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Cuvânt premergător Da 

CUVÂNT PREMERGĂTOR 

„Verit€ en deșă des Pyreântes, erreur au delă“”, 

Pascal, Penstes III, Ş 8. 

Studiul de faţă, care se prezintă ca o a doua edițiune a unei lu- 
crări cu acelaş titlu publicată în anul 1926 — care de altfel nu era 
de cât un extras în volum separat al unui studiu publicat în acelaşi an 
în Revista de drept public — este în realitate o lucrare nouă. Când 
am publicat în 1926 primul studiu asupra contenciosului administrativ 
român, legea pentru contenciosul administrativ din 23 Decemvrie 
1925, apăruse abia de câteva luni, jurisprudenţa nu era formată încă, 
iar doctrina, în afară de studiile d-lor Prof. Paul Negulescu şi An. 
Teodorescu, nu avusese încă timpul să-şi spună cuvântul. 

„De aceea nici acel studiu nu putea decât să schițeze câteva din 
problemele juridice în legătură cu această importantă instituțiune, 

Lucrarea, ce publicăm astăzi, rezultat al.unor lungi cercetări, în- 
cearcă să întățişeze în întregul său sistemul de contencios administra- 
iv român, aşa cum s'a formăt ca produs al evoluțiunii istorice, şi așa 
cum se desprinde din analizarea dreptului nostru positiv actualmente 
în vigoare. În acest scop am căutat să pun la 'contribuțiune nu numai 
diferitele texte legislative şi cercetări doctrinale, dar şi soluţiunile pe 

- care jurisprudența tribunalelor române le-a adus în această materie. 
„Desigur, a înfățișa o instituțiune de drept positiv, fără să se țină 
seamă de jurisprudență, ar constitui o lucrare necompletă, cu atât mai 
mult cu cât în domeniul contenciosului administrativ jurisprudența ro- 
mână a luat în ultimele timpuri o amploare considerabilă. Dar a voi să 
înfățişezi o instituţiune în partea, care constitue tocmai manifestarea 
ei de viaţă, este o licrare dificilă, care se poate isbi de primejdia unor 
concluziuni grăbite sau a unor generalizări premature. Aceste pericole 
sunt cu atât mai mari, cu cât — pe lângă faptul că ele suni fireşti unui 
drept. în formaţiune, cum este această parte a Dreptului .administra- 
tiv în fara noastră — se pare că străbatem o perioadă generală de
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"criză, nu numai în ce priveşte ordinea materială a omenirii, dar chiar 
ordinea ei morală şi juridică; în asemenea condițiuni soluțiunile se 
precizează cu multă greutate, iar principiile se desprind cu multă în- 
cetineală şi şovăire. 

Instituțiunea contenciosului administrativ, ca şi cele mai multe 
din instituțiunile juridice: ale societății actuale, se sprijină pe două 
principii fundamentale oricărui Stat civilizat: pe principiul respectării 
“drepturilor legalmente dobândite şi pe principiul obligativității Sta- 

+ 

tului de a asigura executarea hotăririlor judecătorești, 
Nu se poate concepe vieață socială, dacă individul nu are conș- 

tiinfă că raporturile juridice, încheiate în mod legal sub imperiul unei 
ordine juridice în vigoare, sunt intangibile, pentru ca în modul acesta 
ele să poată forma punctul de reazăm al activității lui. Ceea ce caracte= 
rizează în special activitatea ființei umane este între altele: „prevede- 
rea“, adică faptul de a ţine seamă de viitor în calculele activității sale; 
ori prevederea este cu neputinţă, dacă individul nu are siguranță în 
statornicia raporturilor juridice, pe care şi-a întemeiat şi orientat 
activitatea sa. Este adevărat că legiuitorul, atât în materie de drept 
privat, cât şi în materie de drept public poate să dea efect retroactiv 
măsurilor sale şi să atingă în acest mod drepturi şi situațiuni juridice 
stabilite sub imperiul legilor precedente, cu excepțiunea acelor drep- 
turi garantate în mod formal de Constituțiune, 

Dar de această putere legiuitorul trebue să se folosească întot- 
deauna cu cea mai mare prudență şi moderaţiune, sub sancţiunea unor 
perturbări grave de ordin social şi politic, *). 

  

*) Un exemplu de nestabilitate legislativă îl avem în următorul caz: legea pentru Statutul funcţionarilor publici în 1923, art. 51, prevede că anumite pedepse discplinare nu se pot aplica decât cu avizul conform al comisiunilor disciplinare. | Ori, legea pentru completarea măsurilor -excepționale financiare din 24 Decemurie 1932 găseşte nimerit ca printre aceste măsuri financiare să strecoare și o altă dis- pozițiune, cuprinsă în art. 12 al legii, şi anume: „In mod cu totul excepțional mi- nişirii respectivi vor putea aplica, incepând dela 1 Ianuarie 1933 şi până la 1 Aprilie 1934, fără avizul comisiunii disciplinare, ori care din pedepsele prevăzute la art. 51 din legea statutului funcţionarilor publici sau de celelalte legi orga- nice, funcționarilor, cari prin grave abateri dela îndatoririle lor legale, ce le re- vin, au provocat daune instituțiunii din care fac parie. Aceste pedepse se vor pu- tea aplica numai după ce se va fi obținut în prealabil avizul favorabil al comisiunii prevăzute la art. 2 al legii“, In modul acesta garanţiile Statutului sunt desființate
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În al doilea rând nu se poate concepe Stat, cel puţin într'o formă 
de organizare mai mult sau mai puțin înaintată, care să nu execute sau 
să nu vrea să execute deciziunile judecătorești definitive, fie că sunt 
pronunțate în contra particularilor, fie că sunt pronunțate contra lui 
însuşi, Caracterul obligatoriu al regulei juridice decurge fără îndoială 
din conștiința generală juridică, că asemenea norme sunt indispensa- 
bile vieţii sociale şi în consecinţă trebuesc respectate de toată lumea. 
Dar nu-i mai puțin adevărat, că această conştiinţă este ajutată şi în- 
tărită de convingerea că, dacă regula de drept nu-i în mod voluntar. 
respectată, va interveni sancţiunea socială organizată, care-i va asi- 
gura respectarea, Ori, deciziunea judecătorească nu este altceva de 
cât actul care condiționează deslănțuirea acestei sancțiuni sociale. 

Dacă aceste două principii nu sunt respectate cu toată rigoarea 
cuvenită, instiluțiunea contenciosului administrativ, devine în meca- 
nismul unui Stat, în o bună măsură, ceva netolositor şi de prisos. 

Ori aceste două principii fundamentale trec actualmente prin- 
ir'o fază critică; la adăpostul unor teorii, fabricate de cele mai multe - 
ori pentru necesitatea cauzei, unele State au început să se sustragă 
acestor două îndatoriri, nu fără a se produce o adâncă turburare în 
cuprinsul ordonanțării juridice, pe care în mod necesar o implică 
vieața socială. Nerespectarea lor constituie fără îndoială o manifes- 
tare de criză, un semn caracteristic al unor timpuri de prefaceri, de 
frământări, de desechilibru în vieaţa materială şi spirituală a ome- 
nirii, care pusă în faţa unor noi condițiuni de vieață şi de activitate 
economică și spirituală nu şi-a putut încă găsi drumul liniştit şi si- 
sur. Tocmai pentru aceasta, nerespectarea acestor principii constitue 
un fenomen anormal şi implicit trecător; şi odată cu revenirea la o 
vieață normală echilibrată şi liniştită, ele îşi vor relua desigur locul 
lor cuvenit în organizațiunea juridică a Statelor. 

% 

  

şi funcționarii pot fi oricând expuşi arbitrariului, pe care legea pentru Statutul 
funcționarilor a voit să-l înlăture. 

Este drept că Inalta Curte de Casaţiune, prin o interpretare judicioasă a re- 
strâns aplicarea acestui articol, stabilind că prin el s'au înlocuit numai temporar 
comisiunile disciplinare, cu acea comisiune prevăzută de art. 2 din:lege, care în 
acest caz joacă rolul unei comisiuni disciplinare cu o procedură simplificată, dar 
care nu exclude anumite saranții prevăzute de legea Statutului; (Cas. II], Dec. 
1.206/1935, Gr. Ionescu, Rep. Jur. Adm. 1935, col, 1.997); Dar nu-i mai puţin ade- 
vărat că asemenea ușurință de legiterare sdruncină încrederea cetățeanului în 
stabilitatea drepțurilor sale şi odată cu dânsa siguranța condiţiunilor şi mijloa- 
celor. sale de existenţă. 

”
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In pragul unor asemenea prefaceri sociale, studiul unei îinstitu- 
fiuni de importanța Contenciosului Administrativ, în înfăţişarea lui 
integrală poate constitui un mijloc excelent de documentare şi orien- 
tare. _ | 

Fără a avea pretenţiunea de a întățişa un sistem propriuzis şi 
fără a avea credința că am ajuns la concluziuni' de.o valoare dogma- 
fică, dar cu nădejdea de a îi contribuit cât de puţin la sistematizarea 
şi clarificarea problemelor în legătură cu. Contenciosul .administrativ 
român, mam hotărit să dau la lumină lucrarea de față. 
N 

Bucureşti, 25 Martie 1936, .
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Principii generale 

PRRIEA ÎNTÂIA 

PRINCIPII GENERALE 

TITLUL LI 

Teoria generală a activităţii juridice a Statului 

Instituţiunea Contenciosului administrativ este în strânsă legă- 
tură cu activitatea juridică a Statului. De aceea pentru a-i putea - 
stabili cu preciziune locul pe care îl ocupă în ordonanțarea lui ju- 
ridică şi înainte de a intra în cercetarea materiei propriu zise, soco- 
tesc necesar a studia, — de altfel pe scurt, — teoria activității juri- 
dice a Statului în legătură cu teoria generală a Dreptului, 

CAPITOLUL 1 

Fenomenele juridice; clasiiicarea lor 

Noţiuni generale, Știința dreptului, ca şi oricare altă știință, bio- 
logică, fizică, psihologică etc...., cuprinde un domeniu anumit de fe- 
nomene, adică de fapte observabile care pot fi constatate și percepute 
prin simţurile sau prin conștiința noastră; aceste fenomene sunt apoi 
descrise, clasificate și pe cât este cu putință explicate, 

Fenomenele juridice, care se caracterizează ca atare prin aceea 
că aparţin unor categorii de fapte sociale, care conţin ideea unei or- 
donanțări obligatorii a activităţilor umane, se pot împărţi în trei ca- 
tegorii: în fenomene de structură, în fenomene de formaţiune şi de 
realizare şi în fenomene de confestare a dreptului.
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| Î) Fenomenele de structură a dreptului, Lumea dreptului cu- 
prinde în primul rând, ca elemente primare și inerente oricărei vieţi 
juridice, două categorii de fenomene: regulele juridice şi drepturile 
subiective. 

a) Resulele juridice constituesc primul element în structura 
dreptului. Ele sunt constituite din acele norme de conduită socială 
obligatorii, generale și permanente, care reglementând exerciţiul ac- 
tivităților umane, ' guvernează societatea omenească, În acest înţe-' 
les de regulă de conduită socială, norma agendi, regulile juridice în 
totalitatea lor constituiesc ceea ce se înțelege în deobşte prin Drep- 
tul obiectiv. 

Regulele de drept, spre deosebire de legile universului fizic sau 
de legile biologice, au această caracteristică esenţială: că sunt reguli 
normative, în sensul că prin ele se exprimă, nu ceea ce este, ci ceea 
ce trebue să fie; nu sunt expresiunea unor raporturi de cauzalitate, 
necesare şi invariabile, ci sunt reguli de conduită socială, prin care 
se impun anumite limite şi directive activităţii omenești şi care în 
definitiv pot să fie, sau nu, urmate, fără ca prin aceasta regula să 
înceteze de a subsista. Prin mijlocirea acestor reguli, Dreptul obiec- 
tiv stabilește pentru indivizi anumite puteri şi îndatoriri cu care a- 
ceştia sunt investiţi, fie de plin drept, fie prin intermediul unor acte 
juridice sau fapte materiale. Aceste puteri şi îndatoriri sunt grupate 
de obiceiu în jurul unor noţiuni unitare, creând în favoarea indivizi- 
lor anumite sifuațiuni juridice generale sau individuale. Spre ex.: si- 
tuațiunea de proprietar, de soţ legitim, de fiu de familie, de creditor, - 
etc. Aceste situaţiuni implică pentru titularii lor putinţa legitimă de 
a exercita anumite activităţi materiale sau juridice, 

b) Drepturile subiective constituesc a doua categorie de feno- mene ce se pot constata în structura ordinei juridice, In adevăr, în ordonanțarea juridică a vieţii sociale se mai constată existenţa unor 
facultăţi sau prerogative recunoscute în favoarea unor indivizi și ga- rantate de ordinea dreptului obiectiv și în baza cărora un individ 
poate să ceară altora îndeplinirea unor anumite atitudini, acțiuni sau abstenţiuni care la rigoare pot îi impuse prin forța materială de con- strângere pe care o deține Statul, Pa | Aceste facultăți presupun în mod necesar existenţa unui subiect adică, a unei persoane titulare a acestor prerogative, din care cauză pentru desemnarea lor se întrebuințează termenul de drepturi su- biective. In acest înțeles de drept subiectiv cuvântul drept este luat atunci când se vorbeşte despre drepturile: proprietarului, creditoru- lui, soțului legitim, copilului legitim etc,
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- II) Fenomenele de formaţiune și realizare a dreptului, Regulele 
juridice și drepturile subiective constituiesc, după cum am arătat, 
elemente' esenţiale în structura “ordonanțării juridice, Dar pe de o 
parte “această ordonanţare este rezultatul unor fenomene de forma- 
țiune, care o crează sau o modifică; iar pe altă parte ea face obiectul 
unor fenomene de realizare practică, întrucât ținta finală, a oricărui 
proces de evoluţiune juridică, este de a asigura în fapt realizarea ma- 
terială a unor servicii sau prestaţiuni de ordin utilitar, la a căror reali- 
zare se ajunge în mod fatal prin concretizarea și individualizarea din 
ce în ce mai mare a regulelor juridice. Fenomenele de formaţiune și 
de realizare constituiesc. din această cauză fenomene de dinamică a 
dreptului, factori activi în procesul lui de evoluţiune. Ele sunt de 
două categorii: actele juridice, care sunt fenomene de formaţiune și 
de realizare a dreptului şi actele materiale, care sunt în mod exclusiv 
fenomene de realizare a dreptului... + | 

a) Actele juridice sunt acele manifestări de voință făcute cu in- 
tențiunea de a produce un efect juridic; efectul juridic poate consista 
în crearea, modificarea sau suprimarea de reguli sau situațiuni juri- 
dice, sau de drepturi subiective, precum Și în atribuirea în favoarea 
unor indivizi determinaţi a unor anumite situaţiuni juridice generale 
şi legale. Ele sunt constituite cu alte cuvinte din acele manifestaţiuni 
de voinţă, care aduc o modificare a ordonanţării juridice și ca atare 
sunt în principal fenomene de formațiune a' dreptului, 

Pe de alta parte, având în vedere conținutul lor și efectul pro- 
dus în ordonanţarea juridică, actele juridice pot să fie de trei cate- 
gorii şi anume: acfe-reguli, acte-subiective și acte-condițiuni, 
1 Acte-reguli sunt acelea prin care se formulează regulile de drept senerale și impersonale sau se stabilesc situaţiuni juridice de aceeași natură, Tipul actului regulă este legea, care este prin exce- lenţă mijlocul obicinuit, prin care se stabilesc regulele generale de conduită socială, fără ca în același timp să fie unicul, întrucât ală- turi de lege mai sunt și alte moduri de elaborare a dreptului. obiec- tiv, spre ex.: cutuma. 

- 2) Acte-subiective sunt 'actele juridice prin care se stabilesc, se modifică sau se suprimă drepturile sau situaţiunile juridice indi- viduale şi subiective; spre ex,: în dreptul privat: contractele, prin care se 'creează sau se modifică drepturi de creanță, sau în dreptul administrativ, actele prin care se acordă autorizări, permisiuni etc.; toate aceste acte au în vedere un anumit individ, căruia îi crează a situațiune juridică subiectivă şi proprie, 
”* 3) Actele-condiţiuni constituese “cea. de a 'treia categorie de acte juridice, și care deşi în unele privințe se aseamănă cu celelalte 

. 
.
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două, totuși se deosebesc esenţial de ele şi în consecință au fost con- 
siderate ca o categorie specială de acte; ele consistă în acele acte 
prin intermediul cărora se aplică unui individ sau unei categorii de- 
terminate de indivizi o situaţiune juridică generală legală; ele con- 
stituiesc din această cauză o condițiune necesară, pentru ca un indi- 
vid să fie învestit sau desinvestit cu o situațiune sau un statut juri- 
dic legal și general. Spre ex,: actul de numire a unui funcţionar pu- 
blic... Situaţiunea de funcționar public nu este o situațiune subiectivă, 
întru cât ea nu este rezultatul acordului de voinţă al părților respec- 
tive, funcţionar de o parte şi administraţiunea publică de altă parte; 
drepturile şi datoriile funcţionarului sunt determinate în mod unila- 
teral de lege sau de regulament și constituiesc ca atare un statut le- 
sal sau regulamentar, Acest statut însă nu se dobândeşte de plin 
drept de către indivizi, ci numai în urma unui act de numire din par- 
tea autorităţii publice, care dct constitue în acest caz condițiunea ne- 
cesară cu care un individ poate fi investit cu situaţiunea sau statutul 
de funcţionar public. Acest act are un caracter: individual, căci se 
referă la un anume individ, dar în același timp nu are drept efect de 
a creea o situaţiune juridică subiectivă, întru cât regimul juridic apli- 
cabil în speță nu este fixat în vederea acestui caz, și prin voința păr- 
ților, ci este fixat în mod general și impersonal de lege sau regula- 
ment. o 

Aceste sunt cele trei categorii de acte juridice, analizate în ra- 
port cu conținutul lor şi care constituesc în acest mod o clasificare 
tripartită a actelor juridice 1), 

Actele juridice mai pot fi însă clasificate, ţinându-se seamă şi de elementul voinţă care intervine în mod necesar în noțiunea de act juridic. Din acest punot de vedere şi după cum actul poate pro-. duce efecte numai prin simpla declarațiune unilaterală de voinţă, - sau numai în urma acordului a două sau mai multe voințe, actele ju- ridice se pot împărţi în acte unilaterale, bilaterale sau chiar plurila- terale; spre ex.: contractul care este un act bilateral, întru cât nece- sită concursul a cel puţin două voințe sau grupe de voințe, urmărind 
scopuri şi interese diferite, dar care fiind subordonate unele altora, formează un act unic; ” 

b) Actele materiale care intervin pentru execuţiunea finală a regulelor juridice, constituesc şi ele cu acest titlu fenomene de reali- 
—————————————— 

, 1) Această clasificare tripartită a actelor juridice este datorită lui [. Duguit care a formulat-o cel dintâiu, și Prof. G. Jeze, care a sistematizat-o cu deosebire. (Vezi Bonnard, Contrăle jurid. pag. 36). Vezi: G, Jăze, Prin, gen. ed. III 1925, tom, I, pag. 25 şi urm; £, Duguit, Trait6"droit, Const,, ed, II, tom, 1, pag. 211,
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zare în procesul de evoluţiune al dreptului, întru cât prin ele se rea- 
lizează ceea ce formează obiectul final al regulii juridice, adică asi- 
Surarea realizării unor prestațiuni sau servicii materiale necesare vieții sociale, . ” o | 

Aceasta este de altfel evoluţiunea firească a regulii juridice. In adevăr se ştie că regulele juridice sunt de diverse srade, regulile de 
un grad inferior formându-se în baza şi în limita unor reguli de grad 
Superior, ceea ce face ca între ele să existe o oarecare. ierarhizare, 
după cum este vorba de un Srad sau altul. Avem spre ex,: reguli con- stituționale, legislative, regulamentare, individuale etc.; cu cât cobo- rim mai jos treptele acestei ierarhizări, cu atât regula juridică își pierde din caracterul ei de Seneralitate şi abstracţiune, pentru a că- păta un caracter concret și individual, până se transformă într'o ope- rațiune simplă materială 1). | i 

În modul acesta se realizează în fapt regula juridică şi cu acest titlu operaţiunile materiale constituiese fenomene de realizare în di- namica dreptului, 
n 

III) Fenomenele de contestare a dreptului, Fenomenul conten- cios sau de contestare a dreptului constitue de asemenea un fapt incontestabil al ordonanțării juridice, deşi s'ar părea că odată cu fe- nomenele de realizare, care constituesc faza finală a evoluţiunii lui, seria fenomenelor juridice s'a încheiat, El consistă într'un conflict de . pretențiuni opuse şi contradictorii referitoare la valabilitatea Şi in- N terpretarea unei reguli juridice sau a unui drept, conflict născut cu „ocaziunea, executărei lor materiale şi constituind ca atare un fenomen OO incidental şi anormal al vieţii juridice, Ori, suprimarea acestui fenomen seste necesară pentru asigurarea păcii sociale şi constitue tocmai o- “o biectul funcţiunii jurisdicționale, care nu intervine decât atunci când cineva pretinde că s'a produs ceva contrar dreptului, Situaţiunile acestea se deosebesc în mod specific de fenomenele de formaţiune și de realizare a dreptului şi de aceea cu drept cuvânt au fost con- siderate de ştiinţa juridică ca unele, care ar constitui fenomene ju- ridice aparte ?), RI | ———— 

1) Aceasta este teoria cunoscută sub numele de „Stufentheorie“”, teoriă for- maţiunii dreptului pe trepte, pusă în lumină şi susținută de Prof, A. Merki şi H, Kelsen. (Vezi Bonnard, Cont, Jur,, pas. 21), . | 
” 2) Asupra clasificării fenomenelor juridice a se cerceta teoria expusă de Prof. Bonnard în lucrările sale recente: Contrâle juridictionnel, pas. 12 și Pre- cis de droit ad-tif ed. II, pag. 30; ale cărei linii generale au fost urmate şi în ex- punerea noastră, . . INI ”aIBIIa , a i 
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CAPITOLUL 11 
Activitatea juridică a Statului şi organele lui 

. 

SECȚIUNEA I 

Funcţiunile Statului 

Noţiuni generale, Statul, ca și individul de altfel, urmărește prin activitatea lui diverse scopuri de interes social, politic, economic, cul- tural etc. Domeniul propriu zis al dreptului însă nu se aşează în sfera scopurilor urmărite, de care dreptul în general nu se preocupă, ci în aceea a mijloacelor întrebuințate pentru atingerea acestor scopuri, Ori activitatea Statului, din punct de vedere al acestor mijloace de acţiune, se încadrează în ordonanţarea juridică, căci prin dânsa, Sta- tul participă la formațiunea și realizarea regulelor juridice, In adevăr, procedându-se la analizarea științifică a activităţii Statului sub aspectul ei juridic, s'a ajuns la concluziunea existenții- “în Stat a trei funcțiuni, care nu constituesc altceva decât tot atâtea moduri de exercitare în trei domenii juridice deosebite a acelei pu- teri -de voinţă și de comandament, care este Suveranitatea; acestea sunt: funcțiunea. legislativă, funcțiunea administrativă şi funcțiunea jurisdicțională: 
a) Funcțiunea legislativă consistă în acea funcţiune a Statului de | a elabora reguli juridice, adică norme de conduită socială, obligatorii, generale şi impersonale, iar actul juridic prin care se înfăptuește această elaborare, legea, este ca atare un act-regulă,; prin acest act Statul participă la formațiunea generală a dreptului; 
b) Funcțiunea administrativă consistă în a asigura funcționarea continuă şi regulată a serviciilor publice administrative, care consti- tuesc în totalitatea lor Administrațiunea unui Stat, Această funcţio- nare se asigură, atât prin săvârșirea de acte juridice, adică de acte de formațiunea dreptului, cât şi prin acte materiale, prestaţiuni de lucruri și servicii, care sunt fenomene de realizare a dreptului, În general însă actele juridice, săvârşite în exercițiul funcţiunei administrative nu sunt acte-reguli, ca acelea formulate de lege, adică, acte cu caracter general și impersonal, ci sunt acte cu caracter indivi- dual și concret, acte subiective şi acte condițiuni, 

“Cu alte cuvinte funcțiunea administrativă este acea funcţiune a Statului care consistă în a săvârşi acte juridice cu caracter indi-
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vidual şi concret şi acte şi operaţiuni materiale necesare funcționă- 
rii serviciilor publice administrative. " 

Este în general o funcţiune de execuțiune a legilor, care orga- nizează aceste servicii publice și din această cauză într'o terminologie 
mai veche funcțiunea aceasta este denumită funcțiune executivă, In realitate însă noțiunea de funcţiune executivă nu coincide în toate 
cazurile cu activitatea Administraţiunii, întru cât aceasta este înves- tită cu o putere uneori discreţionară, când prin urmare în exerciţiul activităţii nu aplică nici o lege; din această cauză terminologia de mai sus de funcţiune executivă este criticată cu bună dreptate; 

c) Funcțiunea jurisdicţională este a treia funcțiune a Statului, Ea a fost multă vreme contestată, ca funcţiune materialmente deo- 
sebită de funcțiunea executivă, întru cât se susținea că în ambele 
cazuri ne-am găsi în fond în faţa unor atribuţiuni și acte de aceeași natură, cu cele săvârșite în exercițiul funcțiunei executive, atribu- țiuni și acte de aplicaţiunea legilor. . | | 

Ori această opiniune nu poate îi susținută în mod temeinic, întru cât amândouă funcțiunile au fiecare câte un domeniu propriu de fe- nomene și ca atare fiecare se poate caracteriza foarte bine din punct de vedere material, adică din punct de vedere al unor elemente. pro- prii şi specifice, luate în ele înșile și independent de natura organului dela care emană. . !. | a 
In adevăr funcțiunea administrativă (executivă) are domeniul ei : specia] de activitate juridică, care este acela de a săvârşi acte ju- ridice cu caracter individual şi concret, precum și acte Şi operaţiuni 

materiale, în vederea funcţionării serviciilor publice-administrative; iar funcțiunea jurisdicţională în a Săvârşi acte de suprimare a feno- menelor de contestare a dreptului şi a situațiunilor contencioase, de a curma cu alte cuvinte conțlictele juridice care constituesc incidente “anormale în ordonanţarea juridică, Funcțiunea jurisdicțională se exercită numai la intervenţiunea celor interesaţi, printr'un act special şi deosebit: de cel administrativ, care are caracterele şi elementele lui proprii şi specifice, şi care 'nu modifică şi nici nu-adaugă propriu zis nimic la ordonanţarea juridică, el având în general numai un efect declarativ, recunoscând dreptul, dar nu creându-l sau modifi- cându-l. e | 
Aceste trei funcțiuni sunt inerente noțiunii de Stat şi de Suve- ranitate. Nu se poate concepe Stat fără: puterea de a-şi face legile, de a asigura executarea şi respectul lor, şi cel puţin într'o concep- țiune mai înaintată nu se poate concepe Stat fără ca să nu-și asume misiunea de a distribui justiţia. - m
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SECȚIUNEA "Ii 

Organele Statului 

Noţiuni generale, — Funcţiunile Statului, așa cum au fost ex- 
puse mai sus, reclamă existenţa unor organe, — indivizi sau grupe de 
indivizi — prin mijlocirea cărora ele sunt exercitate în fapt; func- 
țiunea implică organul. Dar în timp ce determinarea funcţiunilor 
Statului rezultă în mod firesc din analiza ştiinţifică a activităţii lui 
juridice, determinarea organelor lui, numărul şi compunerea lor, pre- 
cum şi raporturile dintre ele, constituesc o chestiune de organizare 
practică, în legătură directă cu concepțiunile. politice și sociale; care 
ștăpânesc la un moment dat o societate omenească, Organizarea prac- 
tică a funcţiunilor Statului din punct de vedere al autorităţilor che- 
mate a exercita aceste funcțiuni, precum şi a raporturilor dintre ele 
este însă în legătură directă cu două principii celebre cunoscute sub 
numele de Principiul Separaţiunii şi al Colaborării puterilor în Stat. 

1) Principiul separaţiunii puterilor. — In stadiul actual al celor mai 
multe din Statele moderne exercitarea funcțiunilor Statului nu este 
„concentrată în mâna unui singur organ, cum era monarhul în Sta- 
tele absolute, care exercita direct sau prin delegaţie toate funcţiu- 

„nile Statului. Astăzi, ca o Saranţie a respectării libertăţilor indivi- duale în contra tendinţelor despotice, exercitarea lor este încredin- 
țată unor organe speciale și separate, corespunzând fiecare câte uneia 
din cele trei funcțiuni; ca atare avem un organ legislativ, adminis- 
trativ şi judecătoresc, exercitând fiecare o funcţiune specială și proprie. 

Modul acesta de organizare a funcțiunilor Statului, și care im- plică între ele o separaţiune organică, nu constitue însă în fond alt- ceva decât realizarea celebrului principiu al Separaţiunii puterilor 
în Stat 1). Acest principiu care în tot timpul secolului trecut și înce- ——— 

1). In terminologia juridică curentă, cuvântul putere, este întrebuințat în trei sensuri diferite, ceea ce a produs o oarecare confuziune într'o problemă ca aceasta, care prin ea însăşi este. destul de limpede. Intr'un prim sens prin cu- vântul putere se desemnează noţiunea de funcţiune, atunci când spre ex. se spune că: Puterea legislativă este exercitată în mod colectiv de Rege și Repre- zentanța Naţională, In al doilea sens, cuvântul putere vizează noţiunea de organ atunci când se spune spre ex.; Puterea executivă a încălcat domeniul puterii le- Siuitoare. In sfârşit, în al treilea sens, după cum arată Duguit, (Manuel Droit, Const, pag. 157), nu se vizează. nici funcțiunea, pentrucă conceptul de funcţiune implică manifestaţiunea externă a unei activităţi sociale şi nici organul, pentrucă concepțiunea de organ implică existenţa unor indivizi sau grupe de indivizi în-
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putul celui actual a avut o influență covârșitoare în vieaţa politică 
a Statelor moderne, trece astăzi însă printr'o fază critică cel puţin 
în unele State, mai cu seamă în ce priveşte forma de organizare de- 
mocratică a puterii legislative, 

2) Principiul colaborării puterilor, — Dar, după cum se ştie, în 
orsanizaţiunea constituţională a celor mai multe State moderne, ală- 
turi de principiul separaţiunii puterilor se consacră un al doilea prin- 
cipiu tot așa de cunoscut, și anume: Principiul colaborării puterilor. 
In baza lui puterile Statului nu sunt complet separate și izolate între 
ele, ci organizate în aşa fel 'ca una să poată controla şi limita pe 
cealaltă, şi a o impiedeca astfel să cadă în absolutism și anarhie. Se 
realizează astfel între puterile Statului un echilibru și un sistem de 
influențe reciproce, împiedicându-se una pe alta a câştiga o prepon- 
derență prea mare în dauna celorlalte două, și a libertăților publice 
și individuale, Sa 

Această colaborare se realizează prin două mijloace: a) în pri- 
mul rând prin faptul că la exercițiul unei funcțiuni sunt asociate 
organe aparţinând și altei puteri; spre ex.: în materie legislativă, 
Regele factor executiv este şi factor legislativ prin dreptul de sanc- 
ționare a legilor; sau când Parlamentul, organ legiuitor, este che- 
mat a face și acte de administraţie, cum este bugetul numit lege 
anuală de finanțe, și cum sunt unele legi, cari sunt în realitate acte 
administrative în formă de lege, cum sunt legile prin care se de- 
clară de utilitate publică exproprierea unui imobil, se acordă recom- 
pense, aprobă împrumuturi, etc.; | 

b) In al doilea rând colaborarea se realizează prin controlul 
„ reciproc al puterilor şi care poate duce la disolvarea Parlamentului, 
sau la darea unui vot de blam guvernului, sau la. anularea de către 
justiţie a actelor administrative ilegale sau la declararea de neconsti- 
tuționale a legilor etc. Acest control reciproc al puterilor într'o ţară 
organizată în mod efectiv și real pe baza sistemului reprezentativ, 
constitue una din măsurile cele mai potrivite pentru a preveni cri- 
zele politice, loviturile de Stat şi revoluțiunile. Căci el implică solu- 
țiunea legală şi pașnică a unor conflicte, care în lipsa unor solu- 
țiuni de asemenea natură, ar degenera lesne într'un raport de forţe 
din care ar ieși învingător cel mai tare, 

  

vestiți cu exerciţiul acestor funcțiuni, ceea ce nu este cazul, atunci când spre ex.; 
Constituţiunea proclamă că: Toate puterile Statului emană dela naţiune, care 
nu le poate exercita decât prin delegaţiune, In acest caz, prin cuvântul putere se 
vizează elementele constitutive ale voinței naționale, întru cât aceasta poate fi 
fracționată în anumite elemente care pot îi delegate şi încorpusate într'un anu- 
mit. organ, care exercită funcțiunea corespunzătoara,
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SECȚIUNEA III . 

Actul legislativ, administrativ şi jurisdicţional 

" Noţiuni generale, — Fiecare din cele trei' funcțiuni ale Statu- 

lui în activitatea lui juridică se exercită prin intermediul unor: acte 

proprii și specifice, a căror noţiune poate fi definită dintr'un dublu 

punct de vedere: dintr'un punct de vedere material, ținându-se seamă 

de obiectul însuși al funcțiunii respective, caracterizându-se acest 
obiect prin anumite elemente specifice şi proprii, considerate în ele 
înșile şi independent de natura organului, dela care emană; şi în al 
doilea rând dintr'un punct de_vedere_orsanic şi formal, ţinându-se 
seamă de natura organului, dela care emană şi de formele proce- 

durale, cu care sunt elaborate actele respective. Ținându-se seamă 
de aceste două categorii de criterii vom ajunge la o determinare 

dublă a noțiunii actului legislativ, administrativ şi jurisdicţional, care 
determinare își are importanța și rațiunea ei proprie din punct de 
vedere al dreptului pozitiv, | 

1. Actul legislativ, din punct de vedere material, adică al cuprin- 
sului lui propriu și independent de natura organului dela care emană, 
este un act-regulă, adică un act prin care Statul elaborează regula 
juridică, adică acele norme de conduită obligatorii, generale .și im- 
personale; iar din punct de vedere organic și formal, este actul care 
emană dela organele publice, care după dreptul pozitiv al Statului 
respectiv au calitatea de organe legiuitoare şi este elaborat cu res- 
pectarea unei anumite proceduri. 

2, Actul administrativ din punct de vedere material este actul 
juridic cu caracter individual şi concret, acte subiective sau acte- 
condițiuni, prin care se asigură executarea legilor şi funcționarea 
serviciilor publice. administrative; iar din punct de vedere organic 
şi formal este actul care emană dela autorităţile administrative ale 
Statului în exercițiul competenţei lor normale. 

3. In fine actul jurisdicţional din punct de vedere matezial este 
actul prin care se rezolvă, cu forţă de adevăr legal, un conflict ju- 
ridic, ori se constată cu aceeași forță o anumită Situaţiune de drept 
sau de fapt; iar din punct de vedere organic şi formal este actul 
elaborat cu respectarea unei anumite proceduri de autorităţile, care 
au calitatea de organe judecătoreşti, după dreptul pozitiv al Sta- 
tului. |
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.- * Faptul că noțiunea actului legislativ, administrativ 'şi jurisdic- 
țional poate să fie determinată, din acest dublu punct de vedere, are 
importanța sa deosebită, din punctul de vedere al dreptului pozitiv, 
întru cât criteriile materiale nu corespund întotdeauna celor formale şi organice în caracterizarea unor acte ale autorităților publice, Astfel 
avem unele acte, care din punct de vedere organic sunt legi, întru cât emană dela puterea legiuitoare a Statului, dar care din punct de ve- - dere al cuprinsului lor sunt acte administrative, întru cât prin ele nu se elaborează reguli juridice, generale şi personale, ci măsuri cu ca: racter concret şi individual întocmai ca actele administrative; spre ex:: legile bugetare, acelea prin care se acordă recoinpense naţio- 
nale, se autoriză împrumuturi etc...., după cum; avem. acte, care din punct de vedete organic formal sunt acte: administrative, iar dia punct de vedere material, al cuprinsului lor, sunt âcte asemănătoare legilor, cuprinzând dispoziţiuni generale şi obligatorii, cum sunt spre ex.: regulamentele, ” e i 

Pe de altă parte trebue să recunoaştem că dreptul pozitiv! în- trebuinţează noţiunea de lege, de act administrativ sau de act juris- dicțional, cu deosebire în sensul formal, considerându-le ca atare după natura organelor dela care emană, fără ca să se preocupe de con- ținutul lor material, - - a „Noţiunea "materială a acestor acte este rezultatul elaboraţiunii doctrinale a: ştiinţei juridice; ea poate să ducă la 'concluziuni inte- resante din punct de. vedere al ştiinţei dreptului, dar nu poate fi ținută în seamă din 'punct de vedere al dreptului pozitiv, decât în „cazurile şi măsura în care acesta ar âdopta o asemenea noţiune, ceea ce trebue să recunoaştem, este cu desăvârşire excepţional şi rar, Astiel, când instanțele de contencios administrativ sunt decla. rate competente a judeca legalitatea actelor administrative, noțiu- nea de act administrativ este luată în sensul ei organis şi formal de act care emană dela autoritățile administrative ale Statului; în con- secință; ele:sunt: competente a judeca asemenea acte numai în cazul când emană dela autorităţile administrative, fără a se distinge, dacă. cuprind dispoziţiuni cu caracter individual, sau cu caracter general, cum sunt regulamentele; şi nu sunt competente a judeca actele ad- ministrative făcute în formă. de lege, deși din punct de vedere ma- 
terial ele: nu sunt adevărate legi, după cum am arătat mai sus, Și aceasta cu drept cuvânt, pentrucă Constituțiunea noastră, ca şi cele- lalte de altfel, înțelege prin lege toate actele emanate dela puterea 
legiuitoare, în formele cerute de dânsa, fără să se preocupe cât de Puțin de conţinutul lor, - a e
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Criteriul formal acoperă în acest mod şi prevalează asupra celui 

material !) 

SECŢIUNEA IV 

Funcțiunea şi actul jurisdicţional 

$ 1. Funcțiunea jurisdicțională din punct de vedere al obiectului ei 

Noţiuni generale. — Intru cât instituțiunea contenciosului admi- 

nistrativ este într'o strânsă legătură cu funcțiunea jurisdicţională a 

Statului îmi voiu însădui să stărui ceva mai mult asupra elementelor 

şi caracterelor funcţiunii jurisdicţionale, 
După cum am văzut mai sus, funcțiunea jurisdicțională este o 

funcţiune —materialmente_specifică._şi deosebită __de .. celelalte... două 

funcțiuni ale Statului, întru cât are un obiect specific şi propriu, acela 
de a pune capăt contestaţiunilor juridice, care se pot ivi în cursul! 

operaţiunilo: de formaţiune sau realizare a dreptului. Fenomenul 

contencios apare îi mi6d incidental şi anormal atunci când cineva 
pretinde că s'a produs ceva contrar dreptului, o activitate materială 

sau juridică, sau chiar o abstenţiune, și când cealaltă parte, stăruind 
în atitudinea ei, se recurge la oficiile unui organ de autoritate publică 

pentru a rezolva acest conflict de ordin juridic. Rezolvarea acestor 

conflicte şi ca atare suprimarea acestor incidente constitue obiectul 

tocmai al funcţiunii jurisdicţionale, ca funcţiune a Statului, întru cât 
existența lor pune în joc ordinea publică şi Statul nu „poate asista 
impasibil la desfășurarea lor. 

Caracterele generale ale iuncţiunii jurisdicționale din punct de 
vedere material. — Funcțiunea jurisdicțională se caracterizează prin 
următoarele elemente: . 

a) Ea este provocată de existenţa unei situaţiuni contencioase 

  

1) S'ar părea că dreptul pozitiv recunoaște o excepţiune importantă dela 
acest principiu în materie de decrete-legi, unde se atribue caracter şi efect de 
lege unor acte emanând dela puterea executivă. Excepţiunea nu este decât apa- 

„ rentă, întru cât nu este vorba aci de acte, care prin conţinutul lor ar fi acte legis- 
lative şi din punct de vedere formal acte administrative, Aci ne găsim într'o si- 
tuațiune excepţională, când puterea executivă, în anumite imprejurări, îşi asumă 
pur şi simplu exerciţiul funcţiuinii legiuitoare, exercitând aceeași funcţiune, care 
în mod normal revenea puterii legiuioare, fără distincțiune dacă decretele-legi 

respective stabilesc reguli juridice generale, sau numai dispun săvârșirea unor 

acte de administraţiune înaltă rezervate în mod normal puterii legiuitoare. 

“
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a unui conflict juridic, când una din părți pretinde în mod contradic- 
toriu cu alta că s'a incălcat ordinea juridică; 

b) Ea are drept obiect de a curma această .contestaţiune, de a 
suprima conflictul juridic, care. ar putea turbura astfel ordinea so- cială; ee | 

c) Ea nu se poate exercita în mod spontan, ci numai la inter- 
venţiunea celor interesaţi; şi cu drept cuvânt, întru cât fenomenul 
acesta incidental nu apare decât atunci, când cineva ridică o astfel 
de pretenţiune; 

d) In ultimul rând ea se exercita prin intermediul unui act spe- 
cial, actul jurisdicțional, care se deosebește prin elementele și carac- 
terele lui de celelalte acte juridice ale Statului, legislative sau ad- 
ministrative. at 
"In asemenea condițiuni funcțiunea jurisdicţională constitue o 
funcţiune autonomă şi deosebită de funcțiunea executivă (adminis- 
trativă), cu care s'a încercat a se confunda. Evident că procedând 
la săvârșirea de acte juridice sau operaţiuni materiale, organele pu- 
terii executive săvârșesc de cele mai multe ori în mod implicit acte 
de interpretare şi executare a legilor; dar aceste acte constituesc 
exerciţiul unor atribuţiuni și prerogative curente -şi spontane, Noţiu- 
nea de funcţiune jurisdicțională apare numai atunci și în mod inci- 
dental, când cineva pretinde și stărue în pretenţiunea sa în mod con- 
tradictoriu cu cealaltă parte, că aceste activități. nu s'au exercitat 
în conformitate cu dreptul; curmarea acestor litigii constitue ca atare 
altceva, decât exercițiul unor atribuțiuni obișnuite de putere exe- 

" cutivă, ” 

$ 2. Elementele actului jurisdicțional 

Actul jurisdicțional are două caracteristice esenţiale: este în 
primul rând un act complex; în al doilea rând se bucură de auto- ritatea lucrului judecat, 

1. Actul jurisdicţional este un act complex; ca atare el cuprinde 
două părţi, sau două elemente esențiale și anume: o constatare şi 
o deciziune, Ra | 

a) O constatare, care este provocată de cauza conflictului și care 
este consecinţa firească a ceea ce formează obiectul cererii re- clamantului și prin care judecătorul constată de partea cui este drep- tatea, Această constatare, care este făcută în general sub forma ra- ționamentului silogistic, şi prin care în realitate judecătorul tran- şează litigiul, este elementul “esenţial și indispensabil al oricărui act
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jurisdicţional. Ea poate avea un conţinut diferit, după -natura însăşi 
a problemei juridice puse în cauză și anume: 'dacă este' vorba. nu- 
mai de-o violare a dreptului obiectiv sau dacă este pusă în cauză 

şi vătămarea unui drept subiectiv; în primul caz constatarea. poartă 
asupra unei chestiuni de Drept obiectiv, de legalitate; în cel din 
urmă caz constatarea poartă asupra existenţei, întinderii şi a diver- 

selor. modalităţi sau condițiuni, care pot afecta existenţa sau efica- 

citatea. juridică a Dreptului subiectiv pus în cauză; 
b) Deciziunea este al doilea element al actului jurisdicțional și 

consistă într'un act de: voință, prin. care judecătorul ordonă măsu- 
rile care decurg din adoptarea soluţiunii, care tranşează litigiul şi 
care formează obiectul primei părți a actului jurisdicțional, care 
este constatarea. Deciziunea nu este prin urmare altceva decât con- 
secința logică și firească a constatării pe care o face judecătorul, 
în sensul că dacă acesta constată numai violarea dreptului obiectiv, 
deciziunea lui nu poate să hotărască decât anularea actului, care 
violează această ordine juridică obiectivă; această anulare având în 
vedere constatarea făcută, este singura consecinţă logică și sufi- 
cientă. Din contră, dacă judecătorul constată că : s'a vătămat un 
drept subiectiv, a cărui existenţă și întindere o apreciază, deciziu- 
nea lui poate să cuprindă elemente foarte variate şi comportând toate 
măsurile decurgând în mod logic din recunoașterea acestui drept, 
care pot fi: restituiri, reintegrări, anulări, despăgubiri etc,, după na- 
tura litigiului și după obiectul cererii. - ia : 

In modul acesta constatarea și deciziunea, care sunt cele două 
elemente esenţiale ale actului jurisdicțional, nu constituesc fiecare - 
acte separate, ci condiționându- -se unul pe altul, constituesc două 
elemente ale unui act unic, care este actul jurisdicțional, 

2. Autoritatea de lucru judecat. — Pe lângă caracterul de act 
complex, compus din elementele arătate mai sus, actul jurisdicțional 
se mai caracterizează prin aceea că se bucură: de o stabilitate şi 
intangibilitate specială, care decurge din faptul că este. învestit cu 
autoritate de lucru judecat, 

Caracterul definitiv şi intangibil al actului: jurisdicțional. poate 
fi conceput în două sensuri: în primul sens se consideră că odată ce 
o instanță judecătorească s'a pronunțat într'un litigiu este socotită 
că s'a desezisat în mod definitiv. de dânsul şi deci: nu mai poate să 
revină asupra deciziunii date, să o suprime sau să o modifice. Deci- 
ziunea respectivă poate să formeze bineînţeles obiectul eventual al 
unor alte căi de atac, ordinare sau extraordinare, dacă legea o per- 
mite și dacă acestea nu au fost încă epuizate, dar instanța odată de- 
sezisată nu mai poate reveni asupra ei. 

-
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In- al doilea-rând,; actul: jurisdicţional se bucură de autoritatea 
de lucru judecat, fiind presupus că exprimă adevărul, res judicata 
pro verilate, habetur, în sensul că odată ce actul a rămas definitiv, prin epuizarea sau neexercitarea în termen a tuturor. căilor. de atac permise, chestiunea rezolvată prin hotărire nu mai poate fi pusă în discuţiune prin niciun fel de cale judecătorească și înaintea niciunui fel de instanţe judiciare: a e a 

Această imposibilitate poate să se limiteze numai la părțile, care: au figurat în instanță și acesta este cazul” cel' mai frecuent, în care caz autoritatea de lucru judecat produce efecte relative, inter partes; ori se poate referi şi la alții, decât la cei ce au participat în: instanţă, în care caz efectul autorităţii de -lucru judecat este absolut, erga omnes |). 
" " 

$ 3. Funcțiunea jurisdicțională. din punct de vedere organic 

Caracterele esenţiale ale unui organ jurisdicțional, — Din punct de vedere al organelor sau- autorităţilor publice, învestite cu exer- cițiul funcțiunii jurisdicționale, a cărei concepțiune materială a fost expusă în paragraful precedent, în Statele care admit principiul se- parațiunii puterilor, funcțiunea jurisdicțională se exercită prin or- Sane speciale și proprii constituite, după o. veche expresiune, în Curți şi Tribunale, 
Pentru ca aceste organe însă să poată fi considerate ca având caracterul de organe judecătoreşti propriu zise, trebue să îndepli- „nească anumite condițiuni. Astfel; - | 
a) Ele trebuesc să fie specializate în funcțiunea jurisdicțională, fără ca să poată participa la exerciţiul celorlalte două funcțiuni ale Statului, executivă sau legislativă; Ia a b) Ele trebuesc să fie separate de celelalte organe ale Statului în sensul că funcțiunea de judecător trebue să” fie declarată incom- patibilă cu orice alte funcțiuni publice sau mandate legislative, şi în modul acesta membrii lor să nu facă parte nici.din executiv şi „nici din legislativ; IE | c) Judecătorul trebue să aibă puterea autonomă de deciziune, neascultând în deciziunile lui decât de lege şi de propria sa con; stiință determinată de ordinea legală şi fără a putea îi supus vre- 
O , 

1) Asupra funcţiunii jurisdicţionale şi a actului jurisdicţional a se vedea: R. Bonnard, Contrâle juridictionnel, pag, 16—21 şi 78 şi urm. și L. Duguil, op. . Sam 
cit, tom. TI, pag, 308 şi “urm. G. Jeze, Principes fen. ed. III, 1925, tom. |, pag. 48, care au degajat şi stabilit în mod-pfecis aceste caractere-ale actului jurisdicţional,
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unor influenţe externe. Din acest pânct de vedere judecătorii nu sunt 
constituiți în corp ierarhic şi nu pot primi ca atare ordine dela cei- 

laţi judecători superiori în grad, în vederea judecării litigiilor; aceasta 

însă nu exclude o ierarhizare a instanţelor, în baza căreia o instanţă 
de grad superior poate anula sau reforma deciziunile instanţei supe- 

rioare pe calea recursului sau a apelului, 
Pe de altă parte tocmai în vederea proteguirii independenţei ju- 

decătorilor în contra influențelor din afară, membrii instanţelor tre- 

buesc să aibă o situațiune, garantată printr'un statut special, care 

să cuprindă norme speciale de recrutare, care să asigure capaci- 

tatea şi demnitatea lor, precum şi garanţii privitoare la stabilitatea 
lor în funcţiune, ceea ce se realizează în general prin faptul recu- 

noașterii lor de inamovibili; 
d) În sfârşit deciziunile acestor organe trebuesc să se bucure 

de autoritatea de lucru judecat, pentru ca ele să poată fi consi- 
derate ca adevărate organe jurisdicţionale. 

Realizându-se toate aceste caractere, autoritatea publică, care 
le posedă poate fi considerată ca având caracterul jurisdicţional 

şi activitatea ei poate prezenta în asemenea condițiuni garanţia unui 
arbitru imparţial în rezolvarea litigiilor cu care este însărcinată. 

