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Rezumat: un element distinctiv al regimului juridic aplicabil contractelor publice,
menit sa Tmpiedice distorsionarea liberei concurente in piata unica in faza de executare a
contractelor publice, vizeaza conditiile in care contractele publice pot fi modificate pe durata
executarii lor. Pornind de la jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene (CJUE),
directivele privind contractele publice si legislatia nationald de transpunere ofera criteriile
identificarii mai multor ipoteze in care modificarea contractului public pe durata executarii
sale este permisa. Ipoteza reducerii obiectului contractelor publice nu este una dintre
ipotezele reglementate expres. Ca atare, prin articolul de fata, autorul analizeaza reducerea
obiectului contractelor publice in contrast cu ipotezele de modificare a contractelor publice
reglementate expres, cu scopul de a identifica reperele in functie de care reducerea obiectului
contractelor publice este permisa pe durata executarii lor fara parcurgerea unei noi proceduri
de atribuire.

Cuvinte cheie: contracte publice, modificarea contractelor publice, reducerea
obiectului contractelor publice, modificari permise, modificari nepermise, achizitii publice,
concesiuni de lucrari si servicii.

Reduction of the scope of public contracts during their implementation

Abstract: a distinctive feature of the legal framework governing public contracts,
designed to prevent distortions of free competition in the internal market during the
performance of public contracts, concerns the conditions under which public contracts may
be modified during their implementation. Based on the case law of the Court of Justice of the
European Union (CJEU), the directives regarding public contracts and the national transposing
legislation provide the criteria for identifying several scenarios in which the modification of a
public contract during its implementation is permitted. The scenario involving a reduction in
the scope of public contracts is not one of those expressly regulated. Therefore, in this article,
the author analyzes the reduction in the scope of public contracts in contrast with the
scenarios of public contract modification that are expressly regulated, with the aim of
identifying the criteria according to which a reduction in the scope of public contracts is
permitted during their implementation without a new award procedure.

Keywords: public contracts, modification of public contracts, reduction in the scope
of public contracts, permitted modifications, prohibited modifications, public procurement,
works and services concessions.
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INTRODUCERE: INTERFERENTA REGULILOR APLICABILE MODIFICARII
CONTRACTELOR PUBLICE CU IPOTEZA REDUCERII OBIECTULUI ACESTORA

Contractele publice, unite de cauza comuna a dobandirii cu titlu oneros de catre
autoritatile sau entitatile contractante de bunuri, lucrari sau servicii din partea operatorilor
economici, sunt supuse unui regim juridic complex care, pe axa verticala, inglobeaza izvoare
de drept european? care creioneaza pentru acestea o fizionomie juridica proprie3.

O componenta esentiald a regimului juridic european aplicabil executarii contractelor
publice, privita in doctrina drept un reflex al limitarii libertatii de a contracta in materia
contractelor publice?, vizeaza regulile privind modificarea acestora. Aceste reguli al ciror izvor
initial se gaseste in jurisprudenta CJUE® au menirea de a confirma incidenta principiilor
transparentei, nediscriminarii si tratamentului egal inclusiv in faza de executare a contractelor
publice.

Asa cum se retine in doctrind®, chiar dacd nu a fost prima decizie relevanta pentru
modificarea contractelor publice, cea mai importanta, citata si comentata decizie a Curtii in

1 |deile preliminare ale acestui articol au fost prezentate de catre autor in cadrul Conferintei - Forumul privind
Statul de Drept, organizata de Facultatea de Drept a Universitatii din Bucuresti in intervalul 8-9 octombrie 2025.
Tema prezentarii a fost intitulata: Reducerea obiectului contractului de achizitie publicd — intre necesitate si
legalitate.

2 Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile publice
si de abrogare a Directivei 2004/18/CE, publicatd in JO L nr. 94 din 28.03.2014 (in continuare, , Directiva
2014/24/UE”), Directiva 2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind
achizitiile efectuate de entitatile care isi desfasoara activitatea in sectoarele apei, energiei, transporturilor si
serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE, publicatd in JO L nr. 94 din 28.03.2014 (in continuare,
,Directiva 2014/25/UE”) si Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014
privind atribuirea contractelor de concesiune, publicata in JO L nr. 94 din 28.03.2014 (in continuare, , Directiva
2014/23/UE").

3 Similar contractelor administrative in general, legislatia nationald asimileazd si contractele publice actului
administrativ unilateral. Tn acest sens, art. 2 alin. (1) lit ¢!) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
(M.Of. nr 1154 07.12.2004) asimileaza actului administrativ contractele incheiate de autoritatile publice care au
ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea
serviciilor publice, achizitiile publice. Pe acest fond, in doctrina de drept administrativ, contractele administrative
sunt analizate de reguld in cadrul teoriei actului administrativ, ca o forma specifica de activitate juridica a
administratiei publice (D. Apostol Tofan, Drept administrativ, Vol. Il, Actul administrativ. Contenciosul
administrativ, Ed. C.H.Beck, Bucuresti, 2024, pp. 102-115 sau R.N.Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu,
2009, p. 294). O tehnica similara de reglementare prin care contractele publice sunt asimilate actului
administrativ se regaseste si in legislatia de transpunere a directivelor contractelor publice. Astfel, art. 3 alin. (1)
pct. 12 din Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice, publicata in M.Of. nr. 390 din 23.05.2016 (in continuare,
,Legea nr. 98/2016”) asimileaza contractul de achizitii publice actului administrativ, art. 3 alin. (1) pct. 11 din
Legea nr. 99/2016 privind achizitiile sectoriale, publicata in M.Of. 391 din 23.05.2016 (in continuare, , Legea nr.
99/2016”) asimileaza contractul sectorial actului administrativ, iar art. 5 alin. (1) pct. 7 si 8 din Legea nr. 100/2016
privind concesiunile de lucrari si concesiunile de servicii, publicata in M.Of. nr. 392 din 23.05.2016 (in continuare,
,Legea nr. 100/2016") asimileaza contractul de concesiune de lucréri si/ sau servicii actului administrativ.

4S. Gherghina, New Rules, Old Stories: Modification of Public Contracts — 1%t part, Revista Romana de Parteneriat
Public-Privat, 15, 2015, p. 58.

5 M. A. Simovart, Unforeseen circumstances that justify changes to public contracts, in Contract Changes. The
Dark Side of EU Procurement Law (coord. D. Dragos, K.-M. Halonen, B. Neamtu, S. Treumer), Edward Elgar
Publishing Limited, UK, 2023, pp. 72-73.

6 P. Bogdanowicz, Contract Modifications in EU Procurement Law, Elgar European Law and Practice, 2021, p. 29.
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aceasta materie a fost pronuntata in Cauza C-454/06 (,,Pressetext”)’, in care Curtea a analizat
in detaliu situatiile in care modificarea unui contract public poate avea o naturd substantiala®.

Marca a felului in care jurisprudenta Curtii contribuie la evolutia dreptului european
al contractelor publice?, considerentele hotdrarii pronuntate in Pressetext reprezinta pilonul
central al reglementarii actuale a modificarii contractelor publice in cadrul directivelor privind
contractele publice.

Ca logica generala a reglementarii, principiul este ca modificarea contractelor publice
nu este permisa pe durata executarii lor fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire,
astfel ca situatile Tn care modificarea contractelor publice este permisa sunt cele
reglementate expres'®.

Structura reglementarii este astfel una dihotomicd!!, potrivit cdreia modificarile
contractelor publice pot fi impartite in: (i) modificari permise expres si care, astfel, pot fi
implementate fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire; si, respectiv, (ii) modificari
nepermise, compuse din toate celelalte modificari ce nu intrunesc conditiile cuprinse in
directivele privind contractele publice si care, astfel, impun parcurgerea unei noi proceduri
de atribuire.

Ca atare, din perspectiva directivelor privind contractele publice, diviziunea relevanta
in prezent pentru analiza posibilitatii implementarii modificarii fara a fi urmata o noua
procedura de atribuire nu este cea a modificarilor substantiale versus modificdri
nesubstantiale®?, ci cea a modificdrilor permise versus modificéri nepermise®3.

