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Introducere. Ideea concesionă-
rii unui bun public apare încă în 

Antichitate, în dreptul public roman, 
dar fundamentele instituţiei concesi-
onării pentru bunurile private se re-
găsesc în Evul Mediu. Concesiunile 
“bunurilor domeniului public” în Evul 
Mediu, erau surse de venituri pentru 
monarhi şi mijloace de luptă politică, 
modalităţi de răsplătire a loialităţii. 

În secolul XX, în perioada interbe-
lică, prin sistemul concesiunilor s-au 
utilizat bunuri neproductive din dome-
niul public şi s-a contribuit la progresul 
societăţii, uşurînd viața socială, fără a 
greva bugetul statului, ci dimpotrivă, 
aducîndu-i venituri. De asemenea, s-a 
lărgit reţeaua de căi ferate, au fost con-
struite poduri, au fost amenajate rîuri 
navigabile, s-au dezvoltat sistemele 
furnizării de apă potabilă, curent elec-
tric, transport în comun etc.

Prin concesiune se ajunge la situa-
ţia în care un bun aparţinînd domeniu-
lui public să poată fi utilizat în condiţi-
ile proprietății private. 

Principala modalitate prin care ad-
ministraţia îşi exercită libertatea con-
tractuală este reprezentată de contrac-
tul administrativ, în particular contrac-
tul de concesiune.

Principala caracteristică a contrac-
telor administrative este inegalitatea 
de poziţie

 
în care se găsesc actorii lor: 

administraţia, în calitate de purtătoare 
a prerogativelor de putere publică şi, 
în consecinţă, superioară particularu-

lui poate stabili şi modifica unilateral 
unele clauze contractuale şi impune 
sancţiuni

. 
Această trăsătură nu se regă-

seşte însă în contractele administrative 
încheiate între persoanele publice. 

Contractele încheiate de admi-
nistraţie cu particularii în scopul de a 
colabora în vederea satisfacerii unui 
serviciu public sau a unui interes gene-
ral, supusă din această cauză regimului 
administrativ, sînt contractele de drept 
public sau contractele administrative. 
Aşa, de exemplu, sînt considerate ad-
ministrative concesiunea de servicii 
publice, concesiunea domeniului pu-
blic, contractul de lucrări publice.

Contractele administrative au ca 
obiectiv realizarea unei activităţi de 
interes public, care constă în: prestarea 
unui serviciu public; executarea unei 
lucrări de interes public; achiziţiile 
publice; punerea în valoare a unui bun 
proprietate publică. Prin acest articol se 
urmăreşte evoluţia acestui contract de 
concesiune şi în ce măsură s-au păstrat 
reglementările legale de-a lungul tim-
pului, astfel se constată şi importanța 
acestuia atît în materia dreptului admi-
nistrativ, cît şi în materia drepturilor 
reale ca ramură a dreptului civil.

Rezultate obținute și discuții. 
Concesiunea serviciului public – se 
precizează în doctrina administrativă 
actuală – reprezintă un mod de ad-
ministrare a unui serviciu în care o 
persoana publică, concedentul, însăr-
cinează prin contract administrativ o 

persoană privată, concesionarul, de a 
pune în funcţiune serviciul, sub con-
trolul autorității concedente, pe o anu-
mită perioada de timp, concesionarul 
asumîndu-şi această sarcină în schim-
bul unei remunerări care consta din 
taxe pe care le percepe de la utilizatorii 
serviciului.

Concesionarul percepe taxele în 
conformitate cu un tarif stabilit de 
administraţie, tariful fiind un act ad-
ministrativ unilateral prin care admi-
nistraţia reglementează în mod general 
şi impersonal taxele pe care le impune 
publicului pentru folosirea serviciului 
public concesionat. Dintr-o perspecti-
vă generală, concesiunea bunurilor pu-
blice, a serviciilor publice nu reprezin-
tă doar un scop în sine, ci o modalitate 
juridică creată de civilizaţia secolului 
al XIX-lea, dar mai ales a secolului 
trecut, pentru a face să fie mai bine 
puse în valoare bunurile publice care 
urmează a fi transmise generaţiilor 
viitoare, pentru a fi prestate la cerinţe 
înalte servicii publice esenţiale.