$ 4. Concluziune. — Acte administrative cu: caracter jurisdicțional 

Când un organ.de autoritate publică întrunește caracterele ară- 
tate în paragrafele precedente, el poate fi considerat ca organ ju- 

decătoresc, în modul cum știința juridică şi dreptul positiv modern 

concep existenţa unor astiel de organe. Din punct de vedere al 

compunerii și situațiunei membrilor lui, un asemenea organ trebue 
să aibă o existenţă separată de celelalte organe ale Statului, să 

fie independent în deciziunile lui şi să nu fie înglobat în special 

în ierarhia administrativă; iar din punct de vedere al funcţiunii lui, 
el trebue să fie specializat în exerciţiul funcţiunii jurisdicţionale, aşa 
cum a fost determinată din punct de vedere material, adică în curma- 

rea litigiilor printr'un act jurisdicţional, beneficiind de autoritatea de 

lucru judecat. La aceasta se mai adaugă şi o caracterizare din punct 
de vedere formal a activităţii lui, în sensul că funcțiunea lui trebue 

să se desfășoare în conformitate cu o procedură jurisdicţională, im- 
plicând între altele citarea părților şi desbateri publice şi con- 
tradictorii, 

„Aceste caractere le întrunesc în general organele puterii judi- 

ciare propriu zise, Acestea constituesc în general o ierarhie, având
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în fruntea lor un organ suprem și unic, care este Inalta Curte. de 
Casaţiune, | | a 

In unele State însă, alături de acest ordin de jurisdicțiune de 
drept comun, mai există un al doilea ordin, compus din tribunale 
administrative, având de cele mai multe. ori în fruntea lor un alt 
judecător suprem și unic, care poate fi un Consiliu de Stat sau o 
Curte Supremă Administrativă, Acest ordin de jurisdicțiune ad- 
ministrativă, paralel şi separat de jurisdicţiunile de drept comun, 
există în multe dintre Statele moderne și constitue în totalitatea 
lui organul jurisdicţional, cunoscut sub expresiunea de: Justiția Ad- - 
ministrativă, _ | „ 

Înființarea unui asemenea ordin de jurisdicţiune este însă oprită 
în sistemul român, de art. 107 din Constituţiunea dela 1923, după 
cum vom vedea mai departe, . N 

EP Alături însă de aceste organe, dreptul positiv al Statelor, între 
care și ţara noastră, mai cunoaște existența unor autorități, că- 
rora li se recunoaşte caracterul de organe judecătoreşti şi în con- 
secință actele. săvârşite în exerciţiul funcțiunii lor sunt considerate 
drept acte jurisdicționale, trăgându-se toate consecințele din această 
caracterizare; și consecinţa cea mai importantă este că nefiind acte 
administrative nu sunt susceptibile de a forma obiectul unei ac- 
țiuni în Contenciosul administrativ Mi 

Este destul de dificil a putea recunoaște caracterul unor aseme- 
nea organe, mai cu seamă că de cele mai multe ori ele se prezintă 
sub forma unor comisiuni lucrând pe lângă puterea executivă, și 
la care participă şi reprezentanţi ai administraţiunii, activitatea lor 
nu e reglementată de o procedură specială şi funcțiunea lor de foarte 
multe ori nu este caracterizată în mod precis prin textul legii de or- 
Sanizare; aceste organe nu pot fi considerate ca având caracter ju- 
risdicțional, decât în măsura, în care realizează cel puţin în mod 
parțial, condiţiunile arătate privitoare la compunerea și funcţio- 
narea lor !). 

In' special pentru a putea atribui carater judecătoresc unor. 
asemenea organe, trebue să ne ) referim la modul de compunerea al 
organului respectiv. Este un organ favând o poziţiune oarecum au- 

  

1). Într'o deciziune recentă, Cas. III, Dec. Nr..189/1935, G. Duma (Rep. Jur. 
Adm. 1935, col. 1.090) se stabileşte cu drept cuvânt: că deciziunile consiliilor 
de igienă şi salubritate publică (art. 7 şi 70 legea sanitară din 1910 şi 1921 şi 
art, 17 din legea Ministerului Sănătăţii din 1926) nu sunt acte jurisdicţionale, ci 
acte administrative-avize, întru cât nu au autoritate de lucru judecat, nu sunt 
date în baza unei proceduri jurisdicționale, iar organele respective nu sunt decât 
organe de aplicaţiune a legii. . !
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tonomă în sânul administrațiunii, cu o compiunere. deosebită și ne- 
fiind un organ propriu zis de aplicațiune a unei legi, înglobat în ie- 
rarhia administrativă?, — în acest caz ar putea fi considerat ca 
organ jurisdicţional, dacă bineînţeles îndeplineşte şi unele condi- 
ţiuni speciale de funcționare şi procedură. Din contră 'este un or- 
san înglobat în ierarhie administrativă, sau chiar un organ propriu 
zis de administraţiune? — chiar dacă ar avea o oarecare putere au- 
tonomă de deciziune 'și chiar dacă activitatea lui s'ar asemăna func- 
ţiunii jurisdicționale, va fi un organ administrativ, iar actele ema- 
nând dela el vor fi acte administrative, | 

Acte administrative cu caracter jurisdicţional, — In unele ca- 
zuri însă actele săvârșite de unele 'organe administrative pot fi acte 
de o natură specială, atunci cârid legea le recunoaşte o compe- 
tință specială asemănătoare cu cea jurisdicțională; ceea ce face ca 
ele să săvârșească în aceste cazuri acte administrative cu caracter 
jurisdicțional. Este iarăși o chestiune destul de dificilă de a putea 
cunoaşte când Administraţiunea poate săvârşi asemenea acte, mai: 
cu seamă că acest lucru implică a se recunoaște în asemenea :cazuri 
Administraţiunii funcțiunea de judecător, ceea ce este cu-totul con- 
tradictoriu dreptului public modern. Cred că această categorie de 
acte se caracterizează, atât prin obiectul lor, deoarece prin ele se 
constată cu forță de adevăr legal existența unor drepturi sau a unor 
situaţiuni de fapt sau juridice, cât și prin faptul că beneficiază de o 
stabilitate mai mare decât celelalte acte administrative, în sensul 
autorităţii lucrului judecat; întru cât odată săvârșite de adminis- 

„traţiune şi aduse la cunoştinţa părţilor interesate, ele nu mai pot 
să fie retrase sau modificate, legea organizând adevărate căi ju- 
risdicţionale de atac în contra lor, la care trebue să recurgă atât 
particularii, cât şi administrațiunea, pentru a obţine anularea sau 
reformarea lor. Numărul acestor acte este destul de redus, întru 
cât dreptul modern, după cum am spus este rejractar noțiunii de 
administrator-judecător, ! 
„În această categorie credem că ar putea să intre: actele de im- 
pozițiune fiscală în materie de contribuţiuni directe, emanând dela 
comisiunile de recensământ, care nu sunt altceva decât organe de 
taxaţiune fiscală, de asemenea deciziunile comisiunilor de pensiuni 
stabilind dreptul și cuantumul pensiunii etc, 1) ” 

  

1). In acest sens; Deciziunile Consiliului de administraţie a Casei generale 
de pensiuni, conf, art. 1 din legea pensiilor dela 20 August 1929, date pe cale 
administrativă, cari nu pot fi atacate decât cu apel la Curtea de Conturi şi recurs 
în Casaţie, iar nu pe calea Contenciosului administrativ. De asemenea Inalta Curte 

-
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. Aceste acte sunt.suptise unor. căi de atac jurisdicţionale la anu- mite comisiuni fiscale de apel, sau la Curtea de Conturi,-la care -căi trebue să recurgă atât particularul cât și Administraţiunea nemul- țumită de deciziunea acestor -comisiuni de prim grad, ceea ce le dă un carater special față de celelalte acte ale administraţiei. 

CAPITOLUL, III 

Noţiuni generale asupra contenciosului: administrativ 

SECȚIUNEA 1 

- Noţiunea Contenciosului Administrativ 

Din punct de vedere al litigiilor ce formează obiectul judecă- ții ei, funcțiunea jurisdicțională se imparte în două ramuri şi anume: 
a) Contenciosul de drept comun care este alcătuit din tota- litatea litigiilor de competența organelor judecătoreşti propriu zise de natură civilo-comercială şi penală; e 
5) şi în contenciosul administrativ compus din _totalitatea Ii- tigiilor de natură administrativă, de competenţa, după cum vom vedea, fie a tribunalelor de drept comun, fie a unor tribunale spe- ciale administrative, după sistemul de drept positiv adoptat în di- verse State, 

„ Noţiunea contenciosului administrativ care în iond nu este decâţ exercițiul unei funcțiuni jurisdicţionale, poate fi determinată ca şi funcțiunea jurisdicțională însăşi, atât din punct de vedere organic și formal, ținându-se seamă de natura organelor care îl exercită; cât şi din punct de vedere material, ținându-se seamă de anumite “elemente specifice şi inerente litigiilor din care e alcătuit, conside- rate în ele înșile independent de natura jurisdicțiunii căruia îi sunt supuse, | o i 

  
de Casaţie 'socoteşte -deciziunile analoge date de alte administraţiuni în materie ! de pensiune tot.acte jurisdicţionale:; Cas, III, Dec. 166/1932, (Jur. Rom. 1932, pag. 335 şi Cas. III, Dec, 563/1933, 1. Binder, (Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 614). Asupra - acestor acte vezi: P, Negulescu, Trat, drep. ad., ed. 1V, vol, Î, pag. 376, An. Teodo- Tescu, op. cit., vol. I, pag, 377, R. Benişache, P. Rom, 1935. 1. p. 34, Asupra actelor de impunere fiscală: -Trotabas, La nature. juridique du Con- tentieux fiscal, Melanges Hauriou, pag, 143,.. . . -. -
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-1.. Noţiunea organică şi formală a Contenciosului. Administra- 

tiv. — Din acest punct de vedere, Contenciosul administrativ este 

considerat ca fiind constituit din totalitatea litigiilor de competența 

tribunalelor sau justiţiei administrative 1). Această noţiune, care ar 

putea fi admisă în Statele, care' cunosc o asemenea jurisdicțiune, 

este inacceptabilă, însă pentru Statele celelalte, și care au totuși 

şi ele un contencios administrativ. Dar chiar în acele State care 

“au o jurisdicțiune administrativă, această noţiune este insuficientă; 

căci urmând să se determine competinţa acestor tribunale adminis- 

"trative, va trebui în mod fatal să se recurgă la un criteriu de ordin 

obiectiv, în baza căruia să se sustragă din mulțimea litigiilor de tot 

felul o categorie specială, întrunind anumite caractere comune și spe- 

cifice, care să fie deferite acelor tribunale, cu exclusiunea instanţelor - 

de drept comun, 
Acest lucru nu se poate obține, decât prin determinarea noțiunii 

materiale a contenciosului administrativ, independent de natura or- 

sanului competent să exercite atribuțiuni de asemenea natură. 

2. Noţiunea_materială_a Contenciosului Administrativ. — In 

această a doua noți ne, Contenciosul administrativ poate să fie definit 
ținându-se scamil/ie de pers oanele între care are loc litigiul, fie de 

natura ee puse în cauză şi aplicabile în soluţionarea 
litigiului. - 

4) Ţinându-se seamă de primul punct de vedere, aparţin Conten- 

ciosului Administrativ, toate litigiile născute între particulari și Ad- 
ministrațiune, + şi în și în care aceasta din urmă i figurează ca parte, întru 

cât opune pretențiune contradictorie celei-emisă-de- particular? 

Faptul că Administraţiunea figurează într'o asemenea contes- 

tațiune, are de sigur importanţa lui, mai cu seamă dacă avem în 

vedere că multă vreme asemenea contestaţiuni nu puteau fi deduse 

în justiţie, întru cât rolul acesteia era limitat la conflictele dintre 

particulari. Dar a lega noțiunea de contencios administrativ numai 

de această participare la conflict a Administraţiunii, înseamnă a nu 

prezenta o noţiune exactă a Contenciosului Administrativ, întru cât 

pot exista unele litigii între particulari şi Administraţiune, fără ca 
totuşi acestea să fie considerate ca aparţinând contenciosului ad- 

ministrativ, Spre ex.: litigiile privitoare la gestiunea domeniului 

“privat a Administraţiunii şi.unde sunt puse în cauză reguli de drept 

privat, întocmai ca şi în relaţiunile dintre simplii particulari, sau cum 

  

  

1). În acest sens, Ducrocg, Cours de droit administratii, Paris, 1897, tom. II, - 

pas. 10, după care Contenciosul administrativ cuprinde; „l'ensemble des litiges 

de la competence des tribunaux administratifs”,  . . ..,
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sunt litigiile relative la contracte de închiriere, de arendă, de vân- zare etc. 
De aceea trebue să ținem seamă în determinarea deplină a no- țiunii de contencios administratiy şi de regulele juridice puse în cauză i aplicabile în soluţionarea litigiilor. 
În baza celei de a doua concepțiuni sunt socotite că aparțin con-. enciosului administrativ toate acele litigii, care pun în cauză reguli şi principii aparţinând dreptului administrativ. sau dreptului- public, Aceste reguli şi principii derivă din diversele legi şi regulamente privitoare la organizarea și funcționarea serviciilor publice şi în ge- neral derivă din toate acele legi, care organizează modul de inter- venţiune al organelor administrative în domeniul vieţii sociale. In același timp, însă, în măsura, în care actele și operaţiunile admi- nistrative se referă la organizarea și iuncţionarea serviciilor pu- bice ele atrag în aceeași măsură aplicaţiunea unui regim de drept public, deosebit în oarecare măsură de cel privat, întru cât altele Sunt necesităţile şi altele rațiunile care îl inspiră, 

În asemenea condițiuni Contenciosul administrativ poate să fie definit, ca fiind constituit din fotalifatea litigiilor născute între_par-, ticulari şi Administraţiunile_ publice, "cu ocaziunea organizării şi func- ționării serviciilor publice şi în care sunt puse_în cauză reguli, „prin- cipi? şi situațiuni juridice aparținând dreptului public, | jeterminată în aşa fel, este posibil ca noțiunea Contenciosului 

  

Iu 

administrativ să coincidă în unele state cu concepțiunea lui organică și formală, cum este spre ex. în Franţa, unde aproape toate pro- cesele de natura. celor arătate mai sus sunt de competința juriss dicțiunilor administrative, afară de acelea, care prin legi_speciale — sunt atribuite tribunalelor de drept comun !). In țara noastră însă, unde nu avem o jurisdicțiune specială. administrativă compusă din tribunale administrative și Consiliu de Stat, notiunea materială a Contenciosului. administrativ, _aşa cum a fost degajată este singura Posibilă, Pe baza acestei noțiuni și deși procesele dz contencios ad- ministrativ nu sunt judecate în cea mai mare parte de alte tribu- nale decât cele de drept comun, totuși se poate recunoaște existența unui contencios administrativ, distinct de contenciosul judiciar de drept comun ?). 
PN 

1), Vezi R. Bonnard: Precis droit administratit, pag, 154, 2) După unele păreri, se restrânge în sistemul român noţiunea de contencios administrativ, numai la contenciosul actelor de autoritate exercitat în baza unei legi speciale, cum era contenciosul creat prin legea Curţii de Casaţie din 1912, Vezi: C. Joanid, Contenciosul nostru administrativ, (Revista „Vieaţa Românească” 1923, pag, 202). Din cele expuse mai sus reese cred în mod evident, de ce nu putem accepta această părere, 

f 

a
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SECȚIUNEA II. 

„Ramurile Contenciosului Administrativ 

Noţiuni senerale, — Contenciosul administrativ a fost multă 
vreme considerat ca fiind alcătuit din patru ramuri: contenciosul de 
plină jurisdicțiune, de anulațiune, de interpretare şi de represiune. 
Această diviziune, datorită jurisconsultului francez Laferricre Și re- 

" zultată în special din interpretarea dreptului pozitiv francez şi a ju- 
risprudenţii Consiliului de Stat, a fost adoptată în multe din Statele 
europene, deși ea nu corespundea în totul sistemului juridic consa- 
crat în aceste State 1). 

+ Pentru determinarea ramurilor contenciosului administrativ ne 
vom depărta de această diviziune devenită aproape clasică, și în 
stabilirea lor vom pleca dela elementele actului jurisdicțional, așa 
cum au fost precizate în analiza anterioară, Am arătat că actul 
jurisdicțional este un act complex care cuprinde două părți: o con- 
statare prin care judecătorul tranșează o chestiune juridică și o deci- 
ziune prin care el ordonă măsurile necesare decurgând din con- 
statarea făcută, Dacă vom proceda la analiza mai adâncită a aces- 
tor două elemente ale actului jurisdicțional vom vedea că conten- 
ciosul administrativ poate suferi caracterizări variate, care con- 
stituesc tot atâtea diviziuni ale lui. Astfel din punct de vedere al 
constatării, contenciosul poate să fie obiectiv sau subiectiv; iar din 
punct de vedere al deciziunii el poate să fie contencios de anulare 
sau de plină jurisdicţiune, 

— — ——— 

1). Se pare că nici în Franţa diviziunea aceasta nu mai corespunde realităţii, întru cât a fost părăsită de unii autori. In adevăr, în ultimele timpuri s'au creat, de legiuitor, care nu prea se sinchiseşte de principii şi teorii juridice, noi recur- suri, care nu se pot încadra fără dificultăţi, în diviziunele clasice ale lui Lafer- 
ricre. In orice caz ea nu este potrivită contenciosului ad-tiv român, unde cel puțin două din aceste recursuri au fost necunoscute dreptului nostru, şi anume: Con- tenciosul de represiune, tinzând la represiunea unor contravenţiuni, atribuit unor tribunale administrative, care a fost exercitat în ţara noastră, în lipsa unor ase- merea tribunale, de instanțele de drept comun; şi contenciosul de interpretare, constituit din recursurile, tinzând la determinarea sensului unui act administrativ obscur, cu ocaziunea judecării unui litigiu înăscut şi actual şi îndreptate la anu- mite tribunale administrative, care a fost necunoscut nouă din aceleaşi motive. Iar în ce priveşte contenciosul de anulaţiune, existența lui a fost de asemenea contes- 
tată în țara noastră; în orice caz el nu a avut organizarea contenciosului de anu- 
lare francez,



. 
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S1. Contencios obiectiv şi contencios subiectiv- 

Din punct de vedere a, constatării făcute de judecător, conten- ciosul poate să fie obiectiv sau subiectiv, după natura conflictului juridic dedus în instanță şi rezolvat prin actul jurisdicțional, - | 
si a) Contencios obiectiv, — In adevăr contestațiunea sau situa- țiunea contencioasă poate să fie provocată de o chestiune de drept obiectiv, în care 'caz se cere judecătorului: a) să se constate cu forță_de_ adevăr lesa, care este starea de legalitate, așa cum re- zultă din legi și regulamente și b) să-se constate că această stare de legalitate este vătămată de un act sau de o deciziune a Administra- ției; iar judecătorul prin actul său constată această violaţiune. a dreptului obiectiv săvârșită printr'un act al Administraţiunii, fără ca să se preocupe propriu zis de situațiunea juridică a reclaman- tului. - 

Dar deși judecătorul în această instanță nu se preocupă decât de dreptul obiectiv în constatarea pe care o face, nu rămâne însă complet străin de situațiunea personală a reclamantului, întru cât acesta, pentru ca să poată sta în instanță trebue să justifice vătă- marea gel_puţin a unui_interes_direct_și personal și_aceasta pentru cuvântul, că dreptul modern este refractar noțiunei de acfiune popu- lară, care să poată fi intentată de oricine. In acest caz condiţiunea interesului direct şi personal este cerută numai ca o condiţiune ca reclamantul să: poată sta în instanță, înlăturându-se astfel acțiunile care ar putea fi intentate numai din spirit de șicană, de indivizi care nu ar putea avea motive serioase; 
b) Contencios subiectiv, Avem din contră un contencios subiec- 

testațiunea juridică fiind provocată ca atare de o chestiune de drept Subiectiv. In acest caz judecătorul, prin actul său, constată existența şi întinderea acestor drepturi, modalităţile care le pot afecta şi în caz când prin violațiunea lor “au adus prejudicii reclamantului el 

de situațiunea juridică a reclamantului, ci în raport cu situațiunea și drepturile lui subiective pe care le constată şi le valorifică, Cu alte cuvinte pentru a deosebi un contencios obiectiv de unul subiectiv trebue să cercetăm cu atenţiune, ceea ce formează obiec- tul însuşi al cererii reclamantului şi al constatării judecătorului. Este o chestiune de < drept obiectiv, când se pretinde că actul administra- țiune violează ordinea obiectivă a dreptului? Avem un contencios | 
.
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obiectiv. Este o chestiune de drepturi subiective, când actul adminis- 
traţiunei vatămă asemenea drepturi şi judecătorul constată existența 

şi întinderea lor în persoana: reclamantului? Avem un contencios 
subiectiv. 

$ 2. Contencios de anulațiune și contencios de plină jurisdicțiune 

Din punct de vedere însă al deciziunii, adică din punct de vedere 
al acelui act de voinţă, pe care îl face judecătorul ca o consecință 

normală și logică a constatării făcute, contenciosul administrativ 
poate să fie un contencios de anulațiune sau un contencios de plină 
jurisdicțiune, 

a) Contenciosul de anulațiune, Avem un contencios de anula- 
ţiune atunci când judecătorul prin deciziuneă saY/ nu face altceva decât 
să pronunțe anularea actului administrativ ilegal atunci când bine- 

înțeles îl consideră ca atare, Acest lucru se întâmplă de obiceiu 
atunci, când este vorba de un contencios obiectiv, când judecătorul 

prin constatarea pe care o face în actul său, rezolvă o chestiune de vio- 

laţiune a dreptului obiectiv, independent de situaţiunea juridică a re- 

clamantului. In acest caz judecătorul constatând neconcordanţa ac- 
tului administrativ atăcat cu starea de legalite, pronunță anularea 

actului şi nu poate să pronunţe decât această anulare, întru cât nu- 
mai legalitatea actului a făcut obiectul constatării sale. Cu alte cu- 
vinte un contencios obiectiv din punct de vedere al constatării, este 
în același timp şi un contencios de anulaţiune din punct de vedere 

al deciziunii cuprinsă în actul jurisdicțional care pune capăt litigiului. 

„Acest gen de contencios este realizat în sistemul francez, de. acel 

recurs în anularea pentru exces de putere la Consiliul de Stat, pu- 
terea” organului judecătoresc, restrânsă nuriăt la-anularea actului, 
nefiind de cât consecinţă logică a faptului, că instanța nu are de 

cercetat decât o chestiune de drept obiectiv și anume: legalitatea 
sau ilegalitatea actului administrativ, respectiv, - 

Dar se poate întâmpla în unele State ca însuși dreptul pozitiv 
înființând un recurs în contra unor acte administrative, să restrânsă 

prin texte positive şi categorice dreptul instanţei numai la anularea 
actului respectiv, deşi vătămarea suferită de reclamant și care îl 
îndreptățește a sta în justiție, este o vătămare de drepturi subiec- 
tive și deci din acest punct de vedere recursul ar fi subiectiv, 

În acest caz însă, dacă actul administrativ-ilegal a produs daune, 
acestea nu pot fi cerute și recunoscute în instanţa de anulare, care 
nu poate cerceta decât chestiunea de legalitate a -actului, în caz con- 
trar s'ar. schimba . caracterul contenciosului. şi ar deveni subiectiv, 

  

-
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Daunele pot fi cerute însă într'o instanță separată şi uneori cu altă 
procedură, când instanţa judecă întocmai ca și un tribunal obișnuit, 
în fond, atât din punct de vedere al dreptului cât şi al faptelor. 

b) Contenciosul de plină jurisdicţiune. Din contră ne găsim în- 
tr'un contencios de plină jurisdicțiune, când puterile judecătorului 
sunt mai largi şi în deciziunea lui nu se limitează numai la a pronunţa 
anularea unui act ilegal, ci poate ordona şi alte măsuri, cum ar fi 
recunoașteri de drepturi subiective, restituiri, reintegrări, despăgu- 
biri şi chiar eventual reformarea unui act sau a unei deciziuni ad- 
ministrative, când cu alte cuvinte puterile lui sunt cât mai depline, 

Aceste puteri largi ale judecătorului sunt recunoscute în general 
atunci când el este chemat a judeca o chestiune de drept subiectiv 
şi când în constatarea, pe care o face, recunoaşte existența unui ase- 
menea drept în persoana reclamantului. Atunci el în deciziunea lui 
poate și este îndreptățit, ca recunoscând aceste drepturi, să ordone 
toate măsurile, ce decurg din această constatare, de genul celor ară- 
tate mai sus. În acest mod contenciosul, subiectiv din punct de vedere 
al constatării, este în general şi un contencios de plină jurisdicțiune 
din punct de vedere al deciziunii, 

$ 3. Puterea instanțelor jurisdicționale de a reforma actele 
administrative în contenciosul de plină _jurisdicţiune 

Ceea ce caracterizează un contencios de plină  jurisdicţiune, 
după cum. chiar însăși denumirea lui o indică, este faptul că jude- 

“ cătorul posedă puteri depline asupra actului, cari consistă nu numai în 
faptul de a-l anula, dar chiar şi de a-l reforma şi înlocui cu altul. 
Astfel Prof. Bonnard spune: „Contenciosul devine atunci un conten- 
cios de plină jurisdicțiune; se indică prin aceasta că judecătorul are 
deplină putere asupra actului administrativ pus în cauză, că el îl poate 
nu numai anula, dar chiar reforma sau înlocui cu un altul“ 3. Ori 
această concepţiune asupra puterilor judecătorului în asemenea cazuri, 
pentru a fi înţeleasă în justa ei valoare, cere câteva lămuriri. Căci a 
admite judecătorului sezisat pe calea unui recurs de plină jurisdic- 
țiune, ca o regulă generală, puterea de a modifica sau înlocui actele ad- 
ministrative atacate, cu altele emanând dela dânsul, ar fi să-i atribuim 
puteri, care îi depășesc competența lui firească de organ jurisdic- 
ţional, — pe care în fapt nici nu le are —, pentrucă în asemenea împre- 
jurări judecătorul nu ar mai face justiţie, ci administraţie. 
A | 

.1). Bonnard, Contrâle juridictionnel, pag. 86. Prâcis droit ad, pag. 176.
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Contenciosul de plină jurisdicțiune, în dreptul francez de com: 
petența Consiliului de Stat,. este considerat că implică în mod mai 
frecvent, ossemenea putere, din cauza unei particularităţi proce- 
durale specifice recursurilor de asemenea natură, care se intentează 
la Consiliul de Stat. In adevăr, la Consiliul. de Stat particularul nu 

-7) poate să se plângă decăt dăcă i se deferă o-deciziune, executorie, adică 
o deciziune care Să cuprindă atirmaţiunea pretenţiunilor de drept 
a Administraţiunii în operațiunea din care sa născut litigiul. 
Această deciziune trebue să fie prealabilă intentării recursului și din 
această cauză poartă și denumirea de deciziune prealabilă 1). Fără 
îndoială, Administraţiunea poate să ia în mod spontan o asemenea 
deciziune, spre ex.: revoacă un funcţionar, lichidează un contract 
de îfurnituri etc., şi atunci deciziunea respectivă poate să fie deferită 
direct Consiliului de Stat, Dar particularii pot să fie vătămați, chiar 
când nu există o asemenea deciziune anterioară, spre ex.: li se comit 
prejudicii, nu li se lichidează un contract de lucrări publice, nu li 
se recunoaște un drept de pensiune, de salariu etc... În acest caz re- 
clamantul în dreptul francez este obligat să provoace 9_deciziune 
prealabilă prin o reclamaţiune adresată autorității respective şi nu: 
mai deciziunea autorităţii asupra acestei chestiuni, sau refuzul ei de 
a răspunde întrun termen anumit pot fi deferite Consiliului de 
Stat, pe calea unui recurs de plină jurisdicțiune. In acest caz Con- 
siliul de Stat, constatând dreptul reclamantului, anulează_și.refor- _ 
mează această deciziune prealabilă, sau poate să o înlocuiască cu 
alta corespunzănd dreptului recunoscut; spre ex.: când prin o deci- 
ziune prealabilă se stabilește un quantum inferior de despăgubiri, decât 
cel real, sau se lichidează în mod greşit contul unui antreprenor, jude- ' 
cătorul anulează și reformează această deciziune, stabilind quantum-ul 
cuvenit 2). In fapt însă trebue să menţionez, că Consiliul de Stat, în 
imposibilitate materială de cele mai multe ori, de a putea aprecia el sin- 
Sur valoarea lucrărilor sau despăgubirilor ce trebuesc plătite, se mulţu- 
mește de cele mai multe ori să anuleze deciziunea prealabilă şi să 
trimeată partea sa fie din nou lichidată de Administraţiune, sub sanc- 
țiunea unui nou recurs, dacă nici de astădată lichidarea nu este satis- 
făcătoare, 

D | xomân. nu cunoaște. însă, în_ general, nevoia_unei _deci- 
ziuni prealabile, pentru-intentarea. diferitelor acțiuni și recursuri în 
materie de contencios administrativ, deși avem și noi instituit un re: 

  

1). Asupra deciziunii executorii şi prealabile vezi: Hauriou, op. cit, pag. 354 
şi urm., Bonnard, Prâcis droit ad, pas. 187, Appleton, op. cit. pag, 372, 

2). M. Hauriou, op. cit. pag. 369; Bonnard. Cont, jurid., p.. 87 şi Prâcis Ad, 
p. 190. i - 

-



NOŢIUNI GENERALE ASUPRA CONTENCIOSULUI AD-TIV 39 

curs deschis prin refuzul administraţiunii de a rezolva 'cererea privi- toare la un drept. Particularul vătămat în drepturile sale, făcând 
dovada acestei vătămări, poate să intenteze un recurs la instanțele 
competente, fără ca în prealabil să fie. obligat a se adresa Adminis- 
trațiunii spre a provoca pe calea aceasta să-şi fixeze prin o deciziune 
prealabilă, pretenţiunea sa de drept faţă de litigiul ce eventual s'ar 
putea naşte. Din această cauză, în lipsa unei asemenea deciziuni 
prealabile, susceptibilă de anulare și reformare, puterea de retor- 
mare și înlocuire a actului administrativ nu poate să fie concepută, decât în mod cu totul excepţional și când este vorba de o deciziune, 
care evaluiază în mod greşit un drept sau o oblisaţiune a particula- 
rului; spre ex.: în materie de pensiuni, când deciziunea Comisiunii de 
pensiuni a fixat un quantum inferior celui cuvenit; în materie de im: pozite, când comisiunea de recensământ fiscal, determină. o_sumă, ._. 07 Pan seat Tema am (marar mai mare decât cea legaTăisau chiar în materie de despăgubiri, sau 4 Maât_ mare d „egal: despagubi lichidări de furnituri, sau lucrări publice, când Administrațiunea a 
fixat în prealabil sumele, ce ar mai fi debitoare, şi care sunt socotite iaSUTiGIERtE dC GI interesat etc. În asemenea caz instanţa competentă poate anula şi reforma în mod firesc deciziunea Administraţiunii şi 
chiar a o înlocui cu alta nouă, In afară. de cazuri de asemenea na- tură, instanța judecătorească nu poate reforma actul administrativ 
propriu zis. În orice caz însă puterea de a reforma actele administra- 

tive, nu este_de esența contenciosului de plină jurisdicțiune; putând exista un asemenea contencios, fără ca instanța să aibă acest drept de reformare. Ă 

  

  

$ 4. Coincidența celor două categorii de recursuri 

Din cele expuse mai sus, se poate vedea că în general conten- 
ciosul, care din punct de vedere al constatării este obiectiv, din punct 
de vedere al deciziunii este un contencios de anulare; iar cel, care 
din punct de vedere al constatării este subiectiv, din punct de vedere 
al deciziunii este un contencios de plină jurisdicţiune. 

Lucrul: acesta este logic, întru cât, după cum am arătat, este o strânsă legătură între constatare și deciziune, ca elemente esenţiale 
ale actului jurisdicţional, ultima fiind consecința logică şi necesară 
a celeilalte; din această cauză, aceste părți ale actului jurisdicţional, 
condiționându-se reciproc, constituesc ca atare două elemente ale 
unui act unic, | e 

Din cauza acestei conexităţi strânse dintre ele, și accentuându-se în deosebi asupra puterilor judecătorului atribuite. în cauză, prin 

e pu
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contenciosul de anulaţiune se înțeleg de obiceiu acele recursuri, care 
pun judecătorului o chestiune de drept obiectiv Şi sunt întemeiate 
pe o vătămare de interese directe şi personale; iar prin recurs de 
plină jurisdicțiune acelea, care pun în cauză vătămări de drepturi 
„subiective, 

Această caracterizare este însă de ordin mai mult teoretic şi ab- 
stract, decât corespunzând unor recursuri sau acțiuni existente în 
dreptul pozitiv al Statelor. Astfel contenciosul de anulare, așa cum 
a fost descris aci, ca fiind un contencios de legalitate întemeiat pe 
vătămarea unor interese directe și personale, corespunde recursu- 
lui în anulaţiune pentru exces de putere la Consiliul de Stat francez, 
„dar care deși a influențat sistemul de contencios al multor State, ră- 
mâne totuși în fizionomia lui generală instituțiune juridică unică și 
care nu-și găsește aproape egalul lui în niciun Stat din lume, 

In celelalte State și chiar și în Franţa, legiuitorul, căruia îi pasă 
prea puţin de simetria și rigoarea principiilor juridice, a creat dife- 
rite acțiuni şi recursuri, care nu se încadrează în tipul recursurilor 
arătate, prezentând diverse combinaţiuni şi amestecuri între ele !). 

- De asemenea în sistemul dreptului pozitiv român am avut con- 
tenciosul în anulare creat prin legea dela 1 Iulie 1905 asupra reor- 

„fanizării. Curţii de Casaţie. Acest contencios, din punct de vedere al 
„deciziunii, era un contencios de anulare, întru cât Curtea în deciziu- 
nea ei nu putea pronunţa decât anularea actului, daunele neputând 
fi cerute decât pe calea dreptului comun, iar din punct de vedere al 
constatării, pe care o făcea judecătorul cu privire la conflictul juri- 
dic pus în cauză, era un contencios subiectiv, întru cât nu putea fi 
intentat decât de acei, care erau vătămaţi în drepturile lor. Era cu alte 
cuvinte, un contencios de” ăriulăie*pus în mișcare numai de cei vătă- 
mați în drepturile lor subiective, 

Caracterul contenciosului creat prin legea din 23 Decemvrie 
1925 pentru contenciosul administrativ, In ce priveşte această lege, 
de care de altfel ne vom ocupa mai departe în mod amănunțit, deşi 
legiuitorul pare că nu a avut în vedere acest lucru, a creat totuși în 
realitate un contencios de plină jurisdicțiune. In adevăr legiuitorul, 
reproducând aproape fidel textele corespunzătoare ale 'vechei legi 
'din 17 Februarie 1912, nu a făcut altceva în intențiurea lui, decât 
de a strămuta contenciosul de legalitate, cu drept de anulare de astă- 
dată, care era în competenţa exclusivă a Curţii de Casaţie, secţia III, 
în competența Curţilor de Apel, cu recurs la Casaţie, legând, cum 
spune expunerea de motive a legii, de acest contencios, posibilitatea 

  

i 1). Vezi in această privință, Andre Thiers, op. cit, pag. 72, 

«a



NOŢIUNI GENERALE ASUPRA CONTENCIOSULUI AD-TIV 41 

peniru particularul vătămat de a intenta ca acțiune accesorie și o cerere de despăgubiri pentru prejudiciile cauzate prin __acest act... STEI mere a a e Fe 

"TA realitate însă el a creat un contencios de plină jurisdicțiune și Chiar într'o oarecare măsură depăşind caracterul unui astfel de contencios şi depăşind până la un punct chiar şi caracterul de recurs judecătoresc, întru cât permite instanței a adresa Adminis- tratiunii injoncțiuni, a căror realizare în fapt poate fi asisuraţă prin condamnarea la, daune sominatorii, că îiijlOace de ”-constranigeie:” Acest caracter al recursului creat prin legea dela 1925, zeese atât din faptul că el nu poate să fie intentat decât de cei vătămați în drepturile lor, cât și din faptul că aceştia pot cere nu numai anu- larea, dar chiar despăgubiri pentru_eventualele_ prejudicii. _cauzaţe - și_chiar recunoaşterea unor drepturi subiective, cum prevede art, 1 din lege; iar instanța în deciziunea ei poate nu numai anula actul şi "condamna Administraţiunea la daune civile, dar şi a recunoaște drep-. turile particularului și în conf. cu arţ, 7 a obliga Administrațiunea , să satisfacă cererea, să modifice sau să anuleze actul; ceea ce în- 

  

  

"Seamifiăîn7 mod” ieindoelnic" că“ 16gsa” diu 1925 a creat din. punct de vedere al constatării un contencios subiectiv, jar. din punct de vedere al deciziunii, un contencios de plină jurisdicțiune, dând judecăto- rului față de Administzatiune puterile cele mai depline şi mai largi. Prin faptul că aceste puteri pot consista chiar şi în facerea unor anu- mite injoncţiuni la adresa Administraţiunii, dându-i reclamantului chiar posibilitatea de a cita în instanţă personal pe funcţionarul vi- movat pentru a-l condamna la despăgubiri civile față de dânsul, legea * din 1925 a creat un contencios, aș putea spune sui-generis, apro- piindu-se din aceste ultime puncte de vedere de contenciosul englez. Este adevărat, că de nicăieri din textul legii nu rezultă pentru instanță dreptul de a reforma actele administrative și nici de a le înlocui cu altele care să emane dela dânsa, dar am arătat în para- graful precedent cum trebuesc înțelese aceste puteri într'un conten- cios de plină jurisdicţiune, | 
” “Practica zilnică a redus însă de multe ori acest contencios de Plină jurisdicțiune la un contencios. de anulaţiune, întru cât parti- cularii, interesați în primul rând la constatarea ilegalităţii actului administrativ, şi de teamă ca nu cumva chestiunea aceasta să nu fie influenţată de consideraţiuni de fapt și chiar întârziată în rezolvirea ei de ele, și-au limitat de 'cele mai multe ori acțiunea: numai la cer- 

1). Expunerea de motive a legii din 1925 spune; „Proiectul pe de altă parte mai dă posibilitatea de a se lega de Contenciosul administrativ şi acțiunea: în despăgubire a celor vătămaţi, ca acţiune accesorie”, . pp e 

.
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cetarea legalităţii şi la anularea actului administrativ, rezervându-și 
dreptul de a intenta ulterior acțiunea în daune pe calea dreptului 
comun. Acest lucru se întâmplă uneori în mod inevitabil, atunci când : 

| Gylesalitatea actului consist6Dîn incompetința administrațiunii sau în 
săvârşirea _actului fără-ohservarea_forzm şi formalităţilor. nece- 
sare, pentrucă în aceste cazuri nu se poate pune în mod direct în 
cauză recunoaşterea unui drept subiectiv !). In modul acesta ne găsim 
în fața unui contencios de anulațiune analog celui din 1905, cu sin- 
Sura deosebire că nu legea este aceea care îl crează, ci particularii 
care îl adoptă, 

Fenomenul acesta nu este specific dreptului nostru; el este asemănător cu 
ceea ce se întâmplă în dreptul francez cu cele două recursuri de competenţa 
Consiliului de Stat, de anulaţiune şi deplină jurisdicțiune, Multă vreme Con- 
siliul de Stat nu a admis ca un particular să poată uza de calea recursului în 
anulare pentru exces de putere, atunci când fiind vătămat în drepturile sale avea 

"la _dispoziţiune recursul de plină jurisdicțiune, Situaţiunea aceasta s'a menținut 
numai pentru actele care puneau în cauză valabilitatea unor contracte, neadmi- 
țându-se ca valabilitatea lor să fie dedusă pe calea unui recurs pentru exces de 
putere, independent de 'drepturile şi situaţiunea juridică a. reclamanţilor; Con- 
tenciosul contractelor a rămas ca atare un contecios de piină jurisdicţiune, 

Pentru celelalte acte administrative însă cu caracter unilateral şi prin care 
se creează situaţiuni juridice individuale, Consiliul de Stat a admis ca legalitatea 
lor să fie dedusă în instanţă şi pe calea unui recurs pentru exces de putere — a 
contenciosului de anulaţiune — deşi particularul respectiv avea la dispoziţiune 
calea recursului de plină jurisdicţiune, prima constituind însă o cale mai rapidă 
şi mult mai puţin costisitoare 2) În aceste condițiuni, după cum remarcă un 
autor francez Thiers, „Va aparţine cetățeanului lezat de a decide, care este re- 
cursul. de care înţelege a se servi, şi după concluziunile, pe care le va lua îna- 
intea Consiliului de Stat, după motivele, pe care le va invoca, judecătorul se va 
ăsi în faţa unui contencios de anulare sau a.unui contencios de plină jurisdic- 
țiune“ 3). 

Cu alte cuvinte, o situaţiune asemănătoare cu ceea ce s'a întâmplat în ţara 
noastră în urma leşii din 1925, când particularii nu au înțeles să se folosească în 
mod larg de toate drepturile ce i le conferea legea, ci s'au mulțumit să ceară 
a . 

1). Spre ex.: un candidat înscris la un concurs pentru ocuparea unei func- 
țiuni publice atacă deciziunea de numire dată pe baza acestui concurs a unuia 
dintre candidaţii declaraţi reuşiţi, pe motiv de violare a formelor legale ale con- 
cursului, sau rea constituire a comisiunii de examen, şi cere anularea numirii și 
pe cale de consecinţă anularea lucrărilor concursului respectiv, Deciziunea jude- 
cătorească nu poate să pronunțe eventual decât anularea actelor respective, 
şi autoritatea respectivă trebue să reinceapă din nou procedura legală pentru ocu- 
parea funcţiunii, i 

2), Vezi în această privință: R. Bonnard, Prăcis droit ad-tif, pag. 179, Schim- 
barea aceasta de jurisprudență s'a operat prin Arrât Lafage, C. E., 8 Mars 1912, 
R. Pag. 348, | - - 

3). A. Thiers, op, cit. pag. 71, 73 şi urm,



pe 
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judecătorului rezolvarea numai a.unei chestiuni de legalitate a actului ad-tiv şi anularea lui, rezervându-şi a-şi valorifica celelalte drepturi pe calea unei acţiuni separate, 

Recursuri, în anulaţiune şi de plină jurisdicțiune create prin legi speciale, Prin unele texte legislative s'a creat în materii speciale un adevărat recurs în anulare cu caracter de contencios obiectiv, cum este spre ex.,: 
1. Recursul creat prin art. 7 din legea relativă la cadrul disponibil din 4 Mai 1933 şi prin care se dă drept tuturor celor îndreptăţiți a ocupa 0 funcțiune vacantă, precum şi asociațiunilor de funcționari, recunoscute persoane juridice, _Să ceară anularea numirilor de func- „ţionari_făcute_din_ afara cadrului disponibil; său: “cu nerespectărea art. 5 din lege, precum Şi îndepărtăreă din serviciu (anularea nu- mirii), a oricărui funcționar ilegal numit. Un adevărat contencios obiectiv întemeiat pe o vătămare de interese înţeleasă în modul cel mai larg posibil, | 

2. De asemenea, recursul creat prin legea dela 20 Aprilie 1933, Rentru organizarea comitetelor de revizuire, în contra actelor săvâr- şite de organele de administrațiune comunală şi judeţeană, precum și în contra actelor de tutelă administrativă ale Prefecţilor și Pretorilor, Acest recurs poate să fie intentat, atât de organele de control administrativ, cât şi de acei, ce justifică un interes născut, direct şi personal, într'un termen de 15 zile dela comunicarea ac- tului; iar instanţa jurisdicțională administrativă "poate să pronunţe atât anularea cât și reformarea totală sau parţială a actului admi- nistrativ atacat (art, 48) 1). | 
| Pe de altă parte, dacă ținem seamă că deciziunile comitetului central de revizuire sunt susceptibile de recurs la Inalta Curte de. Casaţie, secţia III, în termenul și cu formele prevăzute de legea con- 

  

1). Ne vom ocupa mai departe cu cercetarea mai amănunțită a acestui recurs; pentru moment însă nu ne putem opri de a nu constata organizaţiunea lui cam ciudată. Un recurs în anulare şi reformare intentat de însăşi autorităţile admi- nistrative de control,. când ştiut este că autoritățile administrative ierarhice au ele însuşi dreptul de anulare şi reformare a actelor administrative, iar cele de tutelă administrativă au şi ele acest drept, în măsura, în care este necesar pentru buna administrare a intereselor generale și în măsura, în care este conferit în mod expres de lege; iar pe de altă parte un recurs întemeiat pe vătămarea unor interese, care duce atât la anularea cât şi la reformarea actelor administrative, ne pune în mod firesc intrebarea cine în aceste condițiuni face administraţie? Au- toritatea administrativă, Comitetul de revizuire sau particularul? Dacă la acestea mai adăugăm şi faptul că pe baza art, 47, comitetele de revizuire — instanţe jurisdicţionale — 'se pot sezisa, după interpretarea dată de ele, din oficiu, organi- zarea acestei instanţe -devine şi mai singulară, - i ei
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tenciosului administrativ (art. 39), și că Curtea de Casaţie, casând, 
are drept de a evoca fondul, vedem cum în acest mod Curtea de Ca- 
sație este investită cu judecarea unui adevărat contencios de anu- 
laţiune, referitor la actele Administraţiunii locale. 

De asemenea tot în aceste categorii de recursuri mai putem 
cita şi contestaţiuriile la înscrierea în listele electorale, conform art, 
14 din legsa electorală din 27 Martie 1926, cazi in fond nu sunt decât 
niște acţiuni populare, întru cât pot îi Titilentate de oricare alegător 
din circumscripţiunea electorală a fiecărui judeţ, 
„4 Alteori s'au creat prin diverse legi speciale unele recursuri de 
plină jurisdicțiune, cuprinzând și puterea de reformare a actului 
administrativ, recursuri duse înaintea unor jurisdicţiuni speciale ad- 
ministrative; litigiile deduse în faţa acestor instanțe se referă de cele 
mai multe ori la acte administrative cu caracter jurisdiejional, cum 
este spre ex.: în materie fiscală, de pensiuni etc... 

In aceste cazuri actul administraţiunii, comisiune de recensă- 
mânt fiscal sau consiliu de administraţie al Casei de pensiuni, supus 
apelului la comisiunele de apel sau la alte jurisdicţiuni speciale, cum 
este Curtea de Conturi, poate fi anulat, reformat şi chiar înlocuit 
prin 0 nouă deciziune, emanând dela instanţa de judecată, și prin 
care se stabilește dreptul la pensiune, quantum-ul pensiunii sau al 
impozitului etc...... 

$ 5. Diferențe de ordine formal şi organic între Contenciosul 
de anulaţiune şi cel de plină jurisdicțiune. 

A. Diierenţe iormale, Diferenţei de fond între contenciosul de 
anulaţiune și cel de plină jurisdicţiune îi corespunde în general oare- 
care diferenţe de ordin formal şi organic, căci numai în modul acesta 
distincțiunea între cele două recursuri prezintă un interes oarecare, 
Această diferenţiere se poate constata în Statele, care cunosc exis- 
tența acestor două recursuri 'concepute după un tip mai mult sau 
mai puţin asemănător celui expus aci, așa cum decurge din princi- 

Y piile generale juridice. 