Pe fondul lor, ipotezele in care sunt permise modificarile contractelor publice pe
durata executarii lor sunt aceleasi'?, atat in cadrul directivelor privind contractele publice®>,
cat si in legislatia nationala de transpunere a directivelor privind contractele publice®.

in esentd, modificdrile permise au in vedere ipotezele specifice referitoare la clauzele
de revizuire, suplimentarea obiectului contractului public, circumstantele neprevazute,
inlocuirea operatorului economic, modificarile de minimis si, respectiv, ipoteza formulata in

7 Hotararea Curtii (camera a treia) din data de 19 iunie 2008, Cauza C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur
GmbH c. Republik Osterreich (Bund), ECLI:EU:C:2008:351.

8 M.A. Ratiu, Dreptul achizitiilor publice. Curs, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2025, pp. 253-256.

% P. Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 30.

101dem, p. 74.

11 5. Gherghina, loc. cit., Revista Romana de Parteneriat Public-Privat, 15, 2015, p. 57.

127n acest sens, doctrina a subliniat deja carentele Instructiunii ANAP nr. 1/2021 privind modificarea contractului
de achizitie publicd/contractului de achizitie sectoriald/acordului-cadru, care mentine in centrul analizei
caracterul substantial sau nesubstantial al modificarii contractelor publice (M. A. Ratiu, Dreptul achizitiilor
publice, vol. 1, ed. a 3-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 148).

13 p, Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 82.

14 Dat3 fiind necesitatea schitarii unor ipoteze de modificare specifice care s tind cont de natura complexa si de
lunga durata a contractelor de concesiuni de lucrari si servicii, similitudinea reglementarii cazurilor permise de
modificare a contractelor publice de achizitii si concesiune este criticata in doctrina (P. Bogdanowicz, op. cit.,
2021, p. 121). in acelasi context, autorul remarci si cd, desi extrem de similara, reglementarea nu este totusi
identica, putdnd fi identificate cateva diferente, cum ar fi cele legate de plafoanele aplicabile in legatura cu
modificarile bazate pe suplimentarea obiectului contractului si circumstantele neprevazute sau, dupa caz, in
legatura cu modificarile de minimis (P. Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 122).

15 Art. 72 din Directiva 2014/24/UE, art. 89 din Directiva 2014/25/UE si, respectiv, art. 43 din Directiva
2014/23/UE.

16 Art. 221-222 din Legea nr. 98/2016, art. 235-243 din Legea nr. 99/2016 si, respectiv, art. 100-109 din Legea nr.
100/2016.
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termeni generali referitoare la modificarile nesubstantiale. Restul modificarilor sunt calificate
drept modificari nepermise'’.

Ipoteza reducerii obiectului contractelor publice, inteleasa in acest context ca o decizie
asumata pe durata executiei contractului public de a reduce cantitatea de bunuri, lucrari sau
servicii fata de cantitatile incluse initial in contract, nu este avuta in vedere in mod expres
printre ipotezele permise de modificare a contractelor publice.

Astfel, prezentul articol urmareste sa schiteze conditiile in care reducerea obiectului
contractelor publice ar putea reprezenta o modificare permisa fara organizarea unei noi
proceduri de atribuire. Raportat la motivele discretionare, tehnice sau financiare!® care pot
justifica reducerea obiectulului unui contract public, credem ca demersul de identificare a
conditiilor in care acest tip de modificare este permisa prezinta un interes practic notabil.

Dupa prezentarea perspectivei jurisprudentiale asupra reducerii obiectului
contractelor publice (sectiunea ), vom confrunta cazurile permise de modificare a
contractelor publice cu ipoteza reducerii obiectului acestora (sectiunea a Il-a), dupa care ne
vom intreba daca exercitiul puterii discretionare ldsate la dispozitia autoritatilor/ entitatilor
contractante pentru a implementa reducerea obiectului contractului poate fi masurata/
cenzurata si prin filtrul principiului proportionalitatii (sectiunea a lll-a).

Tnainte de a proceda in acest sens, se mai impune o precizare de ordin terminologic.
n sensul Codului civil, obiectul contractului public ar fi reprezentat de operatiunea juridica a
achizitiei sau, dupa caz, a concesiunii bunurilor, lucrarilor si serviciilor dobandite de catre
autoritatile/ entitatile contractante!®. Mai departe, prestatia operatorilor economici de a livra
bunuri, de a presta servicii sau de a executa lucrdri ar reprezenta obiectul obligatiilor
acestora?’, urmand ca bunurile, lucrdrile si serviciile propriu-zise sd reprezinte obiectul
prestatiilor respective. Pastrand in minte aceste nuante, In continuare este utilizata o
terminologie mai generald potrivit careia reducerea obiectului contractului public vizeaza
reducerea cantitativa a achizitiei/ concesiunii si, implicit, a cantitatii de bunuri, lucrari sau
servicii pe care autoritatea/ entitatea contractanta le dobandeste de la operatorul economic
prin incheierea contractului public.

I.  PERSPECTIVA  JURISPRUDENTIALA ASUPRA  REDUCERII  OBIECTULUI
CONTRACTELOR PUBLICE

La nivel european, ideea ca reducerea obiectului contractelor publice ar putea
reprezenta o modificare substantiala (nepermisa) a fost analizata in jurisprudenta Curtii in
Cauza C-549/2014 (Finn Frogne)**.

17 p. Bogdanowicz, comentariu art. 72 in European Public Procurement. Commentary on Directive 2014/24/EU
(coord. R. Caranta, A. Sanchez-Graells), Edward Elgar Publishing, 2021, p. 779.

18 p. Wangelow, Amendments to Public Works Contracts After the Award due to Additional Works and
Unforeseeable Circumstances, Public Procurement Law Review, 2020, p. 114.

19 Art. 1225 alin. (1) din Codul civil: ,(1)Obiectul contractului il reprezintd operatiunea juridicd, precum vénzarea,
locatiunea, Tmprumutul si altele asemenea, convenitd de pdrti, astfel cum aceasta reiese din ansamblul
drepturilor si obligatiilor contractuale.”

20 Art. 1.226 alin. (1) din Codul civil: ,Obiectul obligatiei este prestatia la care se angajeazd debitorul”.

21 Hotararea din 7 septembrie 2016 pronuntatd in cauza C-549/2014 Finn Frogne c. Rigspolitiet ved Center for
Beredskabskommunication, ECLI: EU:C:2016:634.

296



DREPT Forum Juridic nr. 1 / 2026

n cursul anului 2007, statul danez?2 a atribuit un contract de achizitii publice societétii
Terma A/S avand ca obiect furnizarea unui sistem global de comunicatii comun pentru
ansamblul serviciilor de interventie de urgenta si pentru intretinerea acestui sistem timp de
mai multi ani. Valoarea initiala totala a contractului s-a ridicat la aproximativ 70 de milioane
de euro. Pe fondul unor dificultati aparute in legatura cu executarea acestui contract,
autoritatea publica si operatorul economic Terma A/S au incheiat un acord de tranzactie prin
intermediul caruia contractul initial urma sa fie redus la furnizarea unui sistem de comunicatii
radio pentru corpurile de politie regionale in cuantum de aprox. 4,5 milioane de euro, in timp
ce alte echipamente in valoare de aprox. 6,7 milioane de euro ce ar fi urmat sa fie inchiriate
autoritatii contractante au fost vandute acesteia. In mod corelativ, fiecare parte urma sa
renunte la toate drepturile rezultdnd din contractul initial in afara celor care rezultau din
tranzactie.

Tn urma publicdrii unui anunt de transparentd ex ante voluntara privind acest acord de
tranzactie, Finn Frogne A/S, operator economic ce nu participase la procedura de atribuire
initiala, a introdus o contestatie la Comisia de Solutionare a Contestatiilor in Materia
Achizitiilor Publice danezi. Tn cadrul litigiului subsecvent, instantele daneze au adresat CJUE
o cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare privind, in esenta, compatibilitatea cu
dreptul european a incheierii, fara urmarea unei noi proceduri de atribuire, a unei tranzactii
derivate din executarea unui contract public, al carui efect consta, intre altele, in reducerea
semnificativa a obiectului initial al contractului public.

Tn mod esential pentru analiza de fat§, in paragraful 29 al hot&rarii, Curtea retine cé:
,»,0 modificare a elementelor unui contract consténd intr-o reducere a importantei obiectului
acestuia poate avea consecinta de a-l face accesibil unui numdr mai mare de operatori
economici. Astfel, in mdsura in care importanta initiald a acestui contract a fost de asa naturd
incdt numai anumite intreprinderi erau in mdsurd sd isi prezinte candidatura sau sd depund o
ofertd, o reducere a importantei contractului mentionat este de naturd sd il facd interesant si
pentru operatori economici de dimensiuni mai mici”.