Astfel, în doctrina interbelică ro-
mânească concesiunea unui bun al do-
meniului public a fost considerată sub 
aspectul naturii juridice, fie un contract 
de arendă, fie un act juridic complex, 
alcătuit dintr-o parte contractuală şi o 
parte reglementară.

P. Negulescu califică contractul de 
concesiune sub aspectul naturii sale 
juridice, ca fiind un act mixt, o com-
binaţie de dispoziţii reglementare şi 
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de contact. După cum se reaminteş-
te în doctrina administrativă actuală, 
în perioada interbelică s-a dezvoltat 
principiul dublei naturi a contractului 
de concesiune şi situaţia juridică care 
rezultă din acest principiu.

Pe de o parte, în actul de concesi-
une există un ansamblu de clauze re-
glementare – acelea care stabilesc or-
ganizarea şi funcţionarea serviciului şi 
care ar putea figura intr-un regulament 
administrativ. Aceste clauze elaborate 
în mod unilateral de administraţie pot 
fi întotdeauna modificate de ea.

Pe de altă parte, pe lîngă clauzele 
reglementare, exista în concesiunea 
serviciului public o parte contractuală: 
dispoziţii financiare care garantează 
concesionarului remunerarea sa şi care 
sînt dominate de principiul echilibru-
lui financiar al contractului – principiu 
fundamental pentru contractele admi-
nistrative. 

În doctrina administrativă france-
ză, contractul de concesiune, alături de 
contractul de lucrări publice, a fost ca-
lificat ca fiind un contract administra-
tiv. În Franţa concesiunea este privită 
ca actul juridic (contract administrativ) 
ce are ca obiect atribuirea în favoarea 
unei persoane private a sarcinii de a 
face să funcţioneze un serviciu public, 
putîndu-se referi şi la executarea unei 
lucrări publice urmate de exploatarea 
ei ulterioară. Unii autori francezi au 
identificat două feluri de utilizări pri-
vate: concesiunile contractuale, bazate 
pe o convenţie, şi permisiunile, adică 
situaţiile necontractuale, care pot fi 
revocate prin actul unilateral al admi-
nistraţiei.

În doctrina germană clasică, con-
cesiunea a fost definită ca fiind un act 
administrativ care conferă unui parti-
cular putere juridică asupra unei părţi 
din patrimoniul încredinţat de către 
administraţie.

În România, în perioada interbe-
lică, concesiunea a fost reglementată 
prin Legea pentru organizarea şi ad-
ministrarea pe baze comerciale a în-
treprinderilor şi avuţiilor publice, pre-
cum şi în Legea contabilităţii publice, 
ambele adoptate în anul 1929.

Prin lege, durata concesiunii bunu-
rilor domeniului public era de maxim 
30 de ani, iar a bunurilor domeniului 
privat al Statului, comunelor, judeţelor 
şi instituţiilor aflate sub controlul aces-
tora era de maxim 50 de ani.

În perioada postbelică, sub 
incidența constituţiilor socialiste, în 
special a Constituţiei din 1965, noţiuni 
fundamentale ale dreptului public din 
perioada interbelică deveniseră desue-
te, pe fondul dispariţiei distincţiei din-
tre proprietatea publică a Statului (do-
meniul public) şi proprietatea privata a 
statului (domeniul privat) conceptul de 
contract de concesiune numărîndu-se 
printre acestea.

În prezent, art. 136 alin. (4) din 
Constituţia republicată se referă la 
instituţia concesiunii, iar dispoziţii cu 
privire la concesiune se întăresc intr-o 
serie de legi adoptate anterior intrării 
în vigoare a acesteia, cum ar fi: Le-
gea nr. 15/1990 privind reorganizarea 
unităților economice de stat ca regii 
autonome şi societăţi comerciale, atît 
cît a mai rămas în vigoare din acest 
prim act normativ ce a consacrat trans-
formarea vechilor unităţi socialiste de 
stat, specifice sistemului socialist, în 
regii autonome şi societăţi comercia-
le; Legea nr. 18/1991 privind fondul 
funciar, republicată cu modificările şi 
completările ulterioare, lege referitoa-
re la terenurile din România; Legea nr. 
50/1991 privind autorizarea lucrărilor 
de construcţii republicată etc.

