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Controversies regarding the functional subject-matter
jurisdiction of the courts in litigation involving the
execution of public procurement contracts
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Abstract: This study aims to assess the extent to which Directive 89/665/EEC on the coordination
of laws, regulations and administrative provisions relating to the application of review procedures to
the award of public supply and public works contracts has been correctly transposed into national
legislation. The directive seeks to ensure the availability of effective and expeditious remedies for
individuals harmed by violations of public procurement rules. Given that both the previous legislative
instrument — Government Emergency Ordinance No. 34/2006 on the award of public procurement
contracts, public works concession contracts, and service concession contracts —and the current
legislation — Law No. 101/2016 on remedies and review procedures concerning the award of public
procurement contracts, sectoral contracts, and works and services concession contracts — have been
subject to numerous amendments, and in view of the fact that jurisdiction over disputes relating to
the performance of public procurement contracts has been successively transferred between civil and
administrative courts, while appellate procedures have oscillated between appeal and second appeal
(recours), thereby causing confusion both within the judiciary and among participants in the
procurement process, one may conclude that the legislature has adopted at the very least an original
approach to complying with the principle of effectiveness enshrined in the aforementioned European
directive.
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1. Introducere

Achizitiile publice reprezintd procesul prin care organismele de drept public
achizitioneaza lucrdri, bunuri si servicii de la furnizori prin intermediul unei
proceduri deschise si concurentiale, cu scopul de a obtine calitate si un raport optim
costuri-beneficii.
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La nivel european, Directiva 89/665/CEE! privind cidile de atac in materie de
atribuire a contractelor de achizitii publice a fost adoptatd, asa cum se aratd in
preambul, intre altele, pentru a garanta cdi de atac eficiente si rapide in situatia in
care este incélcatd legislatia comunitara si, totodatd, accesibile oricdrei persoane care
se considerd lezatd in urma unei astfel de incalcari.

Dupéd cum reiese explicit din cuprinsul art. 1) alin. 1) al Directivei 89/665/CEE,
principiile ce decurg din acest act normativ european se aplicd in privinta
“procedurilor de atribuire” adica in etapa deruldrii operatiunilor de selectie a
ofertantului cdruia i se va atribui contractul, sau altfel spus, in etapa pre-
contractuala.

Etapa executdrii contractului incepe dupa momentul incheierii contractului
(Grandia and Volker, pag. 9) si se finalizeazd in momentul obligatiile asumate au
fost indeplinite.2

Asadar, in procedura achizitiilor publice se delimiteazd doud mari etape, prima pre-
contractuald, care reprezintd totalitatea activitdtilor desfdsurate de la initierea
procedurii de atribuire pand la semnarea contractului de achizitie publica si a doua,
post-contractuald, care reprezintd perioada care incepe de la semnarea contractului
si acoperd executarea, modificarea, incetarea si eventualele litigii privind contractul.

Directiva 89/665/CEE nu impune statelor membre proceduri judiciare anume ci
solicitd acestora sa adopte toate mdsurile necesare pentru a obtine fie masuri
provizorii care sd stopeze o presupusa incélcare a legislatiei comunitare, fie anularea
deciziilor administrative nelegale.

Legiuitorul roman a preferat sd separe procedural, in cadrul normativ in vigoare
privind achizitiile publice, respectiv in Legea 101/2016° privind remediile si cdile de
atac in materie de atribuire a contractelor de achizitie publicd, a contractelor
sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrdri si concesiune de servicii, precum
si pentru organizarea si functionarea Consiliului National de Solutionare a

! Directiva Consiliului din 21 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu putere de lege
si a actelor administrative privind aplicarea procedurilor care vizeazd cdile de atac fatd de
atribuirea contractelor de achizitii publice de produse si a contractelor publice de lucrari
(89/665/CEE). Versiune actualizatd la data de 17.04.2014 (JO al UE L 395, 30.12.1989, p. 33-
35 editie speciala in limba romana: capitol 06 volum 001 p. 237 - 239) ELL
http://data.europa.eu/eli/dir/1989/665/ oj

2 In opinia autorilor procedura achizitiilor publice ar parcurge trei faze: 1. faza planificarii
compusd din etapa explordrii nevoilor publice si etapa initierii procedurii; 2. faza de achizitie
care constd in doud etape: licitatie si evaluare si 3. faza de executie care constd in trei pasi
finali: implementare, executie si evaluare. in redactarea originald, in limba englezd, se arata
cd etapa executdrii (execution) incepe cidnd se finalizeazd etapa implementdrii
(implementation) care constd in redactarea si semnarea contractului de achizitie publica.

3 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 393 din 23 mai 2016.
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Contestatiilor (in continuare Legea nr. 101/2016), litigiile privind procedura de
atribuire de cele privind executarea contractului ori alte cauze de ineficacitate
(rezolutiune, reziliere, nulitate, denuntare unilaterald). in aceastd din urma categorie
au fost incluse de legiuitor si litigiile patrimoniale, avand ca obiect despagubiri
pentru prejudiciile cauzate in cadrul procedurii de atribuire.

Putem concluziona c4, in aceastd a doua categorie de litigii, legiuitorul a facut un
mix intre disputele privitoare la etapa pre-contractuald si disputele privind etapa
post-contractuald.

Aceastd concluzie implica o altd concluzie si anume ca legiuitorul are datoria, in
temeiul obligatiilor asumate prin art. 288 din Tratatul Privind Functionarea Uniunii
Europene! (in continuare TFUE), sd transpund in legislatia internd directivele
adoptate de institutiile Uniunii Europene, deci si Directiva 89/665/CEE.