Tn mod corelativ, in paragraful 30 al hot&rarii, Curtea mai retine ca: ,[iln principiu, o
modificare substantiald a unui contract de achizitii publice dupd atribuirea acestuia nu poate
fi operatd in mod liber de autoritatea contractantd si de ofertantul cdstigdtor, ci trebuie sd
dea nastere unei noi proceduri de atribuire avdnd ca obiect contractul astfel modificat.
Situatia ar fi diferitd numai dacd aceastd modificare ar fi fost prevdzutd de clauzele
contractului initial” .

Pe acest fond, Curtea raspunde intrebarii preliminare in sensul ca o modificare Tsi
poate pastra caracterul substantial, chiar si atunci cand ,,aceastd modificare constituie, in mod
obiectiv, o modalitate de solutionare tranzactionald, implicGnd renuntdri reciproce ale celor
doud pdrti, in vederea stingerii unui litigiu al cdrui rezultat este incert, ndscut din dificultdtile
pe care le intdmpind executarea acestui contract”.

Din perspectiva analizei de fata, aceasta hotarare dezvaluie cel putin doua idei care
pot fi utilizate cu succes pentru a identifica acele conditii in care reducerea obiectului
contractului public ar putea fi realizata fara urmarea unei noi proceduri de atribuire.

Pe de o parte, reducerea obiectului contractului poate reprezenta o modificare
substantiala (nepermisa, in sensul directivelor) ce atrage necesitatea organizarii unei noi

22 Centrul de Comunicatii de Urgenta al Politiei Nationale a devenit ulterior autoritatea competentd pentru
gestiunea acestui contract (para. 8 din hotarare).
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proceduri de atribuire. Tn ciuda faptului ¢ ipotezele schitate in Pressetext vizau extinderea,
nu restrangerea obiectului contractului public, doctrina considera nesurprinzatoare pozitia
Curtii In Finn Frogne, atata vreme cat, in forma redusa, atribuirea contractului public ar fi
putut atrage alti operatori in procedura de atribuire initiald?3.

Pe de altd parte, includerea in documentele initiale ale achizitiei a posibilitatii si
conditiilor Tn care ar putea interveni reducerea obiectului contractului public, ar putea
justifica implementarea unei astfel de modificari fara parcurgerea unei proceduri noi de
atribuire.

La nivel national, jurisprudenta relevanta are la baza prevederile OUG nr. 66/2011
privind prevenirea, constatarea si sanctionarea nerequlilor apdrute in obtinerea si utilizarea
fondurilor europene si/ sau a fondurilor publice nationale aferente acestora®* coroborata cu
cele ale HG nr. 519/2014 emisd pentru punerea in aplicare a OUG nr. 66/2011%° care calificd
reducerea substantiald a obiectului contractului de achizitii publice drept o abatere de la
legislatia achizitiilor publice in faza de implementare a contractului.

Mai exact, in cadrul Anexei 1, Partea |, lit. A) pct. 3 — Implementarea contractului, nr.
crt. 2, ,reducerea obiectului contractului” este prezentata ca un tip de abatere/ neregula in
obtinerea/ utilizarea fondurilor publice. Potrivit aceluiasi text, in situatia in care ,,contractul a
fost atribuit in conformitate cu directivele/ legislatia nationald, dar, ulterior, obiectul
contractului a fost redus”, corectia financiard/ reducerea procentuald aplicabila va fi
reprezentata de ,[v]aloarea corespunzdtoare diminudrii obiectului contractul plus 25% din
valoarea finald a contractului (numai dacd reducerea obiectului contractului este
substantiald, in sensul cd afecteazd scopul contractului)”.

Tn acest cadru, in urma unei analize, de regul difuze, a cazurilor permise de modificare
a contractelor publice, instantele nationale au mentinut, in repetate randuri, ca legal aplicate
corectiile financiare impuse prin prisma modificarii contractului public prin reducerea
obiectului sau.

Intr-o primd spetd, autoritatea de management a apreciat ca fiind nelegal3 reducerea
obiectului unui contract de executie de lucrari finantat din fonduri europene nerambursabile
constand in reabilitarea si extinderea retelelor de apa si canalizare intr-o unitate
administrativ-teritoriala, avand o valoare initiala de aproximativ 37 de milioane de lei. Mai
exact, partile au eliminat din obiectul contractului anumite lucrari de reabilitare a retelelor de
apa, reducand astfel valoarea contractului, prin doua acte aditionale distincte, la suma de
aproximativ 33 de milioane de lei si, ulterior, la suma de aproximativ 30 de milioane de lei. In
acord cu autoritatea de management, instanta a confirmat faptul modificarea analizata era
una nepermisa intrucat: (i) partile au eliminat unele lucrari care fusesera incluse in obiectul
contractului prin chiar anuntul de participare, (ii) cerinta de experienta similara care viza
lucrarile de reabilitare a retelelor de apa era justificata chiar de lungimea lucrarilor estimata
a se realiza initial; (iii) prin cele doua modificari a fost operata ,,in minus” o reducere a valorii
initiale a contractului in valoare de 18.5% care depaseste procentul cheltuielilor ,,urgente si
neprevdzute”?®.

3 M.A. Raimundo, Good Contracting Authorities Can Predict the Future: A Note on Finn Frogne, European
Papers, Vol. 2, No. 1, 2017, p. 416.

24 M.Of. nr 461 din data de 30 iunie 2011.

25 M.Of. nr. 481 din data de 28 iunie 2014.

26 C.Ap. Bucuresti, Sectia a VllI-a Contencios administrativ si fiscal, hotarare nr. 1073/2023 din 28.06.2023, cod
RJ e94de7d67, disponibila pe portalul https://www.rejust.ro/, accesat 17.05.2025.
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Prin raportarea la cerintele de experienta similara din faza de atribuire, instanta da
implicit de inteles ca natura nepermisa a reducerii obiectului contractului se bazeaza pe faptul
ca modificarea a introdus conditii care, daca ar fi fost incluse Tn procedura initiald de atribuire,
ar fi avut potentialul sa schimbe rezultatul acesteia, intr-o logica similara celei expuse in
paragraful 29 din Finn Frogne citat mai sus.

Intr-o a doua spetd, autoritatea de management a apreciat ca fiind nelegalé reducerea
obiectului unui contract de executie de lucrari finantat din fonduri europene nerambursabile
constand in reabilitarea si extinderea retelei de alimentare cu apa, a retelei de canalizare si a
statiei de pompare a apei uzate intr-o unitate administrativ-teritorialda avand o valoare initiala
de aproximativ 23 de milioane de lei, fonduri europene nerambursabile. Mai exact, prin doua
acte aditionale succesive, valoarea contractului a fost diminuata la suma de aproximativ 17
milioane de lei. In esentd, instanta a retinut c3 ,din faptul cd modificarea contractului de
achizitie a determinat modificarea pretului acestuia cu mai mult de 10% si ca a fost schimbat
proiectul tehnic reiese cd aceastd modificare a avut un caracter substantial”, confirmand si de
aceasta data constatarile autoritatii cu competente in gestionarea fondurilor europene?’.

Asa cum vom puncta in sectiunea Il.D de mai jos, credem ca simpla depasire a
plafoanelor de minimis poate fi un indiciu, insa nu poate reprezenta in sine un argument
suficient pentru a concluziona ca reducerea obiectului contractului public nu este permisa
fara organizarea unei noi proceduri de atribuire.

intr-o a treia spetd, autoritatea contractantd a incheiat un contract de lucrdri avand ca
obiect reabilitarea energetica a unui numar de 19 blocuri, insa conform proceselor-verbale de
receptie la terminarea lucrarilor, valoarea receptionatd a lucrarilor efectuate a fost de
aproximativ 5 milioane de lei, reprezentand o diminuare cu aproape doua milioane de lei din
cuantumul total initial de aproximativ 7 milioane de lei. Si de aceasta data, autoritatea de
management a calificat aceasta reducere a obiectului contractului ca fiind una nepermisa si a
decis aplicarea unei corectii de 25% din valoarea contractului de lucrari. Instanta a mentinut
constatarile autoritatii de control prin prisma urmatoarelor considerente: (i) autoritatea
contractanta nu a prevazut in mod complet si explicit care sunt conditiile in care poate fi
diminuata valoarea contractului, ce incidenta au aceste diminudri asupra modificarii
contractului si care sunt consecintele asupra reevaluarii ofertelor candidatilor; (ii) in conditiile
in care autoritatea nu a adus la cunostinta tuturor ofertantilor posibilitatea diminuarii ori
renuntarii la anumite lucrari, imprejurari care au avut loc ulterior si in mod intempestiv, exista
o incdlcare a obligatiei de informare (transparentad); (iii) in conditiile in care la stabilirea
cerintelor au fost impuse cerinte eliminatorii, iar apoi acestea nu au mai fost respectate chiar
de catre autoritate, a avut loc o distorsionare a ,,elementelor concurentiale”?.