Referiri la concesiune regăsim şi în 
numeroase acte normative adoptate ul-
terior intrării în vigoare a Constituţiei, 
la 8 decembrie 1991, printre care men-
ţionăm: Legea nr. 84/1992 privind re-
gimul zonelor libere, cu modificările şi 
completările ulterioare; Ordonanţa Gu-
vernului nr. 30/1995 privind regimul de 
concesionare a construirii şi exploatării 
unor tronsoane de căi de comunicaţii te-
restre – autostrăzi şi căi ferate, aprobată 
şi modificată prin Legea nr. 136/1996; 
Legea nr. 215/2001 privind administra-
ţia publică locală etc.

Dreptul comun în materie l-a repre-
zentat, pînă în vara anului 2006, Legea 
nr. 219/1998 privind regimul concesi-
unilor. În prezent, regimul concesiuni-
lor este reglementat în două acte nor-
mative distincte, şi anume: Ordonanța 
de urgență a Guvernului (OUG) nr. 
34/2006 privind atribuirea contractelor 
de achiziţie publică, a contractelor de 
concesiune de lucrari publice şi a con-
tractelor de concesiune de servicii, cu 
modificările şi completările ulterioare, 
şi respectiv OUG nr. 54/2006 privind 
regimul contractelor de concesiune de 
bunuri proprietate publică.

Despre instituţia contractului de 
concesiune o parte însemnată din au-
tori consideră că, datorită naturii aces-
tuia, dar mai ales datorită statutului 
juridic al concedenților (Statul, jude-
ţul, municipiul, oraşul, comuna – toate 
acestea fiind persoane de drept public), 
ar aparţine mai mult dreptului public, 
şi nu dreptului privat (acest contract 
are caracter mixt).

Unii autori din dreptul administrativ 
califică contractul de concesiune mai 
întîi ca act administrativ de gestiune şi 
apoi ca un contract administrativ, califi-
care inspirată de doctrina franceză [5].

Sistemul legislativ românesc actual 
dispune de mai multe reglementări în 
materia concesiunii. Din conţinutul art. 
136 alin. (4) din Constituţia republicată 
rezultă implicit că bunurile proprietate 
publică pot fi date în concesiune orică-
rui subiect de drept de către autorităţile 
administraţiei publice centrale sau loca-
le, precum şi de regiile autonome sau 
de instituţiile publice care le-au primit 
în administrare, dacă prin lege specială 
nu se dispune altfel.

În raport cu dispoziţia constituţi-
onală, concesiunea se prezintă ca un 
mod de utilizare a domeniului public, 
alături de închiriere şi dare în adminis-
trare.

Legea nr. 15/1990 privind reorga-
nizarea unităţilor economice de stat ca 
regii autonome şi societăţi comerciale, 
lege preconstituţională, nu a făcut dis-
tincţie intre concesionarea, închirierea 
sau locaţia gestiunii bunurilor şi con-
cesionarea, închirierea sau locaţia ges-
tiunii activităţilor economice, inclusiv 
a serviciilor publice.

Legea nr. 219/1998 privind regi-
mul concesiunilor, prima lege specială 
în materie, nu a făcut distincţie între 
proprietatea publică şi cea privată, pe 
deo parte, iar pe de altă parte, a abro-
gat expres prevederile referitoare la 
concesiune adoptate în anul 1990, de 
unde concluzia caracterului general al 
regimului concesiunii, stabilit de acest 
act normativ, indiferent de natura juri-
dică a dreptului de proprietate asupra 
bunurilor concesionate.

OUG nr. 34/2006, astfel cum a fost 
aprobată prin Legea nr. 336/2007, are 
ca obiect de reglementare procedurile 
de atribuire a contractului de achiziţie 
publică, a contractului de concesiune 
de lucrări publice şi a contractului de 
concesiune de servicii, precum şi mo-
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dalităţile de soluţionare a contestaţiilor 
formulate împotriva actelor emise în 
legătură cu aceste proceduri.