Or, dacd in ambele categorii de litigii se regdsesc cauze care privesc si etapa
procedurilor de atribuire, rezultd cd si sistemul judiciar de remedii conceput de
legiuitorul romén trebuie sd respecte principiile fundamentale ce rezultd din
Directiva 89/665/CEE, adica principiile eficientei?, accesibilitatii3, proportionalitatii
si echilibrului* pentru toate procedurile judiciare sau administrativ jurisdictionale
pe care le-a configurat in Legea nr. 101/2016.

Trebuie, prin urmare, s analizam dacd sistemul de remedii in materia achizitiilor
publice, cu privire speciald in privinta litigiilor care privesc executarea contractelor
de achizitie publicd respectd aceste principii impuse de Directiva 89/665/CEE.

In Romania, din punct de vedere istoric, au existat mai multe reglementri care au
privit achizitiile publice, incepand chiar din secolul XIX5 insd pentru analiza
compatibilitdtii legislatiei interne cu normele juridice europene este nevoie sd
analizdm actele normative din perioada de preaderare a Romaniei la Uniunea
Europeand, cand a fost adoptatd Ordonanta de urgentd 34/2006° privind atribuirea
contractelor de achizitie publicd, a contractelor de concesiune de lucrdri publice si a

1 TFUE versiunea consolidatd in limba roménd a fost publicat in JO al UE C 326/47 din
26.10.2012

2 Principiul eficientei semnificd faptul ca toate cdile de atac trebuie sd fie rapide si eficiente,
pentru a evita situatiile in care o incdlcare este constatata prea tarziu.

3 Principiul accesibilitdtii inseamnd ca toti operatorii economici trebuie sa aibd posibilitatea
reald de a contesta deciziile autoritatilor contractante.

4 Principiul proportionalitatii si echilibrului semnifica faptul cd méasurile luate de autoritatile
competente trebuie sa fie proportionale cu gravitatea incdlcarii.

5 Pentru detalii in privinta evolutiei istorice a contractului de achizitie publicd in Roméania a
se vedea (Catand, 2019, p. 118).

6 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 418 din 15 mai 2006.
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contractelor de concesiune de servicii (O.U.G. nr. 34/2006) dar si din perioada post
aderare, cand a fost adoptata Legea nr. 101/2016.

2. Perioada pre - aderare (O.U.G. nr. 34/2006)

Asadar, primul act normativ adoptat de Romania in perioada de aliniere a legislatiei
interne cu legislatia europeand a fost O.U.G. nr. 34/2006 prin care s-a reglementat
statutul Consiliului National pentru Solutionarea Contestatiilor (in continuare
C.N.S.C), care a fost creat ca un organism administrativ jurisdictional ce avea ca
atributii solutionarea contestatiilor privind procedura de atribuire impotriva
oricdrui act administrativ al autoritdtii contractante tipic sau asimilat (art. 255 din
ordonanta de urgentd), mai putin cererile in despagubiri pentru vatdmarile produse
prin actele autoritdtii contractante care erau in competenta exclusivé a instantei de
judecata. C.N.S.C. se pronunta printr-o decizie care putea fi atacatd cu recurs la
Curtea de Apel.

Procedura contestatiei inaintea C.N.S.C. nu era insd obligatorie, cel vitamat putand
sd se adreseze direct instantei de judecata pentru orice cauza care isi avea izvorul in
procedura achizitiilor publice pand la incetarea efectelor contractului de achizitie.

In consecints, litigiile privind executarea contractelor de achizitie erau de
competenta exclusiva a instantei de judecatd. Din punct de vedere al competentei
materiale, functionale si teritoriale, din coroborarea art. 255 alin. 2), art. 287 alin. 1)
si art. 288 alin. 1) din O.U.G. nr. 34/2006 cauzele se solutionau de sectiile de
contencios administrativ ale tribunalelor in raza cdrora se afla sediul autoritatii
contractante.

Dacd in privinta procedurii administrativ jurisdictionale solutia aleasa de legiuitor
a rdmas relativ constantd pand in prezent, cel putin sub aspectul competentei si
cdilor de atac, in privinta litigiilor legate de executarea contractelor de achizitie
publicd si a celorlalte cauze de ineficacitate, au existat multiple modificari care au
complicat sedimentarea doctrinei si jurisprudentei in cazul acestor litigii.

Prima modificare de competentd s-a produs prin adoptarea O.U.G. nr. 76/2010?
pentru modificarea si completarea O.U.G. nr. 34/2006, aprobatd cu modificdri prin
Legea nr. 278/20102. Legiuitorul a stabilit ca litigiile privind executarea contractelor
de achizitie publica sa fie solutionate de sectiile comerciale ale tribunalelor in
circumscriptia cdrora se afla sediul autoritatii contractante (art. 286 din O.U.G. nr.
34/2006). Hotdrarea datd asupra fondului putea fi atacatd cu recurs, in 5 zile de la

1 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 453 din 2 iulie 2010.
2 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 898 din 31 decembrie 2010.
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comunicare, la sectia comerciald a Curtii de Apel corespunzdtoare (art. 287716 din
O.U.G. nr. 34/2006).