GD 

Așa spre ex.: în Italia, în general, contenciosul de anulare este 
Ta competența Consiliului de Stat, potrivit unei proceduri speciale, 

iar contenciosul drepturilor, care este în acelaș timp și un contencios 
de plină_jurisdicţiune, fără însă a realiza în mod perfect tipul res- 
pectiv, — întru cât nu cuprinde nici dreptul de ăn  anulăţiiie” şi nici 
dreptul, de. reformaţiune a „actelor administrative, — este te deci le corăpe: 
iența tribunalelor potrivit regulelor dreptului comun. crame 7 potire 39 e ITI EDO Te a me ma = mem
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In Franţa, deși din punct de vedere al organelor nu este nici o deosebire, amândouă recursurile fiind de competința Consiliului de Stat, totuși Există între ele o diferenţă de ordin procedural, care le dă fiecăruia o fizionomie proprie. 1). Astfel "contenciosul de anula- țiune, reprezentat prin_ recursul în anulare pentru_exces de putere, se poate intentia fără minister de avoeat, fără alte cheltuieli și plată de taxe speciale, sau în orice caz foarte mici, şi fără ca Ministerul săi Adriinistraţiunea să fie propriu zis parte în proces, aceasta pu- tând totuşi să prezinte în scris observaţiunile sale. In același timp ” recursul trebue să fie intentat într'un termen relativ destul de scurt, _ - S Din contră recursul de plină jurisdicțiune se judecă în oarecare măsură după o procedură diferită; Ministerul sau Administraţiunea este parte în proces, necesită cheltuieli și taxe mult mai mari, consti- tuire de avocat, nefind în: Principiu supus nici unui termen, doar prescripțiunea generală de 30 ani; afară de cazul când a intervenit o deciziune prealabilă, când trebue intentat într'un anumit termen. Intr'un asemenea caz procedura în mod fatal este mai complicată, de oarece nu se pune în cauză numai o simplă chestiune de legalitate, concretizată de cele mai multeori într'un act scris, ci și chestiuni de fapt, în care-caz instanța, judecând în fond, în drept şi fapt, are ne- voie de probatorii mai grele și.mai, complicate, 
+ Deosebiri în ce privește autoritatea lucrului judecat. Pe de altă parte o diferențiere foarte însemnată, pe care o admite dreptul pozitiv francez între aceste două recursuri, este în ce privește efec- tul autorităţii lucrului judecat. În materie de contencios de anulare şi numai atunci când Consiliul d& Sfat pronunță anularea nui act administrativ, îar nu și atunci când espinge recursul, deciziunile -lui an efect ersa omnes, efect care se explică între altele şi prin faptul că în acest caz el exercită 0 jurisdicție obiectivă; la aceasta se adaogă oate și consideraţiuni. de_ordin _istoric,printre” care „este_și » aceea că recursul pentru exces de putere în sistemul francez a fost „la originea lui un recurs ierarhic, care prin transformarea Consiliului de Stat într” un adevărat tribunal; s'a” jurisdicționalizat și el în acelaşi timp, rămânând însă cu vechile lui caractere de recurs ierârhic prin. tre care şi acela că anularea era socotită -ca fiind făcută de adminis- trație și nu de justiţie, In asemenea condițiuni se poate concepe mai uşor ca anularea actului să producă efecte față de toată lumea, : In materie de contencios de. plină jurisdicțiune însă, întru cât procesele de această natură se aseamănă cu cele de drept comun şi „unde prin deciziunile judecătorului se recunosc drepturi şi situaţiuni ANII | A 

-1). Bonnard, Cont, Jur, pag. 167;-A. Thiers, op, cit, pag. 72,
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juridice individuale, efectul hotăririlor este relativ, infer:- partes; şi 
cu drept cuvânt, de oarece într'o asemenea materie subsistă toate 
acele cauze, care fac ca deciziunile judecătorești să aibă un efect re- 
lativ, şi în care recunoașterea de drepturi făcută urior persoane im- 

-_plică de cele mai multe ori o decădere pentru altele; şi nimeni nu-si 
„poate pierde dreptul său, dacă n'a figurat în instanță, | 

C. Diferenţierile formale în sistemul: juridic român. Aceste di- 
ferenţieri în sistemul român-nu au jucat acelaș rol ca în alte State, 
întru cât noi nu am avut un recurs în-anulare după tipul francez sau 
italian. În sistemul legilor din 1905 și 1912, contenciosul de anulare 
sau de constatare a legalităţei, creat prin'acele legi, implica o diferen- 
țiere formală şi organică față de restul contenciosului, atribuit instan- 
țelor de drept comun, după regulele dreptului comun. În sistemul legii 

i are prin termenii ei crează, după cum am arătat, un conten- 
cîos de plină jurisdicțiune, contenciosul de anulare și legalitate al legi- 
lor anterioare a dispărut ca diferenţiere organică şi formală faţă de 
contenciosul de plină jurisdicţiune, pe care fatalmente legea l-a creat, 
Din acest mor moment, diferențele „de ordin organic, şi, formal în recursu- rile de contencios administrativ, se cristalizează în jurul ideii de acte C 5 administrativ, se cristal den de acte, i 3 inel oii 3 A . . . , & autoritate şi de act de gestiune, şi nu de contencios de anulaţiune 
sau deplină jurisdicțiune, primele _fii d, în.ce.privește anularea lor, de 
competința insfărițeloe-jidecătoreşti_anume determinate de lege şi 
după procedura instituită de ea, ultimele » rămânând în competința tri- 
bunalelor potrivit normelor de drept comun, 

Totuşi, după cum am arătat în paragraful precedent, contenciosul 
de plină jurisdicțiune creat prin legea dela 1925, poate să fie limitat 
în fapt la un contencios de anulațiune, — evident diferit de cel fran- 
cez, — prin faptul că reclamantul deşi justifică vătămarea unui 
drept, nu cere altceva de cât constatarea legalităţii sau a ilegalităţii 
unui act administrativ, rezervându-şi dreptul de a-și valorifica pre- 
tenţiile la daune pe calea unei acțiuni separate, Deşi în acest caz poate fi vorba de un contencios de anulațiune, ca jurisdicţiune obiec- 'tivă pusă în mișcare însă de un particular vătămat în drepturile sale, 
totuşi el nu este diferențiat din punct de vedere formal şi procedural 
de celelalte recursuri de plină jurisdicțiuiic”iitentate-la-Curţile-de-— Apel pe baza legii din 1925, întru cât nu este un recurs creat de lege, ci prin faptul că particularul și-a restrâns acțiunea, 

Se poate totuși concepe o diferenţă în ce priveşte efectul auto- rității lucrului judecat. In asemenea acţiuni, când particularul şi-a [i- mitat cererea sa numai la chestiunea de legalitate și anulare a ac- tului administrativ, şi când instanța de judecată pronunţă anularea acestui act, fără să mai adaoge şi altă deciziune privitoare la recu-
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noașterea vreunui drept sau despăgubiri, exercitând cu alte cuvinte o jurisdicțiune pur obiectivă, atunci se poate concepe, ca deciziunile date în asemenea condițiuni să aibă efect nu numai între părţile ce au fisurat în instanţă, ci faţă de toată lumea erga omnes. În cazul contrar, când prin deciziune se recunosc drepturi şi situaţiuni juri- dice subiective sau când instanța respinge recursul, deciziunile nu pot avea decât o valoare relativă, 1), | 
Atribuirea acestui efect trebue să se limiteze însă numai la. deciziunile, prin care se anulează un act administrativ propriu zis, iar nu şi la acelea, prin care se pronunță anularea refuzului unei Ad- ministrațiuni de a resolva cererea privitoare la un drept, şi în urma căreia se recunoaşte particularului dreptul respectiv, întru cât în acest caz ne găsim într'un contencios subiectiv, de plină jurisdicţiune, în care deciziunile nu pot avea decât un efect relativ 2). PI 

«— 1. În sensul acesta trebue să considerăm deciziunea Cas, III, Nr, 1.130/1935, care dispune următoarele: „Anularea unui act administrativ de autoritate, nu se poate concepe decât ca o nimicire a lui în existența sa obiectivă în mod_absolut ceea ce înseamnă că hotăririle pronunțate de instanțele de contencios în anularea unui act de autoritate sunt oposabile erga omnes, iar nu numai față de părţile care au fost citate în proces“, Cass, III, Diverg, Nr. 1.130/1935, E. Vasiiescu, (Rep. Jur, ad, 1935, col, 2,179), A 
Na 2). Se poate concepe foarte bine o acţiune sau un recurs în care reclamantul să nu ceară decât constatarea ilegalităţii unui act şi anularea lui. Spre exemplu: Pentru un loc vacant în învățământul secundar, solicită transferarea mai mulţi profesori. Ministerul transferă pe unul din ei a cărui deciziune de transferare este atacată de ceilalți, ca fiind ilegală şi violând drepturile lor, întru cât nu s'a dat cu paza formelor legale sau întru câț legea stabileşte o ordine de preferință care „a fost încălcată, Acţiunile fiind introduse la diferite Curți de Apel, după circum- scripția în care domiciliază fiecare, unul din ei reușește să obţină înaintea celor- lalți o hotărire definitivă, Dacă acesta nu a cerut decât anularea transferării efec- tuate și Curtea pronunţă numai această anulare, atunci deciziunea profită şi celor- lalţi solicitanţi, Ministerul trebuind să reînceapă din nou discuţiunea tuturor ce- rerilor de transferare, Aceasta trebue să fie dealtfel şi soluțiunea logică a ches- : tiunii. Căci în acest caz, a recunoaște instanței dreptul de a aprecia ea drepturile de transferare ale reclamantului şi a recunoaște aceste drepturi, inseamnă în rea- litate a-i recunoaşte dreptul de a hotări ea transferarea, ceea ce nu este atributul justiţiei, ci al administraţiunii, Sa 

| Totuşi este posibil, după termenii art. şi 7 din legea contenciosului din 1925, și după interpretarea jurisprudenţei, ca reclamantul să ceară și Curtea să pronunțe chiar recunoașterea dreptului său de a fi transferat în locul celuilalt (în acest sens Cas. III, Dec, 1.725/1934. Pârvulescu, Rep. jur. ad. 1935, col, 20, Cas, III, Dec. 753/1935, E. Apostol, Rep. jur. ad, 1935, col, 1.938), şi a cere chiar instan- ței să oblige administrațiunea a proceda la această transferare sub sancţiunea dau- nelor cominatorii, În acest caz însă deciziunea justiţiei nu poate avea decât un efect relativ, căci ne găsim în mod neîndoelnic într'un contencios subiectiv şi de plină jurisdicțiune. A recunoaşte deciziunei un efect absolut, înseamnă a face ca cei-
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SECȚIUNEA III 

Organele de contencios administrativ 

Noţiuni generale, Din punct de vedere al organelor chemate să 
exercite atribuţiuni de contencios administrativ, se observă o mare 
varietate în sistemele de drept positiv ale diverselor State moderne. 
In orice caz aproape în generalitatea acestor State s'a înlăturat teo- 
ria administratorului judecător, cel puţin în materie de contencios, 
care pune în cauză drepturile particularilor, 

În general competenţa în materie de contencios administrativ se 
împarte între organele puterei judiciare propriu zise, şi între anumite 
tribunale “administrative, dintre care unele au o competenţă specială 
şi limitată la contenciosul unui anume serviciu public, iar altele au o 
competinţă multiplă şi uneori generală, constituind un ordin de ju- 
risdicţiune paralel și separat de puterea judecătorească de drept co- 
mun, având în fruntea lui un organ suprem, o Curte supremă de jus- 
tiție administrativă sau un Consiliu de Stat, 

In fapt contenciosul administrativ este exercitat în fiecare Stat, 
atât de puterea judecătorească obișnuită, cât și de jurisdicțiuni ad- 
ministrative, în concurs unele cu altele și în proporțiuni, care variază 
dela Stat la Stat, Această variaţiune nu este însă de cele mai multe 
ori rezultatul unor concepțiuni de ordin teoretic, ci mai mult al îm- 
prejurărilor de fapt speciale fiecărui Stat, întru-cât jurisdicţiunile ad- 
ministrative au apărut în general sub presiunea unor necesităţi de 
fapt specifice fiecărui Stat şi s'au suprapus tribunalelor judiciare, care 
exercitau deja unele atribuțiuni în această materie. 

lalţi solicitanţi să fie decăzuţi în mod implicit din drepturile lor, care ar putea să 
fie superioare celui ce a obţinut primul câştig definitiv de cauză. 

În practică tocmai din cauza caracterului subiectiv al contenciosului exer- 
citat în asemenea condițiuni şi pentru ca cei interesaţi să-şi poată valorifica la 
timp pretenţiunile şi a-și formula mijloacele de apărare, fie că sunt puşi în &auză 
de reclamanţi, pentru a le fi opozabilă sentinţa, fie că intervin ei direct în decursul 
instanţei, fie că se ajunge la conexarea proceselor care poartă asupra aceluiaşi act, 
se ajunge la o -complexitate extraordinară a litigiilor, unde judecata trebue să 
examineze situațiunea juridică a reclamantului şi a intervenienţilor în raport cu 
fiecare din pârâţii puși în cauză, Ca exemplu în această privință poate fi citata 
dec, Curţii de Apel București, III, Nr, 357 din 1934. Pep. jur. ad, 1934, col, 405,
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"$ 1. Contenciosul administrativ atribuit puterii. judecătoreşti 
obicinuite , 

In unele State contenciosul administrativ este atribuit instan- 
țelor de drept comun, în sensul că puterea judecătorească este com- 
petentă a judeca şi contenciosul administrativ, în măsura în care o 
parte din litigiile de asemenea natură nu sunt atribuite altor jurisdic- 
țiuni_speciale !), sau chiar Administrațiunei însăşi, = 
=, Acest sistem este adoptat în Statele Anglo-Americane, în Belgia, 
în România etc., unde puterea judiciară este învestită cu puterea de 
a judeca și litigiile de contencios administrativ, fie în baza dreptului 
comun, fig în baza unor dispozițiuni de lege specială, prin care sunt 
învestite cu puteri depășind competenţa lor normală de drept comun, 

Investirea tribunalelor de drept comun cu atribuţiuni de această 
natură purcede desigur dintr'un sentiment de încredere în aceste. 
tribunale, cu o organizare mai veche, mai puternică și cu o indepen- 
dență mai mare în judecăţile ei, şi prin aceasta asigurând o prote- - 
Suire mai puternică a drepturilor individuale. La aceastata contri- 
buit de sigur şi faptul că în primele timpuri ale apariţiunei lor, tri- 
bunalele administrative nu aveau organizaţiunea și independenţa, pe 
care au căpătat-o mai târziu, ceea ce a făcut ca să fie privite la înce- 
put cu multă ostilitate, 

“În special, în Anglia, tribunalele de drept comun s'au bucurat 
întotdeauna de o:încredere deplină, care a făcut ca să se recunoască 
judecătorilor englezi plenitudinea de jurisdicțiune și să se vadă în 
ei prin excelență garantul respectiv al drepturilor individuale de orice 
„natură, 

Contra competinţei tribunalelor de drept comun în materie de 
contencios administrativ se pot ridica unele obiecțiuni de inaptitu-! 
dine tehnică a acestora de a judeca chestiunile de natură administra- 
tivă, care presupun de multe ori o specializare și o cunoaștere adâncă 
a vieţii şi a nevoilor administrative, cari devin din ce în ce mai com- 
plicate și mai dificile. Pe de altă parte fiind vorba de organe apar- 
ținând unei puteri străine, amestecul lor” prea adânc în vieața ad- 
ministraţiunii ar părea insolit/şi contrariu principiului separaţiunii 
puterilor adoptat în mai toate statele europene, Din această cauză în 
țările în cari Contenciosul administrativ a fost atribuit tribunalelor de 
drept comun, în baza competenţei lor obicinuite, s'a ajuns la o inter- 

  

1). Art, 92 şi 93 din Constituţiunea Belgiană stabilesc principiul că; contes- tațiunile privitoare la drepturile, fie civile, fie politice, sunt de resortul tribuna- lelor judiciare, cu excepțiunile stabilite prin lege, referitoare la contestaţiunile politice, . 
MI 

4
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pretare restrictivă a puterilor lor de control asupra” activităţii admi- 
nistrative, ceea ce, de altfel s'a întâmplat în unele State, cum este Bel- 
Sia și în oarecare măsură și România până la Constituţiunea dela 1923, 

"- În aceste State s'a socotit că puterea judecătorească nu poate să 
pronunţe anularea actului de autoritate al Administraţiunei, întru cât 
aceasta e contrariu principiului constituţional al separațiunii puterilor, 

$ 2. Jurisdicţiunile speciale administrative 

Sub presiunea unor anumite necesităţi de fapt s'au desvoltat 
în toate Statele aproape, unele jurisdicțiuni speciale, cu o compe- 
tență redusă și limitată la contenciosul unui serviciu public, cum este 
în țara noastră, spre ex,: în materie de contribuțiuni directe, în ma- 
terie de pensiuni, cum, a fost în materie de expropriere agrară, de 
contabilitate a banilor publici etc,...... Aceste jurisdicţiuni reprezen- 
tate prinlanumite comisiuni, compuse în seneral din delegaţi ai Admi- 
nistrațiunii, din reprezentanţi ai categoriilor de cetățeni interesați și 
prezidate de cele mai multe ori de magistrați, iar uneori, cum este 
Curtea de Conturi, din adevăraţi judecători, corespund unei duble 
necesităţi: a) „UBOraneceşități„de „Ordinatehnic, de oarece rezolvarea 
litigiilor în aceste cazuri implică cunoașterea unor anume situațiuni 
și necesităţi de fapt şi de ordin tehnic administrativ, pe care nu le-ar 
putea avea organe străine de vieaţa şi necesităţile acelui serviciu, 
cărora le lipsesc şi mijloacele potrivite de investigaţiune, spre ex.: 
în materia fiscală, întru cât este vorba de a examina capacitatea de 
plată a contribuabilului în raport cu necesităţile fiscului etc.; b) iar în 
al.doilea rând necesităţi,de ordin practic, din cauză că numărul unor 
asemenea litigii ar putea îi considerabil de mare şi deferindu-le, fie 
tribunalelor obișnuite, fie unor tribunale ad-tive cu o competenţă ge- 
nerală, ar putea să le încarce peste măsură și să le distragă dela me- nirea lor normală. | ” 

Unor asemenea jurisdicțiuni li se aduce între altele obiecțiunea, 
că prin mulţimea şi varietatea lor ar impiedeca realizarea unității | 
de_jurisdicţiune, ceea ce cel puțin în sistemul nostru nu se poate 
susține, întru cât toate aceste jurisdicţiuni cu_excepțiunea celor din 
materie asrară, sunt subordonate în ce priveşte aplicarea şi interpre- 
tarea legii, "puterii judecătoreşti "obișnuite prin recursul în casare, care_ este de 07 în CONSiltițioiial Şi-cară-SE iiitontează Ta BOneral la_ 
Inalta Curte de Casație şi în mod excepţional la Curțile de Apei sau : ee mea a na a a a alia tribunalele de_judeţ.—” O
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$ 3,7 ribunale administrative cu o competință multiplă sau 
generală. Justiția administrativă 

În unele State s'a adoptat sistemul tribunalelor. administrative, 
constituind un ordin de jurisdicțiune paralel şi separat de puterea 
judiciară şi având în fruntea lor un organ suprem, analog într'o 
măsură oarecare Curţii de Casaţiune, cum sunt Curțile supreme. 
de justiție administrative sau Consiliul de Stat. Aceste tribu- 
nale au uneori o competință multiplă fără a fi însă enerală,__ constituind în gEnoral aa regiră de InzEziŢiaaie aaea nere da 
cu competința generală; alteori însă ele au'o competință gene- 
rală, constituind un judecător de drept comun în materie de conten- 
cios administrativ, cum este Consiliul de Stat în Franța. Aceste tri- 
bunale administrative, organizate de cele mai multe ori în o ierarhie, 
constitue, ceea ce se numește în deobște: Justiția administrativă. 

1. Noţiunea de tribunal administrativ, Tribunalele administrative 
nu s'au născut atât sub influența unor concepţiuni de ordin teoretic, 
cât mai mult în virtutea unor necesități de fapt, datorite împrejură= 
rilor istorice și politice, care s'au ivit în vieața Statelor, Ele au apă-. rut în primul rând în Franţa, și de acolo a fost imitate sau adoptate 
și de alte State, tinzând ca acest sistem să se generalizeze cu excep-. 
țiunea câtorva Siate, care au rămas și până astăzi refractare acestui 
sistem. e 

Un tribunal administrativ implică în primul rând existenţa unui 
organ de autoritate publică, care să întrunească caracterele arătate 
într'un capitol anterior pentru a putea fi considerat: ca organ juris- dicțional, adică să fie specializat în funcțiunea jurisdicțională, să 
fie separat de celelalte puteri ale Statului, să fie independent. și au- 
tonom. în deciziunea lui. In al .doilea rând pentru ca un asemenea 
organ să. poată fi considerat ca tribunal administrativ, constituind 
o justiție administrativă propriu zisă, trebue să fie separat şi de 
puterea judiciară, de drept comun, constituind un ordin de jurisdic- 
țiune paralelă și-separată şi în al doilea rând trebue să fie separal 
şi de Administraţiunea activă şi specializat în judecarea litigiilor de 
natură administrativă, La aceasta se adaugă uneori, ca o realizare 
a unei necesități de ordin tehnic administrativ şi o recrutare specială, 
care face ca unii din membrii lor, pe-lângă calificarea. senerală_juri=-_ 
dică pentru _a._putea. exercita--funcțiunea-de udecător,-să. mai, aibă și_ "9 calificare specială, decurgând din faptul că au deținut în Stat înalte funcțiuni. politice sau administrative, s'aia au făcut parte dinti'un 

” organism consultativ administrativ; a PT mereu e 

—
—
_
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; Aceste tribunale, .sunt..separate.. de „puterea judecătorească, pro- | prii zisă, ele sunt considerate <a făcând parte din puterea executivă, 
i cum este în Franța; aceasta putându-se. prezenta şub_un triplă ş- 

" pecti de ad-tiune deliberativă, activă și jurisdicțională. In acest mod 
ele nu sunt Golifrăre Briricipiului separațiitiii PutezilOT” fintrucât acest 
principiu nu implică necesitatea ca fiecare din cele trei funcțiuni ale 
Statului să fie monopolizate de câte o singură categorie de organe, 
ceea ce de altfel nu este realizat nici pentru funcțiunea legislativă 
nici pentru cea executivă; dar din contră principiul separaţiunii pu- 
terilor este respectat în ce priveşte funcțiunea jurisdicţională, din 
moment ce organul respectiv nu face parte nici din puterea legiui- 
toare și nici din administrațiunea activă, al cărei rol. exclusiv este 
de a aplica legea şi a asigura funcţionarea serviciilor publice admi- 
nistrative, 

. 
Inţeleasă în felul acesta noţiunea de tribunal administrativ cons- 

titue mai mult sau mai puţin un tip abstract care nu este realizat în 
fapt decât doar de unele Curți supreme administrative din Germa- 
nia și Austria, La cele mai multe din ele nu este realizată în mod 
strict separaţiunea față de organele „deliberante sau de execuţiune 
ale administraţiunii active, mai cu seamă când este vorba 'de un tri- 
bunal de grad inferior. Astfel în compunerea lor intră uneori membri | 
aparținând Administraţiunii active și de foarte deseori Administraţiunii 

  

consultative; pe de altă parte ele nu sunt strict specializate în func- | 
țiunea jurisdicțională, îndeplinind uneori și atribuțiuni de ordin ad- 
ministrativ, spre ex,: atribuțiuni de tutelă administrativă sau servind 
ca organ consultativ al Administraţiunii, dându-le avize, alcătuind 
proiecte de regulamente etc. In fine membrii lor nu se bucură întot- 
deauna de inamovibilitate, deși la unele din ele, în fapt membrii lor 
se bucură de o stabilitate care le creează o situațiune egală cu inamo- : 
vibilitatea, cum sunt spre ex.: membrii Consiliului de Stat francez, | 

Această legătură cu Administraţiunea, rezultată în general prin 
faptul că aceste tribunale Îşi trag originea lor din organe consultative 
ale administraţiunii, care cu timpul s'au transformat în adevărate 
tribunale, constitue după părerea unora un avantaj, prin faptul 
câ în acest mod ele sunt ţinute la curent cu vieaţa şi nevoile admi- 
nistrațiunii, ceea ce constitue tocmai raţiunea lor de a fi. 
„Dar cea mai gravă atenuare a caracterului lor jurisdicțional, dar 

care astăzi a dispărut în mare parte, o constituia faptul că ele nu 
aveau putere de deciziune proprie, hotăririle lor erau numai niște 
avize, care nu deveneau. exesutorii, decât după aprobarea lor de gu- 

“vern, şi care din această cauză nu aveau autoritate de lucru judecat, 
Ele erau în acest caz mai mult organe de instrucțiune și de prepara- 

+
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ţiune a deciziilor, care erau luate de Suvern în exerciţiul puterii sale ierarhice, Intr'o asemenea situațiune, justiția administrativă se să- sea în faza justiției re inute, întrucât deciziunea definitivă era 'rezer- vată_şefului Sfatulur Ai au în faza justiției delegăte, “cănd "dreptul de a tranșa litigiul este conferit în mod suveran acestor tribunale 1), 2. Raţiunile de înfiinţare a tribunalelor administrative, Raţiunile „- existente actualmente în favoarea tribunalelor administrative şi care tind nu numai la menţinere, dar chiar la oarecare generalizare a aces- tui sistem, nu mai sunt acelea care au dus la creaţiunea lui. Sistemul acesta a apărut în Franţa ca un rezultat al unei anume interpretări a principiului separaţiunii puterilor, interpretare datorită unor cauze istorice specifice regimului francez, In adevăr la începutul marei Re- voluţiuni, când s'a pus în Franţa problema reorganizării puterilor Statului, principiul separaţiunii puterilor, interpretat cu o rigoare ab- solută, a dus la dispozițiunea legii din 16—24 Ausust 1790 (titlul II, art, 13), care interzicea tribunalelor nu numa: să se amestece sau să împiedece exerciţiul puterii executive, dar chiar să judece procesele în care ar figura Administrațiunea şi agenţii ei, interzicând chiar ca aceştia să fie citați în faţa lor, Această interpretare a separaţiunei pu-, terilor față de tribunalele judiciare era datorită unor cauze speciiice. evoluțiunii istorice franceze, între altele amintirii persistente a in- fluenței şi amestecului nefast, pe care l-au exercitat vechile Curți suverane de justiție ale vechiului regim, care au fost Parlamentele, . Acestea au fost însuflețite de un puternic spirit de ostilitate faţă de puterea regală şi de reprezentanții ei locali, intendenţii. Insufleţite de un spirit reacţionar şi conduse de Srija de a apăra privilegiile lor de „clasă, ostile în mod violent tuturor reformelor administrative și fi: nanciare cele mai necesare încercate de guvernele regale, utilizând —————— 

1). Consiliul de Stat francez reprezintă tribunalul care a suferit o evolu- țiune tipică în sensul acesta, Organizarea lui, în drept, nu realizează o separa- țiune completă față de administraţiune. În lapt, însă această separaţiune este realizată, întrucât Consiliul de Stat pe lângă secţiunile administrative posedă şi două secţiuni de contencios, care sunt strict specializate în funcțiunea de con- tencios administrativ, la deliberările lor neputând lua parte funcţionarii activi, consilieri extraordinari; iar membrii lor nu iau parte la şedinţele celorlalte sec- țiuni, Pe de altă parte, deşi membrii Consiliului de Stat nu sunt în drept ina- movibili, totuși această situaţiune le este asigurată de fapt, întrucât din cauza marelui prestigiu şi a spiritului de corp, care însullețeşte pe membrii lui, nu se cu- nosc cazuri când această stabilitate le-ar fi fost nerespectată. In ce priveşte de- ciziunile lor, la 1872, prin legea de reorganizare a Consiliului de Stat, au deve- nit. adevărate acte judecătoreşti, beneficiind de autoritatea lucrului judecat, jus- tiția reținută fiind înlocuită cu sistemul justiției delegate, Prin aceasta, Consi- liul de Stat, a. devenit un adevărat tribunal administrativ, care şi-a câştigat pe drept marea lui autoritate în lumea dreptului.
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în acest scop atât puterile lor normale de judecători, cât şi puteri 
speciale de „remontrance et d'enregistrement“, ale edictelor regale, 
ele au reușit să facă să eșueze toate încercările de reformă, 1). Pe 
de altă parte și jurisdicţiunile speciale în materie administrativă erau 
în ajunul revoluțiunii adânc impopulare, din cauza caracterului lor 
de_jurisdicțiuni de excepţiune,_cu o procedură lentă şi costisitoare; > 
ceea ce a determinat pe legiuitorul constituant că în asemenea“ îm 
prejurări să defere judecata litigiilor în materie administrativă Admi- 

Pnistraţiunei însăşi, In acest mod s'a născut prima regulă fundamentală 
4 a dreptului administrativ francez: Separatiunea completă. a. Justiţiei 
de Administraţiune. 

> Acest sistem s'a dovedit repede defectuos, pe deoparte fiind : 
contrariu spiritului separaţiunii puterilor, intru cât făcea din Admi- 
nistraţiune un judecător și în acelaşi timp era contrariu noțiunii unei 
bune administrări a Justiţiei, administraţiunea fiind în același timp și 
judecător şi parte, Din această cauză, când în anul al VIII-lea al Re- 
publicei s'a procedat din nou la importante reforme administrative, ; 
s'a luat administraţiunii active exerciţiul acestui contencios și l-a 
deferit unor corpuri consultative, care, deși făceau .parte din admi- 
nistrațiune, prin faptul însă că nu făceau parte din cea activă, erau 
mai calijicate de a exercita funcțiuni jurisdicționale, creindu-se în 
acest mod Consiliul de Staţ şi Consiliile de: prefectură. In modul 

—— acesta apare a doua regulă fundamentală a dreptului administrativ 
francez: Separaţiunea justiţiei administrative de administrația activă. 
La început Consiliul de Stat dădea numai avize în această materie, 
Până când prinesea dela 24 Mai 1872 este învestit cu puțfere_suve- 
rană de a decide în materie de recurs în anulare pentru exces de 
putere,.n modul acesta s'a transformat în adevărat tribunal specia- 
lizat în materie administrativă, hotăririle lui beneficiind de autori- 
tatea lucrului judecat, 

Ori aceste consideraţiuni istorice, astăzi au dispărut. Sentimentul 
de neîncredere în puterea judiciară, care a existat în F ranța și care ! a adus la formațiunea. acestei justiţii administrative nu mai există 
astăzi. Curând tribunalele judiciare s'au arătat rezervate faţă de pu- | terea executivă, și din contră Consiliul de Stat în deciziunile lui se : 
arată mai îndrăzneţ de cât Curtea de Casaţie, fiind gata să dea mai 
repede satisfacțiune particularilor de cât Administraţiunei şi consa- crând o jurisprudență mai liberală de cât a Curţei de Casaţie. 2). 

c
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1). Bonnard, Contrâle jurid. pas. 152. Precis Droit. ad-tiv, pag. 109, J. La- ferricre, La raison de la proclamation de la răgle de la separation des autoritâs administrative et judiciaire par l'Assemblte constituante (Melanges Negulescu, 1935). 
2). Vezi Appleton op. cit. pas. 9; Bonnard, Precis Droit ad-tif, pag. 113,
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Dacă acestea au fost împrejurările cari au dus în F ranța la crea- 
țiunea acestor tribunale administrative, în schimb însă în celelalte State, care au adoptat sau eventual ar adopta sistemul tribunale- lor administrative, aceste condițiuni istorice nu au existat, ori nu există, ceea ce face ca rațiunile actuale ale menținerii sau introdu- cerii lor să nu fie aceleaşi care au dus la creațiunea lor, | : 

3. Raţiunile actuale de existenţă a tribunalelor administraţive, — i Aceste raţiuni sunt trase astăz onsideraţiuni_ de aptitudine. Spe- cializate în chestiunile administrative, mai la curent cu nevoile şi vieața administrativă, fiind chemate a judeca uneori cazuri neprevă- zute de legi, şi în afara textelor legii, având de multe ori a aplica și a se inspira din alte norme și principii de cât cele de drept privat, aceste tribunale sunt considerate mai apte și mai competente a ju- deca chestiunile de contencios administrativ, de cât tribunalele ju- diciare, al cărora spirit este format mai mult prin aplicaţiunea Și in- fluență dreptului privat, Aceasta nu înseamnă că tribunalele judi- ciare nu ar putea poseda şi ele o asemenea aptitudine şi speciali- zare; dar în fapt, având în vedere mulțimea şi varietatea proceselor de natură civilă, penală, comercială, etc., le împiedică, mai cu seamă | dacă instanțele de drept comun nu posedă secţiuni specializate, de a putea dobândi o asemenea specializare şi competință. In aseme- nea condițiuni împărțirea puterei judecătorești în două ramuri, tri-. bunalele judiciare de drept comun şi tribunalele: administrative, co- respunde unei_aplicaţiuni a principiului diviziunei muncei,realizaţ, „În,mecanismul.funcţiunei. jurisdicționăle: În acelaş timp, având o mai mare libertate în organizarea şi competința lor, spre deosebire de cele de drept comun dominate de respectul normei scrise, și în același timp însufleţite de un spirit mai îndrăzneţ faţă de Administraţiunea, din care se socotesc a face parte, tribunalele administrative au con- stituit după părerea multor juriști de seamă, cel puţin în unele State, un instrument mai puternic de proteguire a particularilor și de res- tabilire a legalităţii, cum este spre ex., în Franţa; Consiliul de Stat D. Pe de altă parte tribunalele administrative pot să fie învestite şi cu competența de a judeca acel contencios de anulaţiune, înte- meiat numai pe vătămarea unor interese, îndeplinind în realitate, în 

  

1). Vezi: James Garner; French Administrative. law (Yale Law Journal, | Avril 1924, vol. 33, Nr, 6, citat de Appleton, op. cit, pag. 7); care vorbind de Con- siliul de Stat francez, spune: „Se poate spune astăzi, fără contradicțiune posibilă, că nu există altă țară unde drepturile individuale sunt atâtț de bine proteguite contra arbitrariului, abuzurilor şi ilegalităţilor administrative-şi unde să existe atâta siguranță pentru repararea daunelor catizate prin asemenea abuzuri“, Asupra raţiunilor, cari determină menţinerea tribunalelor ad-tive vezi: M Waline, op, cit. pag, 29,



56 . "7 PRINCIPII GENERALE 

asemenea cazuri, față de administrațiunea propriuzisă rolul unor a- 
devărate organe superioare ierarhice, care le permite să pătrundă 
adânc în vieața şi organizarea serviciilor publice şi a administraţiunii 
însăși, | 

Ori, dacă se poate concepe dreptul tribunalelor ordinare, de a 
înlătura sau chiar a anula actele administrative, atunci când este ne- 
voie de proteguirea drepturilor particularilor, ele găsindu-se în ro- 
lul lor normal de proteguitoare: a drepturilor, nu se poate concepe, 
decât cu foarte multă greutate și rezervă, ca aceste tribunale să e- 
xercite, fără să depășească misiunea lor normală, un control asupra 
administraţiunii pus în mișcare de particulari, vătămaţi numai în 
interesele lor personale, și care în realitate constitue un adevărat 
control ierarhic. | | 

SECȚIUNEA IV 

"Repartizarea Contenciosului administraţiv 

“După cum am arătat, chiar în Statele în care există o justiţie 
administrativă, aceasta nu monopolizează toate litigiile dintre parti- 
culari şi administraţiune; o parte mai mult sau mai puțin importantă 
rămâne atribuită puterii judecătoreşti obișnuite, Această împărţire 
de competenţă se efectuiază în general după criterii depinzând de 
dreptul pozitiv al fiecărui Stat şi în directă legătură în unele State 
cu distincțiunea fundamentală în contencios de anulaţiune sau de plină_jurisdicţiune,, iar_în_altele_cu_ distincţiunea între Titigiile de „dlrept-public. şi litigiile_de drept privat, după cum se pun în cauză 
reguli de drept public sau reguli de. drept privat. a Aceste două distincțiuni ne vor înlesni putinţa de a înţelege mo- 
dul de repartizare al Contenciosului administrativ în diverse State. 

$ 1. Modul de determinare a competenţei 

Metoda enumeraţiunii şi metoda clauzei generale. — Reparti- 
zarea competenţei instanţelor de contencios administrativ se face în 
general prin două metode diferite: aceea a enumerațiunii și aceea a 
clauzei generale, | - | . .. *ix a . . > . „4mMetoda. enumeraţiunii consistă în specială a fie- 
cărui litigiu deferit instanţei respective, fie prin legea ei organică, fie Pe cr a e cm me [aa a 

x.



. 
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Prin diverse legi ulterioare şi speciale; în acest “caz, avem de aface cu un judecător de atribuțiune, întrucât oricât de largă ar îi enume- rarea, instanţa nu are altă competință decât asupra actelor ce-i suni deferite, atribuite :prin lege. 
Metoda clauzei generale consistă în a se determina competenţa unui organ printr'o dispoziţiune de ordin seneral, cuprinzând carac: derizarea unei clase generâle de acte prin anumite elemente speci- fice şi comune; în acest caz, judecătorul respectiv "deving ui ju- cea La a aa ra .. _ gi gem decător de drept coihun, cu privire la acea clasă generală de acte, fiind competent a judeca toate litigiile referitoare la ele, cu excep- țiunea acelora, care prin legi speciale ar fi deferite altor jurisdic- țiuni. | 

“Fiecare din aceste metode îşi are avantajele și neajunsurile ei. Astfel metoda enumeraţiunii are avantajul de a pune capăt contro- verselor incidentale fiecărui proces, dacă litigiul respectiv intră sau nu în competența instanţei respective; are însă desavantajul că ori- cât de largă ar fi enumeraţiunea nu poate cuprinde toate actele sus- „ceptibile de a intra în categoria respectivă, și prin aceasta împiedecă evoluțiunea. jurisprudenţei, . 
Metoda clauzei generale are avantajul că poate îngloba toate ac- tele susceptibile de a intra în categoria respectivă, dar are desavan- tajul că dă naștere la multe discuţiuni și controverse, Totuşi, în evo- luţiunea contenciosului administraţiv se observă că tribunalele cu o. competență multiplă, dar determinată prin metoda enumeraţiunii, au_ constituit o fază transitorie către _formaţiunea_tribunalelor. ad-tive, cu o competență generală și de drept comun. __ 

$ 2. Diverse sisteme de repartizare a Contenciosului administrativ. Sa _ SI 
în dreptul compara 
În II 

1. Sistemul irancez, — In Franţa, atât contenciosul de anulaţiune, cât și cel de plină jurisdicţiune, este sustras în principiu cunoașterii tribunalelor judiciare şi atribuit jurisdicțiunilor administrative şi în special Consiliului de Stat, care actualmente este competent, în vir- tutea unei interpretări speciale a regulii separațiunii autorităţilor judiciare de cele administrative, a judeca toate litigiile referitoare la organizarea și funcționarea serviciilor publice, indiferent dacă. este vorba de un act de autoritate sau de gestiune, 
Toate celelalte litigii care nu se referă la această activitate în vederea serviciilor publice, ci la o activitate în afara: acestor servi- 

2     
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cii, cum sunt-cele relative la gestiunea domeniului privat al adminis- 
trațiunii, precum și unele litigii deferite “prin legi” speciale” tribuna 
lelor judiciare sunt”de”coiipătăiță” ăcestoră “potrivit dreptului- a6— 
mun. Competența Consiliului de Stat nu a fost totdeauna așa de 
largă. Inainte de 1872, când Consiliul de Stat nu era un adevărat 
tribunal și când din această cauză se părea că nu prezintă destulă 
Saranţie în proteguirea drepturilor particularilor, jurisprudenţa și 
doctrina au căutat să le reducă competenţa, sustrăsând o parte din 
procesele de această natură, deferindu-le justiţiei ordinare. | 

În vederea acestei necesităţi” s'a format celebra distincțiune a 
actelor administrative, în acte de autoritate şi de gestiune, cele din 
urmă fiind acte analoge cu cele făcute de particulari în administra- 
rea patrimoniului lor, şi ca atare litigiile referitoare la ele fiind de 
competența tribunalelor judiciare, iar celelalte acte făcute în cali- 
tatea de putere publică, fiind de competența Consiliului de Stat, Mai 

„ târziu, când Consiliul de Stat, către sfârșitul secolului trecut, a de- 
venit acel instrument superior de justiţie, care nu mai inspira nicio * 
teamă din acest punct de vedere, competența jurisdicţiunii ad-tive s'a lărgit din ce în ce mai mult, absorbind din nou în jurisdicţiunea 
sa și litigiile privitoare la actele de gestiune, Această lărgire de 
competenţă a fost înlesnită și de faptul că necesitatea unor reguli 
administrative apărea nu numai pentru actele de autoritate, dar şi 
pentru unele acte de gestiune, câre erau în legătură directă cu or- 
Sanizarea și funcţionarea serviciilor publice. In acest mod, distincțiu- nea actelor administrative de autoritate şi de gestiune a fost complet părăsită și de doctrină și de jurisprudenţă, cu atât mai mult cu câț criteriile de distincțiune nu corespundeau unei realităţi efective, ceea ce nu permitea de multe ori ca aplicarea acestei distincțiuni să se poată face cu preciziune '!). - | 

2. Sistemul de contencios anglo-american, diferă fundamental de cel francez, constituind Oarecum opusul lui, întru cât nu cunoaşte existența unei justiții administrative şi încredințează tribunalelor ju- diciare cunoașterea contenciosului administrativ, In: Anglia, judecă- ' torul de drept comun posedă în virtutea lui „common law' puteri | foarte largi de control asupra administrațiunii, putând nu numai să : condamne pe funcţionarul responsabil de prejudiciile cauzate. parti- ! cularului la plata de daune, dar chiar putând la cererea particula- rului să citeze înaintea tribunalului pe funcţionar, pentru ca tribu-- i d. . Sc . a 
-nalul să elibereze un ordin „rit“, la adresa funcţionarului în cauză, 
SI . 

1) Bonnard, Prâcis droit ad, pag. 154,
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prin care să invite pe acesta a lua sau a modifica o măsură sau să 
se abțină dela ceva 1). | o 

Această competență însă a tribunalelor judiciare este actual- 
mente întru câtva micşorată, întru cât legiuitorul, dreptul statutar: 
„statutes law“, a luat din competenţa lor cunoașterea unor litigii în 
anumite miaterii administrative și le-a deferit, fie administraţiunii, 
fie unor comisiuni administrative, dându-se naştere în acest mod 
unui început de jurisdicţiune specială administrativă, 

3. Sistemul belgian şi român. — Sistemul englez a fost adoptat, 
de sigur cu modificări, în Belgia şi în România. In aceste State pu- 
terea judecătorească obișnuită a fost investită cu cunoașterea con- 
tenciosului administrativ, fără să poată anula actele administrative, 
recunoscându-i-se la început puteri mai puțin largi decât ale jude- 
cătorului englez, în această materie, iar mai târziu fiind învestită în 
principiu, în România, cu. puteri în oarecare măsură, depăşind chiar 
pe cele ale judecătorului englez, implicând și dreptul de anulare și 
de a adresa anumite injoncţiuni administraţiei. In orice caz, însă, în - 
aceste țări contenciosul deferit: tribunalelor judiciare, cuprinde nu- 
mai contenciosul subiectiv. care pune în cauză numai drepturile in- 
dividuale. Celălalt contencios obiectiv care pune în cauză interesele 
cetățenilor, nu are încă un judecător în sistemul belgo-român, rămă- 
nând până acum de competenţa administraţiunii active, pe calea re- 
cursului ierarhic, cu anumite excepţiuni pentru sistemul român de 
care ne vom ocupa la timpul cuvenit, a 

4. Sistemul italian se apropie de cel belgo-român în sensul că 
tribunalele judiciare sunt competente în baza legii din 20 Martie 1865 
de a judeca contenciosul subiectiv, fără distincțiune, dacă este vorba 
de drepturi civile sau publice, cu puterea de a aprecia legalitatea ac- 
telor administrative, dar fără a pronunța anularea lor, sistem care 
este în vigoare şi actualmente, Se apropie însă în același timp şi de 
cel francez, pentrucă prin legea dela Iunie 1889, Consiliul de Stat, 
este din nou învestit cu atribuţiuni jurisdicţionale, încredinţându-i-se 
contenciosul obiectiv întemeiat pe vătămarea intereselor, it 

5. Sistemul german. — Intre aceste sisteme se aşează sistemul 
Berman care admite în ce privește contenciosul administrativ, o im- 
părţire de competenţă între tribunalele judiciare și cele administra- 
tive. Această repartizare se bazează pe distincțiunea litigiilor admi- 

  

1) Aceste ordine — „Writs“ — sunt de mai multe feluri: mandamus: ordin de a face ceva când funcţionarul reiuză; prohibition sau injunction, ordin de a se ab- ține; certiorari ordin de a anula sau reforma o deciziune; guo waranto: ordin de a suprima o uzurpare de funcțiune sau privilegiu; habeas corpus: ordin de a re- vizui o arestare ilegală. Vezi Bonnard, Contrâle jurid.,- pag." 128,



60 „PRINCIPII GENERALE: - 

nistrative, în litigii de drept privat şi în litigii de drept public, liti- 
' iile de drept privat fiind atribuite tribunalelor ordinare, In ce pri- 
veşte litigiile de drept public, multă vreme au fost considerate ata- 
ceri de pură administraţiune, și nu au avut un judecător propriu zis 
pentru rezolvarea lor. Mai târziu, când după exemplul Franţei, au 
apărut și în Germania tribunale administrative, li s'a deferit acestora 
cunoașterea litigiilor de drept public, cu diferenţa că nu li s'a defe- 
rit, decât o parte din contenciosul subiectiv, care pune în cauză drep- 
turile particularilor, celălalt contencios întemeiat pe vătămarea inte- 
reselor, rămânând ca şi în sistemul belgo-român de competenţa admi- 
nistraţiunii pe calea recursului ierarhic. Acest recurs ierarhic a că- 
pătat însă o organizare specială și o importanță cu mult mai mare de 
cât în sistemul franco-român. 

Trebue să remarcăm însă că în Germania; din cauză că compe- 
tenţa tribunalelor administrative este determinată în general prin 
metoda enumeraţiunii, a fost posibil ca prin diferite legi speciale să 
se atribue acestora judecarea unor litigii care reprezintă în realitate 
un adevărat contencios obiectiv; în modul acesta, spre deosebire de 
sistemul belgo-român, a fost posibil ca în unele cazuri cel puţin, con- 
flictele cu administraţiunea, care pun în cauză interesele particu- 
larilor, să fie deferite unui tribunal propriu zis. 

6, Sistemul austriac se aseamănă cu cel Serman, întru cât con- 
tenciosul administrativ este intemeiat pe aceeași distincţiune între 
litigii de drept privat, de competenţa tribunalelor, de drept comun și 
litigii de drept public, de competența tribunalelor administrative şi 
anume a unei Curți supreme de justiție administrativă. Cu excepţiu-' 
nea însă că litigiile de drept public nu pot să fie duse inaintea aces- 
tei Curţi_ decât după ce particularul a utilizat calea recursului ierar- 
hic şi a epuizat întreaga scară a autorităţilor ierarhice și numai când 
litigiul poartă asupra vătămării unor drepturi. În acest din urmă caz 
litigiul se desbate în fața unei Curți supreme de justiție administra- 
tivă, care prin compunerea, prin competența şi procedura ei este 
un adevărat tribunal !). ” 

  

1) Am stăruit asupra Contenciosului administrativ în general şi asupra diver- selor jurisdicţiuni, cu referințe de altfel foarte restrânse la dreptul comparat, pen- 
tru a da o icoană cât mai completă a sistemelor de contencios administrativ în vi- 
oare astăzi în diferitele State, pentru ca în cadrul lor să putem aşeza mai pre- 
cis şi complet sistemul de contencios administrativ român care formează obiec- tul principal al studiului de față, 

Pentru cei ce voiesc să studieze în mod mai amănunţit contenciosul admi- nistrativ în legislaţiunea comparată, recomand admirabila lucrare a Prot. Bon- 
nard: Le contrâle juridictionnel de lAdministration, Paris 1934, la care, de altfel, ne-am referit destul de des,
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TITLUL II 

Notiunea dreptului subiectiv 

Noţiuni generale. — Noţiunea de drept subiectiv joacă un rol 
important în materie de contencios administrativ, întrucât vătăma- 
rea acestor drepturi formează baza, pe care se întemeiază de cele 
mai multe ori dreptul positiv al diferitelor State, când repartizează 
diverselor jurisdicțiuni atribuțiuni de această natură, 
„De aceea socotesc folositor a consacra un capitol special cerce- 

tării acestei probleme. 
După cum am arătat la cap. I al acestei părți, când ne-am ocu- 

pat cu fenomenele juridice, ca fapte observabile în lumea dreptului, 
prin această expresiune de drept subiectiv, se are în general în vedere 
anumite facultăţi sau prerogative, recunoscute Şi sarantate de or- 
dinea dreptului obiectiv în persoana unor anumiţi titulari, 

Această concepţiune pe care o întâlnim deseori și cu deosebire 
în tratatele de drept civil, nu a fost însă considerată suficientă, căci 
prin expresiunea vagă de facultate sau prerogativă nu ni se dă nici 
elementele esenţiale și specifice ale dreptului subiectiv și nici putinţa 
de a-l recunoaşte din punct de vedere practic. De aceea s'au construit 
numeroase teorii, care au căutat să dea o definiţiune mai precisă no- 
țiunii de drept subiectiv, și pe care le voiu rezuma pe scurt, întrucât 
unele din ele au avut oarecari repercusiuni și în ţara noastră. 

$ 1 Principalele teorii asupra drepturilor subiective 

Două mari teorii de origine germană și-au disputat la sfârșitul 
secolului trecut meritul de a încerca să stabilească a determinare ști- 
ințifică a noţiunii de drept subiectiv: doctrina voinței şi doctrina 
interesului, 

În conformitate cu prima doctrină, al cărei protagonist princi- 
pal a fost jurisconsultul german Windscheid, intluenţat de altfel ' de 
filosofia lui Hegel, ale cărui concepțiuni filosofice au dominat multă 
vreme mentalitatea germană, „Dreptul ubiectiv-este-o—putere_de. 
voință _concedată de ordinea juridică“!). a 

După a doua doctrină formulată de Ihering „drepturile subiective 
sunt interese proteguite juridiceşte 2), cu alte cuvinte, 'eliminând 

  

1) Vezi Duguit, Op. cit. tom. |, pag. 179. . 
2) R. Ihering, L'esprit du droit romain, trad. franc, par Meulenaere, 1877, 

pas. 326, tom. IV, . . a . - .
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voința /hering așează substratul dreptului subiectiv într'un element 
de ordin material, — interesul sau utilitatea — spre deosebire de 
Windscheid, care îl consideră mai mult din punctul de vedere for- 
mal, care este puterea de voință. —- “ 

Atât doctrina voinţei cât și aceea a interesului, desvoltate prin 
argumentări subtile și aimple, au ridicat însă numeroase şi puternice 
obiecţiuni. Multă vreme aceste două doctrine au fost în conflict una cu 
alta, până când au fost combinate și asociate într'o singură doctrină, 
datorită prof. Jellinek; Acesta, pe de o parte, constată că nici voinţa 
şi nici interesul nu pot fi eliminate din noțiunea de drept subiectiv, 
iar pe de altă parte nici fiecare din ele în parte, nu suni suficiente, 
ca in mod separat să caracterizeze în mod deplin această noțiune. 
Căci, în conformitate cu prima doctrină, nu se poate concepe drep- 
tul subiectiv ca un act de voință pură, lipsit de un obiect, de un con- 
ținut, nu se poate concepe un act de voinţă, fără să se voiască ceva, 
după cum nu se poate concepe un act vizual, fără a se vedea ceva; 
iar a doua doctrină, reducând dreptul subiectiv la noțiunea unui 
simplu interes, independent de orice act de voinţă din partea titula- 
rului, îl reduce la o simplă noţiune de fapt, care nu poate să explice 
legătura dintre interes şi titularul lui, care este una din caracteristi- 
cele dreptului subiectiv, a 

Asociindu-se însă aceste două elemente, voința şi interesul, o- 
biecţiunile dispar, întrucât atribuind puterei de voință drept. scop 
urmărirea unui interes garantat de: lege, puterea de voinţă capătă 
un conţinut, un obiect, care este interesul; iar pe de altă parte, prin 
faptul că acest interes constituie obiectul actului de voință al titu- 

_ larului, el se individualizează, formează legătura dintre individul ti- 
tular și interesul urmărit de voinţa lui. De aci decurge detinițiunea 
dată de Jellinek dreptului subiectiv, ca fiind „bunul sau interesul pro- 
teguit prin recunoaşterea unei puteri de voință umană“ 1). : : 
„Şi această doctrină, ca și altele numeroase, care 's'au mai for- 
mulat asupra dreptului Subiectiv, a ridicat numeroase obiecțiuni, 
Până când în ultimele timpuri doi iluștri juriști contemporani L, Du- 
Suit şi H, Kelsen, au ajuns să nege cu totul noţiunea de drept subiec- tiv, concept autonom în lumea Dreptului, ca nefiind întemeiată pe o bază reală; în consecință au socotit că pot să o elimine din tehnica 
juridică, ca fiind producătoare de confuziune 2). 