Tn esentd, se observd in acest caz c3, in optica instantei, motivele pentru care
reducerea obiectului contractului public a fost considerata a fi nepermisa tin de lipsa includerii
in documentatia de atribuire a unor clauze de revizuire valabile, dar si de faptul c3, in forma
modificatd, contractul public ar fi putut prezenta un interes si pentru alti operatori economici.
n sectiunea a ll-a de mai jos, vom detalia conditiile in care aceste idei pot fi utilizate pentru a
evalua natura permisa sau nepermisa a reducerii obiectului unui contract public.

27 C.Ap. Bucuresti, Sectia a IX-a Contencios administrativ si fiscal, hotarare nr. 1806/2021 din 06.12.2021, cod RJ
866779dd8, disponibild pe portalul https://www.rejust.ro/, accesat 17.05.2025.

28 C.Ap.Bucuresti, Sectia a VllI-a Contencios administrativ si fiscal, hotarare nr. 4838/2018 din 23.11.2018, cod
RJ 9dede446, disponibild pe portalul https://www.rejust.ro/, accesat 17.05.2025.
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Privite agregat, aceste hotarari judecatoresti nu contin, in mod obiectiv, o confruntare
riguroasa a cazurilor permise de modificare a contractelor publice cu ipoteza reducerii
obiectului contractului public. Cu toate acestea, ele demonstreaza o viziune consonanta cu
reperele europene in materie, cel putin din perspectiva faptului ca, in functie de raportul care
se poate stabili intre circumstantele reducerii obiectului contractului public si reglementarea
cazurilor permise de modificare, reducerea obiectului contractului public poate da continut
unei modificari nepermise fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire.

in continuare, vom confrunta ipoteza reducerii obiectului contractului public cu
ipotezele de modificare reglementate prin directivele contractelor publice si legislatia
nationald de transpunere.

Il. RUTELE DE LEGALITATE ALE REDUCERII OBIECTULUI CONTRACTELOR PUBLICE:
SCURTA COMPARATIE CU IPOTEZELE REGLEMENTATE

Asa cum am amintit deja, ipotezele reglementate de modificare permise fara urmarea
unei noi proceduri de atribuire a contractului de achizitie publica pot fi impartite dupa cum
urmeaza: (i) cinci ipoteze specifice de modificare permisa: clauze de revizuire sau optiuni,
suplimentarea obiectului contractului, modificdri determinate de circumstante neprevdzute,
inlocuirea contractantului si modificdrile de minimis; si, respectiv, (ii) o ipoteza generala de
modificare: modificarea nesubstantiald.

Tn acest cadru, reducerea obiectului contractelor publice apare ca o form3 de
modificare cantitativa a obiectului contractului public??, al carui efect este reducerea cantitatii
de bunuri, lucrari sau servicii pe care auoritatea/ entitatea contractanta a urmarit initial sa le
dobandeasca prin incheierea contractului public.

De la bun inceput, se poate observa ca ipotezele de modificare referitoare la
suplimentarea obiectului contractului®® si, respectiv, cele referitoare la inlocuirea operatorului
economic nu pot ingloba si ipoteza reducerii obiectului contractului public.

Tn schimb, ipotezele referitoare la clauze de revizuire, circumstante neprevdzute,
modificdri de minimis si modificdri nesubstantiale pot ingloba, cel putin teoretic, si ipoteza
modificarii contractului public prin reducerea obiectului sau. Ne vom referi in continuare
succint la fiecare dintre aceste ipoteze.

A. Ipoteza clauzelor de revizuire

Tn esentd, prin redactarea si includerea in documentele initiale ale procedurii de
atribuire a unor clauze de revizuire (optiuni3!), partile contractului public anticipeaza

2 N. Gabayet, l’aléa dans les contrats publics en droit anglais et droit francgais. LGDJ, 2015, pp. 364-368 in care
este analizatad natura substantiala a modificarilor cantitative ale contractelor publice.

30 Sjgur, in acest caz, nu excludem posibilitatea interferentei intre cazurile de modificare intr-un cadru tehnic
complex in care, suplimentarea obiectului contractului public, ar interveni pe fondul reducerii unei alte
componente a acestuia. Chiar si asa, componenta de reducere a obiectului contractului public ar fi masurata in
continuare prin raportare la celelalte cazuri de modificare permise posibil relevante, iar nu prin raportare la
ipoteza suplimentarii obiectului contractului public.

31 Directivele privind contractele publice nu definesc ca atare optiunile, insd doctrina subliniaza c&, in practica,
acestea imbraca forma unui drept al autoritatii contractante de a achizitiona bunuri sau servicii suplimentare (P.
Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 86).
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posibilitatea modificarii contractului public pe durata executarii sale, amenajand astfel
contractual conditiile unei astfel de modificari potentiale.

Pentru a putea sta la baza unei modificari a contractului public fara parcurgerea unei
noi proceduri de atribuire, directivele privind contractele publice3? si legile de transpunere33
stabilesc faptul ca, dincolo de includerea lor in documentatia de atribuire a contractului initial,
aceste clauze de revizuire sau optiuni trebuie: (i) sa fie clare, precise si fara echivoc, (ii) sa
precizeze obiectul, limitele si natura eventualelor modificari sau optiuni pe care le
reglementeaza precum si conditiile in care se poate recurge la acestea; si (iii) sa nu genereze
modificari ce ar afecta caracterul general al contractului34.

In mod evident, clauzele de revizuire pot viza si ipoteza reducerii obiectului
contractului public.

Sub aspectul claritdtii, preciziei si lipsei de echivoc a clauzelor de revizuire, autorii de
profil sugereaza ca o clauza de revizuire este clara, certa si fara echivoc, atunci cand aplicarea
sa nu necesitd interpretari juridice sofisticate pentru a putea fi aplicatd3>. Astfel, orice dubiu
deinterpretare a clauzei de revizuire functioneaza impotriva acesteia, in sensul ca necesitatea
interpretarii clauzei de revizuire indica faptul ca aceasta nu este una clara, certa si fara
echivoc.

Din perspectiva reducerii obiectului contractului public, putem lua exemplul unui
contract de achizitie publica de lucrari de construire a unui tronson de autostrada care, alaturi
de lucrarile principale, include si lucrari adiacente cum ar fi anumite parcari, spatii de servicii
sau pasaje cu functii ecologice (ecoducte). Astfel, o clauza de revizuire prin care se prevede
ca partile pot elimina din obiectul contractului o parcare adiacenta autostrazii identificata
concret prin raportare la cerintele beneficiarului, ar putea indeplini acest standard de
claritate, pe cand o clauza de revizuire care ar afirma generic faptul ca lucrarile de importanta
mai redusa pot fi eliminate din obiectul contractului nu ar satisface un astfel de standard.

Sub aspectul precizdrii obiectului, limitelor, naturii eventualelor modificdri si a
conditiilor in care se poate recurge la acestea, doctrina noteaza ca aceasta cerinta ar trebui,
in principiu, sa contribuie la combaterea practicii de a insera in contractele publice clauze de
revizuire prea generale3®. Tn acelasi sens, in preambulul directivelor privind contractele
publice se prevede faptul ca aceste clauze de revizuire nu ar trebui sa ofere o marja nelimitata
de actiune partilor contractului public®’. Tn plus, analizAnd exemplele pe care preambulul
directivelor le ofera (e.g. adaptari ale contractului care devin necesare din cauza dificultatilor
tehnice care apar pe parcursul utilizarii sau intretinerii), doctrina retine ca circumstantele
vizate de clauzele de revizuire raman unele obiective si nu permit decizia subiectivd a
autoritatii contractante,

32 Art. 72 alin. (1) lit. a) din Directiva 2014/24/UE, art. 89 alin. (1) lit. a) din Directiva 2014/25/UE si art. 43 alin.
(1) lit. a) din Directiva 2014/23/UE.