Dupa numi doi ani, prin O.U.G. nr. 77/2012! pentru modificarea si completarea
O.U.G. nr. 34/2006, s-a revenit la competenta materiald a sectiilor de contencios
administrativ ale tribunalelor. S-a mentinut calea de atac a recursului impotriva
hotararilor de primad instantd, modificindu-se doar competenta solutionarii cdii de
atac in favoarea sectiei de contencios administrativ a Curtii de Apel.

In data de 15 februarie 2013 a intrat in vigoare Legea 76,/20122 pentru punerea in
aplicare a Legii nr. 134/2010 privind C. pr. civ. care prevedea calea de atac a apelului
in cazul litigiilor privind executarea contractelor de achizitie publicd. Numai cd,
aceastd lege a fost publicatd in Monitorul Oficial la data de 30 mai 2012, datd la care
competenta solutiondrii acestor cauze apartinea sectiilor comerciale ale tribunalelor.
Legea 76/2012 avea rolul de a pune in acord noua paradigmd a Codului de
procedurad civild care viza generalizarea cdii de atac a apelului in cauzele civile. La
data publicdrii solutia aleasa de legiuitor era logicé si corecta doar cd, prin amanarea
succesivd a intrdrii ei in vigoare, a intervenit un nou act normativ, O.U.G. nr.
77/2012, care reda instantelor administrative competenta solutiondrii cauzelor
privitoare la executarea contractelor de achizitie publica. Prin faptul cd cele doud
acte normative nu au fost corelate, s-a creat astfel o antinomie legislativa, cele doud
norme juridice in vigoare, vizdnd acelasi domeniu, avand prevederi contradictorii si
ireconciliabile.

A fost necesara interventia Inaltei Curti de Casatie si Justitie (in continuare I.C.C.J)
care, intr-un recurs in interesul legii, a statuat, prin Decizia nr. 20 din 05.10.2015%, ca
hotararile pronuntate in fond de catre sectiile de contencios administrativ ale
tribunalelor in cauzele privind executarea contractelor de achizitie publicé si a celor
privind cauzele de ineficacitate a acestor contracte pot fi atacate numai cu recurs.

Instanta supremad a retinut in considerente, ca Legea nr. 76/2012 nu putea abroga
expres sau implicit prevederile contrare din O.U.G. nr. 77/2012 pentru simplul
motiv cd legea nu putea abroga un act normativ care nu exista la data publicarii sale.
Pe un alt palier al argumentatiei Inalta Curte de Casatie si Justitie a retinut ci
recursul este calea de atac traditionald in contencios administrativ si cd din
interpretarea teleologica a celor doud norme juridice aflate in paralelism nu rezulta
intentia legiuitorului de a inlocui calea de atac a recursului cu apelul in contencios
administrativ.

1 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 827 din 10 decembrie 2012.
2 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 365 din 30 mai 2012.
3 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 898 din 03 decembrie 2015.
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Péana la transarea acestei antinomii legislative de cdtre instanta suprema a existat o
perioada de confuzie in randul instantelor si al celor implicati in procedurile de
achizitii publice, fiind exprimate, in mod firesc, doud opinii, corespunzatoare celor
doud solutii normative, perioadd ce a avut ca efect afectarea securitdtii raporturilor
juridice de drept administrativ prin efectul dilatoriu asupra procedurilor de remediu
in materia achizitiilor publice.

3. Perioada post - aderare. Legea nr. 101/2016

O.U.G. nr. 34/2006 a fost abrogat4 prin Legea nr. 101/2016. in forma initial4 a legii,
art. 53 reglementa problema competentei litigiilor privind executarea contractelor
de achizitii publice mentindnd competenta sectiilor de contencios administrativ ale
tribunalelor dar introducand o conditie speciald de competentd functionald, aceea a
specializdrii completelor de judecatd in solutionarea cauzelor de achizitii publice. A
fost mentinutd si calea de atac a recursului, fiind schimbat doar termenul in care
calea de atac poate fi exercitatd, termenul majordndu-se de la 5 zile la 10 zile de la

comunicarea hotdrarii atacate.

Prin art. 57 din Legea nr. 101/2016 s-a prevazut si posibilitatea solutiondrii cauzelor
privind executarea contractelor de achizitii publice pe calea arbitrajului.

Asteptdrile profesionistilor din domeniul achizitiilor publice pentru stabilitate
legislativa in chestiunea remediilor nu s-au confirmat. Dupd doar doi ani, a fost
adoptat un nou act normativ care a bulversat competenta litigiilor privitoare la
executarea contractelor de achizitie publica. Prin Legea nr. 212/2018! pentru
modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/20042 si a
altor acte normative a fost modificat art. 53 din Legea nr. 101 /2016 prin introducerea
unui nou alineat 11, care se refera strict la competenta in solutionarea cauzelor
privind executarea contractelor de achizitii publice. S-a optat pentru stabilirea
competentei materiale in favoarea instantelor civile de drept comun. Doar c4, prin
necorelare cu dispozitiile Codului de procedura civild3, competenta de drept comun
in cauze civile inseamnd, prin coroborarea art. 94 alin. 1) lit. k) si art. 95 din acest act
normativ, cd litigiile patrimoniale in valoare de pand la 200.000 lei sunt de
competenta judecdtoriilor in primd instantd iar cele peste aceasta valoare, de
competenta tribunalelor - sectiile civile.