  

.1) G. Jellineg, System der subjektiven 5ffentlichen Rechte, ed. I, 1892 2) Unele din teoriile formulate asupra drepturilor subiective - au -avut -pu- ternice influenţe asupra juriştilor din toate Statele. 
Astfel teoria interesului formulată de Ihering a avut repercusiuni și în ţara noastră, săsind-o utilizată în diverse locuri. Astfel în Expunerea de Motive a legii
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Nu-i putem urma pe această câle şi oricât de puternică ar fi 
“argumentarea lor, nu putem elimina din tehnica juridică acest con- 
cept, care există ca fenomen de 'structură, în ordonanțarea juridică . şi care își are importanţa lui în construcțiunea dreptului pozitiv 5 

De altfel cei mai mulţi jurişti nici nu i-au urmat pe această cale; 
iar unii din cei, care i-au urmat, auirevenit aâsupra acestei teorii ne- 
Sative. Astfel Prof. R. Bonnard, care în prima edițiune a lucrării sale, 
Precis de droit administratif, acceptase concluziunile negative ale lui 
Duguit asupra dreptului subiectiv, revine în ediţiunea a doua (1935) 
şi prezintă o teorie asupra căreia trebue să insistăm puţin, întru cât 
ne va fi de folos mai târziu, | e 

Teoria Proi. R. Bonnârd, — Regulele juridice, dreptul obiectiv, 
„spune Prof. Bonnard, stabilesc pentru indivizi puteri şi datorii, cu 
care aceştia sunt învestiţi, fie de plin drept, fie prin intermediul unor 
acte juridice sau fapte materiale; aceste puteri și datorii constituesc 
în- totalitatea lor situațiunile juridice, dintre care unele pot avea un 
caracter general și impersonal, iar altele un caracter individual şi 
subiectiv; spre ex.: situațiunea de proprietar, de căsătorit, de ctre- 
ditor etc... | - 

Aceste situaţiuni juridice implică pentru titularul lor anumite 
puteri și prerogative recunoscute și îngăduite' de ordinea juridică, 
în baza cărora acesta are posibilitatea de a exercita în mod liber 
anumite activități materiale sau juridice; spre ex. proprietarul 
are drept de a se folosi de lucrul său, de a-i culege fructele naturale . 
sau civile, de a-l consuma, distruge, vinde etc... Da 

__ Ideia de drept subiectiv este consecinţa directă a acestor situa- 
iuni juridice. Ea apare atunci când titularul acestor puteri intră 
în raport cu alte persoane şi consistă în puterea de a cere unui terfiu 
  

din 17 Februarie 1912 asupra Curţii de Casaţie se spune: „Dreptul se opune sim- plului interes, care e o simplă posibilitate nerecunoscută şi negarantată de lege“, Ed. oficială a legii, pag. 93—94, De asemenea o găsim şi în unele deciziuni jude- cătorești, | | , | 
Juriştii italieni dela sfârşitul secolului trecut adoptă o noţiune a dreptului subiectiv asemănătoare, Spre ex.: Gianquinto, Corso di diritto publico (1877— 1881, cap. III, al, 3) detineşte dreptul subiectiv: „il interesse assistito, protetto, sanzionato dalla legge“, | 
In schimb Prof. Ranelleiti înclină spre teoria lui Jellinek, când spune că: „Dreptul subiectiv este o putere juridică de a 'voi, concedată de dreptul obiectiv şi al cărui scop este satisfacțiunea unui interes, (Vezi Ranelletti, op. cit., pag. 158), i a E 

„.. 1) Asupra principalelor teorii asupra dreptului subiectiv a se consulta: £. Duguit (op. cit. tom. |, pag. 1719—210) și R. Bonnard, Contrâle Jurid., pag. 36 şi urm, a ERE Sa
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îndeplinirea unei activităţi, acțiune sau abstenţiune, de ordin mate- 
rial sau juridic. Ca consecinţă a acestei puteri de a cere, incumbă ter- 
țiului vizat obligaţiunea juridică de a da satisfacțiunea acestei exi- 
genţe, care la rigoare poate fi realizată prin intermediul unei căi de 
execuțiune pusă la dispoziţiune de dreptul positiv. De aci, definițiu- 
nea Prof. Bonnard, după care drepiul subiectiv este: „le pouvoir 
d'exiser quelque chose d'un tiers,.... pouvoir qui procede directement 
des regles de droit“ !), 

In modul acesta dreptul subiectiv, — ca putere de a cere ceva — este conceput în funcţiune de raporturile sociale, implicând existența 
a cel puţin doi factori şi anume: un subiect activ al raportului juridic, 
care trebue să fie titularul acelei puteri de exisenţă și un subiect pasiv, în sarcina căruia există obligaţiunea juridică de a da satisfacțiune 
exigenţei emise. 

Dar pentru ca să existe o asemenea putere de exigență și prin 
urmare un drept subiectiv trebue să se Băsească reunite următoarele 
trei condițiuni: a) trebue ca să existe o obligațiune în sarcina subiectu- 
lui pasiv instituită de ordinea juridică; căci numai dacă această obliga- 
țiune este impusă în acest mod, titularul dreptului subiectiv are po- sibilitatea de a o pretinde și de a o realiza prin intermediul unei căi de drept; b) în al doilea rând obligațiunea impusă subiectului pasiv trebue să fi fost instituită de ordinea juridică în vederea unor inte- rese particulare, adică susceptibile de a fi individualizate în persoana 
unui individ sau a unei anumite categorii de indivizi. Nu se poate 
concepe drept subiectiv, când obligaţiunea este instituită în vederea 
unor interese pur generale, căci în asemenea caz obligațiunea rămâ- 
nând pe planul unor interese anonime, generale, nu poate să existe 
un titular care să poată pretinde realizarea acelei obligaţiuni, toc- 
mai din cauză că acestea nu ar putea fi individualizate; c) în al treilea 
rând acela care ar putea pretinde executarea acestei obligaţiuni, trebue să fie el însuși titularul direct şi personal al unor asemenea 
interese, căruia prin urmare executarea acelei obligaţiuni i-ar aduce 
un profit personal, căci numâi în acest scop s'a instituit oblisaţiunea de către ordinea juridică, 

In modul acesta noţiunea de interes, sub acest dublu aspect, in- tervine și în teoria Prof. Bonnard, dacă nu cu titlul de element esen- 
țial, substrat al dreptului subiectiv, dar cel puţin cu titlul de condi- 
țiune necesară a acelei puteri de exigenţă, pe care o implică noţiunea de drept subiectiv, - 

„ Distincţiunea între interesul particular şi cel general, — Noţiu- nea de drept subiectiv este în strânsă legătură cu caracterul obli- 

  

:) Bonnard, Contrâle Jurid., pag. 43 şi 53,
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Saţiunii instituită în sarcina subiectului pasiv al raportului juridic, căci numai dacă această obligaţiune este instituită în vederea unor inte- rese particulare, și nu generale, există puterea de exigență, adică drept subiectiv în favoarea titularului ei. In acest caz se pune în mod firesc întrebarea ce se poate înţelege prin interes particular și in- teres general, şi cum putem deosebi unul de altul? | Prof. Bonnard căutând să precizeze această distincțiune, crede că interesul general nu ar putea fi un pretins interes colectiv, dis- tinct şi separat de interesul individual, particular; el nu ar putea fi decât o sumă a intereselor care există în mod indistinct, pentru fie- care individ în parte, dar care nu sunt individualizate și nici suscepti- bile de a fi, în persoana unor anumiţi titulari; este cu alte cuvinte suma intereselor indivizilor pe care nu-i cunoşti și pe care nici nu vrei să-i cunoşti în mod individual. | Acestui interes generăl i se opune interesul particular, care este interesul unuia sau mai multor indivizi, cari se cunosc și pe care eşti chemat a-i cunoaşte D, , Aplicaţiunea în fapt însă a acestor criterii este destul de difi- cilă, când mai cu seamă caracterul interesului nu rezultă în mod clar din dispoziţiunile juridice, care instituesc obligațiunea respectivă, In lipsa unor asemenea dispozițiuni precise, suntem obligaţi, ca pe cale de interpretare, să stabilim caracterul acestui interes. Ori, în deter- minarea acestui caracter oricât de obiective ar părea criteriile, ele sunt în funcțiune de anumite elemente subiective și depinzând în mare măsură de conştiinţa generală publică, Cu deosebire în materie de drept public, unde în mod evident obligaţiunile impuse atât par- ticularilor, cât şi Administraţiei, pot fi impuse atât în vederea unui interes general, cât şi particular, această dificultate este destul de serioasă, | | | Această dificultate este însă inerentă tuturor teoriilor juridice, care înaintează cu analiza Până la linia lor ultimă de consideraţiuni teoretice, când abstracţiunea și seneralitatea trebue să înceteze pen- tru a face loc aplicațiunii practice, Ajunsă într'un asemenea stadiu, analiza științifică, care stabilește condițiuni şi criterii obiective, ce- dează pasul unor aprecieri în mare parte subiective, care sunt des- tul de variabile, mai cu seamă dacă avem în vedere că regulele ju- ridice sunt reguli normative şi că ele se aplică unor indivizi, cari nu sunt agregate mecanice, ci fiinţe dotate cu -o voință conștientă şi liberă, . 
DI 

1) Bonnard, Contrâle Jurid., pag. 62,
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: 8-2. Noţiunea şi condițiunile de existență ale dreptului subiectiv 

Noţiunea dreptului subiectiv, — Vieaţa individului 'este legată de 
putinţa: lui de a 'se folosi de anumite bunuri sau avantaje de ordin 
material sau moral. 'In măsura în care aceste bunuri sunt suscep- 
tibile, după aprecierea lui, a-i satisface: trebuinţele, ele constituesc uti- 
lităţi sau valori, Deoparte avem prin urmare individul cu nevoile lui, 
de altă parte avem aceste bunuri sau valori; din dorința pentru in- 
divid de a obţine sau menţine folosința sau posesiunea acestor bunuri, 
iau naştere interesele, care având în vedere mulţimea trebuinţelor 
umane pot fi foarte numeroase și variate. | 
„Pentru realizarea acestor interese, individul însă trebie să 
desfăşoare anumite activități materiale sau juridice care implică în 
mod necesar ideia unor puteri de voinţă și de acţiune, care în mă- 
sura, în care sunt îngăduite de ordinea juridică, constituiesc puteri și 
interese legitime, - o | 

„Dar dacă. ordinea juridică s'ar limita numai la a permite exer- 
_ ciţiul acestor puteri interesele individului ar deveni de cele mai multe 

Ori iluzorii, căci ele ar întâlni concurența altor indivizi, care în mă- 
sura în care vor avea forța și interesul, i le vor. contesta; iar conflic- 
tul de interese ar degenera repede într'un raport de forţe, din care 
va ieşi biruitor cel mai tare. Ori acest lucru primejduește ordinea 
socială, a . 
 De-aceea, în măsura, în care aceste puteri se desfăşoară în ca-" 

drul unor raporturi sociale, ordinea juridică le Sarantează și le pro- 
teguește, în sensul că ele devin opozabile și celorlalți indivizi, Dacă 
totuşi-aceștia le nesocotesc, ordinea juridică a Statului pune la dis-. 
poziţiunea titularilor lor mijloace de constrângere pentru asigura- 
rea respectării lor. In acest caz interesul legitim al individului devine 
o putere de'a pretinde cuiva o acțiune sau o abstențiune, devine cu 
alte cuvinte un drept subiectiv, | Aa | 

„Condiţiunile de existenţă ale dreptului subiectiv.—Existenţa drep- 
tului subiectiv ca putere de a pretinde cuiva o acţiune sau o absten- 
țiune, este însă în funcţiune de ordinea juridică obiectivă Căci numai 
în măsura în care regulele de drept obiectiv înţeles nu numai să re- 
cunoască şi să îngădue aceste puteri și interese, dar chiar să le ga- 
ranteze şi să le proteguiască față de terțele persoane, numai în 
această măsură poate fi vorba din punct de vedere al dreptului po- 
zitiv de existența unor drepturi subiective în favoarea titularilor 
respectivi. De obiceiu faptul însuși că aceste puteri sunt recunoscute” 
de ordinea juridică, implică în același timp şi proteguirea lor faţă 
de terţele persoane, întru cât în general edictarea unei reguli ju-
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ridice se face într'un îndoit scop: acela. de a arăta individului care îi sunt puterile. lui legitime, adică ceea ce îi este permis sau ne- permis, și în -al doilea rând de a-i protegui aceste puteri faţă de celelalte persoane, impunându-le. acestora 'oblisațiunea de a res- pecta. puterile individului şi de a da satisfacțiunea "exigenţei emise de el, - - . i „.: Recunoașterea însă a acestei proteguiri juridice a puterilor şi intereselor indivizilor, adică a existenţii în favoarea lui a unui drept. subiectiv, nu este însă întotdeauna ușoară, căci nu întotdeauna edictarea regulei juridice urmărește acest dublu scop. În adevăr se poate concepe foarte bine cazuri când regula juridică urmărește numai reglementarea activităţii cuiva, individ sau Administra-: țiuni, în scop de a da satisfacțiune” unor anumite interese de ordin general, fără ca prin aceasta să înțeleagă însă a creia în favoarea indivizilor drepturi subiective, cum este spre ex.: în materie penală şi cum se întâmplă destul de des în materie administrativă, 
În aceste: condițiuni problema cea: mâi importantă este aceea de a şti, când ordinea juridică a înțeles să Saranteze puterile și. in- teresele indivizilor în așa mod, ca să corespundă din partea celor- lalţi. indivizi, cu care intră în raporturi, oblisațiunea de a da satis- facțiunea exigenţii emise de ei, În deslegarea acestei probleme cred că trebue să ne referim la condiţiunile stabilite de Prof. Bonnard ne- cesare pentru ca să existe drept subiectiv şi anume; a) trebue ca. să existe o obligaţiune juridică în sarcina subiectului pasiv de a da satisfacțiune exigenţei emise de titularul dreptului; b) ca: această: oblisațiune să fie instituită de ordinea juridică în vederea unor in- terese individuale particulare, iar nu în. vederea unor interese: ge- nerale.şi anonime, Numai în asemenea condițiuni titularul unor ase-. menea interese particulare poate avea un drept subiectiv, 

„Verificarea existenţei acestor condițiuni este mai lesnicioasă sau mai grea, după cum este vorba de. dreptul subiectiv în: rapor-: turile de drept privat şi de dreptul subiectiv în raporturile de drept public, pa a 
"Dreptul subiectiv în mâăterii de drept privat, rezultă în mod ne-  înidoelnic, fie din faptul că ordinea juridică obiectivă recunoaște în mod categoric şi direct indivizilor anumite prerogative şi puteri; spre ex. când codul civil român, art..595, dispune 'că: orice copro: prietar poate să' înalțe zidul. comun, dar e dator a suporta singur! cheltuiala, stabilește fără îndoială în favoarea acestei „categorii. de. indivizi un drept subiectiv, întru cât îi corespunde din partea ce- lorlalţi o adevărată obligaţiune juridică a acestora “de a:i respecta. acest drept; fie din faptul că stabileşte în sarcina unor indivizi ânii=:
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mite obligaţiuni și datorii, cărora le corespunde celorlalţi, cu care 
intră în raporturi, adevărate drepturi subiective. Când spre ex. art, 
998 din cod, civ, rom,, impune unui individ obligaţiunea de a repara 
prejudiciile cauzate altuia pe nedrept din greșala sa, creează în mod 
neindoelnic pentru titularul unor asemenea prejudicii un drept su- 
biectiv la despăgubiri. . 

"ȘI într'un caz şi în celălalt existenţa dreptului subiectiv este in- 
contestabilă, întru cât exista o obligaţiune juridică în sarcina su- 
biectului pasiv al raportului juridic şi această obligaţiune este insti- 
tuită în favoarea unor interese particulare, dreptul privat având toc- 
mai această menire de a reglementa raporturile juridice dintre oa- 
meni luaţi în mod individual; | 

Dreptul subiectiv în materie de drept public, — Situaţiunea este 
mai dificilă în dreptul public, întru cât oblisaţiunile impuse atât par- 
ticularilor cât și Statului nu sunt impuse întotdeauna in vederea 
unor interese particulare, ci de cele mai multe ori în vederea unor 
interese de ordin general, care nu sunt susceptibile de a îi indivi- 
dualizate, ci rămân pe planul unor interese anonime, Si 

Astfel în materie de obligaţiuni impuse particularilor de legile 
şi regulamentele de administraţie, existența dreptului subiectiv în 
favoarea unui individ este în raport cu faptul, dacă obligaţiunea este 
impusă sau nu în vederea unor interese pur generale sau și parti- 
culare, Spre ex.: oblisațiunea impusă unui proprietar de a construi 
pe o anumită aliniere sau la o anumită înălțime, sau interdicțiunea 
de a se instala într'un anumit cartier al oraşului industrii insalubre, 
mecanice etc, dau naștere în favoarea proprietarilor vecini la drep- 
tul de a cere anularea autorizaţiunilor eliberate cu călcarea regula- 
mentelor respective municipale? In primul caz evident că obliga- 
țiunea impusă proprietarului constructor are în vedere interesele 
edilitare, de estetică ale orașului: care sunt de scop general; în al 
doilea caz nu se poate :nega că interdicţiunea instalării acestor in- 
dustrii este edictată şi în interesul direct al proprietarilor vecini, 
ceea ce cred că le creiază un drept subiectiv 1), 

Situaţiunea se prezintă la fel cu obligațiunile impuse administra- 
țiunii, privitoare la observarea unor condițiuni de formă, şi formali- | 
tăți prealabile pentru săvârşirea actelor administrative, Când aceste 
condițiuni sunt stabilite atât în vederea interesului general cât şi 
în favoarea unor interese particulare respectarea lor poate să fie 

  

!) Jurisprudenţa Curţii de Casaţie română este în general în acest sens," A 'se vedea :Cas. :I1l, Dec. 914 din 1932, A. Dinescu, Jur. Rom. 1932 pag. '329 şi Cas,. III Dec. -575/923, Rujinski, Jur. Rom. 1923 pag. 359.
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pretinsă și de particularii titulari ai unor astfel de interese, Spre ex.: 
legea impune pentru numirea în unele funcțiuni ţinerea unor con- 
cursuri, în anumite condițiuni și forme. Aceste condițiuni sunt im- 
puse nu numai în vederea interesului general de a asigura selec- 
țiunea între candidați, dar şi în vederea interesului candidaţilor de a 
se asigura o selecționare imparțială; nerespectarea acestor forme 
dă acestora dreptul de'a ataca în justiţie valabilitatea lor, 

În modul acesta se poate constata existența dreptului subiectiv 
în materie de drept public şi în special administrativ, 

|
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CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV ROMÂN.



„Evoluţiunea istorică a Contenciosului 
Administrativ Român 
  

PARTEA A DOUA 

EVOLUȚIUNER ISTORICĂ A CONTENCIOSULUI 
ADMINISTRATIV. ROMÂN 

Contenciosul administratiy Român, în forma lui de astăzi este în mare parte rezultatul unei evoluţiuni istorice, care s'a desfășurat în mod treptat sub influența necesităţilor specifice țării noastre; de aceea, înainte de a începe studiul sistemului astăzi în vigoare, voiu încerca să schiţez într'o scurtă privire momentele evoluțiunii lui în 
trecut, , 

Contenciosul administrativ a apărut destul de târziu în orga- nizațiunea noastră juridică. Nici nu putea fi vorba de o asemenea instituțiune, câtă vreme nu există nici măcar pentru judecarea liţi- siilor dintre particulari o putere judecătorească propriu zisă, Pentru prima oară Convenţiunea dela Paris dela 7 August 1858, care con- sacră pentru prima oară în toată plenitudinea principiul separa- țiunii puterilor, — admis doar sub o formă rudimentară de Regula- mentul Organic, — prevede înfiinţarea unei puteri judecătoreşti pro- priu zise, compusă din adevăraţi magistrați, cărora trebuia să li se acorde în mod progresiv inamovibilitatea. i 
Inainte de această. data nu putea fi în consecință vorba de un contencios administrativ, Singura proteguire, pe care o puteau găsi par- "ticularii, contra abuzurilor, — care nu erau mici ale vechiului regim,— ale funcţionarilor și organelor de administraţiune, era plângerea ierarhică la înalții dregători ai Principatelor și în special la Domn; şi aceasta încă de cele mai adesea ori, sub formă primitivă a plânge- rilor înaintate ocazional Domnului în călătoriile făcute în țară, de - unde a rămas probabil expresiuneă: a ieșit cu jalba în proțap. .
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Sub imperiul Convenţiunii .dela Paris și către sfârşitul domniei 
lui Cuza-Vodă, s'au săvârșit în Țara Românească o serie de reforme 
de o importanță covârșitoare, care au îndrumat-o către organiza- 
țiunea unui adevărat Stat modern. Această mișcare reformatoare s'a 
întins şi în domeniul justiţiei administrative, creindu-se după mo- 
delul francez al timpului un Consiliu de Stat, ca organ consultativ 
pe lângă Guvern şi având în același timp şi atribuțiuni de Contencios 
administrativ, | | 

De atunci și până astăzi, Contenciosul administrativ român a 
suferit o evoluţiune, care poate fi împărţită în trei perioade: 

1. Prima perioadă dela 1864—1866, de scurtă durată, şi care se 
caracterizează prin existența unui tribunal administrativ, care eră Con- 
siliul de Stat. Ă 

2.. A doua perioadă dela 1866—1905, care se caracterizează 
prin desființarea Consiliului de Stat și atribuirea Contenciosului ad- 
ministrativ instanțelor judecătoreşti ordinare, . potrivit dreptului 
comun, | ! 

3. A treia perioadă dela 1905 şi până astăzi, care se caracteri- 
zează cu o mică întrerupere, prin menţinerea atribuțiunilor de con- 
tencios administrativ ale tribunalelor ordinare şi prin crearea unui 
contencios mai larg, atribuit unor anume organe ale puterii judecă- 
toreşti în baza unor legi speciale şi chiar texte constituționale, 

CAPITOLUL 1 

Prima perioadă a Contenciosului administrativ român 1864—1866 

„Consiliul de Stat 

Organizare, — Prin legea dela 11 Februarie 1864 se înființează 
un Consiliu de Stat, ca organ cu caracter consultativ pe lângă Gu- 
vern. El era compus dintr'un vicepreședinte și 9 membri numiţi de 
Domn și putând fi revocaţi tot de dânsul pe baza unui jurnal al 
Consiliului de Miniștri, președinte fiind chiar Domnul, care. de fapt 
însă nu a prezidat niciodată, Membrii Consiliului de Stat trebuiau să 
fie numiţi de preferință dintre persoanele, care prin capacitatea și 
varietatea cunoștințelor lor reprezentau trebuințele diverselor ra- 
muri de administraţiune publică, indicându-se chiar o serie de .dem- 
nități administrative și judiciare, care calificau pe aceia ce le -ocu- 
paseră, să fie numiţi cu preferință ca membri ai. Consiliului de Stat,
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„Pe lângă membrii titulari, Consiliul mai avea şi 9 auditori, în- sărcinaţi cu studierea afacerilor şi dintre cari eventual se puteau re- cruta, viitorii membri, o Aa 
” Artibuţiunile Consiliului de Stat erau de trei categorii: 

a) In -materie legislativă, Consiliul de Stat prepara sau cel puţin “trebuia să fie consultat asupra tuturor proiectelor de legi, cu excep- țiunea celor bugetare şi alte câteva; rol destul de important, dacă ținem seamă că art, Gal Convenţiunii dela Paris și art. 3 al Statutului desvoltător dela 2 Iulie 1862, nu recunoștea decât inițiativa Domnului în. ce priveşte prezentarea proiectelor de legi; | 
b) In materie administrativă, Consiliul de Stat era un organ con- 

Sultativ al Guvernului; trebuia să fie consultat asupra proiectelor de 
regulament, care puteau fi alcătuite: chiar de el, precum şi asupra multor chestiuni de ordin administrativ, art, 45 a] legii, indicând o listă destul de mare de chestiuni administrative, asupra cărora Gu- Vernul trebue să-l consulte. De asemenea funcţiona şi ca instanţă dis- „ ciplinară pentru' judecarea funcționarilor publici, putând propune 
pedepse de această natură; 

c) În al treilea rând, Consiliul de Stat avea atribuțiuni de con- 
tencios administrativ, | E 

Atribuţiunile de contencios administrativ ale Consiliului de Stat, erau de două feluri: 
1. În primul rând Consiliul de Stat avea o competenţă în baza legii sale organice, care prin art. 51 hotărăşte că: particularii şi per- soanele juridice, care sunt vătămate în interesele lor prin vreo mă- sură administrativă, pot reclama la Consiliul de Stat, indicându-se în 'alineatele finale autorităţile, ale căror deciziuni puteau fi astfel atacate, și anume: hotăririle miniștrilor _date cu exces de putere şi cu căl- carea legilor şi regulamențelor, hotăririle_sau actele de executare ale_pretecților sau altor agenţi administrativi, date cu călcarea d& legi şi regulamente, hotăririle comisiunilor de lucrări publice, 
Se stabileşte prin acest articol o competență destul de generală şi multiplă a Consiliului de Stat; și dacă la acest articol mai adău- Săm şi art. 26, care hotărăște că reclamaţiunile ridicate de particu- lari pentru apărarea intereselor lor 'în cazurile anume determinate de legi, dacă n'au Săsit îndestulare în termen de 15 zile, pot fi defe- rite Consiliului de Stat, care va intra direct în examinarea lor, :com= petenţa lui apare și mai largă, | a 
Se creia cu alte cuvinte în aceste condițiuni limitate un recurs pentru exces de putere la Consiliul de Stat, analog într'o oarecare măsură: cu recursul la Consiliul de Stat francez, întru cât putea fi intentat de acei care erau vătămați numai în interesele lor.. . . :
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2. În al doilea rând Consiliul de Stat mai este competent, conf, 
art. 49 din lege, a judeca toate litigiile care îi vor fi deferite de anu- 
mite legi. In fapt Consiliul de Stat a exercitat o asemenea competență, 
de judecător de atribuţiune, în baza art. 21 din legea dela 15 August 
1864 pentru regularea proprietăţii rurale, care dispune că: Consiliul 
de Stat se rosteşte în ultimă instanță asupra recursului în contra de- 
ciziunilor consiliilor judeţene, sau comitetelor permanente, care erau 
organe de aplicaţiune a reformei agrare 1, N 

3. În al treilea rând Consiliul de Stat exercită și un contencios 
de interpretare, întru cât, conf. art, 52, particularii se puteau adresa 
direct la Consiliul de Stat spre a cere interpretarea unui decret, re- 
gulament sau ordonanță date în materii administrative, şi prin care 
S'ar atinge interesele altor particulari, a 

Valoarea deciziunilor de contencios administrativ ale Consiliu- 
lui de Stat, — Faptul că Consiliul de Stat avea o dublă competenţă: 
una pe baza legii sale organice şi alta deferită prin legi speciale avea 
o importanță specială în ce privește valoarea deciziunilor sale; în 
adevăr, în conformitate cu art, 49, numai în cazul când Consiliul de 
Stat judeca afacerile deferite lui prin o lege specială, cum a fost le- 
sea agrară citată, hotăririle lui erau definitive, judecând în primă și 
ultimă instanță, în celelalte cazuri prevăzute de art. 51 din legea lui 
organică, hotăririle lui aveau caracter consultativ (art. 50), într'un 
dublu sens: a/ ele nu închideau drumul jurisdicțiunii tribunalelor 
ordinare, decât în cazurile anume determinate de legi sau când păr- 
țile dădeau înscrisă mulțumire de hotăririle Consiliului; b) în al 
doilea rând deciziunile Consiliului de Stat nu erau adevărate hotă- 
rîri judecătoreşti, beneficiind de autoritatea lucrului judecat, ci nu 
mai niște avize, hotărirea definitivă aparţinând Suvernului, căruia îi 
era supus avizul spre confirmare, : | | | Să 

In această fază Consiliul de Stat exercita o justiție reţinută, 
cum de altfel exercita la acea vreme și Consiliul de Stat francez, care 
servise în mare parte ca model legiuitorului român ), 
A , 

. 
1) In fapt Consiliul de Stat, în scurtul timp cât a funcționat a judecat 

mai mult recursuri de această natură, întru cât din cele 417 dosare rămase dela 
Consiliul de Stat peste 300 cuprind recursuri agrare şi numai vreo 20 sunt întro= 
duse pe baza art. 51 a leşii sale organice, | ! 

?) Se pare că acest caracter de aviz al deciziunilor Consiliului de Stat nu 
rezultă în mod destul de lămurit din textul legii, întru cât art, 50, care declară 
că asemenea hotăriri au caracterul consultativ, trimete la art, 34 al legii, trimetere 
de altiel greşită, întru cât în realitate era vorba: de art, 33, care se ocupă însă 
numai de faptul că deciziunele Consiliului nu închideau calea jurisdicţiunii tri: 
bunalelor ordinare, ” " - |
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Legea se ocupă apoi de modul de funcționare al Consiliului, ho- tărând că în ce privește procesele. de contencios, deliberaţiunile vor fi publice, fără participarea miniștrilor la ședințele consiliului și cu concluziuni orale sau scrise puse direct de parte sau Prin avocat. Pro- iectul de regulament se ocupă cu reglementarea mai amănunţită a pro- cedurii, fără însă a trimete la procedura civilă de drept comun, care ni era încă unificată, 
In rezumat Consiliul de Stat, nici prin compunerea lui, nici prin competenţa lui, nu era un adevărat tribunal în înţelesul strict al cu- vântului; el realiza o instituţiune intermediară între administraţiunea . consultativă și tribunalele administrative, așa cum acestea s'au des- voltat în faza lor finală în țările care au conservat această juris- dicțiune, 
Atribuţiunile legislative ale Consiliului de Stat. — Consiliul de Stat a avut în fapt însă o activitate mult mai importantă în materie legislativă, deși prin-art, 1 al legii se declară categoric că Consiliul de Stat nu are atribuţiuni legislative. Totuşi în baza art, :18 a] Statu- tului desvoltător al Convenţiunii dela Paris din 2 Mai 1864, dată în urma loviturii de 'stat dela aceeași dată, inspirat de altfel din art, 58, al. 2 al Constituţiunii franceze din 14 Ianuarie 1852, dată în urma loviturii de stat a lui Napoleon al III-lea, Consiliul de Stat a exercitat în mod efectiv atribuțiuni legislative. În adevăr, acel articol prevedea că „Decretele ce până la convocarea noii adunări se vor da de Domn, după _ propunerea Consiliului _de_Miniștri şi a_Consiliului de Stat. ascultaţ, vor avea 'puterea de lege“. In baza acestui articol Cuza- Vodă, lipsindu:se de Adunarea parlamentară, -a promulgat “pe cale de -decret-lege toate acele legi de importanță covârșitoare pentru desvoltarea Statului Român, cum a fost: Codul civil, legea agrară, legea instrucţiunii publice, comunală, judeţeană etc...., 

Desiiinţarea Consiliului de Stat. — Consiliul de Stat a avut o existență foarte scurtă, După doi ani de funcționare a fost desfiin- 

  

Totuşi caracterul acesta rezultă în mod neindoelnic din raportul alcătuit de Vasile Boerescu (citat de An. Teodorescu, Tratat de drept ad-tiv, vol, II, pag. 226, nota 1), cât şi din modul. cum şi-au înţeles misiunea membrii consiliului, Astfel Consiliul de Stat, insărcinând o comisiune cu redactarea proiectului lui de regulament, raportorul comisiunii, G. Apostoleanu, spune în raportul lui: „Co- misiunea a crezut că din spiritul legii urmează că adevăratul judecător conten-. cios este însuși șeful Statului; iar Consiliul ru face “altceva decât dă un aviz for- mulat într'un proiect de decret“, (Acest raport nepublicat se Găseşte la Arhivele Statului). De asemenea în puţinele afaceri de această natură judecate de Con- siliul de Stat ;,Incheierile în Contenţios“, se terminau prin» însărcinarea dată Vice- preşedintelui Consiliului de a comunica încheierea Preşedintelui cabinetului, pen- tru ca supuindu-se Măriei-Sale spre întărire, să se reguleze conform 'legii,
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țat'prin art. 131 al Constituţiunii din 1866, care prevedea: că „Consi- 
liul de Stat va înceta-să mai existe de îndată ce se va vota legea. 
menită să prevadă autoritatea chemată a-l înlocui în atribuţiunile . 
sale“, Ori această lege s'a votat la câteva zile după promulgarea 
Constituţiunii şi anume la 9 Iulie 1866 !). 

Ostilitatea împotriva Consiliului de Stat nu s'a oprit însă aci, 
ci s'a manifestat şi mai târziu și anume în art, 130 al Constituţiunii 
din 1884, care dispunea ca: „Consiliul de Stat cu atribuţiuni de con- 
tencios administrativ nu se va mai putea înființa”, 

Care a fost cauza acestei ostilităţi, care a adus la desfiinţarea. 
Consiliului de Stat și la interdicţiunea de a se mai putea reînființa. 
în viitor, înlăturându-se prin aceasta în sistemul român posibilitatea 
înființării unei jurisdicțiuni administrative propriu zise deosebită: de 
puterea judecătorească? —. : : E a 

S'au atribuit mai multe cauze acestei ostilităţi 2); cele - mai în- 
temeiate credem că sunt acelea datorite. resentimentului, pe care: 
membrii Constituţiunii din 1866 L'au avut faţă de o instituţiune, care 
se arătase în fapt prea dependentă de fuvern şi care mai mult încă 
ajutase pe acesta în politica sa dictatorială în intervalul dela 1864— 
1866, când Consiliul de Stat a înlocuit Parlamentul în elaborarea 
legilor. . a a 

“De altfel la acea epocă în opiniunea juridică europeană era un 
curent general de ostilitate în contra tribunalelor administrative, 
şi în special în contra Consiliului de Stat, datorit la două cauze: în 
primul rând prin compunerea şi organizarea lor, aceste tribunale. 
erau prea dependente față: de puterea guvernamentală şi nu ofereau' 
destulă garanţie de imparțialitate şi independenţă în judecarea aces: 
tor procese, garanție pe care în schimb o oferea în măsură mult 
mai mare organele puterei judiciare; în al doilea rând 'ostilitatea se: 
mai întemeia pe faptul că aproape în toate statele, unde exista un 
Consiliu de: Stat, acesta a servit la-un moment dat drept instru- 
ment a unei politici dictatoriale, care a dus cel puțin în mod tem- 
porar la împiedecarea funcţionării normale a puterii legislative par- 
lamentare. Acest lucru a dus la desființarea tribunalelor adminis- 
trative şi în alte State,.spre ex.: în- Italia, ceea ce s'a făcut prin le- 
gea dela 20 Martie :1865 și la atribuirea 'contenciosului administra- 
tiv puterii judecătorești propriu zise, E 

1) Activitatea Consiliului de Stat în materie de contencios administrativ a fost extrem de redusă în acei doi ani de existență. In afară de cele vreo 300 recursuri în materie agrară, numărul proceselor de contencios administrativ 'pro- priu zis se ridică 'abia la vreo douăzeci, dintre care numai patru. au fost admise, câteva respinse, iar restul soluționate prin declinare de competenţă. 
2) Vezi: An. Teodorescu, Tratat drept ad-tiv, vol, II, pag. 231.:
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- “In scurtul timp de doi ani cât a funcţionat, Consiliul. de Stat ro- mân. nu a avut posibilitatea să-şi dea adevărata măsură a. utilității. 
lui, nici nu-și putuse completa organizarea prin facerea regulamen- 
tului lui, care a rămas în stare: de: proiect: şi nici nu-și putuse mo- 
difica legea de organizare, care coprindea multe nepreciziuni și inad-: vertențe,. pentru care se alcătuise chiar și un proiect de lege. Des-. ființarea lui a avut drept rezultat, de a lipsi pe particular de un. ju- decător propriu zis în conflictele lui cu administraţiunea, de un or- San care să reprime abuzul și arbitrarul administrativ, şi care prin autoritatea şi prestigiul lui ar fi făcut poate ca aspectul adminis- trației noastre să fi fost astăzi altul, 

OAPITOLUL 11 

A doua perioadă a Contenciosului administrativ român 1866—1905 

$ 1. Contenciosul administrativ atribuit tribunalelor de drept comun. 

Legea pentru repartizarea atribuţiunilor Consiliului de Stat dela 9 Iulie 1866, — Constituţiunea din 1866, dispunând desființarea Con- siliului de Stat, dădea în sarcina unei legi ordinare repartizarea. atri-. buţiunilor lui. Prin aceasta legiuitorul connstituant se depărtează de Constituţiunea belgiană din 7 Februarie 1831, pe care o avusese în vedere şi care cuprindea trei articole, care nu au mai fost. re- produse în textul român. Astfel art, 92 și 93 din cons, belgiană sta- bilea principiul că tribunalele judiciare sunt competente a judeca toate contestaţiunile relative la drepturile civile și politice, cu ex- cepțiunile stabilite prin. lege privitoare. la cele din-urmă; iar art, 107 imputernicea Curțile .și Tribunalele să nu aplice deciziu- nile și regulamentele generale, provinciale și locale, decât dacă sunt - conforme legilor, ” 
Aceste două articole ale constituţiunii belgiene sunt socotite ca alcătuind baza contenciosului administrativ belgian, atribuit puterii judiciare, şi învestind-o pe aceasta 'cu dreptul de a înlătura apli- cațiunea unui act administrativ ilegal (excepţiunea de ilegalitate), fără a le recunoaște însă, dar nici refuza în mod expres, drepiul de a le anula; jurisprudenţa însă interpretând restrictiv aceste texte nu şi-a recunoscut niciodată acest drept de anulare. i Spiritul, care a însufleţit legiuitorul constituant belgian, atunci ' când a luat aceste măsuri, a fost. fără îndoială determinat de un sen-:
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timent de ostilitate. evidentă în contra tribunalelor administrative, 
ca o reacțiune a opiniunii publice contra autoritarismului Suverna- 
mental, care a dominat în Belgia în timpul regimului francez până 
la 1814 şi în timpul regimului olandez dela 1814—1830. Ca rezultat 
al acestui spirit şi ca o măsură de a'împiedeca pe viitor revenirea la 
un sistem absolutist ca cele anterioare, s'a deferit contenciosul ad- 
ministrativ puterei judecătoreşti, ca un organ, care ar asigura ma! 
bine respectarea drepturilor individuale, fără ca să prezinte în ace- 
lași timp primejdia eventuală a unui organ, care să servească drept 
instrument în mâna guvernului, 

Constituantul român, desfiinţând Consiliul de Stat, dovedeşte 
acelaşi spirit de ostilitate față de tribunalele administrative, fără 
ca totuși de nicăieri să rezulte intențiunea lui de a deferi contenciosul 
administrativ tribunalelor judiciare, Totuși manifestarea ideilor ju- 
ridice dela acea epocă din ţara noastră ne dovedeşte în mod neîn- 
doelnic existenţa unei convingeri categorice că tribunalele ordinare 
sunt chemate în mod firesc a judeca şi litigiile dintre particulari şi 
administraţiune. Astfel art. 33 din legea Consiliului de Stat din 1864 
arată în modcategorit că hotărirea Consiliului de Stat nu închide 
drumul jurisdicțiunii tribunalelor ordinare, decât în anume cazuri, 
ceea ce ne dovedește că există convingerea unei competențe gene- 
rale a acestor tribunale în materie de contencios administrativ, față 
de care competența Consiliului de Stat apărea accesorie şi ex- 
cepţională !). A o 

* De aceea, când la 9 Iulie 1866, după câteva zile dela promul- 
Sarea Constituţiunii, apărea legea pentru repartizarea atribuţiuni- 
lor Consiliului de Stat și deferea pe cele de contencios administra- 
tiv tribunalelor ordinare potrivit regulelor ordinare — cu excepțiu- 
nea recursurilor în materie 'asrară care erau deferite Curţilor de 
Apel-—nu se făcea altceva, decât se consacra în toată plenitudinea 
acest - curent al: opiniunii juridice române, Cu votarea * acestei 
legi se începe o nouă 'perioadă în evoluţiunea Contenciosului admi-' 
nistrativ român, 

" $ 2. Atribuţiunile instanțelor de drept comun în materie de 
contencios administrativ 

... Legea din 9 Iulie 1866 atribuind competenţa contencioasă a 
Consiliului de Stat tribunalelor ordinare, arată că această: compe- 
tență se va exercita potrivit regulelor ordinare. Ori, în afară de 

1) Aceeaşi părere rezultă din raportul lui V. Boerescu la proiectul acestei legi. Vezi An. Teodorescu, Trat, dr, adm., vol. II, pag. 226, notă,
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această lege și de art. 33 al legii Consiliului de: Stat, despre care 
ne-am ocupat mai sus, nu există niciun alt text de lege, care'să se 
ocupe de competenţa tribunalelor de drept comun în această mate- 
rie. În lipsa unor asemenea texte, competența lor s'a format pe cale 
jurisprudenţială din interpretarea principiilor generale juridice şi 
a unor texte legislative în legătură indirectă cu această problemă, 
Mai cu seamă că legea din 9 Iulie 1866, deferind tribunalelor atri- 
buţiunile de Contencios administrativ ale Consiliului de Stat, care 
consistau în dreptul de a judeca plângerile celor vătămaţi în inte- 
resele lor prin actele administrative specificate, le-a deferit în rea- 
litate o competenţă -pe care tribunalele ordinare nu o aveau și pe 
care nu au avut-o niciodată, ele fiind competente a judeca numai 
vătămările de drepturi, iar nu și cele de interese, 

Competența pe care Puterea judecătorească şi-a recunoscut-o 
în această materie, prezintă către sfârșitul acestei perioade. urmă- 
toarele caracteristice și anume: Se pare că se făcea o distincţiune. 
între actele de gestiune, acte cu caracter contractual de adminis- 
trare a patrimoniului Statului și actele de autoritate făcute în ca- 
litate de putere publică, deși această distincțiuae mu rezultă în mod 
categoric din vreo concepțiune de ordin general adoptată în deci: 
ziunile jurisprudenţiale și deşi termenul de act de autoritate şi de 
gestiune nu era încă cunoscut și utilizat, In ce privește procesele 
relative la actele de gestiune, procese asemănătoare celor dintre 
particulari, tribunalele şi-au recunoscut o capacitate deplină de a 
le judeca şi de a trage toate consecinţele necesare; în ce priveşte 
însă actele de autoritate şi-au recunoscut o competenţă redusă și 
anume nu se socoteau competente să anuleze un asemenea act, ci 
apreciau numai în mod indirect legalitatea actului, mai cu seamă. 
sub raportul cauzărei injuste de prejudicii şi acordau despăgubiri 
pentru pagubele constatate 1). | ii 

Motivele care au determinat adoptarea unei asemenea inter- "pretări trebuesc căutate de sigur în consideraţiuni de ordin consti- tuțional, deși menţionez încăodată că nu Săsim deciziuni care să dis- 
cute această chestiune în mod general şi teoretic, S'a considerat anume 
că a se recunoaște puterei judecătorești acest drept de anulare, ar de- 
păși competența ei normală și ar încălca principiul separaţiunii puteri- 
lor, Deși, această interpretare pare că este prea riguroasă din punct 
de vedere logic şi istoric, şi nu corespunde în mod logic modului 
în care a fost concepută în mod iniţial această separațiune, cel pu- ANI . N 

1) Vezi Expunerea de motive a legii de reorganizare a Curţii de Casaţie din 17 Februarie 1912, datorită, după cum se ştie Prof. Paul Negulescu, Ediţia oficială, 1912, pag. 51, notă,
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țin în sistemul englez, în care nu se exclude un control reciproc al 
puterilor 1), țotuși nu-i mai Puțin adevărat, că acesta a fost punctul 
de vedere al.opiniunii juridice românești din acele timpuri. | 

" -La' această interpretare riguroasă se adaugă şi— unele texte 
legislative, cum era art, 108 și 109 din codul penal, care supunea la 
diverse pedepse pe judecătorii care vor suspenda executarea legi- lor sau vor trece peste competența lor poprind executarea ordinelor emanate dela Administraţiune sau se vor fi amestecat în materii date de legi autorităţilor administrative, E a: 

„În schimb pe baza principiilor de drept comun şi a interpretării 
unor texte legislative în vigoare, tribunalele şi-au recunoscut com- petenţa a judeca legalitatea actelor administrative pe cale de ex- cepțiune, precum de a judeca şi cererea de despăgubiri civile în contra administraţiunilor publice. | 

A) Aprecierea pe cale de excepțiune a legalității actelor admi- nistrative, In sistemul nostru legislativ din această perioadă lipsea un text de valoarea şi importanţa art. 107 din constituiunea belgiană de care ne-am ocupat mai sus, şi care autoriza puterea judecătorească să aplice actele şi resulamentele administrative numai dacă sunt le- sale și care constituie în dreptul belgian fundamentul general şi ju- ridic al excepţiunii de ilegălitate. a 
Excepţiunea de ilegalitate era însă parţial consacrată în mate- rie de regulamente municipale cu caracter represiv de art, 385, al, 9, din codul penal român, care prevede că: „se vor pedepsi.cu amendă, acei care vor călca regulamentele făcute după lege, (legalement faits)”, care articol de altîel nu este decât reproducerea art. 471, al. 15, codul penal francez, In baza acestui text tribunalele erau imputer- hicite să cerceteze legalitatea acestor regulamente şi: să înlăture aplicaţiunea lor în cazul dedus în instanță, admițând cu alte cuvinte excepțiunea de ilegalitate invocată de reclamant, 

” Această posibilitate de a aprecia pe cale de excepţiune legali- tatea unui act administrativ nu s'a limitat însă numai la acest caz, ci s'a întins. şi la alte cazuri de acte administrative. chiar cu caracter individual, deși, trebue să o recunoaștem, aceasta s'a făcut în modul cu totul. timid şi redus şi mai mult ca o consecinţă a dreptului de a judeca acţiunile în despăgubiri contra administrațiunilor publice, drept pe. care tribunalele noastre și lau recunoscut în mod categoric 2). 
POI N 

1) Vezi asupra acestei interpretări a principiului separațiunii puterilor: R. " Bonnard, Contrâle Jurid., pag. 99, ” | 2352%2) Astfel Cas.:1, dec: Nr, 219/1819, Ecat. Procopiu, (Bul. Cas, 1879, pag. 707).
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Această generalizare a dreptului tribunalelor obicinuite de .a 
aprecia pe cale de excepţiune legalitatea tuturor actelor administra- 
tive a fost confirmată ulterior printr'un text de lege: și. anume 
prin art. 35, alin. final al legii din 17 Februarie 1912, pentru reorgani- 
zarea Curţii de Casaţiune, care dispunea că: tribunalele ordinare nu 
se pot pronunţa asupra ilegalității unui act administrativ de autori- 
tate decât pe cale de excepțiune. Aa e | 

__B) Dreptul tribunalelor ordinare a judeca cererea de despăsu- 
biri contra autorităților administrative, — In această a doua peri- 
oadă singurul lucru pe care tribunalele îl puteau ordona, alături de 
refuzul de a aplica un act ilegal, era acela de a acorda daune parti- 
cularilor prejudiciaţi, fără a pronunța însă anularea lui. Inspirate 
fără îndoială de marele principiu de echitate, în baza căruia oricine 
cauzează din vina lui pe nedrept altuia un prejudiciu, este obligat a-l 
repara și în lipsa unui text categoric, care să proclame această res- 
ponsabilitate a. Statului, tribunalele. noastre 'au aplicat în relaţiunile 
dintre particulari şi Stat art. 998 și urm. din Codul civil român (co- 
respunzător art. 1.382 și urm. din Cod, civ. francez), care cuprinde 
tocmai consacrarea acestui înalt principiu de echitate, S'a întâmplat 
cu alte cuvinte și la noi același fenomen, care a avut loc în Franţa, 
când acţiunile. în despăgubiri intentate în contra Statului erau de 
competința, tribunalelor ordinare și când acestea, sub influența unor 
autorități remarcabile în materie de drept civil, cum era Marcade, 
Aubry şi Rau, Laurent, au adoptat aceeași teză civilistă în rezolva: 
rea problemei responsabilităţii civile a.Statului, . - -. e, 

In această fază civilistă fundamentul legal:al oblisaţiunii de res- 
ponsabilitate a Statului era tras din aceste articole ale Codului civil, 
aplicându-se Statului teoria generală. a culpelor: în materie civilă. 
Statul este declarat responsabil. de pasubele “cauzate particularilor 
în baza prezumției de culpă a patronilor, culpa in eligendo sau culpa 
în vigilando, în alegerea sau supravegherea prepușilor lor, care din 
vina lor au cauzat altora un prejudiciu: nedrept; cu alte cuvinte. se 
aplică Statului principiile responsabilității delictuale sau quasi-delic- 
  ă NS 

Tribunalul nu ţine seamă de un act” administrativ, în specie o autorizare 
de construcţiune, într'un proces intervenit între doi particulari, Curtea de Casaţie hotărind: „că instanţele judecătoreşti de fond au, fost în drept de a examina şi judeca această chestiune, deoarece de câte ori prin luarea unei dispoziţiuni a consiliului comunal se vatămă' vreun drept al unei părţi, acea parte poate re- „curge la instanţele judiciare, care urmează şi se pronunța asupra: dreptului vă tămat”, -- ” e Mi | 
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tuale din codul civil, bazate pe noţiunea de culpă a agentului, care a 
cauzat prejudiciul 1) i - 

Trebue însă să menţionez că această teză civilistă, care a fost 
admisă în Franţa, cât timp judecarea acestor litigii era de compe- 
tenţa tribunalelor judiciare, a fost părăsită de îndată ce judecarea 
acestora a trecut la Consiliul de Stat, care a sustras materia aceasta 
aplicațiunii regulelor de drept privat, supunând-o unor reguli spe- 
ciale de drept public. Această schimbare de jurisprudenţă, care a. 
avut loc în urma unei deciziuni celebre a Tribunalului Conilictelor 
Arret Blanco, 1 Făvrier 1873, a așezat ideia de responsabilitate a 
Statului pe o bază mai largă decât aceea de culpă subiectivă impu- 
tabilă unui agent, a dreptului civil, Jurisprudenţa franceză a admis 
în acest mod ideia unei responsabilități a Statului, bazată pe exis- 

„tenţa unei neregularități de o anumită gravitate în activitatea admi- 
nistrativă. In asemenea condițiuni S'a decis că responsabilitatea Ad- 
ministraţiunii este angajată „când dauna rezultă dintr'o rea orga- 
nizare a serviciului public sau dintr'o funcționare a lui defectuoasă, 
și aceasta fără ca să fie necesar ca să existe o culpă din partea vre- 
unui agent administrativ 2) ; cu alte cuvinte baza responsabilităţii este 
ceea ce se numește culpa serviciului, în afară de orice ideie de culpă 
individualizată în persoana vreunui agent administrativ, 

Această noţiune a culpei serviciului a constituit şi constitue încă 
şi astăzi baza generală a responsabilități Statului, așa cum a deter- 
minat-o jurisprudența Consiliului de Stat francez, Totuși în unele 
cazuri izolate şi din dorința de a da o protecțiune și mai eficace drep- 
turilor particularilor, Consiliul de Stat în unele din deciziunile lui 
a depășit noțiunea culpei serviciului, admițând o bază mult mai largă 

  

1) Avem între altele următoarele deciziuni în acest sens: Cas, I, Dec. Nr, 239/1880, Fraţii Antache, Bul. Cas, 1880, pag. 282; Cas, 1, Dec. Nr, 19/1882, Min, Finanţe cu Comitetul permanent Vâlcea, Bul. Cas. 1882, pag. 31, Cas. I, Dec. Nr, 300/1884, Mih. Cosâmbescu, Bul, Cas. 1884, pag. 706. Cas, [, Dec, Nr, 104/1884, A. Zehender, Bul, Cas, 1884, pag. 243; Cas. I, Dec, Nr, 308/1885, G, Bassarabeanu, Bul. Cas, 1885, pas. 671; Cas. 1, Dec. Nr. 200/1898, G. G. Meitani, Bul. Cas, 1898, pag, 727, 
Cas, I, Dec. Nr, 199/1893, C. Leonda, Bul, Cas. 1893, pag. 549, condamnă Statul la plata unor daune civile întru cât urmărise averea unui particular pentru fapte inexistente şi procedase la vânzare fără să se îi îndeplinit formalităţile prevăzute de legile fiscale de urmărire, prescriptele verbale de urmărire nefiind comunicate celui în drept conform legii. 
In deciziunile: Cas, 1, Nr, 445/1890, S. Ștelănescu, Bul. Cas, 1890, pag. 1424 şi Cas, I, Dec. Nr, 26/1890, Drexler, Bul. Cas, 1890, pas. 38, primăriile unor co- mune sunt condamnate la daune pentru refuz de autorizaţie de construcţie sau 

împiedecare de lucrări, 
2) Bonnard, Prăcis Droit ad-tif, pag. 92.
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întemeiată pe ipoteza unor prejudicii speciale și excepționale sufe- rite de particulari și mergând uneori până la ideia unei responsabi- lităţi bazată pe noțiunea de risc excepţional şi anormal, 
Jurisprudenţa în această materie a Curţii de Casaţie române a rămas în general staţionară, deciziunile ei întemeindu-se și astăzi Chiar pe teoria civilistă a responsabilităţii Statului, în ceea ce avea mai restrictiv această teorie, şi anume pe noțiunea de culpă a Statului ca comitent, și bazată la rândul ei pe culpa prepuşilor lui. Trebue totuși să menţionez că în această perioadă transitorie a contencio- Sului nostru administrativ (1866—1905) şi într'un timp, când nici Consiliul de Stat nu mersese atât de departe în jurisprudenţa lui, Curtea noastră de Casaţiune, într'o serie de câteva deciziuni, se de- părtează de această noțiune restrictivă de culpă subiectivă, ca bază „a responsabilității Statului şi admite o răspundere a Statului, nu nu- mai când nu i se poate nimănui imputa în mod precis vreo culpă sau ilegalitate, dar chiar când dauna produsă particularului este co- misă de Stat în exercițiul unei activități normale și legale, dar care cauzează particularilor prejudicii speciale și excepţionale. 