33 Art. 221 alin. (1) lit. a) si alin. (2) din Legea nr. 98/2016, art. 236 din Legea nr. 99/2016 si art. 101 din Legea nr.
100/2016.

34 Spre deosebire de alte ipoteze de modificare permise (i.e. circumstante neprevazute, modificari de minimis,
suplimentarea obiectului contractului), modificarile stabilite prin clauzele de revizuire nu sunt limitate valoric.
35 p, Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 86.

36 |dem, p. 88.

37 Paragraful 111 din Directiva 2014/24/UE, paragraful 117 din Directiva 2014/25/UE si paragraful 78 din
Directiva 2014/23/UE.

38 M.A. Ratiu, op. cit., 2025, p. 264.
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Din perspectiva reducerii obiectului contractului public, utilizand acelasi exemplu al
tronsonului de autostrada insotit de parcari/ spatii de servicii/ ecoducte adiacente, este de
imaginat o clauza de revizuire valabila care sa permita eliminarea din contract a acestor lucrari
adiacente din motive tehnice previzibile cum ar fi identificarea de catre antreprenor a unei
panze freatice ridicate intr-o zona afectata frecvent de inundatii.

Sub aspectul neafectdrii caracterului general al contractului, reperul utilizat in general
este extras tot din preambulul directivelor privind contractele publice®® care indica faptul ca
o modificare a contractului public nu poate conduce la inlocuirea lucrarilor, a produselor sau
a serviciilor cu altele complet diferite sau, dupa caz, la schimbarea fundamentala a tipului de
achizitie sau concesiune®°,

Tn aceste conditii, reducerea obiectului unui contract public nu ar trebui, in principiu,
sa aduca atingere caracterului general al contractului. Cu toate acestea, in urma unui demers
de transpunere deficitar*!, doud dintre cele trei legi de transpunere a directivelor contractelor
publice definesc notiunea de ,,caracter general al contractului” ca reprezentand: ,,obiectivele
principale urmdrite de autoritatea contractantd la realizarea achizitiei initiale, obiectul
principal al contractului si drepturile si obligatiile principale ale contractului, inclusiv
principalele cerinte de calitate si performantd”*?.

n practic3, cel putin in privinta contractelor de achizitie publicd/ sectorial3 de lucrdri
in domeniul infrastructurii rutiere sau feroviare, autoritatile contractante enumera in caietul
de sarcini intre obiectivele principale urmarite, toate lucrarile ce compun obiectul
contractului de achizitie publica de lucrari, fie acestea principale sau adiacente.

Astfel, pastrand acelasi exemplu, intre obiectivele unui contract de achizitie de lucrari
de construire a unui tronson de autostrada putem identifica atat construirea tronsonului de
autostrada, cat si lucrarile adiacente cum ar fi unele parcari, spatii de servicii, ecoducte, cai
de acces etc.

Tn aceastd logica, utilizarea unei clauze de revizuire pentru reducerea obiectului
contractului prin eliminarea unor lucrari adiacente nu ar fi permisa, intrucat acestea ar viza
obiectivele urmarite de autoritatea contractanta si, in logica legiuitorului national, ar aduce
atingere caracterului general al contractului. Tn acest mod, se ajunge la o restrangere excesiva
a posibilitatii modificarii contractului de achizitie publica in baza clauzelor de revizuire®.

Independent de aceste impedimente, pentru scopul analizei noastre, putem observa
ca directivele privind contractele publice si legislatia nationala de transpunere nu se opun
reducerii obiectului contractului public fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire in
baza unor clauze de revizuire care au fost incluse in documentatia initiala de atribuire, au fost
formulate in termeni clari, precisi si fara echivoc, sunt suficient de detaliate incat sa nu
deschida portile unei renegocieri nelimitate a contractului si, tinand cont de nuantele de mai
sus, nu afecteaza caracterul general al contractului public.

39 MLA. Ratiu, op. cit., 2025, p. 261.

40 paragraful 109 din Directiva 2014/24/UE, paragraful 115 din Directiva 2014/25/UE si paragraful 76 din
Directiva 2014/23/UE.

41 M.A.Ratiu, op. cit., 2022, p. 144.

42 Art. 221 alin. (11) din Legea nr. 98/2016 si art. 242 alin. (1) din Legea nr. 99/2016.

4 1n mod firesc, aceastd concluzie vizeaza si celelalte ipoteze de modificare permise care au la bazé aceast
conditie a neafectarii caracterului general al contractului public (i.e. circumstantele neprevazute sau modificarile
de minimis).
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B. Ipoteza circumstantelor neprevazute

in situatia in care, pe durata executarii contractului public, partile contractului sunt
confruntate cu circumstante neprevazute care impun sau justificd modificarea acestuia,
directivele privind contractele publice si legile de transpunere pun la dispozitia partilor, in
anumite conditii, posibilitatea modificarii contractului public fara parcurgerea unei noi
proceduri de atribuire.

in acest sens, directivele*® si legile de transpunere®® stabilesc faptul cd, pentru a
justifica modificara unui contract public fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire: (i)
circumstantele nu puteau fi prevdzute de cdtre o autoritate/ entitate contractantd care
actioneaza cu diligenta; (ii) modificarea nu aduce atingere caracterului general al contractului;
si (iii) cu anumite nuante, este respectat un plafon al valorii modificarii raportat la valoarea
initiala a contractului®.

Daca, principial, respectarea plafoanelor poate fi evaluata prin raportare la natura
cantitativd a reducerii obiectului contractului public, iar conditia neafectarii caracterului
general al contractului a fost deja analizata in sectiunea precedenta referitoare la clauzele de
revizuire, cateva precizari se impun sub aspectul analizei previzibilitatii circumstantelor care
pot justifica modificarea contractului public fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire.

Asa cum indica preambulul directivelor privind contractele publice, standardul
previzibilitatii nu este unul absolut, analiza fiind una concreta si raportata la diligentele
rezonabile ale autoritatii contractante la momentul atribuirii contractului public ,,/ludnd in
considerare mijloacele disponibile, natura si caracteristicile proiectului concret, bunele practici
din domeniul in cauzd si necesitatea de a asigura o relatie corespunzdtoare intre resursele
cheltuite pentru pregdtirea procedurii de atribuire si valoarea sa previzibild”*’.

Chiar daca imprevizibilitatea circumstantelor nu ar trebui sa fie una absoluta, aceste
circumstante riman exterioare vointei autoritatii sau entitatii contractante. in acest sens, vor
reprezenta circumstante neprevazute acele situatii asimilabile fortei majore, cum ar fi:
cutremure, incendii, inundatii, greve, conflicte armate, atacuri teroriste si altele asemenea.

Tot astfel, pe baza unor analize de la caz la caz, doctrina accepta ca ar putea fi
considerate circumstante exterioare si modificarile legislative aparute ulterior incheierii
contractului public sau fluctuatiile exceptionale ale preturilor unor bunuri care depasesc sfera
unor relatii economice obisnuite*. Tn acest din urmé caz, credem c3 un exemplu elocvent este
cel al fluctuatiilor recente ale preturilor la combustibil generate de declansarea si extinderea
conflictului armat din Orientul Mijlociu.

4 Art. 72 alin. (1) lit. ¢) din Directiva 2014/24/UE, art. 89 alin. (1) lit. ¢) din Directiva 2014/25/UE si art. 43 alin.
(1) lit. c) din Directiva 2014/23/UE.

4 Art. 221 alin. (1) lit. ¢) si alin. (4) din Legea nr. 98/2016, art. 238 din Legea nr. 99/2016 si art. 103 coroborat cu
art. 102 alin. (4) din Legea nr. 100/2016.

% 7n Directiva 2014/24/UE si in Directiva 2014/23/UE, plafoanele avute in vedere se aplicd pentru fiecare
modificare in parte, insotite de interdictia explicita ca astfel de modificari sa nu fie realizate in scopul eludarii
dispozitiilor directivelor. In Legea nr. 98/2016 si in Legea nr. 100/2016, plafoanele se aplicd in mod cumulat
modificarilor bazate pe circumstante neprevazute. Pentru o critica a acestei solutii in Legea nr. 98/2016, avem
in vedere M.A. Ratiu, op. cit., 2025, pp. 268-269.

47 Paragraful 109 din Directiva 2014/24/UE, paragraful 115 din Directiva 2014/25/UE si paragraful 76 din
Directiva 2014/23/UE.