OUG nr. 54/2006 privind regimul 
contractelor de concesiune de bunuri 
proprietate publică reprezintă sediul 
general pentru concesionarea bunurilor 
publice, cuprinzînd multe din prevede-
rile Legii nr. 219/1998 privind regimul 
juridic al concesiunii.

Astfel, în ce priveşte definiţia con-
tractului de concesiune, potrivit art. 1 
alin. (2) din OUG nr. 54/2006 contrac-
tul de concesiune de bunuri proprietate 
publică este acel contract încheiat în 
formă scrisă prin care o autoritate pu-
blică, denumită concedent, transmite pe 
o perioadă determinată unei persoane, 
denumite concesionar, care acţionează 
pe riscul şi răspunderea sa, dreptul şi 
obligaţia de exploatare a unui bun pro-
prietate publică în schimbul unei sume 
de bani denumite redevenţa.

 În legătură cu caracteristicile con-
tractului de concesiune, putem afirma 
următoarele:

- este un contract cu titlu oneros, în 
care fiecare parte urmăreşte un bene-
ficiu, respectiv concedentul – satisfa-
cerea unui interes public şi obţinerea 
unei redevenţe, iar concesionarul – ob-
ţinerea unui profit;

- concedentul este totdeauna o au-
toritate publică dispunînd de bunuri, 
activităţi sau servicii publice, iar con-
cesionarul este un particular care poate 
fi persoană fizică sau persoana juridica 
de drept privat,

- are caracter intuitiv personal, 
deoarece se încheie cu luarea în 
considerație a persoanei concesiona-
rului, care nu poate fi substituit de o 
altă persoană decît cu acordul conce-
dentului;

- este un contract solemn, întrucît 
prin lege se cere – ca o condiţie ad 
validitatem, sa fie întocmit în formă 
scrisă;

- se încheie pe o durată determina-
tă, de cel mult 49 de ani, datorită ca-
racterului inalienabil al bunurilor apar-
ţinînd domeniului public, care nu poate 
fi indisponibilizat în mod definitiv;

- este un contract comutativ, în 
sensul că prestaţia fiecărei părţi are o 
întindere certă, putînd fi apreciată din 
momentul încheierii contractului;

- este un contract cu executare suc-
cesivă, sub formă de prestaţii conti-
nue.

În raport cu obiectul lor distingem:
• Contractul de concesiune de lu-

crări publice, care are aceleaşi carac-
teristici ca şi contractul de lucrări, cu 
deosebirea ca în contrapartida lucrări-
lor executate contractantul, în calitate 
de concesionar, primeşte din partea 
autorităților contractante, în calitate 
de concedent, dreptul de a exploata re-
zultatul lucrărilor pe o perioadă deter-
minată sau acest drept însoţit de plata 
unei sume de bani prestabilite [1]. 

• Contractul de concesiune de ser-
vicii, care are aceleaşi caracteristici ca 
şi contractul de servicii, cu deosebirea 
ca în contrapartida serviciilor prestate 
contractantul, în calitate de concesi-
onar, primeşte din partea autorității 
contractante, în calitate de concedent, 
dreptul de a exploata serviciile pe o 
perioadă determinată sau acest drept 
însoţit de plata unei sume de bani pre-
stabilite. 

Conform legii, pot face obiect al 
contractului de concesiune terenurile 
proprietate publică unde se află: plaje, 
cheiuri şi zone libere, baze sportive, 
locuri de odihnă sau agrement, infra-
structuri rutiere, feroviare, pontoane, 
aeroporturi civile etc.

Dintre activităţile economice pot fi 
concesionate: exploatări de surse ter-
male, de surse naturale ale zonei econo-
mice maritime şi ale platoului continen-
tal, punerea în valoare de monumente şi 
situri turistice, colectarea, depozitarea 
şi valorificarea de deşeuri etc.

Tot prin intermediul contractelor 
de concesiune se pot încredinţa parti-
cularilor anumite servicii publice, cum 
sunt: transporturi publice, servicii poş-
tale, reţele de transport prin conducte 
şi de distribuţie a petrolului şi gazelor, 
reţele de transport şi de distribuţie a 
apei potabile, servicii medicale, spec-
tru de frecvente reţele de transport şi 
distribuţie în telecomunicaţii [9].