Astfel, prin dec. Cas, 1 Nr. 51 din 1879, Ripsina Agem, (Bul. Cas, 1879, pag. 101), se decide: „că este constatat că prin înălțarea străzii în faţa caselor intimatei s'a cauzat un prejudiciu, deoarece zidul prinzând umezeală, ameninţă construcțiunea, considerând că dacă primăria, în interesul eneral al orașului, a fost în drept de a face o asemenea lucrare, nu este mai puțin adevărat că şi intimata suferind un prejudiciu la proprietatea sa din faptul înălțării, este ase- menea în drept a cere daunele cauzate etc...”, | 
De asemenea Cas. 1, dec, Nr, 242/1894, 1. Dobrescu (Bul, Cas, 1894, pas. 293), hotărăşte următoarele; „Statul, ca putere executivă, este răspunzător în principiu de pagubele ce ocazionează atunci când învestit cu putere suverană comandă oarecari măsuri în numele ordinei sociale şi sisuranţei publice sau a conservării. sau a prosperității Statului și această responsabilitate nu încetează decât în caz de forță majoră“, In speță era vorba de măsurile luate de autoritatea militară şi prin care se dispusese vărsarea băuturilor alcoolice ale reclamantului care locuia într'un sat unde nu a fost răscoală; dar ca măsură de prevedere pentru a împiedeca întinderea răscoalei eventuale. | | 
In același sens, într'o speţă identică, Dec. Cas, 1 Ne, 392/1895. W. Pascu (Bul. Cas, 1895, pag. 693). a a E . . În toate aceste trei deciziuni, deşi în fapt Curtea își întemeiază conclu- ziunile tot pe art. 998 şi următorii din codul civil, totuşi, după cum se poate ușor vedea, se admite o,responsabilitate în afară de cadrul codului civil, întru cât nu numai că în speţă nu se face dovada “reunei culpe a vreunui prepus al Statului, ci se acordă daune, deşi Statul sau Primăria a lucrat în conformitate cu drep- turile sale, pentru motivul că particularii au suferit pe nedrept un prejudiciu etc, Hotăriînd astfel Curtea de Casaţie arată o îinstinctivă înțelegere a faptului că responsabilitatea Statului pentru daunele ocazionate de funcţionarea servi- ciilor publice nu trebue să fie judecată după principiile exclusive ale dreptului 

-
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civil, fiind o materie specială, care are a se rezolva, după cum spune Tribunalul Conilictelor în Arrât' Blanco, după regulele şi necesităţile ei speciale şi proprii. Trebue să menţionăm însă că asemenea deciziuni nu au făcut jurisprudență constantă şi Curtea de Casaţie, în multe din deciziunile ei actuale se menţine la vechea concepţiune civilistă, interpretată in' mod cât se poate de restrictiv, cum este dec. Cas. I, Nr, 920/1933, Schubert, P., S. 1934, pag. 105, prin care se refuză despăgubiri unui ofiţer schilodit în timpul unor exerciţii militare, pe motiv că soldatul, din cauza căruia se produsese accidentul, nu era un prepus al Statului, Dar asupra acestei importante chestiuni vom' reveni mai departe, 

3. Insuficienţa sistemului de contencios administrativ atribuit tribunalelor obişnuite potrivit regulelor de drept comun, — Conten- ciosul administrativ așezat pe această bază era neindestulător, Pe măsură ce vieața administrativă se desvolta și se complica, pe măsură ce particularii deveneau tot mai conştienţi de drepturile și de rolul lor în vieaţa Statului, nemulțumirile contra acestui sistem se înmul- țeau şi odată cu ele cererile din ce în ce mai numeroase pentru înfiinţarea unui sistem mai larg și mai complet 1), . Era neîndestulător acest sistem, pentrucă pe deoparte aprecie- rea legalităţii numai pe cale de excepțiune implică în totdeauna exis- » tența unui proces, pentru ca pâritul, înfrângând măsurile administra- țiunii, să poată invoca ilegalitatea actului administrativ, ca un mij- loc de apărare, — cale plină de riscuri —; iar pe de altă parte nici nu putea aduce o proteguire desăvârșită drepturilor individuale, în- tru cât de foarte multe ori particularul avea un interes evident la anu- larea însăși a actului administrativ vătămător, și să fie astfel res- tabilit în drepturile lui. 
În același timp, despăgubirile pe care particularul putea să le obţină şi care reprezentau astfel singura măsură care putea fi or- donată de judecător în contra administraţiunii, nu puteau să consti- tue un 'mijloc de compensaţiune. echivalent al prejudiciilor cauzate; pe lângă faptul că ele 'se acordă întotdeauna cu multă 'parcimonie de tribunal și din această cauză nu acoperă aproape niciodată pre- judiciul, dar nici nu pot constitui o soluţiune, atunci când particu- larul are dreptul a pretinde Administraţiunii săvârşirea unei presta- țiuni, eliberarea unei autorizațiuni, permis etc, : - "*'- 'Ținânidu-se seamă de toate aceste'neajunsuri, precum şi de fap- tul: că tribunalele judiciare în soluționarea litigiilor sunt ţinute în deciziunile lor a se întemeia pe texte precise de lege, iar legile exis- tente se refereau mai mult la reglementarea raporturilor dintre parti- culari, la-care se adaugă și faptul că tribunalele judiciare însăşi aveau 

'o' existenţă relativ recentă -ca adevărate organe de. jurisdicţiune, și 

: 1), Vezi A, Degre, op, cit., tom. II, p. 535: Justiţia şi Administraţiunea, | 
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din această cauză erau destul de timide în atitudinea lor faţă de Ad- ministrațiune, putem spune că Contenciosul administrativ, în această perioadă a avut o importanţă și activitate destul de redusă și destul de puțin eficace. 

$ 3. Jurisdicțiunile speciale administrative 

În această a doua perioadă a Contenciosului administrativ ro- mân au început să apară pe lângă diversele servicii publice, în ge- neral pe lângă Ministere, unele comisiuni cu atribuţiuni jurisdicționale în ce privește litigiile născute cu ocaziunea funcţionării acelor mi- nistere şi în vederea aplicării măsurilor care formau baza activi- tății serviciului public respectiv. Spre ex.: în materie fiscală, în ma- terie militară de recrutarea armatei, de pensiuni, de contabilitate a banilor publici etc. 1), , | i Aceste comisiuni născute de cele mai multe ori sub presiunea unor necesități de ordin practic şi tehnic administrativ, nu. aveau “însă caracterul unor adevărate jurisdicțiuni, întru cât erau de cele mai multe ori formate din: funcţionari aparţinând Administraţiunii „active sau deliberante şi fără ca deciziunile să fie supuse apelulu „sau recursului la puterea judecătorească. Se “apropiau mai mult de tipul Administratorului-judecător, decât de tipul tribunalului-admi- nistrativ, . i m Lucrul pe care voiesc să-l pun în lumină este că aceste juris- dicțiuni speciale nu au fost cuprinse niciodată în sentimentul de os- „ tilitate arătat tribunalelor administrative, de tipul Consiliului de Stat, şi care a dus la desfiinţarea şi interdicțiunea reînființării de asemenea tribunale. Acest lucru reiese în mod lămurit din desba- terile Constituantului din 1884,-când s'a votat articolul: 130 al Con- stituțiunii 2), . | ăi a 

| „1) Printre. aceste jurisdicțiuni speciale trebue să menționăm. şi Curtea: de Conturi, înființată prin legea din 24 Ianuarie 1864 şi prevăzută şi în art, 116 a Constituţiunii din 1866, care funcţionează ca organ jurisdicțional în ce pri- veşte contabilitatea banilor publici, 
2) In adevăr, textul art, 130 (art, 131 din vechea Constituţiune) din pro- iectul de modificare a Constituţiunii -avea următoarea redacţiune; „Consiliul de Stat şi contenciosul administrativ mu se vor putea reinființa“”, vizându-se prin "termenul -de contencios administratiy întreaga justiţie administrativă dată prin mijlocirea altor organe decât ale puterii judecătorești propriu zise. În urma des= baterilor care-au avut loc, articolul capătă o altă redacţiune, care rămâne defi- nitivă, şi anume: Consiliul de Stat cu atribuțiuni de contencios administrativ, nu se poate reinfiinţa. Cuvintele rostite de Dim. Sturza cu această ocaziune sunt hotă-
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Am.-semnalat acest lucru pentrucă ne va ajuta să înţelegem sis- 
temul actual al:contenciosului nostru administrativ, 

CAPITOLUL III 

A treia perioadă a Contenciosului administrativ român 

(de la 1905 şi până astăzi) 

„_ Reforma contenciosului administrativ cerută cu multă stăruință, 
„atât în cercurile juridice cât şi în unele cercuri politice, a fost în- 
făptuită în anul 1905, în urma venirii la cârma Statului a partidului 
conservator astăzi dispărut, | | 

Nevoia care era mai adânc simțită în această materie, era aceea 
a înființării unui organ care să aibă o putere mai largă faţă de actele 
administraţiunii și anume aceea de anulare a acestor acte. 

. “Tradiţiunea constituțională a țării noastre, ostilitatea ei evidentă 
în contra unor Curți superioare de justiție administrativă, cum era 
Consiliul de Stat, care ostilitate fiind consacrată prin textul Con- 
șituațiunii din 1884, art. 130 lega pe legiuitorul ordinar, a dus în mod 
fatal la soluţiunea ca să se încredințeze acest drept unui organ al 
puterii judecătoreşti, şi anume Inaltei Curți de Casaţiune, lărgindu-se 
însă atribuţiunile ei prin legi speciale. Din acest moment contea- 
ciosul nostru administrativ se caracterizează prin aceea că este exer- 
citat tot de unele organe ale puterii judecătorești de drept comun, 
care pe lângă competenţa ei anterioară este învestită cu o competenţă 
specială în baza unor dispozițiuni legislative speciale. Aceste legi 
sunt: legile pentru reorganizarea Curţii de Casaţiune din 1 Iulie 1905, 
din 25 Martie 1910, din 17 Februarie 1912, apoi art. 107 din Con- 
stituțiunea dela 1923 și legea pentru contenciosul administrativ din 23 Decemvrie 1925, a 

    

ritoare asupra sensului acestor modificări, (Vezi, Degrea, op. cit. tom. INI, pag. 547), care spune: „Dacă Consiliul de Stat nu se poate înfiinţa, contenciosul administrativ, care există şi care nu poate să nu existe, afară de Consiliul de Stat, acela nu se poate desfiinţa, căci contenciosul administrativ există la Ministerul de Finanţe, când judecă contravenţiile la monopolul tutunurilor, de asemenea există la Minis- terul de Războiu etc,”,
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“SECȚIUNEA 1. 

Sistemul legii din 1 Iulie 1905 pentru reorganizarea Inaltei Curți de 
" Casaţiune și Justiţie 

Legea din 1905 a căulat să împlinească lipsurile sistemului de 
contencios în vigoare, aşa cum au fost arătate în cap, precedent. 1) 
Sistemul nou introdus de această lege se caracterizează prin două trăsături esenţiale: 

” 
d) În primul rând se dă drept particularilor să atace pe calea 

unui recurs principal și direct actele administrative ilegale şi să 
ceară instanței judecătoreşti să pronunțe anularea lor; 

b) In al doilea rând se deferă judecarea acestui recurs tot pu- 
terii judecătoreşti obicinuite, însă nu tuturor instanţelor, ci numai 
Înaltei Curți de Casaţiune, la care se înfiinţează o a treia secţiune, căreia între alte atribuţiuni i se dă și pe aceia de contencios admi- nistrativ, 

A 
Adoptând acest sistem, legea din 1905 a căutat să corespundă și necesităţilor noi, care cereau cu stăruință lărgirea sistemului în vigoare și consideraţiunilor de ordin politic și juridic, care opreau înfiinţarea unei Curți speciale administrative, căreia să i se defere această competenţă de anulare a actelor administrative. In acelaș timp încredințând numai Inaltei Curți de Casaţiune, judecarea aces- tui recurs, legiuitorul din 1905 a voit fără îndoială să dea acest drept „unei instanțe care prin situațiunea și prin prestigiul ei se găseşte așezată mai departe de mediul social şi politic în care patimile sunt cu deosebire violente şi durabile, . | 
Competința Secţiunei a III-a a Curţii de Casaţie în materie de contencios administrativ, — Curtea de Casaţie, secția III nu posedă însă în baza legii din 1905 o competință generală în această materie, ci una redusă și limitată la materiile enumerate în art. 4, al. 9 al legii, ” | 
Această competenţă: avea următoarele caractere: 
1. Curtea de Casaţie era competentă să judece numai recursu- rile îndreptate în contra unor anumite acte administrative specifi- cate de lege și anume; 2) în contra ordonanțelor și regulamentelor ———— 

| 1) Legea din 1905 e propusă de guvernul conservator prezidat de G. Canta. cuzino, ministru de 'justiţie fiind Alex, Bădărău. Proiectul de: lege a fost elaborat de o comisiune de jurişti, în care rolul preponderant l-au jucat Prof, Const. Dis- sescu şi în special Paul Negulescu, care a redactat şi textul proiectului, 

5
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făcute cu călcarea legii de puterea centrală, judeţeană, comunală, 

sau de alte autorităţi publice,. afară de actele de guvernământ; 

b) recursurile funcţionarilor inamovibili legal numiţi, care ar îi mu- 

taţi, înlocuiți sau puși la retragere în contra legii; c) recursurile în 

contra ordonanţelor şi deciziunilor prefecţilor, primarilor și altor 

autorităţi publice, prin care s'ar viola un drept patrimonial al recu- 

renţilor, precum şi în contra refuzului acestor autorităţi de a rezolva 

cererea privitoare la un asemenea drept; în acest caz însă recursul 

nu este deschis decât numai în contra unor anumite categorii de 

acte specificate -în acest art. 4, al. 9, lit. j (nouă categorii de acte), 

d) în contra deciziunilor consiliilor comunale sau judeţene când se 

cere înscrierea în buget a unei sume certe lichide și exigibile. Ori- 

"cât de largă era această enumerare, ea nu putea în mod îatal să cu- 
prindă toate actele de autoritate, care ar fi fost susceptibile de a îi 

judecate de Curte. | 
- 2. In al doilea rând recursul nu era admisibil decât dacă recuren- 

tul dovedea vătămarea unui drept (art. 37, al. 7), cu specificarea pen- 

tru unele cazuri, ca să fie. vorba chiar de un drept patrimonial 

(art. 4,.al. 9, lit. 7), 5 

3. In al treilea rând Curtea de Casaţie păşind la judecarea ac- 
tului, nu putea să-l examineze decât din punctul de vedere al lega- 
lităţii lui, și în cazul când îl socotea ilegal să-l declare fără nici o 

putere (art. 37, al.:1), iar actul declarat astfel era „socotit ca și cum 

n'ar fi fost şi nu mai are nici o putere“, (art. 62). Aceste expresiuni 

întrebuințate de lege nu erau în fond decât echivalentul sub formă 
de perifrază a cuvântului anulare, cu pronunţarea căreia legea înves- 
teşte Inalta Curte de Casaţiune. Deciziunile Curţii în materie de con- 
tencios administrativ produceau efecte numai între prigonitoarele 
părţi, (art. 62). 

| 4. In sfârşit Curtea în deciziunea ei nu putea pronunța decât 
anularea actului administrativ; dacă acesta. produsese daune, par- 
tea vătămată nu le “putea obţine, decât pe calea unei acţiuni, con- 
form dreptului comun la tribunalele obicinuite, (art. 35), E 

Caracterul contenciosului creat prin legea din 1905. —. Este 
neîndoelnic că. legiuitorul din 1905 a 'voit să înființeze în această 
formă un contencios de anulare, adică un mijloc judecătoresc de a 
cerceta legalitatea actelor administrative şi de a hotărî anularea 
lor, Dar acest contencios nu a fost creat ca un mijloc de a restabili 
starea de legalitate din punct de vedere al dreptului pur obiectiv, 
ci în scopul evident de a da particularului posibilițatea de a obține 
anularea unui act ilegal, atunci când această anulare: era. necesară 
pentru proteguirea deplină a drepturilor lui, .
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-De „aceea acest contencios nu pune în cauză numai violarea ! dreptului obiectiv Şi Prin urmare numai vătămarea unor interese ! directe şi personale ale reclamantului; ci pune în cauză legalitatea i unui act numai în măsura în care vatămă drepturile subiective ale : recurentului, care sunt puse în modul acesta în mod direct în cauză i şi ca o condiţiune prealabilă pentru ca reclamantul să poată sta în i instanță, în cât, din acest punct de vedere, al obiectului recursului : şi al constatării pe care o face judecătorul, contenciosul din 1905 era un contencios subiecțiy, 
Din punct de vedere al deciziunii, adică al măsurilor pe care ! le poate ordona judecătorul, contenciosul acesta este însă, în mod eyi- 1 dent un contencios de anulațiune, întru cât judecătorul în deciziunea : lui nu putea decât, sau să anuleze sau să confirme actul, Era de sigur un contencios de anulaţiune diferit de recursul în anulare pentru ex- ces de putere din Franţa, dar nu-i mai puțin adevărat totuşi că era un contencios de anulaţiune, întemeiat însă şi provocat de vătămarea ! unor drepturi subiective. —- . 
In al doilea rând acest contencios din 1905 nu modifica întru . nimic sistemul “anterior acestei legi. Tribunalele ordinare rămâneau învestite cu aceeași competență de a judeca legalitatea actelor pe cale de excepțiune și de a acorda daune particularilor vătămaţi, Mai mult încă obligațiunea Statului de despăgubire era confirmată : pentru prima oară printr'un text de lege (art. 35 al acestei legi din 1905), în termeni expreși, întru cât se” stabilește că acţiunile de daune, care decurg din asemenea acte administrative, se vor judeca de tribunalele ordinare, - 

Alături însă de acest contencios de anulaţiune, legea pare că înființa și un cântencios de plină jurisdicţiune prin faptul că Curtea : de Casaţiune, în cazuri limitate de altfel, conf. art, 4, alin. 9, lit. j, de- 1 venea competentă de a judeca recursurile în contra refuzului adminis- „trațiunii de a rezolva cererea. privitoare la un drept, ceea ce im= :plică în mod fatal putinţa ca în deciziunea sa Curtea să recunoască : existența dreptului și chiar eventual să oblige Administrațiunea de :a da satisfacțiune cererii reclamantului, deși din textul legii nu reese 
:nimic precis în această privinţă. a i Ia 
i „Importanţa legii din 1905, — Sistemul.de contencios introdus de iaceastă lege constitue o dată -fundamentâlă în evoluțiunea. acestei instituțiuni în Țara Românească, Intră 'repede şi în mod adânc în 
:conștiința' populară, care vedea ' în. el-pe apărătorul. drepturilot lui în contra arbitrarului' și abuzurilor administrative, „S'a văzut 'în :1907, —. spune expunerea de motive a legii din 1912, — o anulare 
în bloc de peste 100 de funcţionari inamovibili, și numai graţie legii 

— 
_ 

o.
..
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-
.
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din 1905 aceşti funcţionari au putut căpăta locurile lor în învăţă- 
mânt, 1). S'au văzut de asemenea multe anulări de acte adminis- 
trative ilegale care au făcut la acea vreme oarecare sgomot. 2). - 

Dar sistemul legii din 1905 este desființat câţiva ani mai târziu 
prin legea din 25 Martie 1910, 

SECȚIUNEA Il 

Contenciosul administrativ român sub legea din 25 Martie 1910 

„Printr'o nouă lege de reorganizare a Curţii de Casaţiune din 25 
Martie 1910, sistemul legii” din 1905 este desființat. Legea aceasta nu mai recunoaște secțiunei a III-a a Curţii-de Casaţiuni, atribuţiuni 
în materie de contencios administrativ, iar prin art, 74 al acestei 
legi ele sunt din nou atribuite instanțelor de drept comun, fără ca, 
bine înțeles, să li se recunoască acestora vreun drept de anulare 
al actelor ilegale. Se revine cu alte cuvinte la sistemul anterior legii din 1905, cu singura deosebire că prin art. 74 se stabilesc termene 
mai urgente de apel şi recurs, în scopul unei judecări mai rapide a acestor pricini, cum spune legea. 

Motivele, cel puţin aparente, ale acestei reveniri erau trase din consideraţiunea că legea din 1905, dând drept unui organ al puterii judecătoreşti, cum era Curtea de Casaţiune, de a anula actele ad- ministrative se aducea o atingere principiului constituțional al se- 
parațiunii puterilor, după cum se constată din expunerea de motive a legii și din desbaterile parlamentare, 5), 

    

1) Expunerea de motive a legii pentru reorganizarea Curţii de Casaţiune din 17 Februarie 1912, ediţia oficială pas. 56, - 
.- 2) Printre deciziunile date de Curtea de Casaţie în baza acestei legi putem cita; Cas. III, Dec. 834/1906, Gen. Groza, (Bul. Cas, 1906, pas. 1925); Cas. III, Dec. 64/907, Cap. Navasart, (Bul. Cas. 1907, pag, 161), prin care se anulează decretele de punere în retragere a unor militari, Cas. III, Dec, 739/1907, A. Săndulescu, (Bul. Cas. 1907, pag, 1952); Cas. III, Dec. 741/1907, V. Stanciu, (Bul. 1907, pag, 
1961), se anulează un jurnal al Consiliului de Miniştri; Cas, III, Dec. 139/1908, 
Î. St. Scondăcescu, Bul, Cas. 1908, pas. 384 etc. _ 

î) Em. Porumbaru, raportorul legii din 1910 (citat de An. Teodorescu: Un 
plan de reformă a Contenciosului Administrativ 1920) spune: „Întru cât prin legea 
dela 1905 se recunoaşte Curţii de Casaţie dreptul de a anula actele puterii exe- 
cutive pe motiv de ilegalitate ......., Puterea judecătorească pe lângă dreptul de 
a judeca dobândește şi pe cel de a administra, O autoritate așezată la vârful ie- 
rarhiei puterilor publice şi având dreptul de a exercita chiar în sferă mărginită 
atât atribuţiuni judecătoreşti, cât şi administrative, oricare ar fi numele ce i 
s'ar da, seamănă foarte mult cu acea instituțiune mixtă, atât de puternică şi ires- 
ponsabilă, pe care Constituţiunea a voit să elimine din dreptul nostru public“, 

-
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In fond este posibil să fi intervenit şi motive de ostilitate'â oa- 
menilor politici ai timpului, care nu se puteau împăca cu ideea ca 
actele administrative şi în deosebi ale miniștrilor să fie censurate 
de vreo instanță judecătorească. 

Dar deși contenciosul din 1905 fusese desființat, totuşi ideea lui 
de bază îşi făcuse drum în conștiința generală juridică, care nu se 
mai putea împăca cu un contencios redus şi limitat, ca în sistemul 
anterior legii din 1905. Datorită acestei conștiințe juridice, tribuna- 
lele noastre au dat o interpretare largă art. 74 din legea dela 1910, 
câre deferea pricinele de contencios administrativ judecății acestor 
tribunale conform principiilor generale ale dreptului, considerând 
că dacă conform acestor principii nu puteau pronunța anularea ac- 
tului, ci numai condamnarea la daune, nimic: nu se opunea ca Statul 
să fie condamnat chiar lă daune cominatorii, cel Puțin atunci când 
împiedecă exerciţiul legal al unui drept sau refuză de a da satisfac- 
țiune unui drept al reclamantului. !). 

- 

SECȚIUNEA III 

Contenciosul administrativ în sistemul legii dela 17 Februarie 1912 

Legea din 1910 a avut o existență și mai scurtă ca cea din 1905, căci guvernul conservator, care revenise din nou la cârma, Statului, modifică din nou legea organică a Curţii de Casaţie şi rein- troduce din nou contenciosul administrativ prin legea dela 17 Fe- - bruarie 1912 pentru reorganizarea Curţii de Casaţiune. 
Sistemul nou prezintă însă unele diferențe față de cel din 1905 și anume; 
a) Pentru a înlătura acuzaţiunea de inconstituţionalitate care plana asupra legii din 1905 şi a pune astfel legea la adăpost de o noua modificare, Curtea de Casaţiune nu mai era învestită cu dreptul să anuleze actul, ci numai să-l declare ilegal și să invite autoritațea administrativă să satisfacă cererea, să desființeze sau să modifice actul care vatămă drepturile particularilor. (Art. 63). In modul acesta anularea actului era Hcută de însăși autoritatea administrativă, PNI 

_ 1) In acest sens; Trib, Ilfov, secţia II, Dec, 30 Aprilie 1912, Soc, Tramvae . Bucureşti cu Ministerul de Înterne, (Dreptul 1912, pag. 284), confirmată: prin | Curtea de Apel Bucureşti, s. Il, Dec. 106/1912 (Curierul Jud, 1912, pag. 589) şi Cas, 1, Dec, 549/1912 (Bul. Cas, 1912, pag. 1.190. In acelaş sens. Curtea de Apel Bucureşti, secţia II, Dec, 63/1913, Prim. Constanţa cu Frângu' (Curierul Jud. 1913, pag. 632), : - o e o - 
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» Executarea deciziunii Înaltei Curți era asigurată sub sancţiu- 
nea daunelor cominatorii' care puteau fi acordate la cererea ulte- 
rioară a reclamantului (Art. 63), în cazul când Administraţiunea nu 
dăduse nici o urmare deciziunii Curţii de Casaţie; - Ă i 
5) Pentru a înlesni posibilitatea particularului de a obține mai - 
rapid despăgubiri pentru daunele pricinuite prin actul administrativ 
declarat ilegal, acesta 'putea_intenta o acţiune în daune direct la 
Curtea de Apel în circumscripţiunea căreia s'a îndeplinit actul ata- 
cat, (Art, 33) . a N —— 
- e) Competența Curţii de Casaţie nu mai este determinată ca în 
legea din 1905, prin, metoda enumerativă, specificându-se actele 
susceptibile de a fi atacate direct cu recurs, ci prin o clauză gene- 
rală, Curtea de Casaţiune, secțiunea a III-a, fiind declarată 'compe- 
tentă -a judeca recursurile „acelor ce-s'ar pretinde vătămaţi_ în 

- drepturile lor printr'un_ act ' administrativ de autoritate făcut cu 
călcarea legilor şi regulamentelor, precum şi recursurile 'în contra 
refu i autorităţilor administrative de A rezolva cererea pri itoare 
la un drept”, şi fără a se mai face vre-o distincţiune între drepturi 
patrimoniale sau nu, . o O. 

Această dispoziţiune face din Curtea de Casaţie un organ ju- 
risdicțional în materie de contencios administrativ cu o: competenţă 
multiplă și generală, un adevărat judecător de drept comun în ma- 
terie de acte administrative de autoritate; . . 

.d) Stabilind această competenţă generală de a judeca legali- 
“tatea : actelor de autoritate şi de a le declara ilegale, legea 
făseşte - nimerit a sustrage unele categorii de acte__cunoașterii__ 
Curţii de Casaţiune şi anume categoria actelor de” guvernământ, 
împreună cu alte câteva categorii de acte în materi& de tutelă ad- 
ministrativă, de control krarhic si actele de puneră în retragere ale - 
militarilor. (Art. 5, alin, 3, litera î).. . Sa 

Cu această ocaziune legea socotește util a da și o definiţiune 
a actului de guvernământ, însoţind-o de o exemplificare enunţiativă 
a câtorva acte de asemenea natură, - ! 

Legea din 1912 menţine atribuţiunile de contencios administra- 
tiv ale tribunalelor de drept comun, aşa cum existau în sistemele an- 
terioare. — Legea din 1912 nu înţelege să modifice aceste atribuţiuni, 
Din contră prin art. 35, al, final, confirmă în mod expres. dreptul. tri- 
bunalelor ordinare de a aprecia pe cale de excepțiune legalitătea 

-«actelor administrative, fără nici o restricţiune privitoâre la caracterul 
regulamentar sau individual al actului respectiv.: A 
„... In ce priveşte acţiunea. de. daune după dreptul comun; legea nu 
cuprinde nici o dispozițiune; dar întru cât printr'un articol special 
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al ei se ocupă: numai de acțiunea în daune rezultând dintr'un act declarat ilegal de Inalta Curte, s'a dedus cu drept cuvânt că părti: cularul conservă dreptul 'de a se adresa după dreptul comun, atunci când nu înțelege să se prevaleze în prealabil de dreptul de'a cere Curţii de Casaţiune să cerceteze legalitatea actului și în caz con- trariu să-l declare ilegal1). 
, In concluziune legea din 1912 restabilește, cu modificările ară- tate, contenciosul de legalitate al legii din 1905, reducându-l însă numai la un contencios de constatare a legalităţii şi nu de anulare a actului ilegal. : ÎN Utile 

Alături de acest recurs, după cum se exprimă chiar expunerea „de motive a legii (op. cit., pas. 94), se menţine şi acel contencios creat i zul: Administrațiunii a_cerer. ivi n drept care este în realitate un recurs-de plină jurisdicțiune, întru cât duce la recunoașterea unor drepturi subiective şi, declarându-se refuzul ilegal, Curtea poate să oblige Administraţiunea să satisfacă cererea conform art. 63 din lege, a N - Totuşi, chiar cu aceste modiiicări, vechea: acuzațiune de incon- stituționalitate adusă acestui contencios de legalitate, subsistă încă Şi sub imperiul acestei legi 2). De această dată insă această acu- zaţiune nu a.mai dus la desființarea lui, instituțiunea fiind dovedită indispensabilă organizaţiunii noastre juridice; din contră ea a dus.la întărirea ei, fiind prevăzută și consacrată prin dispozițiunile. noului, nostru așezământ” constituțional 'din 1923, -. - ” 

  

SECȚIUNEA IV : 

Sistemul de contencios administrativ prevăzut în art, 107 din constituțiunea . 
dela 1923 . 

*-Pentru a curma controversa de ordin constituțional, pe' care o ridica dreptul de anulare sau de declarare de ilegale a actelor ad- ministrative, legiuitorul constituant din 1923, a făcut din Contenciosul administrativ o instituțiune de ordin constituţional, ale cărei carac- tere fundamentale sunt două; a) Constituţiunea din 1923 este refrac- 

1» În acest sens Cas, I, Dec. Nr. 29/1949, Curierul Jud. 1919, pag. 23; Cas. L, Dec.-Nr, 46/1922, Prim, T.- Severin, Jur, Rom. 1922, pag. 92; Cas, III, Dec. Nr, 325/1922,- Gen. Macridescu, Jur; Rota, 1922, pas. 71. e a 2) Vezi::Ani7 eodorescu, Un plan de reformă al Contenciosului administra- tiv, 1920, op, cit, pas. 31. - | ” SR i ” i
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tară înființărei de tribunale administrative, şi b] încredinţează atri- 
buţiunile de contencios administrativ puterii judecătoreşti obicinuite, 
cuprinzând între aceste atribuţiuni și puterea de a anula actele admi- 
nistrative ilegale. 

Ş 1. Interdicţiunea de a se înființa autorităţi speciale cu atribufiuni 
, de contencios administrativ 

Constituţiunea din 28- Martie 1923 se caracterizează în primul 
rând prin faptul că nu numai că menţine ostilitatea arătată de cele- 
lalte precedente constituționale Consiliul de Stat, dar chiar accen- 
tuiază această ostilitate printr'o dispoziţiune cu caracter general cu- 
prinsă în art. 107, al. 1, care dispune: „Autorităţi speciale de orice fel 
cu atribuţiuni de contencios administrativ nu se pot înființa“, 

Această formulare generală face pe unii autori să creadă că 
această interdicțiune ar putea fi interpretată ca interzicând înfiin- 
țarea nu numai a unei jurisdicțiuni speciale administrative, deosebită 
şi paralelă de jurisdicțiunea de drept comun, dar că interzice chiar 
organizarea unei jurisdicțiuni de contencios administrativ în cadrul 
puterii judecătoreşti obicinuite, deosebită ca specializare şi procedură 
de cea de drept comun!); o | 

  

1) În acest sens Prof, Pierre Lamput în lucrarea sa; Le regime roumain de Contentieux Administratif, 1928, pag. 11, care spune următoarele: „Acest text 
pare că se aplică tot aşa de bine organelor judiciare, cât şi celor administrative, 
Pare să împiedice creaţiunea unei jurisdicțiuni judiciare sau a unei camere spe- 
ciale a unei jurisdicţiuni judiciare care ar fi specializată în judecarea litigiilor administrative“, . 

De asemenea Prof. Const, Dissescu, raportor al Constituţiunii, în raportul "său către Comisiunea constituţională mixtă pare că are in vedere tot o inter- pretare de această natură, înțelegând prin autorităţi speciale nu numai jurisdic- țiunile administrative funcţionând în afară de cadrul puterii judecătoreşti, dar chiar şi jurisdicţiunile speciale de contencios, ale puterii judecătoreşti, cum era jurisdicţiunea secţiei a III-a a Curţii de Casaţie în materie de contencios admi- nistrativ, Astfel, la „art. 123 din Proiectul de Constituţiune (fost 130 în Consti- tuţia din 1884 şi devenit art. 107 în forma definitivă a Constituţiunii actuale), 
Dissescu spune: „Contenciosul administrativ, cum s'a înființat prin legea dela 1905, este o iinstituţiune constituțională, Faţă însă cu contenciosul judiciar, este o jurisdicțiune excepţională, oricum am considera-o, fie din punct de vedere al procedurii, după care autoritatea îl exercită, căci secțiunea specială a Curţii 
de Casaţie judecă de-a-dreptul „omisso medio“, îără cele două instanţe, Tribunal 
şi Curte, fie din punct de vedere al naturii litigiului, Jurisdicţiunile speciale tre- buesc reduse cât mai mult pentru ca să intrăm în plenitudinea jurisdicțiunilor“, Mai departe... „Noua situaţiune politică a Statului Român cere inlocuirea Con- 
tenciosului administrativ cu cel judiciar (de drept comun) şi din alt punct de



LEGILE SPECIALE DE CONTENCIOS : 97 

:î- “Ori această interpretare este: cu totul inacceptabilă, necorespun- zând nici tradiţiunii "constituţionale: anterioare, nici textului integral al art, 107 din: Constituţiune, care nu formulează nicăieri această con- cepțiune și nici. modului cum: legiuitorul ordinar a aplicat acest -ar- ticol, atunci când a elaborat legea pentru Contenciosul administrativ din 1925, şi care nu a ridicat Până astăzi nicio controversă de_ această natură, , i _ ina . ÎN .. - 
' 

. 

"Ceea ce este neîndoielnic este că Constituțiunea prin acest arti col a înțeles să înlăture din organizațiunea Statului român sistemul tribunalelor administrative, cu o competenţă multiplă şi generală în judecarea litigiilor -de această natură şi constituind o jurisdicțiune deosebită şi paralelă contenciosului judiciar. Prin: aceasta. Constitu- țiunea noastră adoptă în mod definitiv o atitudine ostilă acestor tri- bunale administrative, deşi curentul general al opiniunii juridice eu- ropene le-a devenit favorabile în ultimul timp, şi deși alte State, cum este spre ex. Italia, care adoptaseră și. ele în secolul trecut o atitu- dine asemănătoare, au revenit asupra ei, 
"Deşi din desbaterile parlamentare și din lucrările preparatorii „nu reies îndestul de ' lămurit motivele “acestei ostilităţi ireductibile, totuși cred că ea -se poate motiva pe consideraţiuni de fapt specifice țării noastre, destul de serioase, In: adevăr, în luptă cu puterea exe- cultivă şi politică, în care în mod fatal ar trebui să intre aceste tri- bunale speciale,- menite să cenzureze activitatea Administraţiunii, ele “S'ar găsi într'o alternativă, care în niciun caz nu ar fi în folosul lor; ori ele își vor lua rolul în serios, dar atunci intră în conflict cu pu- terea' politică, care ar căuta pe toate căile să le reducă. la. neputinţă, ori se vor arătă docile față de guvern, dar atunci nu vor mai cores- punde menirii lor. Şi aceste temeri nu sunt iluzorii; dovadă vicisi- tudinile prin care a trecut Contenciosul nostru administrativ atât timp cât a fost organizat prin legi ordinare şi care se prezenta ca un stăvilar puternic în faţa arbitrariului administrativ; şi dovadă sunt vicisitudinile prin care trec astăzi așa numitele Comitete de revizuire, care sunt totuș departe a avea importanța Contenciosului administra- tiv propriu zis, . | 
In orice caz, Contenciosul administrativ încredințat, în aseme- nea condițiuni politice şi de fapt, Puterii judecătoreşti propriu zise, 

a. 

  

  vedere. Justiţia trebue să lucreze cât mai repede şi să fie la îndemâna justi- țiabililor,,.*, 
Această opiniune a lui Dissescu, chiar dacă ar fi interpretată în acest mod, nu a prevalat în fapt, căci legea specială din 1925, menită a face aplicaţiunea textelor constituţionale, s'a oprit la soluţiunea unor jurisdicţiuni de contencios administrativ, care nu echivalau cu contenciosul juridic, și erau încredințate Curţi- lor de Apel cu recurs la Curtea de Casaţie, 

" 

7
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constitue, pentru proteguirea drepturilor particularilor, prin organi- 
zarea, prin autoritatea şi prestigiul de care se bucură Puterea jude- 
cătorească, o garanţie cu mult mai puternică decât ar constitui-o niște 

organe, Îuncţionând în afara cadrului ei și expuse ca atare tuturor in- 
temperiilor politice, 

Jurisdicţiunile speciale administrative în cadrul art, 107 din 
Constituţiune, — In afară de tribunalele administrative cu o com- 

petență multiplă și generală, constituind un ordin de jurisdicțiune 

deosebit de cel judiciar, după cum am. arătat într'un capitol ante- 

rior, mai există aproape în toate Statele, şi deci şi la noi, unele ju- 

risdicțiuni speciale cu o competenţă redusă și limitată la contenciosul 
unui serviciu public, cum avem în materie fiscală, de pensiuni, de 
validarea drepturilor miniere, de recrutarea armatei, contabilitate 
a banilor publici etc, 

Aceste jurisdicțiuni speciale au o caracteristică esenţială în ţara 
noastră, întru cât sunt legate prin recurs de puterea judecătorească 

de drept comun, pe baza art. 103 din Constituţie, care declară recur- 

sul în casare de ordin constituțional și a art. 31, al. II], lit. g, al legii 
Curţii de Casaţiune din 31 Martie 1932, care declară Curtea de Ca- 
saţie, secția III, competentă să judece recursurile în materie admi- 

nistrativă și care nu ar fi fost deferite altor instanțe; celelalte in- 
stanţe de casare putând fi uneori Curțile de apel şi chiar tribunalele 1). 

“Având în vedere dispozițiunea art. 107, al. 1 din Constituţiune, 
o întrebare se impune în mod firesc: care este situațiunea acestor 
jurisdicţiuni speciale? Pot îi ele înglobate în prohibiţiunea art. 107 

din Constituţie? 2). Cred că soluţiunea negativă se impune fără difi- 
cultate. In adevăr, tradițiunea constituţională a ţării noastre nu a 
înțeles niciodată să înglobeze în atitudinea ei ostilă şi pe aceste ju- 

risdicțiuni speciale, după cum reiese în mod categoric şi concludent 

din lucrările Constituantei din 1884, despre care ne-am ocupat în- 
ir'un capitol anterior, 

Pe de altă parte acest contencios special este constituit de cele 

mai multe ori de un număr considerabil de litigii, şi ar fi în fapt im- 

posibil să fie trecut în competenţa tribunalelor judiciare, fără ca 
acestea să nu fie paralizate în activitatea lor normală şi firească; cu 

  

1). Excepţiune la aceasta au făcut instanţele de aplicare a reformei agrare 

create prin legile de împroprietărire dela 17 lulie 1921 şi 28 Octomvrie 1922, în 

baza cărora aceste instanţe aveau ca organ suprem Comitetul agrar superior 

funcţionând ca instanţă de casare. Vezi Dec. Cas. s. III, Nr, 453/1925, Olga 

Pruncu, Jur. Rom., 1925, pag. 246. 

*) Se exceptează în orice caz Curtea de Conturi, care este consacrată chiar 

de textul constituţional.



* 
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atât mai mult, cu cât aceste le_mai multe ori un caracter tehnic 'admainistrativ, fiind chemate a cerceta şi aprecia situaţiuni de fapt în legătură cu funcţionarea unui anumit 
serviciu public și tribunalele judiciare nu ar putea poseda de cele mai 
multe ori nici competența, nici mijloacele de investigaţiune necesare pentru rezolvarea litigiilor de această natură, 

* Situaţiunea de fapt confirmă această interpretare; întru cât 
după 13 ani dela votarea Constituţiunii celei noi, nu numai că juris- dicțiunile speciale existente anterior nu au fost desfiinţate, dar s'au mai înfiinţat și altele noi, a căror valabilitate nu a fost contestată niciodată în faţa instanţelor cuvenite. Mai cu seamă că existența lor, ' 
după cum am arătat, nu este cu totul străină puterii judiciare, care 
funcţionând ca instanță de casare, controlează aplicarea şi interpre- 
tarea legii, stabilind în modul acesta unitatea de jurisdicţiune!). 

+ 

$ 2. Atribuirea contenciosului administrativ puterii judecătoreşti . 

a) Dreptul puterii judecătoreşti de a anula actul administrativ ilegal, — Constituţiunea din 1923 în al doilea rând deferă Conten- ciosul administrativ puterii judecătorești obicinuite, dispunând în al.2 
al art. 107 următoarele: „Contenciosul administrativ este în căderea „puterii judecătoreşti, potrivit -legii speciale”, Hotărind acest lucru, Constituţiunea nu introduce nici o inovaţiune, ci nu face altceva decât să confirme o lungă tradiţiune juridică a țării noastre și să formuleze în mod mai precis o dispoziţiune, care se Săseşte și în Constituţiunea belgiană, și pe care Constituţiunea noastră din 1866 nu o mai repro- dusese, şi anume dispoziţiunile art, 92 şi 93 din Constituţiunea bel- Giană, care sunt socotite că formează baza Contenciosului adminis- trativ belgian. | 

Ceea ce este mai important însă, este dispozițiunea al. 3 al art. 107 din Constituţie, după care puterea judecătorească fiind com- petentă de a. judeca litigiile privitoare atât la actele de autoritate, cât şi de gestiune, este învestită în acelaşi timp cu dr ro- nunţa chiar anularea lor, atunci când: ele sunt ilegale. Prin această dispozițiune — și acesta cred că a fost scopul urmărit de constituant, când s'a. ocupat în acest articol şi aliniat de Contenciosul adminis- trativ — se curmă vechea controversă de ordin constituțional, care a luat naștere odată cu legea din 1905, prin care se da dreptul Curţii 
— 

> 
1) Asupra interpretării acestui articol din Constituţiune a se vedea şi G. Alexianu, Curs de drept constituţional, 1932, vol, II, fascicola I, pas. 169 şi urm.
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de Casaţie să anuleze un act administrativ de autoritate; această con- 
troversă supravieţuise” și sub imperiul legii din: 1912, deşi aceasta 
introdusese un contencios de anulare oarecum deghizat, tocmai pentru 
a evita această acuzaţiune de inconstituționalitate; i 

b) Art. 107 din Constituţiune se ocupă numai de contenciosul, 
care pune în cauză drepturile subiective ale particularilor, — Cons- 
tituțiunea, atribuind judecarea Contenciosului administrativ puterii 
judecătorești obișnuite, spune că: „e iti în_drepturi“ poate 
face asemenea recursuri. Prin aceasta Constituţiunea-a' înţeles în mod 
neîndoielnic, ca toate litigiile dintre particulari și administraţiune, 
când aceasta le-a încălcat drepturile lor prin actele ei ilegale, să - 
aibă drept judecători organele puterii judiciare, 

Dar, după cum am arătat, un contencios administrativ se poate 
naște și atunci când Administraţiunea a violat prin actele ei starea 
de legalitate, dreptul obiectiv, fără ca să fi vătămat în același timp 
și drepturile, ci numai interesele directe şi personale ale particula- 
rilor, care 'în acest caz pot cere! și obține anularea actelor! ilegale. 
Acest contencios, care pune în cauză numai vătămările de interese, 
a intrat oare în preocuparea legiuitorului constituant? A înțeles le- 
Siuitorul constituant ca, deferind puterii judecătorești contenciosul 
drepturilor, să excludă implicit contenciosul întemeiat numai pe vă- 
tămarea intereselor, care în acest caz nu ar putea fi deferit nici pu- 
terii judecătoreşti, nici vreunei instanțe de alt ordin? 

Cred că soluţiunea negativă se impune, întru cât de nicăieri nu 
rezultă că legiuitorul constituant s'ar fi preocupat vreun moment de 
acest contencios de anulaţiune, care de fapt nici nu exista în sistemul 
nostru juridic ca recurs judecătoresc. Soluţionarea conflictelor din- 
tre particular și Administraţiune, care puneau în cauză numai vătă- 
mări de interese, era de competența exclusivă a Administraţiunii în- 
săşi, pe calea recursului ierarhic, Din acest fapt trebue să tragem 
o concluziune şi anume: că din moment ce Constituţiunea nu a în- 
ţeles să reglementeze acest contencios, aceasta înseamnă că legiui- 
torul ordinar conservă întreaga sa libertate de a reglementa această 
parte a Contenciosului administrativ, investind Cu judecarea lui anu- 
mite organe. cu caracter jurisdicțional; _săci este lucru neîndoielnic, — 
că puterea legiuitoare obişnuită posedă plenitudinea de putere de a 
reglementa orice domeniu al vieţii sociale, cu excepţiunea_restric- 
țiunilor, care îi sunt impuse de textul constituțional. 

Pe de altă parte nici principiul separaţiunii puterilor nu ar pu- 
tea îi socotit că stă împotrivă, căci problema de ordin constituțional, 
pe care o ridicase Contenciosul administrativ, nu era aceea privi- 
toare la competenţa. puterii judecătoreşti de a judeca anume litigii,
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ci era aceea privitoare la dreptul unei instanţe jurisdicționale de a 
anula actele 'administraţiunii, care drept era socotit de unii juriști, că ar fi atingând principiul. separaţiunii puterilor, După părerea al- 
tor -jurişti 1), :pe care o cred cea mai întemeiată, acest drept nu era 
potrivnic principiului separațiunii puterilor — întru cât Constituţiu- 
nea noastră nu a admis acest principiu în interpretarea lui. rigidă, 
ci întregit cu un -sistem de echilibrare, de colaborare a acestor pu- 
teri, care colaborare presupune în mod implicit un control: reciproc 
al. puterilor. Totuși Constituțiunea noastră, pentru ca să înlăture 
orice scrupul de ordin constituțional, a recunoscut în mod categoric 
puterii judecătorești dreptul de a anula actele administrative ile- sale. Cum această ultimă piedecă de ordin constituțional în orgâni: 
zaţiunea Contenciosului administrativ este înlăturată, legiuitorul or- dinar își câștigă în mod formal libertatea de a organiza. şi conten- ciosul întemeiat pe vătămarea intereselor în modul în care îl socotește 
mai conform cu interesele politice şi sociale. o _ 

Acestea sunt expuse pe scurt caracterele şi bazele Contencio- sului administrativ, aşa cum au fost puse în liriile- lui generale, de Constituţiunea dela 1923, La acestea trebue să adăugăm și faptul 
că în aliniatul final al art, 107 se stabilesc două categorii de acte, 
care sunt sustrase din diverse motive oricărui control judecătoresc 
şi acestea sunt: actele de Suvernământ: şi cele de comandament cu 
caracter militar, despre care ne vom ocupa mai- departe, 

SECȚIUNEA V 

Sistemul de contencios al leşii din 23 Decemvrie 1925 

Dispoziţiunile Constituţiunii privitoare la Contenciosul adminis- trativ nu au intrat de îndată în vigoare; aplicaţiunea lor era subor- donată elaborării unei legi speciale făcută în conformitate cu noile dispozițiuni. Datorită acestui fapt, precum și datorită art. 134 din Constituţiune, sistemul legii din 1912 a dăinuit până la promulgarea legii speciale pentru Contenciosul administrativ din 23 Decemvrie 1925, care introduce sistemul în vigoare și care va forma obiectul principal al studiului nostru, , 
Dar legea din 1925, întocmai ca şi legile din 1905 şi din 1912, are această caracteristică fundamentală, că se prezintă ca o insti- 

  

„ 1) Vezi Expunerea de motive a legii pentru reorganizarea Curţii de Casaţie din 1912, ed, oficială, Ta,
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tuţiune adăogată, peste contenciosul existent de competenţa tribu- 
nalelor de drept comun, pe care nici nu-l desființează şi nici nu-l 
modifică. La aceasta se mai adaogă și faptul că sistemul nostru de 
organizaţiune juridică cunoaște și existența unor jurisdicțiuni spe- 
ciale administrative, cu o competență redusă și limitată la anume 
categorii de litigii, 

De aceea, pentru ca să putem avea o înfăţişare deplină a Con- 
tenciosului nostru administrativ actualmente în vigoare, va trebui să 
studiem acest contencios sub cele trei manifestări ale lui și anume: 

__1) Contenciosul administrativ exercitat de tribunalele ordinare 
potrivit procedurii de drept comun, 

II) Contenciosul exercitat de puterea judecătorească potrivit 
legii din 23 Decemvrie 1925, 

III) Contenciosul exercitat de jurisdicțiunile speciale adminis- 
trative, 

Studiul Contenciosului administrativ din acest întreit punct de 
vedere va forma obiectul capitolelor următoare, Intr'un capitol prea- 
labil însă vom examina problema recursurilor administrative, recur- 
suri ierarhice și de tutelă administrativă, care constitue o materie 
în legătură cu Contenciosul administrativ și căreia este util a-i con- 
sacra o examinare mai amănunţită, 

|
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Recursurile Administrative 
    

  

PRRTER A TREIA 

RECURSURILE. ADMINISTRATIVE 

„CAPITOLUL, 1 

Recursurile administrative. Principii generale 

Particularii, în raporturile lor cu Administraţiunea, vătămați prin actele și operaţiunile administrative, au la dispozițiune două . categorii de mijloace de a se Plânge în contra acestor acte și de a obține satisfacțiunea lor legitimă: recursurile administrative şi re- cursul contencios 1), 
a) Recursurile administrative sunt constituite din acele reclama- țiuni adresate autorităților administrative, Și în urma cărora aceste autorități în exercitarea funcțiuni. lor iau diverse măsuri de ordin administrativ; ” i - 

1) Terminologie, Cuvântul recurs este întrebuințat în mai multe sensuri în terminologia juridică; lăsând la o Parte semnificațiunea lui obișnuită de mijloc de atac (recurs) în casare a unei deciziuni jurisdicţionale, cuvântul recurs ser- veşte în dreptul public pentru a desemna dreptul indivizilor lezaţi în interesele lor juridice. printr'un act sau operaţiune administrativă, de a forma o reclama- țiune înaintea unor autorități publice. Acest recurs devine jurisdicțional sau con- tencios, când acele autorități au calitatea de judecător, Căci se ştie că termenul „contencios“ serveşte pentru a desemna caracterul actelor și procedurilor judi- ciare care implică desbateri contradictorii, citarea părţilor etc.; el vine dela cuvântul latin contendere = a lupta, întru cât procesele care se destăşoara îna- intea instanţelor, au fost asemănate de mult timp unor lupte judiciare unde fie- care parte. luptă contradictoriu pentru recunoașterea şi apărarea dreptului: său, In terminologia curentă românească, de când Curtea de Apel a fost decla- rată primă instanță în materie de contencios administrativ, plângerile celor vă- tămaţi, intentate pe temeiul art, 1 din legea Contenciosului administrativ, au fost „ denumite: acțiuni de tontenci6s adniinistrativ, desigur spre'a rii 'se confunda cu recursurile în casaţiune,.. .. ......:.. e aaa a
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b) Recursul contencios este o cale judecătorească în baza că- 
ruia un particular poate duce în faţa unei instanțe cu caracter juris: 
dicțional, conflictul său cu Administraţiunea, care instanță poate 
curma litigiul printr'un act specific, care este actul jurisdicțional, 
Acest recurs contencios, întru cât are loc în materie administrativă, 
poartă denumire de contencios administrativ, şi despre dânsul, din 
punct de vedere teoretic și general, ne-am ocupat în prima parte a 
acestei lucrări, 

In partea aceasta a studiului nostru ne vom ocupa cu studiul 
recursurilor administrative, aşa cum sunt organizate în sistemul nos- 
tru juridic, întru cât problema acestor recursuri pune în discuţiune 
foarte multe chestiuni care sunt în legătură cu Contenciosul admi- 
nistrativ. 