48 M. A. Simovart, op. cit., in Contract Changes. The Dark Side of EU Procurement Law (coord. D. Dragos, K.-M.
Halonen, B. Neamtu, S. Treumer), Edward Elgar Publishing Limited, UK, 2023, pp. 84-86.
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Pe cale de consecintd, nu vor fi considerate imprevizibile situatiile in care autoritatea/
entitatea contractantd se razgandeste pur si simplu cu privire la obiectul achizitiei, cand
aceasta nu a depus suficiente diligente pentru a pregati documentatia de atribuire sau cand
necesitatea de a implementa o modificare a contractului public rezultd din actiunile sau
omisiunile culpabile ale autoritatii contractante®.

n ceea ce ne priveste, conditiile modificarii unui contract public fird parcurgerea unei
noi proceduri de atribuire pe baza unor circumstante neprevazute se pot verifica si in situatia
reducerii obiectului contractului public.

Spre exemplu, intervenirea unei alunecari de teren intr-o zona fara riscuri geologice
recunoscute sau identificate in faza elaborarii studiului de fezabilitate unde urma sa fie
amenajat un spatiu de servicii adiacent autostrazii, ar putea justifica modificarea contractului
public prin eliminarea din obiectul sdu a executarii lucrarii respective.

Tn aceste conditii, pentru scopul analizei de fatd, vom retine c3 este posibild reducerea
obiectului unui contract public atunci cand aceasta se fintemeiaza pe circumstante
neprevazute, exterioare vointei autoritatii/ entitatii contractante, in masura in care
modificarea respecta plafoanele valorice reglementate pentru tipul de contract public
modificat si, totodata, modificarea nu aduce atingere naturii generale a contractului public
modificat.

C. Ipoteza modificarii de minimis

Premisele acestei ipoteze de modificare sunt exprimate elocvent de preambulul
directivelor privind contractele publice dupa cum urmeaza: ,[m]jodificdrile contractului avdnd
ca rezultat o modificare minorad a valorii contractului ar trebui sd fie intotdeauna posibile pdnd
la o anumitd valoare, fdrd sd fie necesard derularea unei noi proceduri de achizitie”>°.

in acest sens, directivele privind contractele publice®! si legile de transpunere®?
stabilesc doua plafoane aplicabile cumulativ pentru acceptarea implementarii modificarilor
de minimis fara parcurgerea unei noi proceduri de atribuire: (i) pragul valoric fix prevazut de
directive si de legile de transpunere; si (ii) o valoare procentuald (10%/ 15%) raportata la
valoarea initiala a contractului public®3. Tn plus, in acelasi context, atat directivele, cat si legile
de transpunere, adauga conditiei respectarii plafoanelor de minimis si conditia neafectarii
caracterului general al contractului®®.

In ceea ce ne priveste, modificdrile de minimis pot justifica fird probleme
implementarea unei modificari constand in reducerea obiectului contractului public.

4 M. A. Simovart, op. cit., in Contract Changes. The Dark Side of EU Procurement Law (coord. D. Dragos, K.-M.
Halonen, B. Neamtu, S. Treumer), Edward Elgar Publishing Limited, UK, 2023, p. 80.

50 paragraful 107 din Directiva 2014/24/UE, paragraful 113 din Directiva 2014/25/UE si paragraful 75 din
Directiva 2014/23/UE.

51 Art. 72 alin. (2) din Directiva 2014/24/UE, art. 89 alin. (2) din Directiva 2014/25/UE si art. 43 alin. (2) din
Directiva 2014/23/UE.

52 Art. 221 alin. (1) lit. f) din Legea nr. 98/2016, art. 241 din Legea nr. 99/2016 si art. 107 din Legea nr. 100/2016.
53 Tn cazul in care se efectueazd mai multe modificiri succesive din categoria de minimis, evaluarea se face pe
baza valorii nete cumulate (M.A. Ratiu, op. cit., 2025, p. 270).

54 Unii autori apreciazé ca addugarea acestei conditii in materia modificarilor de minimis dezvaluie o veritabild
contradictie intre preambulul si continutul propriu-zis al directivei [P. Bogdanowicz, op.cit., in European Public
Procurement. Commentary on Directive 2014/24/EU (coord. R. Caranta, A. Sanchez-Graells), Edward Elgar
Publishing, 2021, p. 791].
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Pe de o parte, asemenea ipotezei circumstantelor neprevazute, verificarea respectarii
plafoanelor va fi posibila prin raportare la natura cantitativa a modificarii contractului public
prin reducerea obiectului sau.

Pe de altd parte, conditia neafectarii caracterului general al contractului pentru
implementarea unei modificari de minimis este comuna cu ipoteza clauzelor de revizuire si
cea a circumstantelor neprevdzute analizate in sectiunile precedente, motiv pentru care
observatiile privind transpunerea defectuoasa a directivelor raman relevante si in acest
context.

De altfel, asa cum reiese din jurisprudenta instantelor nationale analizata in sectiunea
I de mai sus, depasirea plafonului de minimis este privita ca un etalon al caracterului nepermis
al modificarii contractului public prin reducerea obiectului sau. Astfel, instantele nationale
confirma implicit faptul ca reducerea obiectului unui contract public cu respectarea
plafoanelor de minimis ar fi posibila fara parcurgerea unei proceduri de atribuire.

D. Ipoteza modificarilor nesubstantiale

O ultima categorie de modificari ale contractului public care poate fi implementata
fara parcurgerea unei proceduri noi de atribuire este o categorie de modificari pe care
directivele privind contractele publice si legile de transpunere o definesc de o maniera
negativa, imprimandu-i astfel un caracter general.

Tn m&sura in care contractul modificat nu prezintd caracteristici care diferd in mod
substantial fata de contractul initial si, totodata, modificarea nu poate fi incadrata in niciuna
dintre cele patru ipoteze alternative care fac ca o modificare a contractului public sa fie
considerata substantiald, partile pot argumenta ca modificarea pe care acestea o au in vedere
este una nesubstantiala si, astfel, ar putea fi implementata fara parcurgerea unei noi
proceduri de atribuire®>.

Mai exact, potrivit directivelor privind contractele publice® si legilor de transpunere®’,
o modificare este substantiala atunci cand contractul public prezinta , caracteristici care diferd
in mod substantial de cele ale documentului initial”. Totodata, va fi considerata a reprezenta
o modificare substantiala orice modificare a contractului public care se incadreaza in oricare
dintre urmatoarele 4 ipoteze: (i) introduce conditii care, daca ar fi fost incluse in procedura de
atribuire initiald, ar fi permis selectia altor candidati decét cei selectati initial sau acceptarea
unei alte oferte decdt cea acceptatd initial sau ar fi atras si alti participanti la procedura de
atribuire, sau (ii) schimbd echilibrul economic al contractului de achizitie publicd/acordului-
cadru in favoarea contractantului intr-un mod care nu a fost prevdzut in contractul de achizitie
publicd/acordul-cadru initial; sau (iii) extinde in mod considerabil obiectul contractului de
achizitie publicd/ acordului-cadru; sau (iv) conduce la inlocuirea contractantului initial cu un
contractant nou in alte conditii decdt cele reglementate expres pentru ca aceastd modificare
a contractului public sa fie permisa.

55 Art. 72 alin. (1) lit. e) din Directiva 2014/24/UE, art. 89 alin. (1) lit. e) din Directiva 2014/25/UE si art. 43 alin.
(1) lit. e) din Directiva 2014/23/UE.

56 Art. 72 alin. (4) din Directiva 2014/24/UE, art. 89 alin. (4) din Directiva 2014/25/UE si art. 43 alin. (4) din
Directiva 2014/23/UE.

57 Art. 221 alin. (7) din Legea nr. 98/2016, art. 240 alin. (3) din Legea nr. 99/2016 si art. 106 din Legea nr.
100/2016.
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Pentru scopul analizei noastre, este relativ facil de observat ca reducerea obiectului
contractului public nu este vizat de ultimele doua ipoteze enumerate, intrucat prin reducerea
obiectului contractului public nu are loc nici o extindere considerabila a obiectului
contractului public, nici Tnlocuirea operatorului economic initial. Astfel, din perspectiva
acestor douad ipoteze enumerate, reducerea obiectului contractului public ar putea
reprezenta o modificare nesubstantiala, deci permisa fara parcurgerea unei noi proceduri de
atribuire.

Ca atare, in continuare ne vom rezuma la cateva observatii referitoare la primele doua
ipoteze care atrag calificarea unei modificari a contractului public drept una substantiala si
care, in consecinta, nu ar permite modificarea contractului public fara parcurgerea unei noi
proceduri de atribuire.

