclusiv in art. 1 alin. 2 din Legea nr. 219/1998 s-a mentionat notiunea de risc: ,Concesionarea se face
n baza unui contract prin care o persoand, numitd concedent, transmite pentru o perioada determinatd,
de cel mult 49 de ani, unei alte persoane, numitda concesionar, care actioneaza pe riscul si pe
raspunderea sa, dreptul si obligatia de exploatare a unui bun, a unei activitati sau a unui serviciu
public, in schimbul unei redevente”.

10 A, lorgovan, Tratat de drept administrativ, ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 243.

11 R. Dussault, L. Brogeéat, Traité de droit administratif, vol. Il, 2eme édition, Presses de I'Université
Laval, Québec, 1986, p. 154.

12 L. Richer, F. Lichere, Droit des contrats administratifs, 10e edition, LGDJ, Paris, 2016, p. 567 si urm.

13 C. G. Dinuy, op. cit., p.1.

14 A se vedea in acest sens

Cauza C.J.U.E. C-458/03, Parching Brixen c. Gemeinde Brixen, Stadtwerke, Hotarare din 13 octombrie
2005,

Cauza C.J.U.E. C-206/08, WAZV Gotgha c. Eurowasser Aufbereitungs, Hotarare din 10 septembrie
2009,

Cauza C.J.U.E. C-29/04, Comisia c. Austria, Hotdrare din 10 noiembrie 2005,

Cauza C.J.U.E. C-382/05, Comisia c. Italia, Hotdrare din 18 iulie 2007,

Cauza C.J.U.E. C-264/03, Comisia c. Franta, Hotarare din 20 octombrie 2005.
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15 Art. 6 din Legea nr. 100/2016

(1) Atribuirea unei concesiuni de lucrari sau de servicii implica intotdeauna transferul catre concesionar
a unei parti semnificative a riscului de operare de natura economicad, in legatura cu exploatarea
lucrérilor si/sau a serviciilor respective”.

16 C. G. Dinu, op. cit., p. 123.

17 ANEXA nr. 1: Matricea preliminar de repartitie a riscurilor de proiect. Lista general3 de referintd a
riscurilor pentru un proiect de concesiune de lucrari din Norme.

Categoria de risc Descriere Consecinte
. Riscuri referitoare la locatie (...)

. Riscuri de proiectare (...)

. Riscuri de finantare a proiectului {(...)

. Riscuri aferente cererii si veniturilor (...)

. Riscuri legislative/politice (...)

. Riscuri naturale (...)

. Riscurile etapei de pregatire/atribuire (...)

. Riscuri referitoare la constructie (...)

. Riscuri de operare si de intretinere (...)

Ol O N O U WIN|F-

18 Cauza C.J.U.E C-274/09 din data de 10 martie 2011, Privater Rettungsdienst und Kranken-transport
Stadler c. Zweckerband fur Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung Passau, p. 37-38.

19 C. G. Dinu, op. cit., p. 270.

20 Cauza C.J.U.E C-274/09 din data de 10 martie 2011, Privater Rettungsdienst und Kranken-transport
Stadler c. Zweckerband fur Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung Passau, Hotarare din 10
septembrie 2011.

21's, Platon, Délégation du service public et concession de services en droit de I’'Union Européenne, in
AJ.D.A, nr. 25/2013, p. 1452 apud C. G. Dinu, op. cit., p. 270.

22 C. G. Dinu, op. cit., p. 126.

2|, Adam, op. cit., p. 177.

24 C. G. Dinu, op. cit., p. 89.

25 Art. 32 din Legea nr. 219/1998 prevede c3 ,relatiile contractuale dintre concedent si concesionar se
bazeazd pe principiul echilibrului financiar al concesiunii, respectiv pe realizarea unei posibile egalitati
intre avantajele care fi sunt acordate concesionarului si sarcinile care-i sunt impuse. in consecint3,
concesionarul nu va fi obligat sa suporte cresterea sarcinilor legate de executia obligatiilor sale, in cazul
n care aceasta crestere rezultd in urma: a) unei actiuni sau masuri dispuse de o autoritate publica;
b) unui caz de forta majora sau unui caz fortuit”.

26T, Prescure, op.cit., p. 3.

27 L, Richer, F. Lichere, op. cit., p. 567 si urm.

28 | dem, p. 582 — 585.

29 |dem, p. 593.

30 Vezi art. 11 si 12 din Lege.

31 G. D. Dinu, op. cit., p. 127.

32 Consultat online, la adresa web:
http://discutii.mfinante.ro/static/10/Mfp/PPP/GHID_CONCES_PUBLICE.pdf
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337n lucrarea S. Cérpenaru, E. Kovacs, D. Peticid-Roman, op. cit., p. 54 s-a sustinut ci ,,elementul esential
al distinctiei dintre contractele economice si contractele comune supuse regulilor generale ale
dreptului civil (...), Tl constituie scopul pentru care se incheie contractul: prin incheierea contratelor
economice se urmareste fundamentarea si realizarea sarcinilor de plan care privesc activitatea de
baza a unitatilor socialiste si care sunt cuprinse in planul national unic, pe cand contractele comune
se incheie cu scopul satisfacerii altor nevoi ale unitatilor socialiste, fard a urmari realizarea unor
sarcini din planul national unic”.

34 Toate aceste prevederi sunt asemanatoare cu cele prezente Th 0.U.G. nr. 54/2006 si in normele sale
de aplicare.

35Tn lucrarea lui D. Dragos, Public Contracts and Public Private Partnership, editura Tritonics, Bucuresti,
2013, p. 160 si urm. se mentioneaza ca modalitate de ncetare a contractului — ineffectiveness. Pentru
detalii legate de acest subiect vezi si: Public Procurement Review and Remedies Systems in the
European Union in Sigma Paper, nr. 41 si R. Caranta, Remedies in EU Public Contract Law: The
preceduralisation of EU Public Procurement Legislation, articol publicat in Review of European and
Administrative Law nr. 8/2015-1. Existd si Legea nr. 101/2016 privind remediile si caile de atac in
materie de atribuire a contractelor de achizitie publica, a contractelor sectoriale si a contractelor de
concesiune de lucrari si concesiune de servicii, precum si pentru organizarea si functionarea Consiliului
National de Solutionare a Contestatiilor, reglementare care enumera in art. 58 cazurile de nulitate
ale contractului de concesiune.

36 Asumarea raspunderii in caz de fortd majord a fost consideratd (vezi S. Carpenaru, E. Kovacs, D.
Petica-Roman, op. cit., p. 90) o clauza de raspundere contractuala agravata, interzisa si nula. Motivul
unei astfel de interdictii este reprezentat de faptul cd ,0 raspundere agravata nu ar mai putea fi un
stimulent pentru unitatea socialista si deci prin raspundere nu s-ar putea determina o anumita
comportare”.

377, Prescure, op. cit., p. 18.

38 C. G. Dinu, op. cit., p. 90.

397, Prescure, op. cit. 19.

40 |bidem.
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