S-a acordat astfel competentd in solutionarea unor cauze complexe, privind
executarea unor contracte de drept public, unor instante inferioare, nespecializate in

1 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 658 din 30 iulie 2018

2 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 1154 din 7 decembrie 2004

3 Legea nr. 134/2010 privind Codul de procedura civild (C. pr. civ.)- Republicatd, publicata
in Monitorul Oficial nr. nr. 247 din 10 aprilie 2015.
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cauze de drept administrativ si cu atat mai mult in achizitii publice. Judecatoriile
sunt instante investite cu solutionarea unor cauze de complexitate mai redusa care
nu necesitd specializare in drept administrativ, dificultatea acestor instante in
gestionarea cauzelor de achizitii publice fiind evidenta.

Sesizand aceste neajunsuri legiuitorul a intervenit, din nou, asupra art. 53 din Legea
nr. 101/2016, prin O.U.G. nr. 14/2020" privind modificarea si completarea unor acte
normative cu impact in domeniul achizitiilor publice, modificind competenta
instantelor, in sensul atribuirii cauzelor privind executarea contractelor de achizitii
publice in favoarea tribunalelor - sectiile civile. Art. 55 a fost si el modifica prin
introducerea unui nou alineat - 3*1), prin care se stabilea ca hotararile pronuntate,
in primd instanta de tribunale - sectiile civile , pot fi atacate numai cu apel, in termen
de 10 zile de la comunicarea hotdrarii.

Asadar, la acest moment, toate cauzele ce priveau executarea contractelor de
achizitii publice dar si cele privind cauzele de ineficacitate erau in competenta
exclusiva a sectiilor civile ale tribunalelor.

Aceasta solutie legislativd nu a avut, insd, viatd lungd intrucat prin O.U.G. nr.
26/2022% pentru modificarea si completarea unor acte normative in domeniul
investitiilor publice s- modificat, din nou, art. 53 alin. 11, in sensul cd s-a atribuit
sectiei civile a tribunalului doar competenta proceselor si cererilor care decurg din
executarea contractelor administrative si cele care decurg din rezilierea,
rezolutiunea, denuntarea unilaterald sau incetarea anticipatd a acestora, din motive
independente de autoritatea contractanta. Interpretarea acestei sintagme de cdtre
legiuitor a fost si incd este o provocare pentru doctrind si jurisprudenta.

Sub un aspect, in actul normativ nu s-a oferit o definitie legald a acesteia astfel incat
interpretii legii au emis mai multe opinii care sa explice intelesul acestei noi
sintagme - conditie folosita de legiuitor.

Unele opinii (Curtea de Apel lasi, 2022) au semnalat faptul cd, pentru a stabili
competenta trebuie sd se califice cauza litigiului. Pentru a realiza acest demers s-a
sustinut cd sintagma s-ar aplica doar litigiilor privind incetarea anticipatd a
contractelor de achizitie publicd, nu tuturor celor care decurg din executarea
acestora. Pe de alta parte s-a ardtat cd norma de competentd opereazad numai in cazul
in care reclamant este autoritatea contractanta nu si cand litigiul este declansat de
operatorul economic.

In ce ne priveste, nu existd niciun rationament logico - juridic care sa excluda
aplicarea normei de competentd in cazul litigiilor privind executarea contractului de
achizitie publicd pentru cd legiuitorul nu face nicio distinctie in acest sens.

1 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 614 din 13 iulie 2020.
2 Publicatd Monitorul Oficial cu numarul 272 din 21 martie 2022.
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Dimpotriva redactarea normei legale, care foloseste o enumerare limitativa de cauze
impune concluzia cd art. 53 alin. 1°1) din Legea nr. 101/2016 se aplica in toate aceste
tipuri de litigii. Nici opinia potrivit cdreia normele de competentd in discutie s-ar
aplica doar in ipoteza in care reclamant este autoritatea publicd nu sunt la addpost
de orice criticd. Ne putem imagina, spre exemplu un caz de imposibilitate fortuita
de executare a contractului de achizitie publica, iar operatorul economic sd
declanseze un litigiu pentru a obtine plata contravalorii lucrarilor deja executate sau
serviciilor deja prestate. Nu existd vreo ratiune pentru care sa concluziondm cd intr-
un astfel de litigiu nu s-ar aplica normele de competenta prevazute de art. 53 alin.)
171 din Legea nr. 101/2016.

In alte opinii (Ardelean E.) s-a sustinut cd in cazul in care reclamantul nu este
autoritate contractantd, sintagma nu se aplicd iar competenta solutionarii litigiilor
legate de executarea contractelor de achizitie publicd ar reveni instantei civile de
drept comun.

Nici aceastd opinie nu este, dupa pdrerea noastrd, judicioasd. Potrivit principiului
general de interpretare a normei juridice “generalia specialibus derogant” in situatia in
care nu am putea aplica norma de competentd speciald, respectiv art. 53 alin.1"1)
din Legea nr. 101/2016, trebuie sa aplicim norma generald, care in situatia noastra
este art. 8 alin. 2) din Legea nr. 554/2004, competenta revenind instantelor de

contencios administrativ, fiind vorba de un contract administrativ.

In realitate ins3, este o falsi problema intrucat, asa cum am incercat s demonstram
mai sus, competenta in litigiile ardtate la art. 53 alin. 1*1) din Legea nr. 101/2016 nu
este conditionatd de calitatea de reclamant a autoritdtii publice ci se aplicd in toate
situatiile. Astfel, competenta de solutionare a acestor litigii este stabilitd de art. 53
alin. 171 din Legea nr. 101/2016, in toate situatiile, fard a distinge intre calitatea
procesuald a autoritdtii contractante.