Tn ceea ce priveste ipoteza in care modificarea introduce conditii care, dacd ar fi fost
incluse in procedura de atribuire initiald, ar fi permis selectia altor candidati decdt cei selectati
initial sau acceptarea unei alte oferte decdt cea acceptatd initial sau ar fi atras si alti
participanti la procedura de atribuire, autorii de profil remarca natura controversata a
reglementarii®® care, cel putin sub aspectul ,,atragerii” altor participanti la procedura initiala,
obliga partile contractului public sa realizeze un exercitiu de imaginatie retrospectiv pentru a
determina daca modificarea urmarita ar fi putut avea un efect potential negativ asupra
ambiantei concurentiale de la momentul atribuirii contractului public.

O solutie ingenioasa pe care tot doctrina de specialitate o propune pentru a naviga
aceste dificultati consta in asigurarea publicitatii modificarii avute in vedere si invitarea
ofertantilor potential interesati sa argumenteze daca si in ce masura, in aprecierea acestora,
rezultatul procedurii de atribuire initiald ar fi fost altul daca documentatia de atribuire ar fi
tinut cont de modificarea respectiva. n acest fel, are loc o inversare pragramaticd a sarcinii
probei, cu rezultatul ca daca, in urma unui astfel de exercitiu, nu exista pozitii exprimate de
catre potentialii ofertanti, partile contractului de achizitie publica pot Tnainta cu
implementarea modificarii fara a urma o noud procedura de atribuire®°.

Printre conditiile contractuale pe care doctrina le identifica drept avand potentialul de
a atrage calificarea de modificare substantiald in acest context se gasesc: data de incepere a
lucrarilor, durata de executie, obiectul contractului, subcontractantii, mecanismul si
cuantumul pretului sau principiile alocarii raspunderii contractuale®.

Tn acest cadru, reamintim si c3, in Finn Frogne, Curtea a retinut explicit faptul c3
reducerea semnificativa a obiectului contractului ,poate avea consecinta de a-I face accesibil
unui numdr mai mare de operatori economici”®?.

Totusi, contrar a ceea ce ar putea reiesi din considerentele jurisprudentei nationale
prezentate in cadrul sectiunii | de mai sus, credem ca reperul in materie nu ar trebui sa fie
exclusiv plafoanele de minimis.

Astfel, intre ipoteza sanctionatad in Finn Frogne in care valoarea contractului a fost
redusa drastic (de la zeci de milioane de euro la doar cateva milioane de euro) si valoarea
plafoanelor de minimis, exista o granita de mijloc in care, in absenta probarii unui interes

8 p. Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 112.

%9 R. D. Olivera, Modification of public contracts: transposition and interpretation of the new EU Directives.
European Procurement & Public Private Partnership Law Review (EPPPL), 10(1), 2015, p. 45.

8 p, Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 114.

61 paragraful 29 din hot&rarea Finn Frogne (C-549/2014).
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specific si real®? din partea operatorilor economici potential interesati de varianta modificata
a contractului, partile contractului public pot reduce valoarea obiectului contractului, chiar
daca valoarea modificarii depaseste plafoanele de minimis.

in ceea ce priveste ipoteza in care modificarea ar schimba echilibrul economic al
contractului in favoarea contractantului intr-un mod care nu a fost prevdzut in contractul de
achizitie publicd initial, doctrina critica utilizarea in acest context a sintagmei ,intr-un mod
care nu a fost prevazut in contractul de achizitie publicd initial”, intrucat natura substantiala
a modificarii provine din faptul ca aceasta schimba echilibrul economic in favoarea
operatorului economic, iar nu pentru ca aceasta modificare nu a fost prevazuta in contractul
public®3.

Tn acest context, se poate observa cd ipoteza reducerii obiectului contractului public
este, din nou, posibila, insa implementarea sa ar trebui sa fie realizata cu precautie. Astfel,
daca partile contractului de achizitie publica ar elimina anumite produse, lucrari sau servicii
din obiectul initial al contractului, fara o scadere corespunzatoare a pretului contractului, ar
avea loc o astfel de schimbare a echilibrului economic al contractului in favoarea
contractantului, astfel ca modificarea contractului public ar fi una substantiala.

Pe cale consecintd, pentru a evita calificarea ca fiind substantiala a unei ipoteze de
reducere a obiectului contractului prin prisma schimbarii echilibrului economic al contractului
in favoarea operatorului economic, partile contractului public ar trebui sa reduca remuneratia
operatorului economic intr-o maniera proportionala cu reducerea obiectului contractului
public.

I1l. DESPRE POSIBILITATEA UTILIZARII PRINCIPIULUI PROPORTIONALITATII

Cu toate cd, asa cum am precizat in cele de mai sus, cazurile permise de modificare ale
unui contract public pe durata executarii sale sunt reglementate expres, directivele privind
contractele publice si legile de transpunere lasa in continuare o marja de apreciere (putere
discretionard) la dispozitia autoritatilor/ entitatilor contractante in legdtura cu
implementarea unei modificari a contractului pe durata executarii sale, inclusiv sub aspectul
reducerii obiectului contractului public.

Aceasta marja de apreciere (putere discretionard) lasata la dispozitia autoritatilor/
entitatilor contractante ramane vitalda pentru a permite acestora sa gestioneze corect
circumstantele tehnice® si financiare® care pot sta la baza reducerii obiectului contractului
public pe durata executarii sale.

62 p. Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 114.

63 |dem, p. 115.

% Din punct de vedere tehnic, in executarea contractelor publice de lucrari, apar adesea situatii obiective ce pot
impune eliminarea unor lucrari din obiectul initial al contractului (e.g. modificari fizice ale amplasamentului,
conditii fizice adverse, descoperiri arheologice, avize ale autoritatilor publice necesare obtinerii autorizatiei de
construire, interzicerea unor materiale, erori in documentele beneficiarului etc.).

55 Din punct de vedere financiar, subiectul reducerii obiectului contractelor publice prezinta, de asemenea, un
interes practic ridicat data fiind ,,era actuald a austeritdtii permanentizate” ce caracterizeaza finantele publice
din tara noastra. Aceasta idee este avuta in vedere in doctrina - A Brown, Whether a new tendering procedure
is required when a public contract is amended under a settlement agreement: the EU Court of Justice ruling in
case C-549/14 Finn Frogne A/S (2017) P.P.L.R. NA5, NA9 apud. P. Wangelow, loc. cit., Public Procurement Law
Review, 2020, p. 114.
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Pe acest fond al existentei unei marje de apreciere (putere discretionara), apare si
intrebarea daca autoritdtile/ entitatile contractante si, ulterior, instantele de judecata
competente, pot evalua natura permisa a reducerii obiectului contractului public pe durata
executarii sale prin filtrul principiului proportionalitatii.

Fata de includerea explicita a principiului proportionalitatii in arhitectura directivelor
contractelor publice din anul 2014, doctrina retine fara rezerve ca principiul proportionalitatii
se aplicd siin legaturd cu modificarea contractelor publice®®.

Prin aplicarea principiului proportionalitatii®’, autoritatea/ entitatea contractantd ar
trebui sa cantareasca rational implicatiile scenariilor posibile in cazul implementarii unei
modificari a contractului: continuarea executarii contractului public in forma initiala sau, dupa
caz, incetarea contractului public si organizarea unei noi proceduri de atribuire (scenarii fara
risc pentru libera concurenta, insa cu risc pentru interesul general legat de implementarea
optima a contractului public) si, respectiv, implementarea modificarii avute in vedere
(scenariu cu risc pentru libera concurenta, insa favorabil interesului general legat de
implementarea optima a contractului public).

Printre elementele pe care autoritatea/ entitatea contractantd ar putea sa le includa
in analiza deciziei de a lansa o noud procedura de atribuire Tn detrimentul implementarii
modificarii contractului public, doctrina enumera durata si stadiul avansat al executiei
lucrarilor aferente unui contract public, precum si complexitatea acestuia®®.

Pe cale de consecintd, presupunand cd autoritatea/ entitatea contractantd s-a asigurat
ca toate conditiile reglementate pentru implementarea unei modificari a contractului au fost,
in mod formal, avute in vedere, marja de apreciere (puterea discretionara) ramasa cu privire
posibilitatea implementarii modificarii poate fi ,masuratd” prin filtrul proportionalitatii
consecintelor deciziei de a pune capat contractului public in curs de executie in contrast cu
continuare executdrii contractului in forma modificat3®.