SECŢIUNEA.I 

Noţiuni generale, Caractere comune ale recursurilor administrative 

Recursurile administrative constituesc exerciţiul unui drept al 
particularilor de a cere Administraţiunii de a anula, modifica sau în- 
locui un act administrativ, care le vatămă drepturile sau interesele lor 
personale, sau de a-i cere chiar de a adopta o anumită atitudine, de a 
săvârşi o prestațiune sau de a se abţine dela o acțiune sau operaţiune 
materială etc, o 

În aceste condițiuni, recursurile_administrative presupun: exis- 
tența următoarelor condițiuni: - ! o 

a) Existenţa prealabilă a unui act administrativ sau a unei ope- 
rațiuni administrative, 'care să producă vătămarea drepturilor sau _. 
intereselor personale ale particularilor şi a cărui înlăturare să for- 
meze obiectul recursului,  . A 
"Faptul că particularul a adresat o cerere Administraţiunii, care 
are drept obiect o invitaţiune făcută acesteia de a.i se elibera o auto- 
rizaţie, de a săvârși o prestaţiune etc. la care particularul are drep- 

“tul, nu constitue un recurs propriu zis. Numai în cazul când Admi- 
nistrațiunea ar respinge cererea sau ar refuza să răspundă într'un 
termen oarecare și stăruind în această deciziune a ei,- particularul 
ar formula o reclamaţiune sau ar ataca deciziunea sau refuzul îna- 
intea autorităților administrative Superioare, numai în acest caz ne 
Săsim în fața unui recurs propriu zis; căci numai în acest caz acti- 
vitatea sau atitudinea Administraţiunii a dat naştere unei .contesta- 
țiuni a cărei suprimare formează obiectul recursului;
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Reclamantul trebue să fi suferit o leziune de drepturi sau cel 
ufiri de interese în persoana sa, căci numai în acest caz poate să fie vorba de un recurs și nu de o simplă denunțare, pe care o poate face. orice individ. In adevăr, un recurs implică ideia unei proteguiri per- sonale a cuiva și nu se poate concepe o asemenea proteguire, dacă individul nu are niciun interes personal față de activitatea Adminis- ' trațiunei, care interes să poată fi eventual satisfăcut prin rezolvarea plângerii sale, 

- 
„În lipsă de asemenea vătămare nu poate fi vorba deci, decât de o simplă denunțare care poate determina un control al Administra= țiunii, — care se poate sezisa și din oficiu, — sau o modificare a aţi- tudinii ei, mai ales dacă denunțul a purtat asupra unui interes de 

ordin general; dar aceasta nu poate constitui o cale de recurs pro- priu zisă în contra actelor şi operaţiunilor administrative, care să im- plice o proteguire personală. a reclamantului, : 
În adevăr, când este vorba de un recurs propriu zis, Adminis- trațiunea are. obligaţiunea juridică de a-l lua în cercetare, de a-l re- zolva și de a răspunde particularului interesat; în unele State chiar, unde recursurile administrative joacă un rol mai mare în organiza- ţiunea juridică, cum este spre ex. în Statele austro-germane şi chiar în Italia, Administraţiunea este obligată a proceda la instrucțiunea " afacerii, a cita părţile interesate și a le comunica actele şi probele ce se invocă în conflict și de a da o hotărire, în care să-şi fixeze în “mod deplin şi definitiv atitudinea ei juridică 1). a Când este însă vorba de un simplu denunț Administraţiunea nu are această obligaţiune, E 

În sistemul român şi cel francez, unde recursurile administrative 
nu joacă același rol, — din cauza modului larg în care este concepul contenciosul administrativ, — această deosebire esenţială între re- cursurile administrative şi simplele denunţuri trece neobservată; ceea ce a făcut ca distincțiunea între ele să nu fie îndestul de pre- 
cizată; - 

( e) Recursurile administrative pot pune în discuțiune atât lesa- litatea, cât-şi î ( i oportunitatea şi convenienta actelor Şi 
operațiunilor administrative; și aceasta cu drept cuvânt, căci e vorba de un control administrativ şi Administrațiunea este organul căreia îi revine sarcina de a aprecia și a lua măsurile necesare pentru satis- facțiunea intereselor vieţii sociale; | 

d). Aceste recursuri se intentează de obiceiu fără forme și pr . 
ceduri speciale, şi fără să fie nevoie de a se. respecta anumite ter- 

  

" 1) Vezi în această privinţă: Fritz Fleiner, op. cit., pag. 144 şi urm. şi Ranel- detii, op. cit., pag, 203 şi urm. . i . E a 

Ă.E. MA
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mene înăuntrul cărora ele pot fi intentate, afară de anumite cazuri 
reglementate prin 'legi speciale; DE 

e) In sfârşit, deciziunile date de autorităţile administrative în 
urma_recursului ierarhic, nu sunt deciziuni jurisdicționale, ci tot acte 
administrative, producând aceleași efecte şi având aceleași carac- 

tere, ca și actele administrative săvârşite din oficiu în mod spontan 
şi prin propria sezisare a Administraţiunii, 

Recursurile administrative în sistemul juridic român nu sunt 
supuse unui regim juridic deosebit, decât cu rare excepţiuni. In deo- 
sebi Administraţiunea deși are: oblisațiunea juridică de a lua în cer- 
cetare recursurile intentate de particulari şi a da răspunsul cuvenit, . 
această obligaţiune nu are o sancțiune juridică propriu zisă, ceea ce 
face ca Administraţiunea să nu răspundă de loc de cele mai multe 
ori, sau să răspundă cu cea mai mare întârziere şi după o examinare 
superficială a reclamaţiunii, . ! Sa | 

Singurul efect juridic al acestui refuz de a răspunde, este că 
particularul într'un anumit termen dela formarea plânserii ine 
tenta i de c i inistrativ, conform art. 1 din legea 
Contenciosului administrativ din 1925. Se i. 

- -. Totuşi recursurile administrative au importanţa lor recunoscută 
în organizaţiunea unui Stat; ele au constituit odinioară singurele mij- 
loace juridice destinate a protegui pe particulari în contra arbitraru- 
lui administrativ şi unele din recursurile de contencios administrativ 
s'au născut prin transformarea acestor recursuri administrative. As- 
ttăzi, deşi importanţa lor s'a redus din cauza înființării Contenciosu- 
lui administrativ, totuși în unele State, de altfel cu o organizațiune 
administrativă superioară şi cu o Administraţiune calitativ bună, cons- 
tituesc încă un mijloc puternic de asigurare a respectării drepturilor 
şi intereselor particularilor, | 

SECȚIUNEA II * 

Diterite categorii de recursuri administrative 

$ 1. Recursul grațios şi recursul ierarhic - 

„ Recursurile administrative sunt de trei categorii, după ăutori- 
tatea la care se adresează recursul și anume: recursul “grațios, re- 
cursul ierarhic și recursul în materie de tutelă administrativă: 

1. Recursul grațios, este atunci, când reclamaţiunea este 'adre- 
sată. însăși autorităţii, dela. care emană actul sau măsura adminis- 
trativă și căruia i se cere a retracta, a modifica. sau a reveni asupra
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actelor vătămătoare. Recursul: grațios 'este: foarte: rareori "prevăzut de lege în sistemul juridic român și francez, EI :se întemeiază pe dreptul Administraţiunii de a reveni şi revoca actele administrative, atunci când acestea nu mai corespund intereselor sociale, sau când au fost săvârşite fără paza. dispoziţiunilor legale. Ori acest: drept este de esenţa însăşi a Administrăţiunii, ca putere juridică autonomă, Recursul grațios este: singurul ibil,_ atunci câ ea administrativă respectivă € sti ima_treaptă a ierarhiei admi- nistrative, deciziunea ei având în acest caz un caracter definitiv !); „"-. 2. Recursul igrarhic este constituit din acele recursuri intentate de particulari la. autoritățile superioare din ierarhia administrativă și prin care li se cere acestora, ca uzând de dreptul lor de control, să anuleze sau să modifice actul săvârşit de autoritatea inferioară şi care îi produce vătămare, sau să oblige pe aceasta a executa: o pres- tațiune la care are dreptul, sau de a-și modifica atitudinea sa ete, Dreptul particularului de a uza de calea recursului ierarhic este de 'esenţa însăși a organizaţiunii administrative . a: -unui Stat; din această cauză nu'e nevoie ca el să fie consacrat prin texte legislative speciale, mai cu seamă că în ultimă analiză el se confundă cu drep- tul de petiţiune, considerat ca expresiune a unei libertăţi publice şi individuale, pe care Constituţiunea noastră o recunoaște şi o garan- tează prin art. 30, Cu toate aces tea avem unele texte legislative, care recunosc existența acestui recurs ierarhic, precum sunt art. 33 din legea Curţii de Casaţie din 1905 şi art. 31 din legea Curţii de Casaţie din 17 Februarie 1912, care stabilesc rincipiul: general că: particu- larii pot intenta recursul ierarhi 
calea Contenciosului administra 

€, fie înainte, fie după ce au utilizat 
tiv. 

Pe lângă acest text de: o valoare generală, unele legi stabilesc un recurs al particularilor interesați la anumite organe aparţinând Administraţiunii active, stabilind de ai_ multe ori şi un termen înăuntrul căruia. aceste recursuri 
î 

ot fi intentate 2). Aceasta însă nu ————————————— | , : PE N . . E . , RR % În dreptul german mai recent, în unele cazuri speciale recursul grațios a fost organizat ca un adevărat raijloc juridic pe care îl are particularul de a obţine o reexaminare a deciziunii "administrative, pe care o socoteşte vătămătoare. În baza acestui recurs denumit Finspruch = opozițiune, administraţiunea este obligată a reexamina afacerea în într 
Fleiner, op. cit, pag. 148), 

egime 'și a da.o nouă deciziune, (Vezi . Fr. 

2) Astfel art, 18 din legea codului silvic din 9 Aprilie 1910 prevede o con: testație la Ministerul Asriculturii co ntra tabloului de păduri supuse regimului silvic; art, 55 din legea regimului apelor din 27 Iunie 1924 prevede" drept de re- curs la Ministerul de Lucrări Publice „ contra autorizărilor de folosire şi amena- jare a cursului apelor; art, 2 al legii din 29 Iulie 1921 privitor la concesiunile de farmacii; art. 103 din legea sanitară dela 27 Aprilie 1933, care prevede apelul la Ministerul Sănătăţii contra deciziunilor comisiunilor de igienă ete... -
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înseamnă că particularul, independent şi în afară de aceste texte, nu 
ar fi avut dreptul să atace deciziunile acestor autorităţi la organele 
ierarhice respective, 

3. Utilitatea recursului grațios şi a celui ierarhic. Recursul ierar- 
hic, ca şi cel grațios, prezintă fără îndoială multe avantagii pentru 
particulari; sunt simple, fără formalităţi, fără termene şi fără chel- 

" tuieli, Este suficientă o simplă petițiune timbrată conform legii pen- 
tru a pune în mișcare dreptul de control al superiorului ierarhic şi 
de revocare a măsurii vătămătoare. In al doilea rând orice parti- 
cular interesat poate intenta un asemenea recurs, fără a dovedi vă- 
tămarea în persoana sa a vreunui drept propriu zis. În sfârşit, în 
ultimul rând el poate aduce o satisfacțiune, cât mai completă parti- 
cularului respectiv, întru cât autoritatea superioară poate să anuleze, 
să modifice sau să înlocuiască cu totul actul atacat și chiar să oblige 
autorităţile inferioare de a-şi schimba atitudinea față de particulari, 
de a executa anumite prestațiuni, la care aceștia aveau dreptul etc. 
lar, dacă considerăm și faptul că fiind vorba de un control admi- 
nistrativ, activitatea Administraţiunii poate fi examinată şi din punc- 
tul de vedere al oportunității şi utilității măsurilor respective, pu- 
tem înțelege cu ușurință marea importanță pe care o poate avea 
recursul ierarhic ca și cel grațios. | 

4, Neajunsurile recursului ierarhic, Alături însă de aceste avan- 
tagii recursul ierarhic prezintă şi mari neajunsuri. Fie că se adre- 
sează autorităţii dela care emană actul, fie că se adresează supe- 
riorului ierarhic, Administraţiunea este în realitate un judecător în 
propria sa cauză și va fi cu atât mai puțin înclinată să dea dreptate 
particularului, cu cât de cele mai multe ori inferiorul lucrează după 
indicaţiunile superiorului său, Cu deosebire acest neajuns este mai 
sensibil în Statele cu regim democratic, parlamentar, unde autori- 
tăţile locale, ca și cele centrale, sunt inspirate în activitatea lor de 
mobile politice și unde toate laolaltă sunt sub influență directă a 
marilor și micilor electori. Ori principiul „nemo auctor in rem suam“ 
recunoscut încă de popoarele anticităţii, își are rațiunea sa bine în- 
temeiată, trasă din o lungă şi statornică experienţă. | 

Pe de altă parte Administraţiunea rezolvă de obicei aceste plân- 
Seri în interiorul birourilor, fără ascultarea părţilor interesate, fără 
administrare de probe și fără desbateri contradictorii şi publice, fără 
cu alte cuvinte, ca să fie obligată a respecta elementele esenţiale ale 
unei proceduri, destinate a garanta o judecată imparţială și serioasă. 
Ori respectarea acestor condițiuni este indispensabilă realizării ideii 
de justiție. Căci sentimentul de justiție este îndestulat în spiritul 
unui împricinat, chiar dacă nu a obținut câştig de cauză, dar cu con-
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diţiunea ca litigiul să fi fost rezolvat de un adevărat judecător, ar- bitru imparţial și neinteresat'în cauză, și după o procedură, care să-i asigure libera și completa lui apărare. | 
5. Recurs ierarhic în iorme jurisdicţionale, Datorită avantagii- lor arătate mai sus, recursul ierarhic a fost considerat multă vreme în unele State, înzestrate de altfel cu o bună Administrațiune, drept un mijloc suficient pentru proteguirea intereselor generale şi a drep- turilor particularilor, Din această cauză în aceste State nici Conten- ciosul administrativ nu a luaţ desvoltarea, pe care a căpătat-o în celelalte State, unde recursul ierarhic nu a avut această importanță deosebită, | 
Astfel. în sistemul austriac, particularii în diferendele ior cu Administraţiunea nu au avut multă vreme alt mijloc de atac al acte- lor administrative, decât calea recursului ierarhic. Această situaţiune sa modificat întru câtva prin înființarea Tribunalului imperiului (1869) şi mai cu seamă prin înființarea Curţii supreme de Justiţie administrativă (în 1875), care nu era însă competentă de a judeca litigiile de contencios administrativ, decât după ce particularul se adresase în prealabil autorităţilor superioare și epuizase toată scara ierarhică a acestora, şi numai în cazul în care era vorba de o vătă- mare de drepturi a reclamantului, : Sa In ultimele timpuri sistemul acesta a evoluat, în special în Aus- tria, în sensul că recursul ierarhic tinde să devină un recurs juris- dicţional, dacă nu din punctul de vedere al organelor chemate să-l judece, dar cel puţin din punct de vedere al formelor şi al procedurii de intentare. şi judecată, Astfel, în Austria s'a votat în 1925 o lege „specială întitulată: „Das Bundessesetz vom 21 luli 1925 iiber das allgemeine Verwaltungsveriahren“ =. Legea federală din 21 lulie asupra procedurii generale administrative 1), care determină până în cele mai mici amănunte o adevărată procedură jurisdicțională inspirată în cea mai mare parte de principiul procedurii civile de drept comun și prin care se înlătură unele din principalele neajun- suri ale recursului ierarhic propriu zis, 

Acesta este sistemul în vigoare și astăzi în Austria şi care era în vigoare și în fostele teritorii, care „aparținuseră monarhiei austra- ungare, Transilvania şi Bucovina, la data când acestea au fost încor- porate Regatului român. Intrând sub suveranitatea română, acest 

  

1) Vezi asupra procedurii acestei legi: Dr. Egon Praunegger, Das ăsterrei- chische Verwaltungsverfahren, 1925, Leykam—Verlag Graz și Dr Prof. Rudoli Hernritt. La nouvelle Procedure administrative autrichienne, în Annuaire de /In- stitut international de droit public din 1932, pag. 251; Fritz. Fleiner, op, cit, - pag, 145.
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sistem în. mod -fatal a fost înlocuit cu sistemul român, care atribue 
cunoașterea Contenciosului administrativ puterii judecătoreşti: obici- 
nuite conform legii speciale şi reduce în aceeași măsură importanța 
recursului ierarhic. Soluţiunea aceasta nu suferă nicio îndoială, cel 
puțin dela votarea :Constituţiunii române din 1923 şi a legii speciale 
pentru Contenciosul administrativ din 23 Decemvrie 1925, care face 
aplicabil pe întreg teritoriul țării sistemul de contencios român con- 
sacrat în mod: definitiv de art. 107 din Constituţiune !). 

$ 2. Recursul în materie de tutelă administrativă 

Asupra organelor administrative descentralizate şi învestite cu 
personalitate juridică proprie, cum sunt: comuna, județul și stabili- 
mentele publice, se exercită de către anumite organe, aparținând 
în general puterii centrale, un anumit control, denumit în mod im- 

„propriu de altfel tutelă ădministrativă. Acest control poate să fie 
pus în mișcare și de către particulari intocmai că şi controlul ierar- 
hic de altfel; se deosebește de acesta însă prin anumite caractere 
specifice şi proprii, Astfel, acest control de tutelă nu se poate exer- 
cita decât _ în cazurile și în limita permisă_de. lege. El nu se poate 
exercita decât asupra actelor specificate îndeobște prin legea de 
organizare a stabilimentului sâu a autorităţii respective, şi nu poate 
consista! decât în exercitarea puterilor conferite în mod expres prin 
lege; ori legea reduce în general puterea de tutelă la dreptul de a 
confirma sau refuza să se confirme unele acte administrative, care 
fără această confirmare sau aprobare nu devin executorii. În mod 
exceptional legea recunoaşte în unele cazuri şi drepti 
anumite acte şi deliberaţiuni ale autorităţilor locale şi în mod cu totul 
excepţional-dseptul de reformare-al-aetulti-și de substituire autorită- 

ţii locale, cum este în cazul special al modificării bugetului pentru 
introducerea cheltuielilor obligatorii, când autoritatea Ioca ă refuză 
să le introducă în bugetul local, Dată find acestă soţie rosia a 
a puterilor de tutelă, nici particularul nu poate să ceară şi să obţină 
mai mult decât autoritatea de tutelă are dreptul să facă. | 

Acest drept al particularului interesat de a recurge la autorită-. 
țile tutelare este uneori organizat şi prevăzut prin texte speciale le- 
gislative: astfel, avem în materie de administraţiune locală art. 208 
din legea de unificare administrativă din 14 Iunie 1925, asemănător 

1) In acest sens Cas, III, Dec. Nr. 1.561/16 Octomvrie 1933, Eug. Imre (Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 125). 
a 
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cu art. 343 din legea: administraţiunii locâle din 3 August 1929, care prevăd că părţile interesate pot cere prefectului, Ministerului. de Interne, delegaţiunii judeţene sau Comitetelor de revizuire, să pro- nunțe anularea deliberaţiunilor consiliului comunal sau_judeţean_în anumite cazuri prevăzute de legea respectivă. Tot în această cate- gorie ar putea fi trecute şi contestaţiunile prevăzute de art. 45, 46 şi 47 din legea pentru drumuri dela 22 Aprilie 1932, pe care parti- cularii interesaţi le pot face în contra operațiunilor de clasare a dru- murilor făcute de consiliul comunal sau județean. In toate aceste cazuri ne săsim în mod incontestabil în faţa unor recursuri admi- nistrative, iar, deciziunile date de organele tutelare, care sunt organe de administrațiune activă, sunt acte administrative, Ele intervin în baza unor obligaţiuni impuse de legiuitor în vederea calităţii lor de organe normale de administraţiune şi în vederea aplicării însăşi a legii, iar nicidecum nu sunt acte jurisdicționale, făcute de organe chemate să rezolve litigiile, care în mod eventual sau incidental s'ar ivi între particulari şi Administraţiune. 

SECȚIUNEA III 

Raportul dintre recursul ierarhic şi de tutelă administrativă şi Contenciosul 
- administrativ, 

În examinarea acestei cheștiuni trebue să ţinem seamă de două consideraţiuni: în primul rând de_natura diferită a acestor două ca- tegorii de recursuri;/ cele dintâi fiind_recursuri de natură administra- tivă, deduse înaintea unor autorități administrative; cel din urnă fiind_un recurs de natură jurisdicțională, fiind dus înaintea unor în- stanțe care au caracterul de judecători, 
In al doilea rând trebue să ținem seamă de faptul hotăritor, că " Ordinea noastră juridică pozitivă recunoaște în mod categoric drep- tul particularului de a duce litigiile sale cu Administraţiunea refe- ritoare la vătămările de drepturi înaintea organelor puterii judiciare, drept de care nu ar putea fi lipsit, fiindu-i garantat de Constituţiune (art. 107), In consecință, din această cauză și fiind vorba de două categorii de recursuri diferite prin natura lor, apeiniuerie de două unul de-altul, - DN aie Me 

Din' acest fapt se pot trage următoarele consecințe: 
1, Ele sunt independente unul faţă de celălalt. — In. adevăr, re- 

cursul ierarhic, după cum de altfel recunoaște și art. 33, al. 3 al'legii Casaţiei.-din 1905, precum şi art..31. din legea dela: 17 Februarie 1912, 

8 
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poate să fie intentat fie inainte, fie după intentarea acţiunii de con- tencios administrativ. Faptul că particularul a uzat de calea Conten- ciosului administrativ nu-i ridică nici lui dreptul de a intenta ulte- „rior şi recursul ierarhic şi nici Administraţiunii nu-i răpește posibi- litatea de a rezolva 'afacerea pe cale administrativă şi înainte de a se pronunța instanța de contencios, 
2. Deciziunile date în urma intentării recursului ierarhic sau de tutelă, sunt acte administrative, — Actele, prin care autorităţile su- perioare, exercitându-și drepturile lor de control ierarhic sau tutelă, decid asupra recursurilor ierarhice intentate de particulari, sunt acte administrative şi ca atare, după natura lor sunt supușe controlului organelor de Contencios administrativ !. 

"In adevăr, fie că autoritatea Superioară se mulțumește numai să confirme actul atacat, ceea ce face ca acesta să poată deveni exe- cutoriu, fie că îl modifică sau îl anulează și îl înlocuește cu altul, actul Administraţiunii este un act administrativ, care poate să va- tăme drepturile particularilor, şi ca atare el nu poate să fie sustras judecății tribunalelor noastre conform principiilor constituţionale, nici în mod implicit şi nici prin vreun text expres de lege. 
Jurisprudenţa Curţii de Casaţiune este categorică în acest sens, că asemenea acte sunt adevărate acte administrative supuse contro- lului jurisdicțional al organelor de Contencios administrativ 2). 
Se exceptează cazurile, când recursurile instituite și organizate prin_vreo lege specială au caracterul incontestabil al unor adevărate căi judecătorești, fiind duse în faţa unor organe, care nu aparţin Administraţiunii propriu zise, ci_care au caracterul unor instanțe ju- decătoreşti. În asemenea cazuri deciziunile unor astiel_de instanţe. sunt hotăriri judecătoreşti, sustrase în virtutea teoriei recursului pa- tale], de care ne vom ocupa mai departe, controlului organelor de 

1) Când vom studia modul în care trebue să fie interpretat art, 3, al. 1 din legea pentru Contenciosul administrativ dela 23 Decemvrie 1925, după care s'ar părea că puterea judecătorească nu are căderea să controleze actele de tutelă administrativă şi control ierarhic, vom vedea că această interpretare nu poate să fie absolută şi că din contră poate să fie conciliată cu această constatare, sem- nalată aci şi recunoscută de jurisprudența Curţii de Casaţie. 
2) Astiel, Cas, III, Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom. 1930, pas. 440), „Considerând că dispoziţiunile prin care un organ superior confirmă sau infirmă actele autorităților în subordine, fie din oficiu, fie după cererea celor interesaţi, întrunesc caracterul unor adevărate acte administrative“, In același sens, Cas. II], Dec. 1453/1930, Firma Tomeşti cu Casa Asigurărilor Sociale (Jur. Rom. 1930, pag. 415), „Considerând că deciziunile acestei Direcţiuni (Casa Centrală a Asigurărilor Sociale), date fie chiar pe calea apelului sau recursului ierarhic, sunt acte “administrative”, In același sens: Cas, III, Dec. 2078/1933, -C. Cireşeanu (Rep. Jur. Adm, 1934, Col, 645). Cas, III, dec. 155/1930, H, Ion, B. Cas. 1930, [[, 850.
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Contencios administrativ !) și supuse numai jurisdicţiunii organelor determinate de lege.. | . 3. Recursul la instanțele de Contencios administrativ nu este sub- ordonat intentării prealabile a recursului ierarhic sau de tutelă admi- nistrativă. — Această soluțiune se impune, cu atât mai mult, cu cât în sistemul nostru de contencios nu s'a admis niciodată concepțiunea sistemului austriac, despre care ne-am ocupat într'un capitol ante- rior și în baza căruia recursul la Curtea supremă de justiție admi- nistrativă este subordonat intentării prealabile a recursului ierarhic şi a epuizării tuturor gradelor de control ierarhic, : Această soluţiune a dreptului nostru este incontestabilă, întru cât niciun text de lege și nici legea Contenciosului administrativ din 1925 nu subordonează Contenciosul administrativ intentării preala- bile a recursului ierarhic. Din contră, tradițiunea dreptului nostru concretizată prin art. 33, al. 3 al legii din 1 Iulie 1905 și art. 31 al legii din 17 Februarie 1912, despre care am vorbit mai sus, consacră independenţa celor două recursuri, ierarhic şi jurisdicţional 2), La aceasta cred că trebue să facem care în defi- nitiv ar părea mai mult aparentă; anume, când este vorba de un re- curs întemeiat pe art. 1 din legea Contenciosului dela 1925, partea finală a al. I, motivat pe „reaua_ voinţă a Administraţiunii de a _re- 

  

1) După cum vom vedea la cap. Recursul paralel, Inalta Curte de Casa- țiune admite teoria recursului paralel, însă este înclinată câte odată a vedea un recurs jurisdicțional, acolo unde în realitate nu este decât un simplu recurs ierarhic, ! _ ” Problema cea mai dificilă este însă aceea de a se şti, când recursurile spe- ciale instituite de vreo lege au caracterul unor recursuri jurisdicţionale şi când nu au acest caracter, fiind simple recursuri administrative. Chestiunea nu poate fi rezolvată, decât avându-se în vedere caracterizarea funcțiunii jurisdicţionale, atât din punct de vedere formal, cât și material, cât şi de caracterul deciziunilor intervenite în urma intentării acestora, așa cum rezultă din textul legii, care l-a instituit. , 
- Astfel, Curtea de Casaţiune, secţia III, (Dec. Nr. 189/1935, G. Duma, Rep. Jur. Adm. 1935, col, 1.090), ţinând seamă de. aceste criterii, socoteşte cu drept cuvânt că deciziunile consiliilor de igienă și salubritate publică de pe lângă Mi- nisterul Sănătăţii, art, 17 din legea de organizare a Ministerului Sănătăţii din 23 Martie 1926 şi art. 7 şi 70 din legea sanitară din 1910, nu sunt acte jurisdicţio- nale, ci acte administrative susceptibile de a fi atacate pe calea Contenciosului administrativ, 

- 2) În acest sens, Cas, III, Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom. 1930, pag. 440). „Că waceastă cale de atac în justiţie este cu totul independentă de calea ierarhică pe care legea administrativă o pune la dispoziţia particula- “rilor, textul art. 1 din legea Contenciosului adrăinistrativ, fiind în general şi dând în competenţa ziselor instanțe actele de autoritate ale oricărei Administraţiuni publice, iie că s'a exercitat sau nu recursul. ierarhic, ” e ...
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zolva_cererea privitoare: la un drept“. In adevăr, și în acest caz, ca şi atunci când este vorba de un act de autoritate, trebue să existe o manifestare de voință a Administraţiunii, care dacă lipsește, trebue să fie p ă i i prin mijlocirea unei cereri, care după împrejurări poate să fie sau un recurs ierarhic, sau un recurs Sraţios; şi numai dacă Administraţiunea răspunde sau refuză să răspundă în termen, ceea ce echivalează cu o deciziune de respingere sau de nerecunoaștere a dreptului particularului, acesta „se poate adresa instanţei de Contencios administrativ 1). Dar în acest caz necesitatea intentării ile-: i-as 3 ăşi natura specială a acestei acțiuni de Contencios administrativ, fiind întemeiat tocmai pe refuzul de a rezolva cererea privitoare la un drept 2), ” Situațiunea este însă mai dificilă, atunci când ne săsim în faţa unui recurs ierarhic sau în materie de tutelă administrativă, prevă- zut şi organizat prin texte speciale de legi, supus judecății unor anu- mite organe administrative și respectării unor anumite condițiuni, în general de termene, după cum ar văzut că există în baza unor anu- mite legi. Cred că în acest caz trebue să facem o distincțiune pe care se pare că o face şi Inalta Curte în deciziunile ei, și anume să deose- bim recursurile instituite de lege numai în scopul de a pune la înde- mâna particularului o cale mai simplă și mai rapidă pentru a: obţine anularea său reformarea unor acte administrative ilegale -şi vătămă- toare, de recursurile instituite de lege în contra actelor unor organe, prin intermediul cărora se face în mod necesar și exclusiv aplica- țiunea unei legi şi care presupun din această cauză exercițiul unei „competenţe tehnice, In al doilea caz, utilizarea căilor indicate de lege ar îi obligatorie și numai după epuizarea lor recursul la organele PIN 
1) Cred că în acest 'sens trebuesc interpretate următoarele deciziuni ale Curţii de Casaţiune: Cas, III, Dec. 80/1926. (Bul, Cas, 1926, I, pag. 526), Iosef Podnebesnâi cu Ministerul de Interne. „Considerând că numai dacă recurentul 's'ar fi adresat cu cererea sa autorităţii superioare şi aceasta ar fi refuzat să re- tragă... ar fi fost îndreptăţit de a uza de calea recursului la Contencios”, In acelaşi sens, Cas, III, Dec. 2.086/1933, Muleanca -cu Reg. C.F.R. (Jur. Adm. 1934, pas. 17); Cas. III, Dec, 605/1928, M. Mihăilescu cu Ministerul Instruc- țiunii Publice (Pand. Săpt. 1928, pag. 737), „trebue ca în prealabil particularul să fi făcut o cerere autorităţii și dacă aceasta ar fi refuzat, să atace refuzul în Contencios [plata unei sume de bani ca salariu)“, ” . | :) Este, cred o situațiune asemănătoare cu aceea dela Consiliul de Stat francez, când particularul nu poate intenta o acţiune la Consiliul de Stat decât dacă îi deferă judecății lui o deciziune a Administraţiunii, In lipsa unei âstfel 

  

» . a 

  

intrun anumit termen, echivalat cu o deciziune de respingere, poate fi deferită Consiliului de Stat, Vezi £. Rolland, op. cit., pag; 218; J. Appleten, op. cit, pas. 48,
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de Contencios administrativ ar îi „posibil, și aceasta numai. în. cazu: rile când ar îi vorba de viţii de legalitate și nu de o apreciere! teh- nică discreționară !). In orice caz, această chestiune nu poate fi re- zolvată decât în strânsă legătură” cu textele legislative, care institue acel recurs şi apreciată dela caz la caz 2), ” 

“CAPITOLUL II 

Revocarea Actelor administrative 

SECȚIUNEA 1 

Noţiuni generale 

- Recursurile administrative Și în special recursul ierarhic Şi cel de tutelă administrativă, se sprijină în ultimă analiză pe dreptul par- ticularului lezat de a cere Administra iunii de a-şi exercita drepturile sale de control asupra actelor săvârşite de organele aflate sub supra- 2 
„.„..1) Se pare că jurisprudenţa Curţii de Casaţiune este orientată în acest sens, Astiel, următoarele deciziuni hotărăsc că nu este nevoie de intentarea prealabilă a recursului ierarhic sau de tutefă, chiar fiind organizat prin text special de lege, Cas. III, Dec. 73/1929, Prefectura Lăpuşna (Pand. Săpt. 1929, pag, 496), „Consi- derând că hotăririle care privesc judeţele și municipiile se pot ataca în termen de 10 zile la Ministerul de Interne, conf, art. 208 din legea administrativă: din 1925, totuşi această procedură nu poate fi privită decât ca fiind instituită în scopul * de a aduce o înlesnire celui interesat, punându-i la dispozițiune o cale de apă- rare mai sumară, iar nicidecum o restricțiune a mijloacelor de apărare.....”, In sens identic, Cas, III, Dec, 1.014/1929 (Pand, Săpt. 1929, pag, 614); Cas. III, Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom. 1930, pag. 440), precum şi în sens asemănător Cas, III, Dec. 427/1922, C. Nicolaescu cu Ministerul de Interne (Pand. Rom. 1922, III, pas. 160), | a - i Din contră trebuesc utilizate căile prevăzute de lege: Cas, III, Dec, Nr. .962 din 1933, Loc. 7. Vasile. (Jur. Adm, 1933, pag. 1318), „Deciziunile de invaliditate ale comisiunilor medico-imilitare trebuesc să.fie atacate la Consiliul central sani- tar şi nu direct la' Contenciosul administrativ”, , 

2) Chestiunea aceasta s'a pus şi în Franţa în special cu privire la recursu- rile instituite prin art. 47 al legii din 10 August 1874; asupra departamentelor și prin art. 63 și urm. al legii din 5 Aprilie 1884, asupra organizării comunelor, jurisprudența Consiliului de Stat fiind fixată în modul următor: întru cât recursul prevăzut de art. 47 al legii din 1871 rămâne administrativ până în faza lui finală, particularul poate să nu uzeze de el şi să atace direct deliberaţiunea ' ce-l vatămă, direct la Consiliul de Stat; în ce priveşte al doilea recurs fiind jurisdicționalizat în faza lui finală, particularul trebue să se adreseze întâiu prefectului și numai în urmă Consiliului de Stat. (£. Rolland, op. cit., pag. 230 şi urm.). In sistemul legii noastre situaţiunea este diferită, a 
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vesherea sa, iar în ce privește recursi ios_de veni asupra ctelor_s iuni] ăvârșite. ânsa, În toate aceste cazuri se pune în cauză o problemă foarte importantă a: dreptului adminis- trativ, aceea a revocării actelor administrative !). 
Acest drept al Administraţiunii de a revoca în mod unilateral actele administrative, este de esența însăși a administrațiunii şi este în legătură directă cu caracterul Administraţiunii de a fi înzestrată cu putere juridică autonomă,” 
Principiul autonomiei Administraţiunii, — După cum am arătat mai sus, Administraţiunea nu este un factor pasiv în organizaţiunea unui Stat, Ei îi revine sarcina de a lua măsurile necesare pentru a asigura îndeplinirea nevoilor vieţii sociale și funcționarea servi- ciilor publice menite să satisfacă aceste nevoi, în continuă și veșnică prefacere. De aceea ea trebue să aibă puterea în tot momentul de a proceda la luarea măsurilor necesare, fie elaborând unele noi, fie desființând pe cele vechi, care nu mai corespund situațiunilor noi. *" - În asemenea condițiuni noțiunea însăși de organizare adminis- trativă. implică în mod necesar puterea autorităţilor administrative de'a desființa ele înșile actele ilegale sau inoportune, cât și dreptul organelor superioare din ierarhia administrativă, de a cerceta sub acest aspect, de lesalitate şi o ortunitate, actele săvârşite de agenţii și autorităţile de sub supravegherea lor,*și sde a lua măsuri în con- secinţă.: . . 

a » : :Pe de altă parte Administraţiunea, ca parte componentă a Pu- terii executive, este o putere juridică autonomă, întocmai — şi poate "chiar mai mult, — decât celelalte puteri ale Statului. In virtutea acestui principiu de autonomie, Administraţiunea are puterea de a-și : făuri ea singură fitlul juridic al activităţii sale, pe care apoi îl exe- cută prin.propriii ei agenţi, Ori acest titlu juridic nu este altul decât actul administrativ, care ca act juridic se deosebeşte de actele făcute de simplii. particulari prin ă_ caractere specifice şi esenţiale: a) actele administrative sunt revocabile prin deciziune unilaterală, întru Cât. Administraţiunea, fiind obligată să intervină în orice mozient pentru asigurarea intereselor generale,. care îi incuimbă, trebue să 

  

iz 1) Terminologie. — Se întrebuințează în mod general termenul de revocare, pentru ase desemna :actul 'Administraţiunii de "a desființa prin 'o' deciziune uni- laterală un act administrativ. Când această desființare este săvârşită de însuşi Organul, care'a elaborat actul; se rezervă termenul special de retractare sau de raportare. Când revocarea este făcută de autoritatea, cu drept de control ierarhic sau tutelă administrativă, se întrebuințează de obiceiu termenul general de anu- dare, i îs . a - "In toate aceste cazuri este'vorba de o anulare pe cale administrativă: şi nu de o anulare pe cale judecătorească, ă a A ”
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aibă puterea de a abroga sau modifica. situaţiunile juridice, în con- 
formitate cu aceste interese noi și mereu schimbătoare; b) In al doilea , 
rând, actele administrative sunt executorii. ceea ce implică o efica- 
citate juridică specială, în virtutea căreia puterea publică are posi- 
bilitatea de a creea situaţiuni juridice opozabile tuturor, şi suscep- 
tibile de a fi executate chiar contra voinţei particularilor şi fără a 
fi obligată de a recurge, în prealabil, la intervenţiunea justiţiei. 

Datorită acestui fapt, care constitue pentru Administraţiune un 
adevărat privilegiu, cunoscut sub denumirea de Privilegiul execuţiu- 
nii prealabile, actul administrativ poate să fie executat de Adminis- 
traţiune prin propriii ei agenţi (servicii publice, forţa. publică), utili- 
zând la nevoie mijloace de constrângere materială pentru a sfărima 

” rezistenţa celor interesaţi 1). Caracterul revocabil al actului admi- 
nistrativ unit cu existența acestui privilegiu face ca Administraţiu- 
nea să poată revoca prin deciziune unilaterală, să anuleze, sau să 
retracteze actele administrative, ilegale sau chiar inoportune. 

SECȚIUNEA II 

Excepţiuni la caracterul de revocabil al actelor administrative 

  

La caracterul de revocabil al actelor administrative trebue să 
facem două excepțiuni;Tactele administrative cu. caracter jurisdic- 
 tional şilcele cu caracter contractual, i 

| $ 1. Actele administrative cu caracter jurisdicțional nu sunt - 
revocabile 

După cum am arătat într'un capitol anterior, aceste acte care se 
caracterizează ca atare, atât prin obiectul lor, de oarece prin ele se 

  

1) Privilegiul acțiunii din oficii sau al execuțiunii prealabile, deosebeşte 
activitatea Administraţiunii de a simplilor particulari, În raporturile dintre par- 
ticulari, când se ivesc conflicte privind valoarea şi efectele juridice a acestor 
raporturi, ei nu-şi pot realiza drepturile lor, în caz de opoziţiune, decât prin 
intermediul justiţiei. Administraţiunea are acest privilegiu în sistemul juridic po- 
zitiv al celor mai multe State moderne, de a-şi realiza măsurile ei prin constrân- 
gere materială și fără ca în prealabil să recurgă la intermediul justiţiei. Execuţiunea 
actului este cu alte cuvinte prealabilă intervenţiunii justiţiei, care în general se 
efectuiază la reclamaţiunea particularului interesat, ceea ce face ca Administra- 
țiunea, în procesele de Contencios: administrativ, să aibă aproape întotdeauna 
calitatea de pârită. Trebue să menţionez că acest privilegiu al execuţiunii prea- 
labile nu este absolut, ci suferă unele excepțiuni importante. (Vezi: în această 
chestiune: M. Hauriou, op. cit., pag. 356; Ranellelii, op. cit., pag. 133; R. Alibert, 
op. cit., pag.;:13; Bonnard, Contrâle jurid., pas. 77; Precis ad, pas. 184);
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constată cu forță de adevăr legal, existența unor drepturi sau a unor „Situațiuni juridice sau de fapt, cât şi prin faptul că beneficiază de o stabilitate mai mare decât celelalte acte. săvârșite de Administra- țiune, nu sunt revocabile în sensul că, odată săvârșite și aduse la cu- noștința persoanelor interesate, ele nu mai pot să fie retrase sau mo- dificate, legea organizând anumite căt jurisdicţionale, la care trebue să recurgă, atât particularii, cât şi Administraţiunea, pentru a obţine anularea sau reformarea lor, aj 
- In această categorie credem că ar putea să intrg; actele de im- pozițiune fiscală în materie de contribuțiuni directe? deciziunele co- misiunilor de pensiuni, prin care se stabileşte dreptul Şi cuantum-ul pensiunii etc, . .. __ 

$ 2. Actele cu caracter cont nt de asemenea [irevocabile 
Actele cu caracter contractual sunt de asemenea nerevocabile, prin simplă deciziune unilaterală a Administraţiunii, ca unele ce sunt rezultat i de_voință, şi care având caracterul unor con- vențiuni, creatoare de situațiuni juridice individuale, sunt guvernate incipile si di PERI i civil, 
Există însă o categorie de contracte, care sunt în mod mai intim legate de organizarea și funcționarea unui serviciu public și care, din această cauză sunt supuse unui regim juridic cel puţin în mod par- țial diferit de cel drept comun, regim creat în mare parte de anumite dispoziţiuni ale unor legi speciale sau chiar prin însăși clauzele cu- prinse în-caietul de-sareini, —— cum este spre ex.: concesiunea de ser- viciu public, — și care pot fi modificate cel puţin în unele din clau- zele lor cu caracter regulamentar prizi deciziunea unilaterală a Admi- nistrațiunii, Dar și aceste contracte cunoscute în general sub denu- mirea de contracte administrative, rămân, în general supuse, din cele- lalte puncte de vedere, unor reguli asemănătoare celor de drept comun și nu pot fi revocate sau reziliate Prin simpla declaraţiune unilaterală a Administraţiunii, în afară de cazul unor -dispoziţiuni contrare, cu- prinse, fie în clausele contractului, fie în legea, pe baza căreia a luat ființă un asemenea contract 1), 

Dreptul de a pune capăt concesiunii în orice moment este recu- noscut insă Ad-ţiunii, prin faptul că i se recunoaște un drept special, și anume dreptul absolut de a răscumpăra în orice moment conce- 

     

      

    

1) In acest sens Cas, III, Dec, 1,545/1925, Leonida (P. S. 1925, pag, 693). De asemenea: C. Apel Bucureşti, s, IV, Dec. 216/1932, G. Mateescu P, Rom. 1933/111, pag. 8; C. Apel Buc, II, dec, 15/1928, Con. Rom. de Petrol, P. Rom. 1930/11/46, deşi soluțiunea ultimei deciziuni e contestabilă, nefiind vorba de un adevărat contract, C. Apel II, Buc. 122/1930, W. Basilescu Bul. Curţ, Apel 1930, pag. 193.
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Siunea, chiar dacă între clauzele concesiunii nu figurează acest drept “de: răscumpărare 1). De cele mai multe ori însă în «contractele de concesiune figurează o clauză, care prevede dreptul. de răscumpă- rare, după expirarea unui anumit termen, fixându-se în același timp şi bazele după care se va face evaluarea lucrărilor şi instalațiunilor respective 2). - 
În afară de acest drept de răscumpărare, rezilierea si 're oca- ea unui con i i făcută decât prin inter- venţiunea justiţiei, 

| Tot în materia contractelor de concesiune trebue să mai amintim şi dreptul ad-ţiunii de a modifica pe cale unilaterâlă clauzele cu ca- 
racter legal şi regulamentar ale actelor de concesiune de servicii publice. Actul de concesiune al unui serviciu public nu este în inte- Sralitatea sa un contract, în sensul că nu toate clauzele înscrise în el sunt rezuliate din voință liberă a părţilor contractante, Prin faptul că un serviciu public este concedat, nu i se ridică caracterul de ser- 

  

măsurile-de bună organizare şi funcționare a lui, 
Aceste măsuri şi reguli fixate prin legea: sau regulamentul de organizare al serviciului, pot să fie modificate pe cale unilaterală în același mod, fără ca concesionarul. să aibă dreptul de a se opune; când însă modificarea cauzează o mărire a sarcinelor sau pagube neprevăzute concesionarului i se recunoaște dreptul la despăgubiri sau la o ridicare a taxelor percepute dela cei ce se folosesc de servi- ciul public respectiv, 

viciu public şi ca atare ad-țiunea conservă dreptul de a lua toate 

SECȚIUNEA III 

Limita dreptului de revocare 

Respectul drepturilor câștigate, — Excluzându-se actele cu ca- racter -jurisdicţional și contractual, urmează că dreptul Administra- 
(1 G. Jeze, Contrats Ad-tils, pag. 231 și 313, 
(2 Concesiunea poate fi răscumpărată inainte de expirarea acestui termen? O parte din doctrina italiană crede că nu se poate uza de dreptul de răscumpă- rare înainte de expirarea termenului, întru cât fixarea acestui termen a avut tocmai scopul de a asigura capitalurilor investite o perioadă de siguranţă, pentru a putea produce veniturile, la care erau indreptăţiţi să le aștepte "posesorii acelor capitaluri.: 

O altă părere a doctrinei italiene admite însă soluțiunea contrară, admițând dreptul de răscumpărare şi înainte de această dată, în care caz răscumpărarea nu se va mai face pe prețul şi după evaluarea prevăzută în contract, ci după o nouă apreciere făcută în conformitate cu elementele de fapt din momentul răs- cumpărării, Vezi Prof. Cino Vitta, op. cit., pag, 373. | IN 

.
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țiunii de a revoca .sau retracta actele emanând dela dânsa se limi- 
tează numai la srupa actelor cu câracter unilateral. Dar şi aci drep- 
tul Administraţiunii nu este absolut, ci este limitat de un alt mare__ * 
principiu juridic, acel al intangibilității__situaţiunilor__juridice_indi- 
viduale sau al drepturilor lesalmente dobândite. În adevăr, manifes- 
taţiunile unilaterale de voinţă ale autorităţilor administrative produc 
efecte juridice cu mult mai stabile și puternice, decât ale simplilor 
particulari. De unde în dreptul privat manifestările de voință ale par- 
ticularilor nu produc în general efecte juridice, decât dacă sunt ac- 
ceptate prin o altă declaraţiune de voință concordantă, dând naștere 
unei convențiuni, în materie de drept public declaraţiunile: de voință 
ale autorităților publice, chiar dacă nu sunt încorporate într'o con- 
venţiune, dau naştere, atunci când este vorba de un act subiectiv sau 
un act-condiţiune, la situațiuni juridice individuale care nu ar mai 
putea fi retrase, fără să se atingă. acel principiu al drepturilor legi- 
tim câștigate, Ori, organizarea juridică a vieţii sociale implică în 
mod necesar ideea de stabilitate a raporturilor juridice, care nu se 
poate concepe dacă nu se respectă, ceea ce în mod legal s'a dobân- 
dit sub imperiul unei ordine juridice legale, | 

Acest principiu se impune deopotrivă atât legiuitorului, cât și 
administraţiunii, care prin actele lor nu pot în general atinge situa- 
țiunele juridice individuale legalmente dobândite, dând efect re- 
troactiv actelor și deciziunilor lor 1). Dar pe când legiuitorul poate, 
atunci când voește, să dea legilor efect retroactiv, regula aceasta 
nefiind de ordin constituțional — dar numai în măsura, în care nu ar 
vătăma vreun text precis din Constituţie, spre ex.: al sarantării pro- 
prietăţii. — Administraţiunea nu poate face acest lucru, căci actul ei 
lovind în drepturile câştigate, ar viola însăși ordinea juridică, sub 
care acele drepturi au luat fiinţă, şi prin urmare ar fi ilegal 2), 

  

1) Curtea: de Casaţie recunoaște că Administraţiunea nu poate da. efect re- 
troactiv actelor ei. Cas, III, Dec. 691/1933, D. Naum, (Pand. Săpt. 1933 pag. 492), 

“de asemenea Cas, III, după divergența Dec, 1.616/1934 G,. Bărăscu, (Jur. Rom, 
1934, pag. 159), „In principiu este exact că actele administrative de autoritate 
ca şi cele legislative nu dispun -decât pentru viitor, ele neputând modifica sau 
suprima cu efect retroactiv, situațiuni de drept legal stabilite”, 

2) Vezi Alibert, op. cit., pag, 41, mViolaţiunea drepturilor câştigate echiva- 
lează cu violaţiunea legii oridecâteori drepturile violate decurg dintr'o lege sau 
dintr'o regulă de drept echivalentă unei legi. În cazul acesta se găsesc drepturile 
individuale consacrate prin legile în vigoare, de ex.: libertatea individuală, drept 
de proprietate, libertatea “comerțului etc....; drepturile care decurs din obliga- 
iunea impusă administraţiunii de a furnisa o-prestațiune, a acorda o autorizaţie ' 
administraţiilor, drepturile care rezultă din deciziunile administrative anterioare 
şi care fac obstacol la retragerea acelor deciziuni'',. : o "
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SECȚIUNEA IV 

Dreptul de retractare a actelor cu caracter unilateral 

Trebue să se ţină seamă în determinarea regimului juridic apli- 'cabil acestei chestiuni de cele două principii expuse mai sus, al au- tonomici Administraţiunii și al respectării drepturilor lesa] dobăâz= dite, Prin aplicarea și prin concilierea acestor două principii, în apa- rența contradictorii, ajungem la concluziunile următoare: - a) Sunt irevocabile: 1) actele prin care particularii au dohândit 
în mod legal drepturi, fie:că ar fi vorba de un act jec- “ tiv, creator de situațiuni juridice individuale, cum ar fi eliberarea unei autorizaţiuni, brevet de băuturi spirtoase etc., fie că ar fi vorba de un act-condiţiune, act prin care se aplică unui individ determinat un statut obiectiv juridic sau 'o situaţiune legală 'sau regulamentară, cum ar fi: numirea_unui tabil sau inamovibil 1): 

2) Sunt irevocabile actele prin care se creează_a situaţiune ju- 

    

" ridică definitivă utea fi retrasă sau modificată decât cu anumite condițiuni şi forme, sau actele care ar. servi la perfectarea unei situaţiuni juridice individuale 2) - b) Din_contra_ sunt revocabile toate actele unilaterale prin care nu S'au creat situațiuni juridice individuale sau nu au dat sau nu dau naștere la drepturi individuale; Astfel sunt revocabile: 1) Actele cu caracter general, cum sunț resulamentele, întru cât asemenea acte nu crează prin ele: însuși situațiuni individuale și subiective, ci situa- țiuni generale și impersonale, care pot fi modificate sau retrase ori- când. In adevăr, nimeni nu poate avea dreptul la menţinerea : unui 
———————— 

? 