Exista insd si alte chestiuni legate de aspectele procedurale ale stabilirii instantei
competente sd solutioneze cauze legate de executarea contractelor de achizitie
publicd, din motive independente de autoritatea contractanta.

Fiind vorba de un conflict de competenta dintre doud sectii ale aceluiasi tribunal,
declinarea de competenta poate fi facutd, potrivit prevederilor art. 200 alin. 1) C. pr.
civ., in faza regularizarii cererii de chemare in judecatd, prin incheiere data fara
citarea partilor. Insa stabilirea cauzei actiunii necesitd analiza unor imprejurari de
fapt care sa poata sd sustina concluzia cd litigiul este cauzat de motive independente
de autoritatea contractantd. Or, in aceste conditii, poate judecdtorul sa stabileasca
existenta sau inexistenta unor astfel de motive fara administrarea de probe, intr-o
procedura necontencioasa? In doctrina s-a sustinut intemeiat, ca judecdtorul investit
cu solutionarea cauze, aflat in faza procedurii regularizarii cererii, poate face o
analizd asupra competentei numai pentru motive evidente ce tin de norme de
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organizarea judecdtoreascd (spre exemplu In cazul unor erori evidente de
repartizare a cauzei) nu si in cazul in care competenta instantei este discutabild,
adicd atunci cand vorbim de atributiile instantei ca organ in cadrul sistemului
judiciar (Boroi & Stanciu, p. 524).

Mai mult, chiar daca litigiul ar pédsi in etapa contencioasd, conform art. 130 alin. 2)
C. pr. civ., exceptia necompetentei materiale de ordine publicd poate fi invocata
numai la primul termen de judecatd cu procedura de citare completd. Rdmane de
discutat aceiasi chestiune a stabilirii unor imprejurari de fapt, demers judiciar care
presupune, uneori, administrarea unui probatoriu amplu. Sunt situatii in care
stabilirea unor “imprejurdri independente de autoritatea publicd” poate fi facutd
doar odatd cu cercetarea fondului cauzei si, in aceste conditii, ne intrebdm cat de
viabild este formularea folosita de legiuitor. Credem céd este nevoie de o reformulare
sau o definire in corpul actului normativ a acestei sintagme. Calea de atac in cazul
litigiilor prevazute la art. 53 alin. 1) din Legea nr. 101/2016 este recursul in termen
de 10 zile de la comunicarea hotdararii atacate iar in cazul litigiilor prevazute la art.
53 alin. 1*1) Legea nr. 101/2016 (intre care si executarea contractelor de achizitie
publicd), calea de atac este apelul in acelasi termen de 10 zile de la comunicare.

Prin Legea 208/2022 legiuitorul a modificat art. 53 alin. 1) din Legea nr. 101/2016
in sensul cd, pe 1langa cauzele privind anularea, nulitatea, rezolutiunea, rezilierea
sau denuntarea unilaterald a contractelor de achizitie publica au fost incluse si
cauzele privind executarea acestor contracte competenta materiald apartindnd
sectiei de contencios administrativ a tribunalului. Ins4 alin. 1°1) a art. 53 din acelasi
act normativ nu a fost abrogat sau modificat corespunzator astfel incat s-a ajuns la
un nou paralelism legislativ, cele doud alineate ale art. 53 din Legea nr. 101/2016
reglementand competenta in cazul acelorasi tipuri de litigii.

Inalta Curte de Casatie si Justitie?, pe cale de interpretare teleologicd, a statuat ca au
procedat corect instantele care au interpretat intentia legiuitorului in sensul
modificarii normelor de competentd materiald in cazul litigiilor privind executarea
contractelor de achizitie publica care a revenit, de la momentul intrarii in vigoare a
Legii nr. 208/2022, sectiilor de contencios administrativ a tribunalelor.

In sfarsit, o ultimd modificare a Legii nr. 101/2016° care sd afecteze competenta
instantelor, a avut loc prin adoptarea Legii nr. 75/2023 privind aprobarea
Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 26/2022 pentru modificarea si completarea
unor acte normative in domeniul investitiilor publice. Toate litigiile prevazute la art.

1 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 697 din 12 iulie 2022

2 fnalta Curte de Casatie si Justitie (T.C.C.].) decizia nr. 11 din 19 iunie 2023 pronuntatd in
complet privind Recursul in Interesul Legii (RIL), par. 71 - 73, publicat in Monitorul Oficial
nr. 753 din 18 august 2023

3 Publicatd in Monitorul Oficial nr. 276 din 3 aprilie 2023
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53 din Legea nr. 101/2016 au fost atribuite spre solutionare sectiilor de contencios
administrativ ale tribunalelor. Legiuitorul a modificat insa si art. 55 din acelasi act
normativ in sensul cd a inlocuit calea de atac a recursului cu apelul in cazul acestor
litigii, cu exceptia celor care privesc documentele constatatoare emise de citre
autoritatea contractantd, referitoare la executarea contractului, pentru care s-a
mentinut calea de atac a recursului.

4. Drept comparat
Franta

In Franta, procedurile de remedii judiciare sunt diferite dupa cum privesc etapa pre-
contractuald sau post-contractuald (inclusiv executarea contractelor de achizitii
publice.