® p. Bogdanowicz, The application of the principle of proportionality to modifications of public contracts,
European Procurement & Public Private Partnership Law Review (EPPPL), 11 (3), 2016, p. 201. n acest context,
autorul atentioneaza totusi cd, pentru conservarea respectdrii principiilor transparentei, nediscriminarii si
egalitatii de tratament, principiul proportionalitatii ar trebui sa fie aplicat intr-o maniera stricta (P. Bogdanowicz,
loc. cit., European Procurement & Public Private Partnership Law Review (EPPPL), 11 (3), 2016, p. 204).

7 Tn detaliile aplicdrii sale, principiul proportionalittii implicd si ih materia contractelor publice analiza
caracterului adecvat si necesar al masurii avute in vedere prin raportare la interesul general urmarit prin
adoptarea sa. Pentru un exemplu de aplicare a principiului proportionalitatii in materia contractelor publice,
avem in vedere Hotdrarea Curtii (Camera a noua) pronuntatd in Cauza C-549/13, Bundesdruckerei GmbH
impotriva Stadt Dortmund, ECLI:EU:C:2014:2235]. Masura analizata in aceastd cauza viza o reglementare
nationala ce impunea operatorilor economici sd declare in cadrul procedurii de atribuire a anumitor contracte
de achizitii publice ca vor asigura plata unui salariu minim in cuantum de 8,62 de euro lucratorilor implicati in
executarea contractelor respective. in esents, avand in vedere situatia din litigiul principal in care un ofertant
intentiona sa execute contractul utilizand exclusiv lucratori angajati de un subcontractant cu sediul in alt stat
membru decat cel al autoritatii contractante, Curtea a retinut ca o astfel de masura nationala nu este nici apta
sa atinga obiectivul protectiei lucratorilor (para. 31 si 32), nici necesara pentru ca obiectivul protectiei
lucratorilor sa fie atins (para. 34).

58 p. Bogdanowicz, loc. cit., European Procurement & Public Private Partnership Law Review (EPPPL), 11 (3),
2016, pp. 202-203.

8 Tntr-un sens similar, doctrina retine c&, in special acolo unde directivele creeazi o marja de apreciere, principiul
proportionalitatii reprezinta instrumentul cel mai adecvat pentru o abordare echitabild si eficienta a
modificarilor ulterioare atribuirii contractelor in domeniul achizitiilor publice (P. Wangelow, loc. cit., Public
Procurement Law Review, 2020, p. 114).
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Dintre cele patru ipoteze analizate mai sus, aplicarea principiului proportionalitatii in
legatura cu reducerea obiectului contractului public s-ar putea dovedi utila in mod particular
in ipoteza specificd circumstantelor neprevdzute si, respectiv, in ipoteza generald a
modificdrilor nesubstantiale, in conditiile Tn care aceste ipoteze creeaza un drept de apreciere
(putere discretionara) semnificativ in legatura cu evaluarea caracterului permis sau nepermis
al modificarii’®.

In ceea ce priveste ipoteza specificd a circustantelor neprevdzute, doctrina insisi
afirma ca partile contractului public ar trebui sa poata modifica contractul in masura necesara,
daca urmarea unei noi proceduri de atribuire ar fi disproportionatd’!. Spre exemplu, pe un
tronson de autostrada care traverseaza o zona montana, descoperirea unei instabilitati a
versantului Tmpiedica antreprenorul sa execute un ecoduct conform contractului initial.
Concret, partile contractului public oscileaza intre a considera riscul ca fiind previzibil (specific
zonei) si imprevizibil (nedetectat de forajele initiale). Tn acest caz, fata de posibilele implicatii
negative ale mentinerii obligatiei antreprenorului la executarea ecoductului conform
contractului initial, partile, in urma aplicarii principiului proportionalitatii in toate detaliile
sale, ar putea decide incheierea unui act aditional prin care sa elimine din obiectul
contractului lucrarile adiacente constand in construirea ecoductului respectiv.

in ceea ce priveste ipoteza generald a modificdrii nesubstantiale, putem s3 ne
imaginam o ipoteza in care, desi partile contractului public apreciaza ca reducerea obiectului
ar putea fi calificata drept o modificare nesubstantiald (e.g. neavand impact evident asupra
criteriilor initiale de calificare si selectie), acestea nu au o confirmare din partea pietei in
sensul ¢ niciun operator economic nu ar fi fost interesat de contract in forma modificata. in
acest caz, decizia de a reduce obiectul contractului ar putea sa fie analizata prin filtrul tuturor
implicatiilor pe care le-ar presupune continuarea executarii contractului in forma initiala (sau
organizarea unei noi proceduri de atribuire) in contrast cu implementarea modificarii si
efectele potentiale asupra mediului concurential. Tn acest context, faza foarte avansat3 a
executiei lucrarilor in cadrul unui contract public complex si, eventual, implicatiile bugetare
negative asupra finantarii proiectului generate de organizarea unei noi proceduri de atribuire,
ar putea reprezenta elemente legitime ce pot fi avute in vedere in aplicarea principiului
proportionalitatii.

Prin raportare la cele de mai sus, apreciem ca, in limitele puterii discretionare pe care
directivele si legile de transpunere le lasa la dispozitia autoritatilor/ entitatilor contractante,
partile unui contract public pot utiliza principiul proportionalitatii pentru a stabili natura
permisa a unei modificari constand in reducerea obiectului contractului public, atenuand
astfel tensiunea inevitabila dintre principiul liberei concurente in piata unica si cel al
interesului public urmarit prin continuarea executarii contractului public in forma modificata.

70 Tntr-adevar, implementarea unei modificiri pe baza clauzelor de revizuire si, respectiv, a modificirilor de
minimis ar trebui sa lase la dispozitia autoritatilor/ entitatilor contractante un drept de apreciere mai restrans
decat in cazul circumstantelor neprevizute si al modificirilor nesubstantiale. in aceste conditii, aplicarea
principiului proportionalitatii devine mai dificila, atata vreme céat reperele de actiune ale administratiei publice
sunt clar trasate: in cazul clauzelor de revizuire - datorita exigentelor legate de redactarea lor si in cazul
modificdrilor de minimis - prin prisma claritatii regulii referitoare la respectarea plafoanelor relevante. Cu toate
acestea, cel putin in privinta clauzelor de revizuire, credem ca nu este exclusa o analiza de proportionalitate care
sa ghideze evaluarea validitatii acestora, tinand cont de raportul dintre efectele potentiale ale modificarii asupra
mediului concurential in raport cu interesul public invocat pentru implementarea acesteia.

71 p. Bogdanowicz, op. cit., 2021, p. 96.
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CONCLUzII

Reducerea obiectului contractului public nu beneficiaza de o reglementare expresa,
fiind supusa regimului general al modificarilor contractelor publice. Desi la o prima vedere
diminuarea cantitativa poate parea inofensiva sau chiar avantajoasa din perspectiva utilizarii
fondurilor publice, ea nu poate fi operata in mod discretionar, fiind guvernata strict de
diviziunea dintre modificarile permise si cele nepermise existenta in cuprinsul directivelor
privind contractele publice.

Jurisprudenta europeana stabileste un reper important, confirmand posibilitatea ca
ipoteza reducerii obiectului unui contract public sa fie considerata una suficient de
importantd incat s3 justifice urmarea unei noi proceduri de atribuire. in plan intern, legislatia
privind utilizarea fondurilor europene califica explicit reducerea substantiald a obiectului unui
contract public drept o abatere in utilizarea fondurilor respective. La randul sdu, jurisprudenta
instantelor nationale confirma ca reducerea obiectului contractului public prin eliminarea
unor lucrari incluse in anuntul de participare initial sau prin depdsirea pragurilor valorice
pentru modificarile de minimis poate reprezenta o modificare nepermisa a contractului
public.

Pe cale de consecintd, pentru a fi permisa, reducerea obiectului contractului public
trebuie sa se incadreze in una dintre urmatoarele patru ipoteze de modificare reglementate
expres: clauzele de revizuire, circumstantele neprevdzute, modificdrile de minimis sau
modificdrile nesubstantiale. Dincolo de aceasta reglementare, marja de apreciere (putere
discretionard) ramasa la dispozitia autoritatii/ entitatii contractante cu privire la
implementarea modificarii ar trebui sa fie exercitata prin filtrul principiului proportionalitatii.
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