. , !) În acest sens, Cas, III, Dec, 619/1927, C. Buteanu, (Bul, Cas, 1927, ÎI, pas, 392 şi P.. S. 1927, pag, 688):. „este irevocabilă -autorizaţiunea de construcţiune dată unui particular în conformitate cu planul de sistematizare al orașului”. Cas, III, Dec. 656/1926, Papacostea, (Bul. Cas, 1926, II, pag. 563: „un profesor secundar "chiar când a fost numit cu titlul provizoriu la o catedră pe care şi-a ales-o în baza tabloului celor reuşiți la examen, are un drept câştigat, iar Ministerul nu mai poate reveni... De asâmenea Cas, III, Dec. 244/1926, M. Braslă, (Pand. Săpt, 1926, pag. 516. Cas, III, Dec, 53/930, Berbereanii, (P. S. 1931, pag. 228); Cas. III, Dec, 376/1916, S. Mircea, (Jur, Rom. 1918; pag. 423 (relativ la brevet băuturi)... etc, Cas, III, Dec. 509/1920, M. Paşcânu, P, Rom. 1922, I, 50. i. 2) In acest sens:- Cas, III, Dec. 414/1927, Hacman, (P. S. 1927, pag. 636). „Dreptul Ministerului exercitat prin confirmarea intimatului ca membru în Senatul 

  

Universitar este e uizat, şi nu mai poate reveni”, De asemenea Cas. III, Dec. 
P P 

194/1926, Dăbuleanu, (P. S. 1926, pag. 307), „Numirea preoţilor se face de chiriar- chia respectivă cu aprobarea Ministerului Cultelor; odată ce aceste formalități s'au îndeplinit, numirea este irevocabilă”, ” iu i
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regulament, spre ex: a unui regulament de sistematizare și aliniere 
a străzilor unui oraș, care poate fi modificat sau abrogat oricând; 
dar dacă pe baza lui intervine un act de autorizare de construcţiune, proprietarului acelui teren i se crează o situaţiune individuală, care nu mai poate fi retrasă din moment ce s'a efectuat lucrarea, sau chiar a făcut anume cheltuieli întemeiate pe situațiunea creată” prin 
autorizare; . 

2) Sunt revocabile actele prin e crează numai obligaţiuni, întru cât în acest caz particularii nu au niciun interes a ataca actele care îi scutesc de anumite obligaţiuni; MN 
3) Sunt revocabile actele de numire ale funcţionarilor nestabili | sau care nu au dobândit inamovibilitatea D); . 
4) Sunt de asemenea revocabile detaşările, delegările de func- ționari, întru cât acestea sunt acte luate în exercițiul unei faculțăţi discreționare și nu crează niciun drept în favoarea titularilor 2), 
5) Sunt revocabile de asemenea actele, care nu au putut da naș- tere unor drepturi câştigate, prin faptul că intrând, spre ex.: în cate- soria_ acelora care. trebuesc supuse aprobării tutelare; această apro- bare nu a intervenit încă; spre ex.: deliberațiunea unui consiliu co- munal supusă abrobării prefecturii, prin carea ago mai co- unei concesiuni, poate fi retrasă atâtț timp cât aprobarea nu a inter- 

venit; | P 
6) Actele cu caracter preparatoriu pot fi retrase sau anulate atât timp cât nu a intervenit deciziunea sau actul final, care numai el crează o situaţiune juridică definitivă, care să dea naștere la drep- turi; se exceptează cazul când printr'un text de lege se hotărăşte 

contrariul sau se atribue în mod implicit unor asemenea acte un ca- racter definitiv şi irevocabil, prin faptul că anularea lor este subor- donată unor căi de recurs speciale, . 
* 1) Sunt de asemenea revocabile actele, care prezintă un carac- 
ter de precaritate, fie că acest caracter rezultă din faptul că Admi- nistraţiunea publică își rezervă dela început dreptul de a le revoca 
ad nutum, fie că rezultă din alte împrejurări, spre ex.: Sunt revoca- 

1) Revocarea numirei unui funcționar nestabil echivalează în realitate cu un act nou, cu o punere în disponibilitate sau o destituire a unui iasemenea funcţio- nar, fără ca să aibă beneficiul acţiunii în contencios, dela care este exclus nepu- tând invoca un drept de stabilitate în funcţiune, dela care nu ar îi putut fi în- depărtat, decât cu anumite forme şi pentru abateri disciplinare. Totuşi în unele cazuri se procedează la anularea însăşi a numirii făcute, spre ex.: Cas. III. Dec. 353/1926, Ionaș Dumitru, (P. S. 1926, pag. 572, Bul, Cas. 1926/1, pas. 710), 
2) În acest sens: Cas. III, Dec, Nr, 330/1914, C. Vrânceanu, (Bul. Cas. 1914, pag. 1520); de asemenea Cas. III, Dec, 20/1913, Gen. Cocea, (Bul. Cas, 1913, pag. 201). Cas. III, Dec. 308/1927, Bănescu, (Bul. Cas. 1927, pag. 517, partea 1), 

    

7.
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bile oricând permisiunele de a utiliza porțiuni din domeniul public, străzi, pieţe, srădini publice etc, cum ar fi autorizările de a instala chioșcuri de ziare, mese pe trotuare, diverse distracţii și atracţiuni etc., denumite uneori în mod impropriu și concesiuni, întrucât par- ticularul plăteşte de cele mai multe ori autorităţii publice respective, chirie sau redevență 1). În adevăr, chiar dacă autoritatea publică nu-și rezervă dreptul de a le revoca oricând prin însăşi actul de au- torizare sau concesiune, ea nu pierde acest drept, de oarece toate aceste permisiuni sunt consimţite asupra domeniului public, care este inalienabil și imprescriptibil şi în consecință nu se pot stabili drepturi definitive asupra lui. De aceea aceste autorizaţiuni au prin însăși natura lor un caracter de precaritate, care le face revocabile oricând, independent de: orice clauză sau condițiune înscrisă sau neînscrisă în actul de autorizare), Dar, de aci nu urmează că Administraţiu- nea nu este obligată să răspundă pentru daunele cauzate particula- rului concesionar, printr'o revocare intempestivă şi care i-ar produce daune nejustificate 3). A e Ie 8) Sunt de asemenea revocabile autorizaţiunile eliberate indivi- zilor în vederea exercitării unei activități sau profesiuni socotite periculoase ordinei și salubrităţii publice, cum este în cazul autori- zărilor de exercitarea unui comerţ ambulant în marile orașe, a eli- berării unui permis de vânătoare sau port-arme, a instalării unui 

| 1) Cas. [, Dec. 1412/1922, C. Wicolae, Jur, Rom, 1923, pag. 93, consideră dreptul de folosință al unui chioșc de ziare acordat unui particular drept o con- cesiune provizorie şi revocabilă, fiind un drept concedat asupra domeniului public. 2) Consiliul de Stat francez printr'o jurisprudenţă foarte interesantă a asi- „urat şi în aceste cazuri o oarecare stabilitate şi siguranță particularilor titulari ai unor concesiuni de felul acesta. În adevăr, în materie de permisiuni de utilizare a drumurilor publice, deşi Consiliul de Stat recunoaşte că Administraţia are ori- când dreptul de-a le revoca, hotărăşte totuși că nu poate face această revocare, decât pentru motive conforme dreptului. In acest scop a utilizat mijlocul de anu- lare tras din deturnarea de putere, anulând actele de revocare a unor concesiuni sau permisiuni de această natură, când urmăreau alt scop decât acela, pe care îl impunea necesităţile și interesele fireşti ale serviciului sau domeniului public :res- pectiv, Vezi în această materie R. Alibert, op. cit, pag. 321; Z. Delbez op. cit,, pag. 473. | . Aaa i 
3) In acest sens avem o deciziune întriun caz asemănător de revocare a unei autorizaţii, deşi nu era vorba de o utilizare a domeniului public. Cas, I[I, Dec. 426/1912, Primăria Bucureşti cu G. Andreescu, (Bul. Cas. 1912, pag. 1824 şi Cur, Jud. 1912, pag: 912). „Când se constată că Primăria, acordând cuiva o autorizare de a instala- un cinematograt într'o -grădină, acesta .a făcut toate lucrările nece- sare pentru amenajarea grădinii -în acest. scop,. iar -peste'.20'zile, Primăria revine asupra autorizării date şi o refuză, instanţa de fond poate aprecia că aceste im- „prejurări au cauzat părţii un prejudiciu -numai din - vina Primăriei,. care: trebue 

să-l repare“, : anna mie see et REIEA „ ae DRIRNI 7
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depozit de materii imflamabile în mijlocul orașelor, pe calea publică 
sau chiar pe teren particular etc. Toate aceste acte: și autorizări 
crează în adevăr particularului o situaţie juridică specială şi indivi- 
duală, dar care nu poate merge până la a crea în favoarea lui a unui 
drept de imutabilitate absolută a acestor acte. De cele mai multe ori 
chiar legile şi regulamentele, care crează acest regim de autorizări, cuprind dispoziţiuni speciale, care autoriză autorităţile să revoace 
asemenea autorizări, când interesele generale o cer, cu sau fără ob- 
servarea unor anumite forme sau condițiuni. | 

De altfel aceste autorizaţiuni, care învestesc pe individ cu drep- 
tul. de a exercita o anumită activitate, care este supusă de lege în ge- 
neral unui regim de prohibițiune, trebuesc deosebite de celelalte fe- 
luri de autorizări, când dreptul individului este preexistent autori- 
zării, întru cât el nu este supus unui regim general de probibiţiuni, 
ci poate să fie exercitat în mod liber de oricine, cu respectarea unor 
obligaţiuni, a căror observare incumbă Administratiunii, cum este în cazul autorizaţiunilor de construcțiune, ” 

9) In sfârșit sunt revocabile (actele administrative ilegale. In 
adevăr, actele administrative ilegale sunt isbite în general de o nuli- 
tate absolută, întru cât este destinată a sancţiona neindeplinirea 
unor forme și obligaţiuni edictate în interesul public. Această nulitate poate să fie pronunţată atâ cale jurisdicți ă, cât și pe cale_ 
administrativă, fie de organele superioare investite cu puterea 'de 
control, fie chiar de către acelea, dela care emană actul respectiv, 
sub rezerva dreptului, ce-l au părțile interesate de a se adresa con- 
tenciosului administrativ atunci când socotesc ilegală această anu- 
lare. Actele ilegale pot fi revocate chiar când, fiind acte subiective sau acte-condiţiuni, ar fi putut să dea naștere la drepturi sau situa- 
țiuni juridice individuale. In acest caz principiul respectării dreptu- 
rilor câștigate nu mai poate să opereze, întru cât este unanim recu- 
noscut că nu se pot câştiga drepturi, decât în baza unor acte săvâr- 
șite în conformitate cu legea. Instanţele noastre de contencios admi- 
nistrativ au considerat în totdeauna legală revocarea sau retractarea 
unor asemenea acte, făcute cu violarea stării de legalitate, fie ca 
această violaţiune consistă în viţii iniţiale, fie că vițiile ar fi survenit 
ulterior !) 
n 

1) In acest sens: Cas, III, Dec. 316/1930, W. Wistor, (P. S. 1930, pag. 423): „O numire în funcţiune fiind făcută fără respectarea cerinţelor legii, nu poate conferi nici un fel de drept celui numit, iar autoritatea este în drept să revină oricând asupra acestei numiri”, De asemenea: Cas, II], Dec. 27/1928, Fotescu, (Bul. Cas. 1928, 1, pag, 524), revocare de transferare; Cas. III, Dec. 381/1929, G. Dancu, (Bul. Cas. 1929, part. 1, pag. 601), revocare 'de farmacie; Cas, Sec, Unite: Dec.
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Pe de altă parte în sistemul dreptului public: român, dreptul de 
revocare sau retractare al Administraţiunii . este cu atât mai mult 
justificat, cu cât ne lipsește o autoritate judiciară, cum este în Franţa 
Consiliul de Stat, cu competența generală de a controla legalitatea 
activităţii administrative prin mijlocul unui recurs în anulare, cum 
este recursul pentru exces de putere. În sistemul nostru de contencios 
administrativ, bazat numai pe vătămarea drepturilor particularilor, 
ilegalitatea actelor administrative nu poate să fie censurată de instan- _ 
țele de contencios, decât în măsura în care ele vatămă drepturile su- 
biective ale cetățenilor; restul actelor, de multe ori mai mare şi mai 
important, scapă controlului judecătoresc în lipsa unui tribunal com- 
petent. In această situațiune singurul control posibil al acestor acte 
este cel exercitat de Administraţiune însăși; a-i refuza acest drept, 
înseamnă a consacra în fapt arbitrariul şi abuzul, ca o situaţiune de- 
finitivă şi irevocabilă. ” 

SECŢIUNEA V 

Formele și efectele revocării 

$ 1. În ce privește revocarea actelor legale 

Eiectele revocărei. Trebue să facem distincțiune, după cum este 
vorba de revocarea unui act legal sau a unuia ilegal. 

In caz de revocare a unui act legal, care poate fi efectuată 
pentru motive de oportunitate şi utilitate, revocarea are semnifica- 
rea elaborării unui act nou, care este destinat să pună capăt, ex 
nunc, pentru viitor, efectelor produse de actul iniţial. Cu alte cuvinte 
actulul inițial există şi îşi produce efectele până când intervine ac- 
tul de revocare. Revocarea nu poate deci produce efecte decât pentru 
viitor |). 

  

5/1929, Surpățeanu, (Bul. Cas. 1929, 1, pas. 21), Cas. III, Dec. Nr, -1.197/1932, 
Trofimov, (P. S. 1932, pag. 464), : | 

De asemenea Cas, III, .712/1926, Goldman, (Bul. Cas, 1926, III, pag. 393. 
„Dacă solicitatorul a contravenit punctelor menţionate în cererea sa şi aprobată 
de Consiliul de igienă industrială deschizând un depozit clasa III, în loc de unul 
clasa I, retragerea autorizării este legală”, In acelaşi sens: Cas. II], Dec. 205/1916, 
Geambasov, (C. Jud. 1916, pag. 310), 

1) Prof. L. Delbez, observă cu drept cuvânt că în acest caz s'ar putea vorbi 
mai mult de o abrogare a actului, decât de o revocare a lui, dacă termenul. de 
abrogare nu ar fi rezervat în terminologia juridică actelor legislative şi regula- 
mentare, Căci în realitate avem două acte succesive, amândouă perfect valabile și 
a căror existenţă este independentă una de alta, cel din urmă destiințând pentru 
viitor pe cel iniţial, [. Delbez, op: cit.. a Sa
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" Formele revocărei, Fiind vorba de un act nou, actul de revo- care trebue să fie făcut cu respectarea condiţiunilor și formelor prevă- zute în acest scop de lege, cari pot să fie altele decât cele necesare pentru elaborarea actului: inițial, Spre ex.: revocarea unui! funcţio- nar stabil se face cu alte forme decât cele prevăzute pentru numire; de asemenea revocarea unei concesiuni de farmacii etc... 
- Dar dacă legea nu prevede condițiuni speciale pentru. revocarea 

actului? Atunci revocarea trebue făcută printr'un act contrariu, în- țelegându-se prin aceasta un act săvârşit de aceeași autoritate Şi cu aceleași forme, cu care a fost făcut aztul, care se revoacă, afară 
numai dacă între timp aceste condițiuni au fost schimbate de o lege nouă, Necesitatea unui act contrariu, nu residă, după cum s'ar putea crede, într'un caracter de formalism juridic, incompatibil cu menta- litatea timpurilor noastre, ci cred că residă mai mult într'o chestiune 
de competență !). 

In adevăr, din moment ce săvârşirea unui act administrativ este încredințată unor anumite organe, care trebuesc să lucreze după o anumită procedură, înseamnă că acel domeniu de activitate administrativă este rezervat unei anumite competenţe. In acest caz nu s'ar-putea concepe, cum o competință străină, cu o procedură diferită, ar putea interveni în acel domeniu, suprimând sau modifi- când structura lui juridică, Sa | 
Obligaţiunea procedării la săvârşirea unui act contrariu este însă limitată de unii autori la regulile de competenţă ale organelor administrative şi la forma în care actul urmează să fie săvârşit, ex- ceptându-se acele formalități premergătoare, care procedează în “general săvârşirea unor acte administrative, cum ar îi: avizele con- forme sau nu, propuneri, autorizări, etc, 2). In adevăr aceste forma- lităţi condiţionează numai elaborarea actului, nu și revocarea lui, Administraţiunea nu poate să săvârșească, actul nu e valabil, dacă aceste formalități prealabile nu au fost îndeplinite; dar obţinerea lor nu obligă autoritatea administrativă să procedeze la luarea mă- 

surii; aceasta rămâne liberă să ia sau nu măsura respectivă, și numai 
în caz afirmativ ea este obligată să țină seamă de părerea exprimată în aviz, dacă el este un aviz conform, | | 

Din moment ce organul administrativ .poate să refuze luarea măsurei, chiar dacă formalităţile premergătoare au fost îndeplinite, pentru aceeași. rațiune el poate să o revoace în cazul când a fost 

  

„0 După unii autori regula aceasta a lui „contrarius actus"' ar fi o regulă 'Garecum cutumiară moştenită 'dela 'romani. Vezi M, Waline, Man. droit. ad-tif, pag 19. = | 
2) În acest sens; O, Ranelletti, op. cit.: pag. 142,
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luată, fără să fie obligat a mai repeta formele preparatorii necesare 
pentru elaborarea ei, a | . : 

- Jurisprudenţa Curţii de Casaţie pare că recunoaște în puţinele 
cazuri, ce au fost supuse ei în această privinţă, principiul.că un act săvârşit într'o anume formă nu poate să fie revocat, în afară de texte 
contrarii, decât cu aceleaşi forme 1), principiu admis și de doctrina 
română prin d. prof. An, Teodorescu 2). - 

La acest principiu Jurisprudenţa Casaţiei face unele derogări şi anume: când condiţiunile legale pentru: facerea actului s'au schim- 
bat, cu drept cuvânt revocarea poate să fie: valabilă când este făcută în conformitate cu noua situațiune şi în al doilea rând când 
numirea unui funcţionar s'a făcut prin decret regal, fără să fie cerută de lege, revenirea asupra actului, în cazul când era ilegal, se 
poate face prin decizie ministerială. 3, 

. $ 2. In ce priveşte revocarea actelor ilegale 

Formele şi efectele revocărei. In ce priveșt& revocarea unui act 
ilegal, trebue să admitem aceleași concluziuni, relativ la forma, în care 
trebue efectuată anularea sau retractarea acestor acte, ca şi la revo- 
carea actelor regulat făcute şi legale, întru cât avem identitate de ra- țiune Ele trebuesc efectuate de autoritățile. competente sau de cele superioare în exerciţiul dreptului lor de control, cu respectarea for- melor cerute de lege pentru exercitarea drepturilor de control. Fiind vorba însă de anularea însăși a actului administrativ considerat ilegal, 
PI NI 

„1) Cas. III, Dec. 69/1929, D. Lazăr, (Bul, Casaţiei 1929, 1, Pag. 557), „Legea pentru statutul funcţionarilor publici, art, 48 prevede că numirile şi înaintările, - deci implicit şi destituirile se vor face până la gradul de subdirector exclusiv sau în funcțiuni echivalente prin deciziune ministerială”, Ori în mod logic trebue să admitem că dacă legea cere decret regal pentru numire, şi revocarea trebue fă- cută tot prin decret regal, ” - 2) Anibal Teodorescu, op, cit., vol, I, pas, 401. 
3) În primul caz avem Cas, III, Dec. 69/1929, D. Lazăr (Bul. Cas, 1929, 1, -_ 557). „Confirmarea prin decret regal nu conferă dreptul de a fi pus în disponi- bilitate tot prin decret regal, dacă ulterior a intervenit legea pentru Statutul funcţionarilor publici etc,.,.)“, 

| In al doilea caz avem Cas, III, Dec, 308/927 Bănescu, (Bul. Cas. 1927, 1, pag. 517), „Constituţia prevede că numirile se fac prin decret regal, Nu prevede şi același lucru și pentru deleşaţiuni. Astfel fiind, o delesaţiune poate fi retrasă Prin simpla deciziune ministerială, chiar dacă a fost acordată prin decret regal”, 

9
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efectul revocării nu se produce numai pentru viitor, ci se extinde și 
pentru trecut, ex func, dela apariţia actului. — 

In adevăr, de astă dată actul de revocare nu mai are valoarea şi 
semnificarea unui act nou, ci numai de a constata nulitatea unui act 
anterior. Ori conform principiului „guod nullum est, nullum producit 
eifectum"“, urmează în mod logic că actul reputat nul este: conside- 
rat ca şi când nu ar fi existat niciodată, și în consecință nu poate 
produce niciun efect, * | 

„Totuşi autorităţile admidistrative pot în mod excepțional, atunci 
când actul ilegal a dăinuit prea multă vreme şi anularea lui cu efect 
retroactiv ar putea produce unele efecte dăunătoare interesului ge- 
neral, să limiteze efectele anulării numai pentru viitor, 
„În orice caz, însă anularea unui aci ilegal nu are drept efect a 
șterge toate consecințele actului; numai consecinţele de ordin juridic 
sunt reputate nule și inexistente; consecințele de fapt nu pot fi 
şterse și nici nu ne putem comporta faţă de ele ca și cum nu ar fi 
avut loc, căci o stare de fapt există şi nu poate fi anulată. !). 

Tot în această ordine de idei se admite în mod cu totul excep- 
țional că anularea actului de numire a unui funcţionar public ră- 
mâne fără efect asupra actelor săvârșite de el în timpul cât a func- 
ționat, dacă ne Săsim în faţa unui funcționar de fapt, adică dacă avea 
o învestitură plausibilă, care ar fi îndreptăţit pe particulari să-l so- —cotească drept funcţionar; în acest caz actele săvârşite de el.pot fi 

— considerate valabile-in măsura î rau necesare pen ncțio- e. , „ol . 1 .. - pu narea serviciului public şi ln măsura în care terții de hună credinţă ar, 
fi obținut drepturi câștigate. În acest caz rigoarea principiilor. logice 
și juridice trebue conciliată cu necesităţile de fapt, care nu pot fi 
disprețuite sub sancţiunea perturbării ordinei sociale 2), | : „Termenul în care 'anularea unui act ilegal poate îi pronunţată. 
Anularea pe cale administrativă se poate face oricând, mai ales că 
în materie de drept public nulităţile sunt în general absolute şi ca 

  

1) Spre ex.: Anularea numirii ilegale a unui funcţionar are drept eiect a face să dispară toate efectele juridice decurgând din actul de numire, funcţio- narul fiind reputat că nu a avut niciodată calitatea de funcţionar public; în consecință timpul servit nu poate fi ținut în seamă eventual la calculul pen- siunii. Dar faptul că a funcționat în această calitate nu poate fi șters şi nici' con- testat și din această cauză salariul ce l-a primit ori urmează să-l primească, nu poate fi nici cerut îndărăt şi nici reţinut ca fiind o plată nejustificată, In acest sens Cas, III, Dec. 1.340/1931, Niculescu- Slave (P. S. 1931, pas, 220), 
2) Vezi G.:Jeze, Les fonctionnaires de fait, Revue de droit public, 1914,
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atare ele nu pot fi acoperite nici_prin zatiticare-și-niei-prin-preserip ieri i 
ție !). | 

In unele cazuri legea stabileşte un anume termen înăuntrul căruia . Admi- nistraţiunea trebue să procedeze la anularea unor acte socotite ilegale. Astfel, cu privire la anularea pe cale administrativă a. deliberaţiunilor consiliului comunal . 

liilor comunale şi judeţene, care poartă asupra unor obiecte streine de compe- tenţa lor, cele contrarii legilor şi regulamentelor de administraţie publică, pre- cum și cele contrarii ordinei şi siguranței Statului; şi acte anulabile, când actele şi deliberaţiunile respective contravin unor dispoziţiuni probhibitive speciale, fi- xate în corpul însăși al legilor respective, art, 205 din legea din 1925 și 340 din legea dela 1929, Nulitatea primelor acte poate fi pronunţată oricând, pe când a celorlalte anulabile, numai într'un termen de 20—30 zile, inăuntrul căruia pot fi anulate de organele arătate de lege, fie din oficiu, fie la cererea celor intere- saţi, Ori, dacă ţinem seamă că, între actele prevăzute în prima categorie, şi care | pot fi anulate oricând, se cuprind şi actele contrarii legilor şi regulamentelor, vedem că în realitate nu se face altceva, decât să se consacre prin textul legii principiul stabilit mai sus că, actele ilegale pot fi anulate oricând. . ” Un alt text de lege care cuprinde dispozițiuni pentru anularea pe cale ad- ministrativă a unor acte ilegale este art, 3 din legea pentru luarea unor mă- suri' financiare urgente din 10 Octomvrie 1932, care fixează un termen înăuntrul căruia administraţiunea este obligată a proceda la anularea numirilor ilegale ale funcţionarilor publici, în scopul degrevării bugetului Statului, ceea ce ar părea că trecându-se peste acest termen, numirile ilegale nu ar mai putea fi anulate 2). ” Nu ştim care a fost intențiunea legiuitorului introducând această dispo- - zițiune; un lucru cred că e sigur: că nu a voit să consolideze situaţiunile ilegale ale celor numiţi neregulat; de altiel, acest termen a fost mereu prelungit prin legi ulterioare, până când, prin art. 4 al legii de simplificare a ad-ţiilor publice din 9 Iulie 1934, este desființat, administraţiunea fiind autorizată de a anula a- ceste numiri fără ca să se mai prevadă vreun termen. Dispoziţiunea legii din 1932 era de altlel inutilă, întrucât administraţiunea avea incontestabil acest drept de a anula oricând numirile ilegale, conform principiilor generale ară- tate 3). - ! n 

  

| 1) In acest 'sens: Curtea de Apel Iaşi, Dec, 3 Iunie 1927 (P. S. 1927, pag. 564; Cas. III, Dec. 316/9390, Nistor, (P. $, 1930,.pag, 423), Cas, III, Dec. 1.595/934, Zim- mer, Rep. Jur, Adm, 1935, col. 82, „Autoritatea poate reveni oricând" asupra ac- telor sale de autoritate, ilegale“, - 2) Aceasta pare a rezulta dintr'o jurisprudență, Cas, III, Dec, 1.947/934; C, Diaconescu, Rep. Jur, Adm, 1935, col.: 1.296, - - . În acelaşi sens, Cas, III, Dec. 609/934. B, Niculescu, Rep,. Jur, Adm, 1935, col, 1.794, a Aa 3).In Franţa situaţiunea se prezintă deosebit, în urma jurisprudenţei Con- siliului de Stat consacrată prin Arrât Cachet, 3 Nov, 1922 şi prin care se:hotă- răşte că: „le retrait d'une acte irregulier doit intervenir dans le delai du recours
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SECȚIUNEA VI 

Revocarea actelor componente ale unei operațiuni ad-tive complexe 

Se înţelege, în general, sub denumirea de acte complexe — deşi 
concepțiunea lor “variază după autori — acele acte administrative 
rezultate din concursul mai multor manifestațiuni de voință, fie că a- 
cestea ar emana din partea unor organe aparținând aceleiaşi unităţi 
administrative, fie aparţinând la unităţi diferite. Pe de altă parte, 
săvârşirea acestor acte şi operaţiuni este complicată cu necesitatea 
îndeplinirii prealabile a unor formalități şi operațiuni materiale, ce- 
rute de diversele legi de organizare a serviciilor publice, cum ar fi: 
anchete, rapoarte, expertize, avize, publicaţiuni, licitaţiuni publice 
etc, | 
„ Aceste acte și operațiuni administrative complexe cuprind în 
acest mod o serie de acte și operaţiuni succesive care se găsesc în- 
tre ele într'un raport de înlănţuire logică, întru cât converg toate că- 
tre același act final: căruia îi servesc drept bază legală, 

Actul final este acela care crează în mod definitiv situațiunea sau 
efectul juridic voit şi din această cază el constituie actul principal 
al operaţiunii ad-tive, celelalte nefiind decât acte 'cu caracter acce- 
soriu sau preparatoriu, care nu au o valoare juridică decât în raport 
cu actul final, a - 

Actul final poate să consiste într'un act ad-tiv propriu zis, cum |, 
ar îi numirea sau destituirea unui funcționar public, disolvarea unui 
consiliu comunal sau judeţean, exproprierea unui imobil pentru 
cauză de utilitate publică etc., Shu într'un act cu caracter contrace 
tual, cum ar fi un contract de antrepriză de lucrări publice, de con- 
cesiune, de vânzare etc, 

„ Chestiunea care ne preocupă pe. noi este aceea de a se şti, dacă 
actele componente ale unei asemenea operaţiuni pot să fie revocate 
  

contentieux et que si ce recours est formă, l'annulation ou le retrait par voie ad- 
ministrative doit intervenir avant le jugement“, Ori, această soluţiune care pare 
că: schimbă natura nulităţilor: administrative, transformându-le din absolute în 
relative şi putând fi acoperite prin prescripţiune şi chiar ratificare indirectă cei 
interesaţi lăsând să treacă termenul de intentare a recursului ' contencios care 
este foarte scurt, viu criticată de doctrină; este inaplicabilă în ţara noastră, unde 
avem un'alt sistem de contencios şi în orice caz nu avem un recurs analog recur- 
sului pentru exces de putere, 

Vezi în această privință studiile publicate în Revista de drept public, de că- 
tre M. Hauriou şi.L. Duguit. La limitation du pouvoir d'annulation d'office, 1927, 
pag. 204 şi 218. . .-: : :
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sau anulate în mod individual sau separat. de actul principal că- 
Tuia ii servesc de sprijin şi în ce măsură revocarea lor poate avea 
repercusiuni asupra actului principal? . 
| Actele supuse unei aprobări tutel 1 actele colective sau co- 

legiale nu sunt acte complexe, — Din categoria actelor: complexe cred că trebue să scoatem două categorii de acte și anume, cele ur- 
mătoare: - - N Sa 

a) Actele supuse_unei aprobări sau confirmări tutelare cum ar fi, spre ex.: confirmarea unui primar ales, aprobarea unui regulament 
municipal, confirmarea unui membru ăles al unui Senat Universitar, — cazuri despre care de altfel ne-am mai ocupat mai sus. o 

In aceste cazuri actul de aprobare nu are semnificarea unei ma- nifestaţiuni de voință care se integrează în altă voință și formează 
amândouă la un loc suportul raţional al actului respectiv; ci acesta 
există prin simplă manifestare a unui singur organ, în specie consi- 
liu comunal, consiliu profesoral, iar aprobarea tutelară nu_are alt 
„scop decât de a da eficacitate. juridică Și de a face executoriu-actuj 
"supus aprobării. De aceea, odată aprobarea dată şi actul devenit ast- 
fel executoriu, se crează o situațiune juridică definitivă care face ca 
autoritatea tutelară să nu mai poată reveni asupra aprobării date, 
dreptul ei fiind epuizat în afara altor dispoziţiuni legale contrarii D. 

In acest caz aprobarea dată de autorităţile tutelare, trebue deo- sebită de aprobarea dată de aceleași autorități unor altfel de deli- 
beraţiuni ale organelor colegiale, cum ar îi în cazul unor delibera- 
iuni în care se hotărăşte încheierea unui contract, facerea unei con- 
cesiuni, când aprobarea are caracterul unei auforizări- sau abilitări, 
a-unor organe de a exercita o anumită activitate sau facultate Ţuri- dică, spre ex-: a încheia un contract de concesiune, A6 SEFVIGIEI PU 
blic, un împrumut etc, . - ie 

“In acest caz.ne găsim în faţa unei operaţiuni. ad-tive complexe, 
întrucât această autorizare sau abilitare constituie o manifestațiune de voință, necesară formaţiunii însăși a actului definitiv și care, poate 
fi retrasă, atât timp cât contractul nu s'a încheiat, atât pentru motive 
de legalitate: cât și de oportunitate şi utilitate; 

b) In al doilea rând cred că trebuese scoase dintre actele com- plexe asa numitele acte' colective, care sunt emanaţiunea unui organ colegial și cari rezultă din fuziunea declaraţiunilor de voință a indivizi- 

1) Vezi în acest sens deciziunile C, Cas, HI, Aistor şi Hacman, citate mai sus, Asupra efectului juridic produs de. actul de aprobare tutelară a se- vedea M.. Waline, op. cit.,.pag. 582, „Analiza cea mai exactă. a actului -de aprobare ar „Consista în a face din el un fel de nexequatur“, în lipsa căruia deliberaţiunea mu- nicipală ar rămânea fără forță executorie”, : 
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lor, care compun acel organ colegial. Spre ex.: deliberaţiunea unui 
consiliu comunal, a unui consiliu profesoral de facultate etc, Ne să- 
sim în fața unui act colectiv, întrucât el rezultă din întrunirea voin- 
țelor unor persoane care voiesc același lucru şi nu din concordanța 
unor voințe care urmăresc scopuri juridice diferite, Odată realizată 
voința unui astfel de organ prin obținerea unei majorităţi sau unani- 
mităţi a voinţelor exprimate, membrii, care şi-au dat adeziunea în 
formele legale, nu o mai pot retrage în mod individual, sau dacă o 
retrag, aceasta nu are nicio consecință asupra valabilităţii delibera- 
țiunii însăși 1). Aceasta nu înseamnă însă că organul întreg nu ar 
avea posibilitatea să revină asupra deliberaţiunii sale în cazul când 
aceasta formează un element component al unui act complex și în 
cazurile și condiţiunile pe care le vom expune mai jos, 

Actele componente ale unui act sau ale unei operaţiuni adminis- 
trative sunt revocabile, — Exceptându-se aceste două categorii de 
acte, toate actele componente ale unor operațiuni juridice complexe, 
în afară de dispozițiuni conirare, sunt revocahile afăță timp cât nu a intervenit actul fina] îi 

In adevăr, eficacitatea juridică a acestor acte este subordonată 
actului principal și cât timp acest act nu a fost făcut, terţii nu au 
putut nici să dobândească, nici să fie atinși în drepturile lor. Intru- 
cât, în baza lor nu s'a putut da naștere la drepturi câștigate, nu e- 
xistă deci nicio limită raţională a dreptului de revocare sau anulare 
a lor. pe cale ad-tivă 2). 

Dar, dacă intervine actul final, aceste acte constitutive ale ope- 
raţiunii administrative complexe mai pot fi revocate sau retrase de 
autorităţile care le-au emis sau săvârșit? Și în caz afirmativ ce in- 
fluență poate avea această revenire asupra actului principal? 

În primul rând este evident că legalitatea actului final este sub- 
ordonată legalităţii actelor constitutive și în acest caz Administra- 
țiunea care a elaborat: în ultimă instanță actul principal, conservă 
dreptul de a reveni asupra lui şi de a-l anula pentru motive de ile- 

1) În acest sens, Cas, III, Nr. 128/1927, D. V. Barnoschi. (P, S. 1927, pag. 
188; P. R. 1927.1.240). 

mDeciziunea unui organ corporativ nu poate îi anulată prin retragerea ul- 
terioară a semnăturilor unora dintre membri“, 

2) Uneori însă, prin texte formale de lege se caută a se.da unor aseme- 
nea acte o stabilitate mai mare, ceea ce pare că ridică administraţiunii dreptul de 
a reveni asupra lor. Astfel, în ce priveşte avizele comisiunilor disciplinare, legea 
Statului funcţionarilor din 23 Noemvrie 1923 le declară prin art, 55 definitive 
şi executorii, deşi legea prin art, 52, precum și jurisprudența Casaţiei consideră 
aceste deciziuni drept avize conforme, Despre aceste avize, în materie discipli- 
nară, ne ocupăm într'un capitol următor, - 
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salitate. Aceasta cu atât mai mult cu cât în sistemul de contencios 
administrativ român actele preparatorii nu pot îi atacate în justiţie 
decât odată cu actul principal, iar actul principal nu poate fi atacat decât de cei, care au fost vătămaţi în drepturi, ceea ce limitează foarte mult numărul acelora care ar putea cere și obține anularea actului pe cale judiciară, 

În al doilea rând, însă trebue să observăm că dreptul acesta de retractare sau anulare.a unui act sau a unor deliberaţiuni, făcând parte 
dintr'un act complex, nu mai poate avea acelaşi efect, atunci când ac= tul final și principal este un contract prin care se crează situaţiuni juridice individuale şi subiective care trebuesc considerate cu mai 
multă atenţiune. Deşi în jurisprudenţa noastră nu Săsim cazuri când chestiunea s'a pus exact în aceşti termeni, totuși prin aplicaţiunea principiilor generale și ţinându-se seamă de interesele prezente, se 
poate admite că deşi administraţiunea conservă dreptul de a anula sau raporta aceste deliberaţiuni ilegale, această anulare nu are in- 
fluență asupra-contractului care este actul principal. Evident că și contractul este ilegal din moment ce actele care îi servesc de sprijin sunt ilegale, dar desfiinţarea lui în lipsa unor dispozițiuni legale sau clause contractuale numai poate fi pronunțată în mod unilateral de Administraţiune ci numai de tribunalul competent pe calea unei ac- 
țiuni în reziliere intentată de una din părţile contractante 1). 

  

1) Cel puţin aceasta este soluțiunea care se degajează din unele deciziuni ale Consiliului de Stat francez, după cum constată Prof, G. Jeze, mai cu seamă atunci când este vorba de deliberaţiuni ale consiliilor municipale. G. Jeze, Les Principes Gânsraux du Droit ad-tif, vol. IV, Theorie Gânsrale des Contrats de lAdministration 1934, pas. 53, 122 şi urm, : 
Jurisprudenţa noastră, Cas, III, Dec. 1.545/925, Leonida (P. S, 1925, pas. 693). Hotărăşte că un contract, în specie concesiune de căi ferate, legal făcută de Stat, nu poate fi denunţat prin voința unilaterală a uneia din părți. In alte de- ciziuni Curtea de Casaţie hotărăşte că instanțele de Contencios administrativ pot pronunţa anularea unui act administrativ constitutiv al unei operațiuni complexe, atunci când vatămă drepturile particularilor; dar nu pot pronunța anularea con- tractului, care s'a încheiat pe baza lor, care nu poate fi cerută şi obținută decât dela instanțele 'de drept comun, singurele competente a judeca valabilitatea unor asemenea contracte, Cas, III, Dec, 1.576/1929, Prim, Cerna-Vodă, P, Săpt. 1930, pag. 93; Cas. III, Dec. 1.044/1930, Neacşu, P. Săpt, 1931, pag. 91. De aci s'ar putea trage concluzia că nici anularea pe cale administrativă a unor “astfel de acte con- stitutive ale unor operaţiuni complexe nu poate avea influență asupra actului principal, care este contractul, care deși fără bază legală nu poate fi totuși rezi- liat şi anulat decât de instanţele judecătoreşti competente, în specie tribunalele de drept comun. În acelaș sens: C. Apel, Buc, IV, dec, 216/1932, Mateescu, P. Rom, - 1933/111, pag. 8; C. Apel, Buc. III, dec. 15/1928, Comp. Rom. Petrol, P. Rom 1930/11, pag. 46. 

   



„PARTER W-a 

ORGANIZAȚIUNEA ACTUALĂ A 
CONTENCIOSULUI  RDMINISTRATIV. ROMÂN



Organizaţiunea actuală a contenciosului 
administrativ român 
  

PARTEA. A PATRA 

ORGRNIZAȚIUNEA ACTUALĂ R CONTENCIOSULUI 
- ADMINISTRATIV. ROMAN 

CAPITOL PRELIMINAR 

Consideraţiuni generale 

“SECȚIUNEA I 

Organele de contencios ad-tiv în sistemul român 

După cum am arătat în partea în care m'am ocupat cu studiul 
evoluțiunii contenciosului administrativ român, organizaţiunea ac- 
tuală a contenciosului este dominată de principiul înscris în art.—107, 9 alin—2—al-Constituţiunii_dela 1923, și prin care se hotărăște în mod formal că: Contenciosul administrativ este în căderea puterii jude- cătoreșşti, potrivit legii speciale, Prin această dispoziţiune Constitu- țiunea nu face altceva decât să consacre o lungă și statornică tradi- țiune, în baza căreia puterea judecătorească obicinuită a fost soco- 
tită organul jurisdicţional cel mai potrivit în a judeca, pe lângă li- tigiile dintre particulari şi litigiile dintre aceştia și Stat și desmem- brămintele lui, , | 

Dar am arătat/arăşi că sistemul juridic român cunoaște în ace- lași timp și existenţa unor jurisdicțiuni speciale, unele din ele admi- nistrative în o oarecare măsură, însărcinate în mod excepțional și limitativ cu judecarea unor anumite categorii de litigii referitoare la un serviciu public determinat; și am arătat în acelaşi timp că asemenea jurisdicţiuni subordonate în general prin recurs puterii - judecătorești obicinuite, nu pot fi socotite contrare spiritului Consti- 

, 
gi 
f pri
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tuțiunii noastre, care nu a înţeles în dispozițiunile respective să se 
refere la dânsele,. | 

De aceea, studiul contenciosului administrativ român trebue sa 
îmbrățișeze pentru a ne da o icoană cât mai desăvârşită, atât _stu- 
diul contenciosului inistrativ_exercitat ăi că 
obicinuită, cât şi studiul inistrative.       

SECȚIUNEA II 

Competența organelor de contencios administrativ 

* 

1. Competența jurisdicţiunilor speciale, — Competența acestor 
organe nu prezintă dificultăţi importante, întrucât ele nu sunt cont- 
petente de a judeca decât litigiile deferite lor prin texte speciale de 
legi, constituind din această cauză ceea ce se întelege prin judecă- 
tori de atribuțiune. Ele exercită în general un contencios de plină ju 
zisdicțiune, după cum de altfel recunoaşte Şi expunerea de motive 
a legii din 19251), 

În timpul din urmă, însă s'au creat unele jurisdicțiuni speciale 
cum sunt comitetele de revizuire, cu o competență mai largă, fără 
însă a fi generală, cărora li s'a deferit între altele și un contencios 
de anulare. intemeiat pe vătămarea unor interese directe şi perso- 
nale, de către unele acte al administraţiunilor locale, comunale şi 
judeţene, cu a căror organizare şi competență ne vom ocupa într'un 
capitol viitor 2), Aceasta nu schimbă caracterul acestor organe de a 
fi jurisdicţiuni cu competență specială şi limitată, 

2. Competența puterii judecătorești, — Puterea judecătorească 
obicinuită prin organele ei, exercită în materie de contencios admi- 
nistrativ o dublă competență: o competență în baza dreptului comun 
şi o competenţă specială în baza unor legi speciale. 

a) Competența tribunalelor judiciare, ca instanţe de drept co- 
mun în materie de contencios administrativ, este mai presus de orice 
îndoială, Constituţiunea prin art. 107. făcând din ea judecătorul de 

  

1) Vezi: Expunerea de motive a legii publicată în Colecţiunea legilor Ro- 
mâniei, editată de Prof. G, Alexianu care spune următoarele; „În evoluţiunea le- 
fislaţiunii noastre contimpnrane, contenciosul de plină jurisdicțiune s'a crista- 
lizat în jurul unor instanţe care în cele mai multe cazuri au o treaptă constituită 
din organe administrative, etc,'). | . 

_2) Infiinţate prin legea de organizare a administraţiunii locale din 3 Au- 
sust 1929 şi reorganizate ulterior prin alte legi speciale” din care cea 'actual- 
mente în vigoare este legea din 20 Aprilie 1933, Ă a



CONSIDERAȚIUNI GENERALE 141 

drept comun în această materie, Aceasta înseamnă că puterea jude- 
cătorească obicinuită, este comptentă prin aplicaţiunea principiilor 
constituționale a judeca toate conflictele de drepturi dintre parti- 
culari şi administraţiune, cu excepțiunea acelor litigii diferite prin 
texte de legi speciale altor instanţe și organe, - 

Această competenţă, tribunalele noastre au posedat-o întotdea- 
una şi până la 1905, ea a constituit aproape singura cale de protec- 
ţiune judecătorească a drepturilor particularilor faţă de organele de 
administraţiune publică. Ea s'a menținut și sub imperiul legilor din 
1905 şi 1912; prin care s'a instituit noi căi de atac a actelor adminis- 
trative, și se menţine și sub imperiul legii actuale pentru contenciosul 
administrativ din 23 Decemvrie 1925, făcută în prevederea și în exe- 

„cuţiunea art.-107 din Constituţiune, 
n adevăr, stă lege, atât prin termenii ei expreşi, cât și din 

expunerea de motive care a întovărășit proiectul în Parlament, re- 
jese în mod categoric că nu a înțeles să se ocupe decât de judecarea 
litigiilor care urmăresc în principal anularea unui act de autoritate 
şi numai în mod accesoriu, acordarea de daune sau recunoașterea 
vreunui drept vătămat printr'un asemenea act, 
” Toate celelalte litigii care pun în cauză actele de gestiune, pre- 
cum și acelea care pun în cauză actele de autoritate, dar prin care 
nu se urmăreşte anularea actului, ci numai înlăturarea lui pe calea 
excepțiunii de ilegalitate sau acordarea de daune, rămân în compe- 
tența tribunalelor ordinare, potrivit dreptului comun. - a 

Cu această excepțiune și cu excepțiunea recursurilor deferite 
unor jurisdicțiuni speciale, tribunalele noastre de drept comun sunt 
competente în mod general a judeca toate acțiunile prin care par- 
ticularii își valorifică drepturile lor subiecțive nu numai în raportu- 
rile lor cu alți particulari, dar chiar în raporturile lor cu Statul și 
desmembrămintele lui, 

In al doilea rând Puterea judecătorească obicinuită, prin anu- mite organe ale ei și anume: Curțile de apel cu recurs la Curtea _de 
Casaţiune, este competentă în baza unor dispoziţiuni speciale cuprinse 
în legea dela 23 Decemvrie 1925 a judeca o altă categorie impor- 
tantă de litigii de contencios administratiy şi anume acelea prin care 
particularii urmăresc în principal anularea unor_acte administrative 
de autoritate sau se plâng în contra relei voinfe a Administrațiunei de a resolva cererea privitoare la un drept, + | 

În modul acesta distincțiunea actelor administrative în acte de autoritate şi de gestiune formează una din bazele fundamentale, după 
care litigiile de contencios ad-tiv se repartizează în cadrul puterei 
judiciare, De i |
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b) Competența atribuită Puterei judecătorești, în afara preve- 
derilor Constituţiunei, Pe lângă competența de judecător de drept 
comun, în materie de contencios administrativ, pe care tribunalele 
noastre o deţin în baza principiilor generale juridice şi prin aplica- 
țiunea textelor constituționale, puterea noastră judecătorească mai 
deţine o competenţă atribuită prin legi speciale, în baza cărora ea 
devine competentă a judeca unele categorii de litigii care pun în_ 
cauză_interese_directe şi personale. In această măsură ea deţine o 
competenţă pe care în mod normal nu o deţine în baza principiilor 
constituționale, care în alin. 3, al art. 107, înțelege să se ocupe nu- 
mai de contenciosul drepturilor particularilor, ci o competență dete- 
rită în mod special de anumite legi și făcând din puterea judecăto- 
rească, în această măsură un judecător de atribuțiune. 
”//In acest caz ne găsim în faţa recursului creat prin legea cadru- 
lui disponibil al funcţionarilor publici din 4 Mai 1933, prin căre se 
dă drept oricărei persoane întreptăţite a ocupa o funcțiune publică 
vacantă, precum și asociațiunilor de funcționari de a cere sub forma 
unei acțiuni exercitate, potrivit legii contenciosului ad-tiv, anularea 
numirilor și înaintărilor ilegale de funcţionari publici, | 
2-ÎUn al doilea caz este în oare care măsură acel prevăzut de le- 

ea pentru organizarea comitetelor de revizuire, care prevede în art, 
39, că deciziunile Comitetului central de revizuire sunt supuse recur- 
sului la Inalta Curte de Casaţie, în conformitate cu legea contencio- 
sului administrativ; ori după cum, am arătat, comitetele de revizuire 
între alte atribuţiuni au și competența de a judeca un contencios de 
anulațiune întemeiat pe vătămarea unor interese directe şi perso- 
nale, care prin recurs este atribuit în:ultimă instanță Înaltei Curți 
de Casaţiune, care admițând recursul trebue să judece în fond. 