În cazul contractului de concesiune 
de bunuri proprietate publică se au în 
vedere bunurile care sunt proprietate 
publică a Statului sau a unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale, potrivit Consti-
tuţiei şi reglementărilor legale privind 
proprietatea publică.

Prin aceste dispoziţii a fost schim-
bată optica tradiţională, menţinută şi 
prin Legea nr. 219/1998, ce avea ca 
obiect reglementarea şi organizarea 
regimului concesiunii pentru bunu-
rile proprietate publică sau privată a 

Statului, judeţului, oraşului sau co-
munei.

De menţionat că în doctrină s-au 
manifestat rezerve în legătură cu pre-
vederea legală referitoare la posibi-
litatea concesionării bunurilor care 
aparţin proprietăţii private a Statului 
sau unităţilor administrativ-teritoriale, 
deoarece, pe deo parte, dispoziţia con-
stituţională se referă doar la bunurile 
proprietate publică ce pot fi date în 
concesiune, iar pe de altă parte, Co-
dul civil care reglementează dreptul 
de proprietate privată nu se referă la 
concesiune, deşi prevede că bunurile 
proprietate privată pot fi: vîndute, date 
în locaţie, date în arendă, supuse unor 
legate, donate, testate, lăsate moşteni-
re, date în plată sau ipotecate. Se poa-
te aprecia că pot fi concesionate doar 
bunurile imobile ce fac parte din pro-
prietatea publică a Statului, judeţului, 
oraşului sau comunei.

Şi totuşi, în anumite acte norma-
tive, precum Legea administraţiei pu-
blice locale sau Legea autorizării exe-
cutării lucrărilor de construcţii, este 
reglementată expres şi posibilitatea 
concesionării bunurilor domeniului 
privat.

În cazul contractelor de concesiu-
ne de bunuri proprietate publică, plata 
concesiunii se numeşte redevenţă şi, 
conform art. 4 alin. (1) din OUG nr. 
54/2006, se face venit la bugetul de 
stat sau la bugetele locale, după caz.

După cum s-a precizat în doctrina 
ulterioară adoptării primei reglemen-
tări în materia concesiunii, în anul 
1990, potrivit practicii judiciare, re-
devenţa este privită ca fiind dreptul 
concesionarului de a pretinde o parte 
din producţie, în natură sau în bani, ea 
nefiind o fracţiune din preţ, ci un venit 
care decurge dintr-o masă anume ex-
ploatată pentru a produce acel venit. 
Redevenţa nu este creată şi nici deter-
minată, ca durată şi cuantum, la înche-
ierea contractului de concesiune [12].

Redevenţa reprezintă o parte din 
profitul obţinut de concesionar şi se 
stabileşte de către părţi în momentul 
încheierii contractului. Modul de cal-
cul şi modul de plată a redevenţei se 
stabilesc de către concedent.

În ce priveşte părţile contractului 
de concesiune de bunuri publice, po-
trivit art. 5 din OUG nr. 54/2005, au 
calitatea de concedent, în numele Sta-
tului, judeţului, oraşului sau comunei: 
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ministerele sau alte organe de speciali-
tate ale administraţiei publice centrale, 
pentru bunurile proprietate publică a 
statului, precum şi consiliile judeţene, 
consiliile locale sau instituţiile publi-
ce de interes local, pentru bunurile 
proprietate publică a judeţului, oraşu-
lui sau comunei.

În consecinţă, după cum se subli-
niază în doctrina actuală, prin înche-
ierea contractelor de concesiune aces-
te autorităţi publice angajează răspun-
derea juridică a statului şi, respectiv, a 
unităţilor administrativ-teritoriale.

De altfel, consiliile locale şi cele 
judeţene, neavînd personalitate juridi-
că, nu răspund patrimonial în litigiile 
izvorîte din încheierea sau executarea 
contractelor de concesiune, reclaman-
tul fiind nevoit să cheme în judecată 
unitatea administrativ-teritorială în 
numele căreia s-a încheiat contractul, 
pentru a fi obligată la plata de despă-
gubiri, în eventualitatea admiterii ac-
ţiunii judecătorești.

În mod asemănător, parte într-un 
astfel de litigiu va fi Statul român, 
prin autoritatea publică care are ca-
litatea de concedent în contractul ce 
face obiectul litigiului, concedentul 
fiind reprezentantul legal al Statului.