Potrivit Codului Justitiei Administrative! (in continuare CJA), in cazul litigiilor
referitoare la etapa pre-contractuald (référé precontractuel), dar si in cazul unor
abateri grave? in etapa postcontractuald (référé contractuel), legiuitorul a configurat
o procedurd rapidd, atribuind solutionarea fondului la Tribunalul administrativ
(Tribunal administratif territorial) si apel direct la Consiliul de Stat (Conseil d'Etat)
(art. L.551-1 CJA).

In cazul celorlalte litigii, deci si in cele privitoare la executarea contractelor de
achizitie publicd, existd doud grade de jurisdictie (fond si apel) si recurs in casatie.
Potrivit art. L.551-13 si urm. CJA, orice litigiu legat de executarea contractului
(modificdri, penalitdti, daune, reziliere etc.) se solutioneaza in fond de Tribunalul
administrativ, hotdrarea acestuia putand fi atacatd cu apel la Curtea de Apel si, in
final, hotdrarea datd in apel poate fi atacata cu recurs in casatie, la Consiliul de Stat,
numai pentru motive de nelegalitate.

Spania

In Spania, Legea nr. 9/20173 privind contractele din sectorul public, prin art. 52, face
trimitere la Legea nr. 29/1998* Regulatorul jurisdictiilor de contencios administrativ,
astfel cd litigiile privind procedurile si contractele de achizitie publicd sunt

1 Code de justice administrative, adoptat prin Ordonnance n° 2000-387 du 4 mai 2000, publicat
in Journal Officiel de la République Francaise din 7 mai 2000, in vigoare de la 1 ianuarie 2001.
O versiune la zi a CJA este disponibild la urmditoarea adresd de internet:
https:/ /www.legifrance.gouv.fr/codes/texte lc/LEGITEXT000006070933/ .

2 Ex. lipsa publicarii, semnare a contractului inainte de termenul legal de asteptare, etc.

3Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico, publicata in BOE nam. 272,
de 9 de noviembre de 2017.

4 Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
publicatd in BOE num. 167, de 14 de julio de 1998.
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solutionate de legea generald in materie de contencios administrativ?.

Astfel, in fond, competenta instantelor este data de valoarea litigiului si de rangul

autoritatii.

Litigiile de micd valoare sau atunci cdnd autoritatea contractantd implicatd este o
autoritate publicd locald (ex. primdrie), fondul cauzei se solutioneaza de Tribunalul
de contencios administrativ (Juzgado de lo Contencioso-Administrativo) - art. 8 si
art. 45 - 48 din Legea nr. 29/1998, iar cdile de atac disponibile sunt apelul la Curtea
Superioara de Justitie (Tribunal Superior de Justicia -TS]) - art. 81 - 85 din Legea nr.
29/1998 si, in final, recurs in casatie la Curtea Suprema (Tribunal Supremo) - art. 86
- 95 din Legea nr. 29/1998.

In cazul in care autoritatea implicatd in procedura de achizitie este o autoritate
regionald (Comunidad Autonoma), instanta de fond competentd este Curtea
Superioara de Justitie (Tribunal Superior de Justicia - TS]) - art. 9 din Legea nr.
29/1998, iar in cazul in care la procedura de achizitie participa o autoritate centrald,
instanta de fond competentd este Curtea Nationald (Audiencia Nacional) - art. 10
din Legea nr. 29/1998. In ambele cazuri, calea de atac este doar recursul in casatie la
Curtea Supremad (Tribunal Supremo) - art. 86 - 95 din Legea nr. 29/1998.

Polonia

In Polonia, litigiile privitoare la executarea contractelor de achizitie publics sunt de
competenta instantelor civile2. Competenta materiald a instantelor in ce priveste
solutionarea fondului este stabilitd in functie de valoarea litigiului. Cauzele evaluate
sub valoarea prag se solutioneazd, in prima instantd de Judecitoriile de district (Sad
Rejonowy) - art. 16, 17 din Codul de procedurai civila? (KPC). Litigiile care depdsesc
valoarea prag de 75.000 PLN* se solutioneazd, in prima instantd, de Tribunalul
regional (Sad Okregowy). Hotararile primei instante pot fi atacate cu apel la Curtea
de Apel (Sad Apelacyjny) - art. 367-391 KPC, iar hotdrarile pronuntate in apel pot fi
atacate cu recurs in casatie la Curtea Suprema (Sad Najwyzszy) - art. 398"1-39823
KPC.

Pentru litigiile din etapa precontractuald, in Polonia existd un organism cu atributii
administrativ jurisdictionale Camera Nationald de Apel (Krajowa Izba Odwotawcza
- KIO) in subordinea Presedintelui Oficiului pentru Achizitii Publice (Urzad
Zamoéwien Publicznych - UZP), care solutioneaza contestatiile (art. 505-578 din

1 Actele normative citate sunt disponibile la adresa de internet https://www.boe.es;

2 Legislatia poloneza poate fi accesatd la urmdtoarea adresi de internet:
https://isap.sejm.gov.pl/

3 Codul de procedura civild (Kodeks postepowania cywilnego) (KPC), publicat in (Dz.U. 1964
nr 43 poz. 296).

4 art. 17 alin. 4 KPC.
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Legea privind achizitiile publicel- PZP) persoanelor vatimate in procedura de
atribuire, iar deciziile acestui organism pot fi atacate cu plangere (skarga) la
Tribunalul regional (Sad Okregowy), iar hotdréarile tribunalului pot fi atacate cu
recurs in casatie la Curtea Suprema (Sad Najwyzszy) - (art. art. 579 PZP).