Pe aceeaşi linie de idei, în doctri-
na administrativă formularea normei 
legale a fost criticată, apreciindu-se 
ca fiind mai riguroasă sub aspect ju-
ridic următoarea formulare: are cali-
tatea de concedent Statul sau unita-
tea administrativ-teritoriala (judeţul, 
oraşul sau comuna). Această calitate 
este îndeplinită, în numele Statului 
sau unităţii administrativ-teritoria-
le, de ministerele sau alte organe de 
specialitate ale administraţiei publice 
centrale şi de consiliile judeţene, con-
siliile locale sau instituţiile publice de 
interes local.

Calitatea de concesionar o poate 
avea orice persoană fizică sau persoa-
nă juridica, română sau străină. Pentru 
a fi concesionar, persoana fizică tre-
buie să fie majoră şi să nu aibă discer-
nămîntul alterat, iar persoana juridică 
trebuie să fie înfiinţată în mod legal şi 
să aibă o capacitate de folosinţă speci-
alizataăobiectului concesiunii. Durata 
contractului de concesiune de bunuri 
publice nu va putea depăşi 49 de ani, 
începînd de la data semnării lui, dar 
acestava putea fi prelungit pentru o 
perioada egala cu cel mult jumătate 

din durata iniţială, prin simplul acord 
de voinţă al părţilor.

În cazul contractelor de concesi-
une de bunuri publice, concesionarea 
are loc la iniţiativa concedentului sau 
ca urmare a unei propuneri însuşite de 
acesta. Propunerea de concesionare 
trebuie să fie fundamentată din puncte-
le de vedere economic, financiar, soci-
al şi de mediu.

În ce priveşte iniţiativa concesio-
nării, Legea nr. 219/1998 schimbase 
optica stabilită prin legislaţia anteri-
oară, punînd pe acelaşi plan iniţiativa 
publică cu cea privată, cu precizarea 
că aceasta “revine concedentului sau 
oricărui investitor interesat”.

Iniţiativa concesionării trebuie să 
aibă la bază efectuarea unui studiu de 
oportunitate. Acest studiu de oportuni-
tate reprezintă un ansamblu de opera-
ţiuni tehnico-materiale obligatorii pen-
tru încheierea contractului de concesi-
une. Concedentul este obligat ca, intr-
un termen de 30 de zile de la însuşirea 
propunerii de concesionare formulate 
de persoana interesată, să procedeze la 
întocmirea studiului de oportunitate. 
În baza studiului de oportunitate, con-
cedentul elaborează caietul de sarcini 
al concesiunii.

Aprobarea concesionării se face pe 
baza studiului de oportunitate, prin ho-
tărîre a guvernului, a consiliului local, 
judeţean sau a Consiliului General al 
Municipiului Bucureşti.

Prin urmare, deşi sfera concedenților 
enumeraţi de textul de reglementare 
este mai largă, ea incluzînd ministe-
rele şi alte organe de specialitate ale 
administraţiei publice centrale, pre-
cum şi instituţiile publice de interes 
local, dreptul de aprobare a concesiu-
nii revine dor guvernului şi, respectiv, 
consiliilor judeţene, consiliilor locale 
şi Consiliului General al Municipiului 
Bucureşti [3].

Concluzii. Comentînd conţinutul 
reglementării anterioare, păstrat şi de 
actuala reglementare, unii autori con-
sideră că este inadmisibilă concluzia 
care rezultă din conţinutul normelor 
legale, şi anume aceea că aprobarea 
concesiunii la nivel local revine con-
siliilor judeţene sau consiliilor locale 
şi tot ele sînt autorităţile administraţiei 
publice locale care au calitatea de con-
cedent, urmînd să încheie contractele 
de concesiune. Soluţia firească ar fi 
fost ca atribuţia de a încheia contrac-

tele de concesiune să fie acordată, prin 
lege, autorităţilor executive ale acestor 
structuri deliberative, adică primarilor 
la nivelul comunelor şi oraşelor şi, re-
spectiv, preşedinţilor consiliilor jude-
ţene la nivelul judeţelor.
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