Concluzii

Cu sigurantd, legiuitorul, prin modificarile aduse O.U.G. nr. 34/2006 si Legii nr.
101/2016 a urmarit simplificarea procedurilor de remediu in materia contractelor de
achizitie publica (Negrut, 2017, pct. 3) insd ca urmare a permanentelor modificari a
obtinut, din pécate, efectul contrariu.

In privinta litigiilor referitoare la executarea contractelor de achizitie publica se
remarcd o permanentd pendulare a legiuitorului privitor la competenta materiald,
intre instantele civile si cele administrative, iar in privinta cdilor de atac intre apel si

recurs.

Solutiile uneori surprinzdtoare ale legiuitorului au bulversat atat instantele de
judecata cat si participantii la procedura cu efecte in dilatarea duratei procedurilor
de achizitii si in calitatea solutiilor pronuntate in procedurile de remediu judiciar.

Calitatea unui act normativ std, in principal in simplitatea lui, in accesibilitate si in
stabilitate. Pe urmaétorul palier, dupa legiuitor, stau doctrina si jurisprudenta care,
dacd au rdgazul necesar, reusesc sa ofere solutii acolo unde norma juridicd este
neclard sau incompletd dar, mai important, in final se creeaza un set de bune practici
care duc la scurtarea procedurilor si la calitatea deciziilor din procedurile de
remediu.

Observam cd, in drept comparat, in general existd doud grade de jurisdictie si o cale
extraordinard de atac pentru motive de legalitate, dar, ceea ce diferentiaza sistemele
de remedii analizate este claritatea si stabilitatea legislatiei. Sistemele de drept
traditionale au dat ragazul doctrinei si jurisprudentei sa isi indeplineasca rolul in
sistemul judiciar, acela de a interpreta legea, de a gasi solutii acolo unde legea este
incompletd sau neclard, iar in final, efectul este acela cd sistemul de remedii este
eficient, rapid si proportional asa cum impune Directiva 89/665/CEE.

Un ideal in aceastd privintd ar fi ca solutionarea litigiilor legate de achizitiile publice
sd fie incredintate unor organisme administrativ jurisdictionale sau instante de
judecata specializate in domeniul achizitiilor publice. Deciziile emise de autoritatile
contractante sunt acte administrative tipice iar contractele incheiate in procedurile
de achizitii sunt acte administrative asimilate (Catand 2023, pag. 275). Aldturi de

1 Legea privind achizitiile publice din 11 septembrie 2019 (Prawo zamoéwien publicznych -
PZP), publicatd in Dz.U. 2019, poz. 2019.
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acestea, regdsim alte acte administrative asimilate, cum ar fi refuzul autoritatii
contractante de a emite un anume act, tdcerea autoritatii si, firesc ar fi, ca litigiile
legate de acestea si fie date in competenta instantelor de contencios administrativ.
Schimbdrile permanente de competentd in domeniul litigiilor legate de executarea
contractelor sau de cauzele de ineficacitate, duc inevitabil la divergente de solutii, la
tergiversarea solutiondrii cauzelor prin declindri succesive de competentd si la
scdderea increderii in aceste proceduri de remediu.

Acelasi efect 1l au si permanentele schimbari in regimul juridic al cdilor de atac.
Diferentele dintre apel si recurs sunt foarte mari, mai ales in actualul Cod de
procedura civild care configureaza recursul drept o cale extraordinara de atac ce
poate fi exercitatd numai pentru motive de legalitate.

Cu sigurantd, in materia contenciosului administrativ, recursul este o cale de atac
traditionald incad de la adoptarea Constitutiei din 1923, in doctrind subliniindu-se
chiar cd, in contencios administrativ, impotriva hotdrarilor pronuntate in prima
instantd nu se poate exercita calea de atac a apelului (Sararu, pag. 247).

Asa cum este reglementat, in prezent, sistemul de remedii in privinta litigiilor
referitoare la achizitiile publice, legiuitorul recunoscand, in final, apartenenta
acestor cauze la ramura dreptului administrativ, acesta prevede concomitent, in
ultimd instantd, atat calea de atac a apelului - cale de atac ordinard, devolutiva ce
constituie un al doilea grad de jurisdictie, cat si calea de atac a recursului care este o
cale de atac extraordinard, de legalitate, foarte restrictivd in privinta motivelor de
exercitare.

Din pécate, nu pot fi identificate argumente juridice pentru ca in materia achizitiilor
publice s existe doud cdi de atac atat de diferite ca regim juridic unde litigiul sa se
finalizeze.

Legiuitorul ar trebui sd se hotarasca pentru o solutie unitara care sa fie aplicatd in
toate cauzele, simplificarea avand doar efecte benefice pentru procedura achizitiilor
publice in ansamblul ei.

Intr-un studiu anterior (Cozgarea B.I., Catan4 E. L. pag. 105) apreciam ca inlocuirea
recursului cu apelul in contencios administrativ ar putea fi o solutie pentru a oferi si
in aceastd ramura de drept a accesul efectiv la o instantd printr-o unica cale de atac,
insd devolutivd, unde instanta sd se poatd pronunta atat in fapt cét si in drept, pe
baza unui probatoriu relevant.

Oricare ar fi solutia pe care o care o va adopta legiuitorul, acesta trebuie sd tina
seama cd are obligatia de a transpune in legislatia interna Directiva 89/665/CEE
ceea ce a si intentionat mai ales prin adoptarea legii nr. 101/2016 (Negrut, 2016, pag.
16), insd trebuie sa admitd cd respectarea principiilor eficientei, accesibilitatii si
proportionalitdtii afirmate de directivd presupun gdsirea unor solutii simple,
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unitare, si mai ales stabile din punct de vedere temporal, care sa ofere cadrul juridic
necesar eficientizarii procedurilor de achizitie publica.

Bibliografie

Ardelean E. (2025). Competenta materiald procesuald in solutionarea litigiilor avdnd ca obiect
executarea, rezolutiunea, rezilierea, denuntarea unilaterald sau incetarea a contractelor de achizitie
publicd/ Material procedural jurisdiction in resolving disputes regarding the execution, resolution,
termination, unilateral denunciation or cessation of public procurement contracts. Practicd neunitara
in  https://www.bihorjust.ro/competenta-materiala-procesuala-in-solutionarea-litigiilor-

avand-ca-obiect-executarea-rezolutiunea-rezilierea-denuntarea-unilaterala-sau-incetarea-a-

contractelor-de-achizitie-publica-practica-ne/, Accesed at 17.06.2025 ora 18.40

Boroi, G. & Stanciu, M. (2023). Drept Procesual Civil, vol. 1. 6th revised and added edition.
Bucharest: Hamangiu.

Céatand, E. L. (2019). Contenciosul actelor administrative asimilate/ Contentious proceedings of
assimilated administrative acts. 2nd Ed. Bucharest: C.H. Beck.

Citand, E. L. (2023). Drept Administrativ, Editia 3 revizutd si adiugitd. Bucharest: C.H. Beck.

Cozgarea B. I. & Catand E. L. (2025). Is cassation recourse an effective remedy in
administrative contentious? Is there a need for a reform of the remedies and to replace
cassation recourse with appeal? International Journal of Legal and Social Order, No. 1 pp. 92-106,
DOIL: https:/ /doi.org/10.55516/ijlso.v4i1.221.

Curtea de Apel lasi , Probleme de practica neunitard trim. III - IV 2022” / Tasi Court of Appeal
»Problems of non-uniform practice, quarter III - IV 2022” available at the following internet
address: https:/ /ca-
iasi.ro/files/userfiles/files/MinutePracticaNeunitara/Minute_Contencios/2023-02-16-
minuta %20pt%20trim %203-4%20din %202022.pdf; accesat 16.06.2025 ora 11.20;

Grandia, J. & Volker, L. (2023). Public Procurement Theory, Practices and Tools, Palgrave
Macmillan, Switzerland https://doi.org/10.1007/978-3-031-18490-1;

Negrut, V. (2017). The Legal Procedure for Solving Complaints Filed under the Depositions
of Law No. 101/2016. Acta Universitatis Danubius Juridica, Vol 13, No 1, pp. 3947,
https:/ /journals.univ-danubius.ro/index.php/juridica/article/ view /4016

Negrut, V. (2016). The Administrative-Jurisdictional Procedure for Solving Complaints Filed
under the Provisions of the Law on Remedies and Appeals concerning the Award of Public
Procurement and Concession Contracts. Acta Universitatis Danubius Juridica, Vol. 12, no.
2/2016, Pp- 16-27) https:/ /journals.univ-
danubius.ro/index.php/juridica/article/view /4016

Sararu, C. S. (2024). Drept Administrativ - curs universitar/ Drept Administrativ — curs universitar.
Vol. II, Bucharest: Universul Juridic.

46


https://www.bihorjust.ro/competenta-materiala-procesuala-in-solutionarea-litigiilor-avand-ca-obiect-executarea-rezolutiunea-rezilierea-denuntarea-unilaterala-sau-incetarea-a-contractelor-de-achizitie-publica-practica-ne/
https://www.bihorjust.ro/competenta-materiala-procesuala-in-solutionarea-litigiilor-avand-ca-obiect-executarea-rezolutiunea-rezilierea-denuntarea-unilaterala-sau-incetarea-a-contractelor-de-achizitie-publica-practica-ne/
https://www.bihorjust.ro/competenta-materiala-procesuala-in-solutionarea-litigiilor-avand-ca-obiect-executarea-rezolutiunea-rezilierea-denuntarea-unilaterala-sau-incetarea-a-contractelor-de-achizitie-publica-practica-ne/
https://ca-iasi.ro/files/userfiles/files/MinutePracticaNeunitara/Minute_Contencios/2023-02-16-minuta%20pt%20trim%203-4%20din%202022.pdf
https://ca-iasi.ro/files/userfiles/files/MinutePracticaNeunitara/Minute_Contencios/2023-02-16-minuta%20pt%20trim%203-4%20din%202022.pdf
https://ca-iasi.ro/files/userfiles/files/MinutePracticaNeunitara/Minute_Contencios/2023-02-16-minuta%20pt%20trim%203-4%20din%202022.pdf
https://journals.univ-danubius.ro/index.php/juridica/article/view/4016
https://journals.univ-danubius.ro/index.php/juridica/article/view/4016
https://journals.univ-danubius.ro/index.php/juridica/article/view/4016

The Annals of “Dunarea de Jos” University of Galati

Online Sources

https:/ /www.legifrance.gouv.fr

https:/ /www.boe.es

https:/ /isap.sejm.gov.pl/

https:/ /www.bihorjust.ro

https:/ /ca-iasi.ro.

47


https://www.legifrance.gouv.fr/
https://www.boe.es/
https://isap.sejm.gov.pl/
https://www.bihorjust.ro/
https://ca-iasi.ro/