In acest mod instanţele noastre judecătoreşti sunt învestite cu 
judecarea unor litigii, cari prin natura lor juridică nu intrau în com- 
petenţa lor, cu care erau învestite prin textul art. 107 din Consti- 
tuţiune, 

  

SECȚIUNEA III 

Diviziunea actelor administrative, 
Acte de autoritate şi acte de gestiune - 

. . 

Repartizarea litigiilor de Contencios administrativ în cadrui pu- 
terii judecătoreşti se întemeiază pe o diviziune devenită aproape tra- 
dițională în sistemul juridic român şi consacrată prin însuşi textul
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Constituţiunii din 1925, în acte de autoritate şi de gestiune. De aceea înainte de a trece mai departe și întru cât această distincţiune con-! stitute un element fundamental al Contenciosului administrativ, so- cotesc util de a examina această. distincţiune în acest capitol preli- minar și a determina astfel noţiunea şi criteriile de diferenţiere ale acestor două categorii de acte din punct de vedere al principiilor generale juridice, 

$ 1. Noţiunea actului administrativ 

1. Acte administgative, iapte administrative, — Am văzut în- tr'un capitol precedent 1), că funcțiunea administrativă consistă în a asigura funcționarea serviciilor publice administrative, săvârșind în acest scop acte juridice şi operaţiuni materiale, Orisactele juridice fiind constituite la rândul lor din acele manifestaţiuni de voință fă- cute cu intențiunea de a produce un efect juridic, de a modifica sau adăuga ceva la ordonanţarea juridică, urmează în mod logic că ac- tele administrative nu sunt altceva decât actele juridice săvârşite de Administraţiune, Cu, alte cuvinte, prin noţiunea de acte administra: tive se înţeleg acele acte juridice care sunt săvârşite de organele, publice, care au, după legislațiunea Statului, calitatea de organe ad- ministrative şi care consistă în manifestațiuni sau declarațiuni de voință făcute cu intențiunea de a produce un efect juridic. Determinând în modul acesta noțiunea de act administrativ, tre- bue_ să menţionez că criteriul formal şi organic joacă un rol hotă- ritor, întru cât acte juridice pot face şi alte organe publice. și chiar și particularii, însă numai acelea făcute de autorităţile administra- tive au caracterul de acte administrative. | „Pe de altă parte, întemeind noțiunea de act administrativ pe no- țiunea de act juridic, înseamnă că trebue să excludem din cercui acestei noţiuni toate operațiunile materiale săvârșite de Adminis- traţiune, fie în execuțiunea unui act administrativ propriu zis, fie in- dependent de orice act administrativ, când constituesc simple. mij- loace sau căi de fapt. Aceasta nu înseamnă însă 'că operaţiunile ma- teriale sau faptele administrative nu pot avea eventual caracterul de fenomene juridice, adică de fapte, care să aibă efect în ordonanţarea juridică; căci pe deoparte, atunci când ele sunt săvârşite în execu- țiunea regulelor juridice, ele constituesc ultima fază de realizare a dreptului și cu acest titlu intră în noţiunea de fenomen juridic, iar 

1) Pag. 18, 22 şi 23,
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pe de altă parte ele pot produce efecte juridice, ca fenomene însă 
întâmplătoare, nu ca un rezultat voit al unei manifestațiuni de voință 
din partea Administraţiunii. | 

2. Actele administrative din punct de vedere. al cuprinsului 
lor.—După cum am arătat într'un capitol anterior 1), actele juridice 
din punct de vedere al obiectului lor și al efectului, pe care îl produc 
în ordonanțarea juridică, se pot împărţi în trei categorii: 1) în acte- 
reguli, prin care se formulează reguli de drept generale şi impersonale, 
sau prin care se stabilesc situațiuni juridice cu același caracter; 2) în 
acte subiective, prin care se stabilesc, se modifică sau se sting drep- 
turi subiective sau situațiuni juridice individuale; 3) şi în acte-con- 
dițiuni, care sunt acele acte de aplicaţiune individuală şi concretă, 
prin care se aplică unui individ determinat o situaţiune juridică ge- 
nerală legală sau regulamentară, . 

Administraţiunea constitue 'într'un Stat organismul care este 
chemat ca în activitatea lui juridică să săvârșească în primul rând 
acte juridice cu caracter individual, cum sunt actele subiective și 
actele-condiţiuni, întru cât dreptul de a elabora acte-reguli prin 
care se stabilesc norme de conduită generale și impersonale, este 
rezervat altor organe și anume organelor legiuitoare. Totuşi, avân- 
du-se în vedere anumite necesități de ordin practic, se recunoaște 
Administraţiunii în toate Statele și dreptul de a săvârși, au obser- 
varea_ unor anume forme şi condițiuni şi unele „acte administrative 
cuprinzând o formulare de: reguli juridice cu caracter general şi im- 
personal, cum sunt spre ex,: regulamentele și ordonanţele; încât din 
acest punct de vedere se poate spune că actele administrative pot 
să consiste fie în acte reguli, fie în acte subiective, fie în acte-con- 
dițiuni. TD | 
"Tipul actului-regulă pe care îl poate săvârşi Administraţiunea, 

este regulamentul, care este actul administrativ prin care se stabi- 
lesc unele norme cu caracter general şi impersonal, întocmai ca şi 
legile, în vederea aplicării legilor și a funcționării, de cele mai multe 
ori din punct de vedere interior, a' serviciilor publice 2, 

Pe de altă parte Administraţiunea în exercițiul activităţii ei 
juridice săvârşeşte acte subiective, adică acte cu caracter individual, 
prin care se stabilesc, se modifică sau se suprimă drepturi subiective 
şi situaţiuni juridice individuale; spre ex.: când eliberează o autori- 
zațiune, când interzice o întrunire sau manifestaţie, când închide un 

  

1) Pag. 15, 

2) Vezi asupra naturii juridice a regulamentului: R. Bonnard, Prâcis Droit 
ad-tiv, pag. 247, De asemenea Alex, Silvian, Regulamentul administrativ, Bucu- 
reşti, 1934, pag. 13. -
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stabiliment insalubru, când ordonă dărimarea unui imobil care ame- 
ninţă să se dărime și să cauzeze accidente, când expropriază un 
imobil, când 'disolvă un consiliu comunal etc., sau când încheie un 
contract cu particularii, In deosebi contractul este unul din cele mai 
însemnate mijloace de dobândire sau modificare a drepturilor su- 
biective și a situațiunilor juridice individuale, fiind un act juridic 

"bilateral, consistând în acordul a două voințe prin care se creează, 
se modifică sau se sting obligaţiuni, se stabilesc, se modifică sau se 
suprimă drepturi subiective şi situațiuni juridice individuale, Ad. 
ministrațiunea poate să săvârşească acte juridice cu caracter con- 
tractual atât în vederea funcționării serviciilor publice, cât şi în ve- 
derea administrării propriului ei patrimoniu, 
„În sfârșit, Administraţiunea săvârşeşte și acte-condițiuni, care 

după cum am spus, sunt acte cu caracter individual, referindu-se la 
un anumit individ sau la o situaţiune determinată, dar prin care nu 
se „creează și nici nu se modifică drepturi subiective sau situațiuni 
individuale, ci se aplică unui individ o situaţiune juridică determi- 
nată în mod general de lege și regulament, sau îl desinvesteşte de o 
asemenea situaţiune. Spre ex.: deciziunea de numire sau revocare 
a unui funcţionar public, deciziunea prin care se acordă unei indus- 
trii avantaţiile legii pentru protecțiunea 'industriei naţionale etc., 
care au drept efect de a învesti pe un individ cu calitatea de func- 
ționar public, calitate care implică atribuirea unui statut juridic, 
drepturi și datorii, determinat în mod general şi impersonal de o lege 
sau un regulament etc. o 

$ 2. Caracterizarea actelor de autoritate şi actelor de gestiune 

1. Caracterizarea lor din punct de vedere al formei actului, — A m văzut că actele administrative sunt constituite din acele manifesta- fiuni de voinţă ale autorităților administrative, făcute în scopul ob- ținerii unui anumit efect juridic cu caracter general sau individual, 
Ori asemenea manifestaţiuni de voință pot emana desigur și dela particulari în relațiunile dintre ei, îitru cât şi aceştia în activitatea lor juridică pot urmări realizarea unor efecte juridice de asemenea natură, încât din acest punct de vedere, al efectelor juridice, nu există diferențe însemnate între activitatea juridică a Statului şi aceea 'a particularilor. Pi | a 

Există însă diferență între modul în care iau naștere, se pro- duc aceste efecte juridice, urmărite prin declaraţiunea sau manifes- tarea de voinţă emisă. În dreptul privat efectele juridice nu'se pro- 

10
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duc decât în măsura în care există un acord de voinţă, adică în 
măsura în care o declarațiune de voinţă este acceptată de o altă de- 
clarațiune concordantă. De aceea forma generală a stabilirii de ra- 
porturi juridice între indivizi în materie de drept privat, este con- 
tractul, întru cât capacitatea lor juridică se întemeiază în mod firesc 
pe principiul egalităţii voinţelor individuale și nimeni nu poate fi 
obligat ca atare fără voinţa lui; declaraţiunea unilaterală de voinţă - 
în dreptul privat este numai în mod cu totul excepțional şi extrem 
de rar o sursă de obligaţiuni, ae a 

În dreptul public situațiunea este deosebită şi într'o oarecare 
măsură inversată. Manifestaţiunile de voinţă ale autorităţilor pu- 
blice pot să producă efecte juridice, atât în cazul când, fiind subor- 
donate unei alte declaraţiuni de voință concordantă, se produce în 
acest mod un acord de voință, adică un contract, cât şi prin sim- 
plă declaraţiune unilaterală de voinţă: din partea Administraţiunii, 
când spre ex.: se acordă sau se refuză o autorizare, când se interzice 
sau se permite o întrunire, când se procedează la o expropriere, re- 
Chiziţie, când se numește sau revoacă un funcţionar, când se elaborează 
un regulament, o ordonanţă, când se disolvă un consiliu comunal sau 
judeţean. S'ar putea spune chiar că actele juridice în formă unila- 
terală intră în mod mai'frecuent în activitatea juridică a Statului, . 
decât cele în formă contractuală, tocmai din cauza faptului că unul 
din elementele raportului juridic este Statul, dotat cu voință şi pu- 
tere de comandament, În adevăr, Statul fiind o putere publică, în- 
vestit în exerciţiul activităţii lui cu o putere de comandă, poate să- 
vârși acte juridice, care să purceadă din o voinţă superioară acelei 
a simplilor particulari; ca. atare el poate să impună în mod unilateral 
efectele juridice ale unor acte voite de dânsul, Aceasta se întâmplă 
“de obiceiu atunci când în baza calităţii sale de putere publică, de 
“pelinetoare e. suveranității, Statul săvârşeşte acte juridice necesare 
funcţionării serviciilor publice şi realizării misiunii sale de putere 
publică. Lucrul acesta este, cu atât mai mult posibil, cu cât după 
cum am arătat într'un capitol anterior !), Admiriistraţiunea, ca or- 
an executiv al Statului, se bucură de acel privilegiu al acţiunii din 
oficiu sau execuţiunii prealabile în baza căruia actele sale au un 
caracter executoriu, putând să producă efectele avute în vedere, 
chiar dacă particulari interesaţi ar opune rezistenţă. . 

Aceste acte săvârşite de Stat în exercițiul calității sale de putere 
publică, sunt actele de autoritate. Ele_consistă în acele declaraţiuni 
de voință, constituind acie juridice cu caracter unilateral şi execu- 

  

  

„... 1) Vezi pag. 119,"



CONSIDERAȚIUNI GENERALE | 147 

foriu, emanând dela autorităţile administrative ' ale - Statului şi  să- vârşite în vederea Huncționării soroiciilar publice 1). 
Dar Statul nu procedează întotdeauna prin acte administrative unilaterale, întemeiate pe o manifestaţiune de voință suverană şi su- perioară ca atare voinţelor individuale. Ca şi simplii particulari, în relaţiunile dintre ei, el întrebuințează şi forma de act contractual, de acord de voinţă, pentru a asigura efectul juridic voit al actelor sale, care formă este firească înființării de raporturi juridice între simplii indivizi, dotați cu voință egală. In acest caz efectul juridic al mani- festațiunii sale de voinţă, este subordonat acceptării de către o altă voință concordantă, dând naștere unui act cu caracter contractual, care formă de activitate juridică este în general impusă activităţii Statului de ordinea juridică pozitivă, în' materii de raporturile de ordin patrimonial dintre el şi particulari. Aceasta se, întâmplă în special, când Statul, care este în -acelaşi timp şi persoană juridică şi ca atare titular al unui patrimoniu. face acte de administraţiune a acestui patrimoniu, acte asemănătoare cu actele făcute de parti- culari în administraţiunea patrimoniului lor şi denumite acte: de ges: tiune. Inţelegem în consecință prin acte de gestiune toate acele acte juridice cu caracter contractual, sau făcute pentru valorițicarea unor furi ăvârşite de Stat în calitate de persoană _ju- 

imoniului său, a Actele de gestiune, apărând astfel ca acte. de aceeași natură ca şi actele săvârșite între simplii particulari, implicând din această cauză o egalitate de .voinţă în ce privește părțile, între care se sta- bilesc raporturile juridice, au fost considerate ca fiind supuse unui regim juridic de drept privat, același care reglementează raporturile dintre particulari. De aceea în sistemul juridic român, ca: şi în sistemul Statelor care au adoptat această diviziune, litigiile născute pe baza lor au fost deferite instanțelor judecătorești ordinare, . 
Din contră, actele de autoritate, fiind acte săvârşite de Stat în calitatea sa de puiere publică dotată cu putere de comandament și din această cauză fiind acte speciale, care nu sunt susceptibile 'ca atare.de a forma obiectul activităţii particularilor, au fost considerate, ca trebuind a fi supuse, în ce priveşte anularea lor, unui regim juridic special de competenţa unor anumite instanţe, : 2. Originea distincţiunii actelor administrative în acte de autori- tate și de gestiune, — Originea acestei distincțiuni este franceză; ea 

-1) Am eliminat din această noţiune termenii, întrebuințaţi în mod curent în unele definiţiuni, de „acte prin care se ordonă sau se interzice ceva“, întru cât dacă multe din actele administrative de autoritate au acest caracter, nu-l posedă insă toate; spre ex. numirea unui funcționar, eliberarea unei autorizaţii ete. A 
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a apărut pentru prima oară în Franța, către mijlocul secolului tre: 
cut, fiind opera doctrinei și în oarecare măsură, a jurisprudenţei 
franceze, În adevăr, în prima jumătate a secolului trecut şi chiar şi = 
mai târziu, tribunalele administrative, Consiliul de Stat și consiliile. 
de prefectură, erau privite cu ostilitate de juriştii francezi, întru cât 
ele nu aveau o organizaţiune desăvârşită de adevărate tribunale, au: 
tonome şi independente față de Administraţiune și guvern; iar pe 
de altă parte aceste tribunale aveau o competință foarte largă, de- 
oarece după legea din 16 Floridor, an, II], care a fost multă vreme 
dominantă în această materie, judecarea tuturor litigiilor care pu- 
neau în cauză actele și agenţii administrativi, era dată în competenţa 
lor, fiind în acelâși timp cu desăvârşire excluse din competenţa, tri- 
hunalelor judiciare, datorită consideraţiunilor de ordin istoric, de 
«are “ne-am ocupat în partea |, 'cap. III, secțiunea! Ill-a a studiului 
de faţă. - . e | 

“Acest spirit de ostilitate a dat naștere la două curente: unul - 
reprezentat prin Ducele de Broglie, care cerea suprimarea totală a 
jurisdicţiunilor administrative ȘI trecerea contenciosului exercitat de -- 
ele tribunalelor judiciare și altul determinat de marea majoritate a 
doctrinei contimporane, care era inspirat de dorința de a se limită 
numai competenţa lor, sustrăgându-se 'o bună parte a litigiilor din . 
competenţa lor şi atribuindu-se tribunalelor obicinuite. Această a 
doua părere a triumfat. Mijlocul prin care s'a ajuns la această limi- 
tare şi reducere a competenţei tribunalelor administrative, a fost toc- 
mai stabilirea. acestei distincţiuni între actele de autoritate şi cele de 
gestiune, distincțiune formulată în mod mai temeinic de Laferricre în 
opera'sa Juridiction et Contentieux, (prima ediţie fiind din 1887), sub 
influența căreia jurisprudența a evoluat în sensul că cele dată a 
fost lăsate în judecată tribunalelor administrative şi cele din urmă 
au fost trecute în competenţa tribunalelor “judiciare, ca unele care 
erau asemănătoare actelor săvârşite de particulari şi ca atare erau 
susceptibile de a -fi guvernate de un regim 'de drept privat, ca și în 
celelalte procese obicinuite de competența triburialelor judiciare, 

, 

  

În' concepţiunea lui Laferriere aceste acte se caracterizează în modul ur- 
mător: „O dublă misiune. incumbă autorităţii administrative, De o parte ea este 
însărcinată de a veghea la gestiunea averii publice, de a asigura perceperea ve: 
niturilor de otice natură și afectaţiunea lor serviciilor publice, Actele, pe care 
ea le săvârşeşte pentru a îndeplini: această misiune, sunt acelea care se numesc 
acte de gestiune, De altă parte Administraţiunea este depozitara unei părţi de 
autoritate, de putere, care est? unul din atributele puterii executive. Ea este în- 
sărcinată de a face'să se execute legile... Ea intervine pe cale de prescripţiuni 
generale, de injoncţiuni sau de înterdicțiuni.... Administraţiunea lucrează atunci 
ca autoritate, ca "putere, şi actele pe 'câre le face astfel sunt acte de “comanda: 
ment “sau ide” putere publică”. (Juridictioni- et Contentieux, ed. IL, :1896; pag. 6):
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2... Această. distincțiune s'a bucurai la început: de. mare. favoare graţie faptului că în aparenţă cel puţin era foarte clară şi mai cu seamă grație faptului că ea corespundea orientării. spiritului juridic contem.- 'porân,' care voia să reducă competența tribunalelor. administrative. " Încetul cu încetul însă. și pe măsură ce tribunalele administrative și în special Consiliul de Stat au devenit acel instrument de justiție su- perioară această. distincţiune numai corespundea nici unei necesităţi, întru cât competența acestor tribunale a devenit din ce în ce mai largă, ajungând astăzi să înglobeze judecarea tuturor litigiilor, derivând din actele administrative, indiferent dacă sunt de autoritate sau de ges- iune, săvârșite în vederea funcționării serviciilor publice, și nu.ră- “mâne competenţei judiciare decât litigii estiunea domeniului privat al Statului, precum şi acele deferite ei prin texte speciale. de legi. (Berthslemy, op. cit, pas. 1088). 
La aceasta a contribuit şi faptul că deși în aparență această - distincțiune este clară şi simplă, în fond ea este susceptibilă mai cu „seamă în aplicaţiunea €i practică de dificultăţi serioase, In adevăr „-. în fapt nu se poate face distincțiune între calitatea Statului de pu- - tere publică şi persoană juridică şi nu se poate preciza ca atare cu ușurință întotdeauna când un anumit act este săvârșit într'o calitate sau în cealaltă. Mai cu seamă că chiar anumite acte de gestiune, în baza cărora Statul câştigă calitatea de proprietar, creditor'sau da- bitor, nu sunt în totdeauna expresiunea unor raporturi de drept pri- vat, ci a unor raporturi de drept public pe care simplii particulari nu le pot săvârşi; spre. ex, acte de rechizițiuni, de -expropriere pentru cauză de utilitate publică, acte'de imipozițiune fiscală etc,,., De aceea această distincțiune a fost părăsită ațât de doctrină, “cât şi de jurisprudenţa franceză, singur-prof. Berthâlemy mai ră- mânându-i fidel! [i 

3. Apariţiunea acestei distincţiuni în România. —, Această dis- tincţiune şi-a făcut aparițiunea în mod formal în România către în- ceputul secolului actual, fiind menţionată pentru prima oară de către | d. prof. Paul Negulescu în prima ediţiune a Tratatului său de drept administrativ din 1904. Ea ă fost însă utilizată și consacrată în mod formal de legile din 1905 și în special de cea din 1912 atunci când 
Se știe că inainte de 1905 tribunalele noastre, investite cu atribu- iuni de contencios, nu se socoteau competente de a pronunţa anu- 

1) (op. cit., pag. 48 şi urm.), Asupra evoluţiunii acestei teorii în Franța, a se vedea: L. Duguit, Les transformations du Droit public, pas. 150; .R. Bonnard Prâcis droit ad-tif, pag, 47 şi 153. £. Duguit, Trait€ droit const., 1923, tom. II, pag. 263), 
”
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larea unui act administrativ, când acesta implica tocmai noțiunea 
de putere publică, în baza căreia era săvârşit, în timp ce litigiile re- 
feritoare la actele cu caracter contractual și de gestiune erau asi- 
milate litigiilor de drept privat şi supuse jurisdicțiunii tribunalelor 
de drept comun potrivit regulelor ordinare, a 

Când în 1905 şi mai târziu în 1912 s'a înființat acel contencios 
de anulare sau constatare a legalităţii, s'a avut în vedere împlini- 
rea tocmai a acestei lacune. Ş'a atribuit Curţii de. Casaţie tocmai 
acest drept de a cerceta legalitatea actelor administrative de auto 
ritate pe cale de recurs direct şi principal şi de a pronunţa anula- 
rea sau de a le declara ilesale, invitând autoritatea administrativă să 
le refacă in sensul legalităţii indicate de ea. In acest mod distincțiu- 
nea între actele de autoritate și gestiune este consacrată. prin texte 
legislative și serveşte ca bază fundamentală în repartizarea conten- 
ciosului administrativ instanțelor judiciare. 

Constituţiunea din 1923 și legea din 1925 pentru Contenciosul 
administrativ menţine și consacră în mod definitiv această distinc- 
țiune care devine în acest mod un element de bază în construc- 
țiunea 'dreptului nostru pozitiv. Ca atare oricât de numeroase critici 
şi obiecțiuni ar ridica; ea nu poate fi isnorată sau părăsită şi suntem 
datori a-i determina criteriile și elementele în mod cât mai precis 
și mai clar cu putință. 

    

53, Obiecţiuni aduse acestei distincțiuni 

Trebue să menţionez că noţiunea actelor de autoritate şi de ges- 
tiune nu este perfect identică la toţi autorii care adoptă această di- 
viziune şi ea variază foarte mult şi în deciziunile Jurisprudenţei, 
Dacă în privinţa concepțiunii lor de ordin teoretic, după care unele 
ar fi acte săvârșite de Stat în calitate de putere publică, iar celelalte 
în calitate de persoană juridică, titulară de patrimoniu este un oare- 
care acord de păreri, când este vorba însă de a se trece la aplica- 
țiunea practică sau la exemplificarea acestor principii, se ivesc difi- 
cultăţi și 'controverse numeroase. În adevăr, dacă în foârte multe 
cazuri se poate stabili în mod neindoelnic caracterul actelor puse în 
cauză, prin aplicaţiunea criteriilor arătate, pentru multe însă din ele 
nu se poate.stabili în mod neîndoelnic și cu preciziune, dacă sunt 
făcute. de Stat ca putere publică sau dacă sunt făcute ca persoană 
juridică. Din această cauză atât între autori cât și între diverse de-



+ 
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ciziuni de jurisprudență, când se trece la cazurile de aplicațiune practică se ivesc numeroase contradicțiuni și controverse 1), „. Această dificultate provine din faptul că Statul în realitate are o singură activitate, fără să se poată preciza în totdeauna când această activitate se exercită în calitate de putere publică și când în calitate de reprezentantă legală a personalității lui juridice. Această dificultate persistă mai cu seamă dacă ne menţinem în mod exclusiv la acest criteriu oarecum de fond şi în baza căruia actele de autoritaţe ar fi acele acte prin mijlocirea Cărora se exercită autoritatea publică, şi actele de gestiune ar fi acelea prin care Statul și desmembrămin- tele sale iși exercită drepturile şi prerogativele de persoană juri- dică care își administrează patrimoniul. Nu există din acest punct de vedere clase sau acte administrative distincte între ele prin na- tura lor, prin care s'ar exercita numai o calitate sau alta a Statului, Realitatea ne arată că în toate domeniile vieţii juridice, actele prin care autorităţile publice asigură funcţionarea regulată Şi continuă a serviciilor publice, implică sau pot să implice un caracter de pu- tere publică pe care nu-l] pot avea actele săvârșite de simpli par- ticulari. Acest lucru se poate întâmpla uneori chiar în materie con- tractuală, întru cât sunt unele contracte, cum este spre exemplu concesiunea de servicii publice, care sunt contracte care nu pot interveni între simplii particulari, întru cât la baza lor stă organizarea și funcţionarea unui serviciu public; 'din această cauză concesiunea nu poate să fie asimilată în totul unui act juridic cu caracter privat. Pe de altă parte caracterizarea, tot așa de obicinuită a actelor de autoritate—care se întâlneşte foarte des la diferiţi autori, precum 
——————— 

. 

| 1) Astfel, spre ex. Berthelemy (op cit, pag. 48, socotește. drept acte de gestiune actele săvârşite de administratori, ca reprezentanţi legali ai persoanelor morale admnistrative; iar personalitatea morală a Statului „nu înseamnă altcevă, decât aptitudinea de a fi titulară de drepturi active sau pasive; puţin importă ca .aceste drepturi să.poată deriva din acte sau fapte, care nu ar putea exista în profitul particularilor;-că proprietatea Statului spre ex. are drept origină o ex- propriere, că creanțele Statului au drept bază impozitele. etc, Ori cei mai mulți autori, consideră cu drept cuvânt actele de expropriere, de impozițiune fiscală, drept acte de autoritate, - N ia 
De asemenea, spre a cita un exemplu practic, d, Prof, P. Negulescu consideră refuzul de a plăti o pensiune drept act de gestiune (Tratat de drept administrativ, ed, IV, vol.I, pag. 309); D, Prof. An. Teodorescu crede că este un act de autoritate (op. cit., pag. 395, nota 2). Curtea de Casaţie consideră acest refuz, când act de auto- ritate (Cas, III, Dec. 400 din 17 Noemvrie 1920. Pr. Bidoianu, Jur., Rom.. 1920, pag. 289; Dec. Cas, III 528/1928, W, Popovici, P, Săpt. 1928, pag. 716; Dec, Cas, III Nr. 1.626 din 1934, W. Marinescu, Rep, Jur. Adm. 1935, col, 179; când îl consideră act de gestiune, Cas, III, Dec, 418/1915, Rădulescu, Jur, Rom, 1915, pag. 552; Cas, III, Dec. 489/1935, Ar, Roman, Rep, - Jur, Adm., 1935, col; 1,719),*-
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şi în deciziunile de jurisprudență — după care 'actele de autoritate 
ar fi acelea prin care Administraţiunea comandă, ordonă sau inter- 
zice ceva administraţiilor, este tot atât de neindestulătoare, întru cât 
pot să fie o sumă de acte săvârșite de Stat în mod neindoelnic în 
calitate de putere publică, pe care nu le poate face particulari, 
şi prin care totuși să nu se ordone sau să se interzică ceva; spre ex. 
când se numește sau se transferă un funcționar public, când se' eli- 
berează o autorizaţiune de construcţie, de comerţ ambulant, de far- 
macie, de vânătoare, cârid se acordă sau retrage avantagiile legii 
de protecţiune a industriei naţionale etc, . 

» .. Aceste dificultăţi sunt în parte înlăturate dacă părăsim sau mai 
de grabă completăm aceste criterii de fond cu criteriile expuse în 
paragraful precedent și care Sunt arat amuțt de ordin ler 
cât se referă mai mult la forma unilaterală sau contractuală, pe care 
.o îmbracă manifestaţiunea de voință a Administraţiunii, decât la 
„materiile 'sau domeniile de activitate socială, în care aceasta in- 
tervine, În adevăr cu această. concepțiune a actului de autoritate con- 
sistând în acele 'declarațiuni de voinţă, constituind acte juridice cu 
caracter unilateral şi executoriu, emanând dela autorităţile admi- 
nistrative 'şi săvârşite în vederea funcţionării serviciilor publice, 
îmbrățișăm întreagă activitatea juridică a 'Administraţiunii săvâr- 
șită în calitate de putere publică, inclusiv pe aceea, :care consistă în - 
a face acte de comandă. Căci, după cum am arătat, forma unila- 
terală şi executorie a activităţii. juridice este admisibilă în prin- 
cipiu numai Administraţiunii, pentru a .realiza anumite efecte ju- 
ridice voite; particularii în general, neputând să realizeze efecte ju- 
ridice, decât prin acte cu caracter contractual. a 
„Această concâpțiune, în oarecare măsură de ordin formal, se 
întâlneşte și la unii autori și în unele deciziuni de jurisprudență 
fără însă ca să se accentueze în special asupra ei, după cum voiu 
«avea ocaziunea să examinez într'un capitol viitor !). 

x 

$ 4. Noţiunea actelor de autoritate şi de gestiune în doctrina 
şi jurisprudența română - 

Noţiunea actelor de autoritate şi gestiune nu este stabilită prin 
textele de legi, care întrebuințează aceşti termeni și stabilesc dis- 
pozițiuni pe baza lor; şi cu drept cuvânt, de oarece în general de- 
finiţiunile nu trebuesc stabilite prin legi, conform adagiului latin: 

  

1) Vezi: Prof- An. Teodorescu, op. cit, pag. 385. ; , 

„“€
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„Omnis definitio in jure civile periculosa est“. (Dig. L. 202, De Reg. 
Juris). a Pă 2 | Determinarea criteriului. unei noțiuni juridice trebue să fie în eneral opera doctrinei și a jurisprudenţei, care în măsura în care 
nu este îngrădită de lege, poate extinde noțiunea la toate cazurile pe care practica zilnică le scoate la iveală, a: 

In doctrina românească, cu determinarea criteriilor de distinc- țiune între actele de autoritate și de gestiune s'a ocupat în special d. Prof. P. Negulescu şi Prof. An. Teodorescu, 

D. Prof, P. Negulescu (în ultima ed. a IV-a a Tratat, Drept. Adm., 1934, pas. 305 şi 307), dă următoarea definițiune: „Actul administrativ de autoritate este o manifestare de voinţă” făcută de uri organ administrativ competinte, prin care se creează o situațiune juridică generală sau individuală, Suvernată de norme de drept public, în care găsim ideia de dominaţiune şi comandamenț'ÎActul de gestiune este tot o manifestare de voință făcută de un organ competinte, însă el trebue să creeze unui organism administrativ o situaţiune suridică de ca- racter patrimonial, reglementată de dreptul privat”, Iar mai departe d-sa 12 caracterizează din punct de vedere formal: „Actul de autoritate se prezintă ca "o manifestare unilaterală de voință, pe când cel de estiune ar fi totdeauna o convenţiune; adică act: bilateral“, a: 
După 'd. Prof. An. Teodorescu (op. cit., pag, 385), „actul de autoritate este „actul, prin care Statul ordonă ceva... „ actul de autoritate apare ca un act uni- lateral de voință al Statului”, [ar în ce priveşte actele de gestiune ele sunt: „actele prin care, Statul face cu privire la patrimoniul său acte juridice, pe care simplii particulari le-ar putea face cu privire la patrimoniul lor propriu, cu sco- pul de a-l conserva, mări sau micșora.,...., ele fiind acte cu caracter bilateral, contractual.,,..", (pag, 395), - : 

După cum se vede amândouă aceste definițiuni, cari în fond se cam apropie, se întemeiază în primul rând pe un criteriu de fond caracterizându-se ca atare după cum conţin sau nu ideia de co- mandă, de dominaţiune, de putere publică sau numai ideia unor acte de dispozițiune asupra patrimoniului, prin care acesta este conser- 'vat, mărit 'sau micşorat; care criteriu, după cum am arătat, este în oarecare măsură neindestulător pentru a cuprinde toate actele să- vârşite de Stat și desmembrămintele lui în calitate de putere publică, întru cât sunt unle care nu cuprind această noţiune de comandă şi totuşi sunt în mod necontestaţ acte de autoritate cum sunt numi- rile de funcţionari publici, eliberările de autorizaţiuni, actele de aprobarea ale organelor tutelare etc. 
In al doilea rând definiţiunile de mai sus pun în lumină carac- terul unilateral sau convențional al manifestaţiunii de voinţă în să- vârşirea actelor respective, care constitue după noi, alături de ce- lelalte caractere indicate în definițiunea noastră, un puternic şi precis element de distincţiune a acestor acte, - !
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Concepţiunea Jurisprudenței, — Curtea de Casaţiune în nu- meroasele ei deciziuni privitoare la această distincțiune, formulează o definițiune a acestor acte care pe alocurea se apropie sau se depărtează de definițiunea pe care am dat-o în capitolul pre- cedent. 
o 

In adevăr în unele din primele deciziuni referitoare la această chestiune, distincţiunea este formulată în modul următor; 

„Prin act de autoritate se înțelege actul făcut de Administrațiune, ca au- toritate publică, iar prin act de gestiune actul pe care Administrațunea îl face ca persoană juridică, cu drept de dispozițiune sau administraţiune a patrimo- niului ei”, (In acest sens; Cas, III, Dec, 400/1920, Pr. Bidoianu, Jur,- Rom, 1920, pag. 289; Cas, III, Dec, 358/1922, C. Rădulescu, Jur, Rom. 1922, pag. 100, P. Rom, - 1922/111/159. Cas. III, 647/922, N. Balaban, Jur. Rom. 1922, pag, 112). 

Ulterior Curtea de Casaţie îşi schimbă formularea în modul următor: : 

„Refuzul unei autorităţi de a plăti unui funcționar public salariul cuve: nit este un act de autoritate deoarece autoritatea se comportă în atare caz ca organ de autoritate de drept public şi ca organ de executarea legii, iar nu ca o persoană juridică lucrând în cadrul obligaţiunilor sale contractuale, sau isvorite din delicte ori quasi-delicte, (Cas, III, Dec, 1.340/1931, Wicul. Slave, Pand, Săpt. 1932, pag. 220; Cas, III, Dec, 107/1932, G. Obreja, nepublicată; Cas, III, Dec, 1.604 din 1933, Wyssuk, Rep, Jur, Adm, 1934, pag. 88; Cas, III, Dec, 1.626/1934, Pand. Săpt. 1935, pag, 232), 

Alteori Curtea de Casaţie întrebuinţează o altă formulare, re- ferindu-se în ce priveşte actele de autoritate la noțiunea unui act prin care se ordonă sau se interzice ceva: 

„Considerând că prin act de autoritate se înțelege actul prin care auto- ritatea administrativă ordonă sau interzice ceva; iar prin act de gestiune actul prin care dispune. de patrimoniu mărindu-l sau micșorându-l”, (Cas, II, Dec, 71 din 1931, Dobriceanu, Pand, Săpt. 1931, pag. 354); Cas, III, Dec, 1.829/1934, 1, Doza, Rep. Jur, Adm, 1935, pag. 219), | 

În 'sfârşit în a patra categorie de deciziuni, Curtea de Casaţie se întemeiază pe caracterul unilateral sau bilateral ăl manifestărilor de voință, pentru a deosebi unele! acte de celelalte. Astfel spune: 

mlntru cât actul pretins ilegal nu consistă într'o 'declarațiune unilaterală de voinţă a Ministerului, cu referire la serviciul exclusiv al funcțiunii sau ser- viciului public, nu poate fi act de autoritate”, (Cas, III, -1.155/926, M, şi V. Catarsi, Bul, Cas, 1926/111/538, Pand, Săpt., 1927, pag. 299; Cas, III, Dec. 340/1927, C. Georgescu, P. Săpt. 1927, pag. 653; Cas, III, Dec. 633/1928, N. Suciu, Pand. Săpt, 1928, pag. 645); C. Apel IV, Buc., Dec, 337/1934, B. W., Rep. Jur, Ad. 1935/7814), Sa | |
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„După cum se vede, Inalta Curte de Casaţie în câracterizarea 
actelor de autoritate întrebuințează, când noţiunea de act făcut în 
calitate de putere publică, prin care se ordonă sau se interzice ceva, 
când noţiunea de act cu caracter unilateral făcut în aplicaţiunea 
unei legi; iar în ce priveşte actele de gestiune, când noţiunea de 
acte făcute în calitate de_re i i ai ității_ ju- 
ridice în administrarea patrimoniului, când. noţiunea de acte cu ca- 
racter contractual, sau punând în cauză obligaţiuni izvorite din de- , licte sau quasi delicte, e | 

“In 'fond însă, ceea ce determina de cele mai multe ori Curtea 
de Casaţiune a atribui caracterul de act de autoritate sau de ges- 
tiune este tocmai ceea ce formează elementul fundamental în defi- 
nițiunea, dată de noi şi anume: 

Voința Administraţiunei de a produce anumite eiecte juridice 
îaţă de particulari, independent de natura juridică a domeniului de 
activitate socială _î i ine, i ic_sau 
de drept privat şi independent de acceptarea particularilor, dând 
în acest caz maniiestaţiunii sale de voinţă o formă unilaterală şi exe- 
cutorie, având putinţa a-i da acest caracter în baza iaptului că dânsa 
este un organ de autoritate publică. — Această concepțiune se poate 
desprinde în primul rând din faptul că Inalta Curte de Casaţie este 
înclinată de cele mai multe ori de a considera actul de putere să- vârșit în mod unilateral de Administraţiune, fie refuzând în mod 
formal recunoașterea unui drept, fie intervenind pe cale de auto- 
ritate în diverse domenii de activitate juridică, drept un act de au- toritate indiferent de obiectul în fond al litigiului, după cum reiese ” în mod mai clar din deciziunile următoare; 

In acest sens; Cas, III, Dec. 605/1928, M. Mihăilescu, P, Săpt. 1928, pag. 737, „Când se cere plata unei sume de bani cu titlul de salariu, instanța competentă este instanța de drept comun. Pentru a fi compeţentă .Curtea, de. Apel conform art, 4 din legea Cont. Adm., trebue ca în prealabil să fi făcut cerere autorității şi dacă aceasta ar fi refuzat putea să atace refuzul în contencios“, . Alteori consideră anularea unei concesiuni de cale ferată pe cale unila. terală drept act de autoritate, (Cas, III, Dec, 1.545 din 1925, Ing. Leonida, Pand, Săpt. 1925, pag. 693, Pand. Rom, 926/1/10, când Administraţiunea îşi motivase . aciul său nu pe clausele contractuale, ci pe anumite interese de ordin general, economic, militar etc., lucrând ca autoritate publică şi nu ca parte contractantă, actul unilateral, care era în specie jurnalul Consiliului de Miniştri, prin care se anula concesiunea, este considerat drept un act de autoritate, deşi se intervenea într'un domeniu de raporturi contractuale, . 
Intr'o altă deciziune deși Inalta Curte de Casaţie constată că Administraţiunea are situaţiunea de parte contractantă, totuşi intervenind pe cale de autoritate şi depăşind acest rol, a săvârşit un act ilegal de autoritate susceptibil de anulare, Astfel Curtea de Casaţie, (Cas. III, dec. Nr, 1,784 din 1930 Soc, Gaz Metan,
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Jur, Rom. 1930, pag. 68), hotărăşte următoarele: „Considerând că prin. deciziunile 
Ministerului de, Industrie, Statul nu s'a mărginit a-și exercita drepturile de con- 
trol ca parte contractantă, relevând eventual abaterile dela normele de fixare ; 
preţului prevăzute în contract și cerând — la rigoare — justiţiei să impună so- 
cietăţii stricta aplicare a acestor măsuri, ci a procedat la măsuri administrative 
directe, reducând el însuși, fără nicio intervenţiune -din partea justiţiei, prețul de 
onsumaţie fixat de societate. Pa Ie 
__ Considerând că prin acest mod de a lucra Ministerul s'a comportat ca au- toritate publică, care îşi impune voința sa în execularea unor dispozițiuni legale 'de interes obştesc, iar nu ca parte contractantă, care ar cere pe căile legale stricta 
executare a unui contract, 

E . Considerând că e de principiu că niciun contractant, fie chiar Statul însuşi nu poate peniru realizarea şi valorificarea drepturilor sale contractuale să re- curgă la ordine şi deciziuni ca cele din speță, ci la calea justiţiei, potrivit nor- melor de procedură prescrise de dreptul comun sau de legile speciale; “ RR 
Ca în speță, Ministerul de Industrie a depășit limitele atribuţiunilor şi drepturilor sale de parte contractantă, intrând în domeniul în care e! lucrează exclusiv ca putere sau autoritate publică administrativă. . 
Că -prin urmare actele pe care le-a iăcut în această calitate sunt acte ad- 

ministrative de autoritate etc, casează"“, . 

'In modul acesta Inalta Curte de Casaţiune adoptă o noţiune 
a actelor de autoritate și gestiune, care se întemeiază mai mult pe o 
  chestiune de ordin formal, de mod de manifestare a declaraţiunii 

de voinţă a Administrațiunii şi de realizare a efectelor juridice Voite 
de dânsa. . | o | | 

Despre modul cum Inalta Curte de Casaţiune a aplicat aceste 
noțiuni de ordin general și principial în diversele cazuri de specie, 
care au fost supuse spre judecată ne vom ocupa într'un capitol ur- 
mător,:In acest capitol am urmărit în primul rând a stabili această 
noțiune din punctul de vedere general și principial, pentru a putea 
studia în cunoștință de cauză competenţa tribunalelor de drept co- muri în materie de contencios administrativ, în: opozițiune cu com- petența instanțelor. speciale prevăzute . de legea din .1925 pentru 
Contenciosul Administrativ, ur 

n
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a TITLUL 1. 

Contenciosul administrativ exercitat de Puterea 
judecătorească potrivit dreptului comun 

__.. Cercetarea contenciosului administrativ exercitat de tribunalele 
de drept. comun implică studierea a trei categorii de probleme: | 1... 4) În primul rând implică studierea competenţei tribunalelor, adică a determinării litigiilo , d Potannanăi 

b) In al doilea rând, implică problema puterilor judecătorului în 
exerciţiul atribuţiunilor de contencios administrativ, faţă de actele şi 
de activitatea Administraţiunii; 
„„.€) Şi în al treilea rând implic 
principiilor jiridice_ puse i 

- respective. . | m Da 
ercetareă acestor trei categorii 'de probleme va forma obiectul 

celor trei capitole următoare, . 
, 

    

ă studiul procedurii şi a resulelor 
i și aplicabile î area _Litisi         

şi 

  

CAPITOLUL 1 
„Competența tribunalelor de drept comun 

Am arătat căliConstituţiunea noastră din 19234Aconfirmând de 
altiel o lungă şi statornică tradiţiune juridică a țării noastre, încre- 
dințând contenciosul administrativ puterei judecătorești obicinuite, 

"a înţeles să facă dintr'insa -judecătorul de drept comun în materie 
administrativă în sensul că ea este competentă să judece toate liti- 
giile dintre particulari și Administraţiune, cu excepțiunea acelora 

„ deferite prin anumite legi unor jurisdicţiuni speciale, cari de altfel prin instanţele lor superioare de recurs sunt legate 'tot de puterea judecă- 
torească obicinuită. - . | | 

In cadrul puterii judecătorești, în conformitate cu legea pentru 
contenciosul administrativ din 1925, care a dat organizare defini- 
tivă principiilor constituţionale, Contenciosul suferă însă o diferen- țiere şi anume: acele litigii care, punând în cauză un act: administra- tiv de autoritate sau refuzul, — echivalent cu un act de respingere—, al Administraţiunii de a rezolva cererea. privitoare la un drept, tind în principal la anularea actului sau al refuzului şi numai în accesoriu la.acordarea de. datine sau la recunoaşterea unui drept, sunt defe- rite Curţilor;de Apel cu: recurs. la. Curteai: de: Casaţiune .în baza unei proceduri diferită în oarecare măsură de cea de drept comun;
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Toate celelalte litigii care pun în cauză actele de gestiune, precum 
şi celelalte acte administrative, dar prin care nu se urmărește anu- 
larea actului ilegal, ci numai acordarea de daune, rămân în com- 
petența tribunalelor ordinare potrivit procedurii de drept comun, 

In asemenea condițiuni puterea judecătorească este competentă 
să judece toate litigiile, care pun în chuză drepturile subiective ale 
particularilor, fie că ar fi vorba de drepturi civile, derivând din ra- 
porturile juridice de drept privat, care au loc între Stat şi particu- 
lari întocmai ca între simplii particulari, fie că ar fi vorba de ra- 
porturi de drept public care se stabilesc în baza raportului de supu- 
şenie, dintre aceștia şi Statul-putere publică 1), 

„Această competenţă are loc în acelaşi” timp, indiferent dacă 
aceste drepturi sunt vătămate prin actele făcute de Stat în adminis- 
trarea patrimoniului său — acte de gestiune, — sau prin actele de au- 

„ toritate și indiferent dacă sunt vătămate printr'un act administrativ 
propriu zis, -sau o operațiune materială sau fapt administrativ. : * 

Această competență se exercită, însă bineînţeles cu excepţiunea 
acelor litigii, prin care se urmărește în principal anularea unui act 
de autoritate cari sunt de competenţa Curţilor de Apel cu recurs în 
Casaţie, și cu excepţiunea actelor de guvernământ şi de comanda- 
ment cu caracter militar, sustrase prin art. 107 din Constituţiune, - 
judecății oricărui tribunal, | | Ă 

In consecinţă, Tribunalele de drept comun sunt competente a 
judeca litigiile şi acţiunile după cum urmează, 

SECȚIUNEA 1 

Acţiunile cu caracter patrimonial 

Tribunalele de drept comun sunt competente a judeca acţiunile 
particularilor care au drept obiect revendicarea dela Stat a unor bu- 
nuri sau drepturi patrimoniale, revendicarea unei proprietăţi, a unui 
drept deținut în bază unui testament etc...., 

1) Cas. 1, Dec. 1062/1934, Toma Ciorbă (Jur, Rom. 1935, pag. 283), „Consi- 
derând că din cele de mai sus, rezultând că instanțele de drept comun pot ju- 
deca acţiunile în daune, chiar dacă acestea izvorăsc dintr'un act administrativ, 
ilegal, este fără importanţă chestiunea, dacă în speța între părți există un raport 
de drept public sau unul de drept privat, şi dacă respingerea ordonanțării sumei 
cerute constitue un act de gestiune sau unul administrativ de autoritate, deoarece 
şi într'un caz și în “altul Tribunalul era competent să judece acţiunea în daune 
a intimatului”, i 
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Cas, II,. Dec. 2.130/1933, „M. .Urseanu,. Rep. Jur, Adm. 1934, pas. 513; Cas. III, Dec, 560/1928, L. Arion, P. Săpt. 1928, pag. 803; Cas. 1, Dec, 984/1930, V. Steflea, Jur. Gen. 1932, pag, 1261; Cas, III, Dec, 1.690/1925, EL. Dâniel. Bul, Casaţiei '1925, III, pag. 542, ! | 
In acelaş sens trebue să menţionez o deciziune mai veche a Curţii de Casa- țiune, S. Unite, Nr. 42/1923, H, Mitcova, Jur, Rom, 1923, pag. 503, prin care Curtea confirmă 'deciziunile Curţii de Apel, secția I, Chişinău, Ne, 158/1922 şi Trib, Chi- şinău, sent. civ. Nr. 299/1921, cari admiseseră acţiunea în revendicare a reclamantei proprietară de păduri în Basarabia, cari fuseseră ocupate de Stat, fără ca în prea- labil să se fi operat o expropriere și să se fi achitat indemnizaţiunea cuvenită şi se condamnă Statul a restitui pădurile respective, (P. Rom, 1923, 1, 281). 

Această competență are loc chiar când litigiul respectiv pune 
în cauză un act al autorităţii publice, spre ex.: un ordin de depose- 
dare al ministerului, bazat pe considerațiunea că proprietatea acelui 
imobil revine Statului, în baza unei exproprieri, fie agrare, fie de 
utilitate publică, dar pe care :nu o dovedeşte, sau care în fond se 
dovedește a fi neregulată, ia | 

Cas, 1, Dec, 200/1914, W, Amira, Bul. Cas, 1914, pag. 229; Cas, III, Dec, 1.425 din 1933, W. Vasinhnov, Rep. Jur, Adm. 1933, pas. 1851; Cas. III, Dec. 1.155/1926, M. V. Catargi, Bul. Cas, 1926, III, pag, 538; Cas. III, Dec. 30/1928, G. Sumbășacu, Bul. Cas. 1928, 1, 526; Cas, III, 1.171/1925, P, Halipa, Bul. Cas, 1925, II, 387; Jur, Gen. 1926, pag. 458. Cas, III, Div, Dec, 1.287/1930, Kermeciuc, Jur, Rom, 1930, pag. 384, 
Toate aceste acte săvârşite de autoritatea publică, tinzând la deposedarea particularilor de unele bunuri. imobile, sunt considerate 

de Inalta Curte drept acte de gestiune, a căror legalitate este astfel 
în mod implicit cercetată, cu ocaziunea acţiunilor intentate de par- 
ticulari pentru proteguirea drepturilor lor patrimoniale, 

Trebue să menţionez însă că jurisprudența Curţii de Casaţie, 
în materie de acte, făcute în executarea legii agrare, s'a schimbat ulterior, în sensul .că actele. de deposedare săvârșite de organele de 
aplicaţiune a reformei agrare, de felul acelora judecate în deciziunile Catargi, Sumbaşacu, Halippa și Kermeciuc, citate mai sus, au fost considerate drept acte de autoritate și prin urmare litigiile, care 
Pun în cauză asemenea acte, a fost declarate de competenţa instan- 
țelor speciale de Contencios administrativ, conform legii din 1925, 

Cas, III, Sec. Div., 526/1928, W, Ciobanu şi alții, Pand. Săpt. 1928, pag. 594; Cas, S. Unite Nr, 35/1930, St, Nestor, Pand, Săpt, 1930, pag. 555. Iar o deciziune nouă, Cas, III, Dec. 1.449/1934, D. Neicu (Rep, Jur, Administrativă, 1935, pag. 149), deşi recunoaşte că asemenea acte de deposedare în materia reformei agrare con- stituesc acte de autoritate, totuşi, întru cât reclamantul nu prezintă un act scris, prin care -să se: ordone această deposedare, socotește că este vorba de o situa- țiune de fapt, care nu-i de competenţa instanțelor de Contencios administrativ, 
Credem că asemenea reveniri și complicaţiuni ar fi fost evitate, 

dacă ne pătrundem de adevăratul caracter al Contenciosului admi-
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nistrativ, exercitat de instanțele de drept. comun, așa cum a existat în tradiţiunea noastră juridică și așa cum rezultă din ansamblul liti- fiilor care s'au desbătut în faţa instanţelor ordinare, în baza căruia instanțele de drept comun sunt competente a judeca toate litigiile care pun în cauză drepturile particularilor vătămate fie printr'un act de autoritate, fie de gestiune, cu excepţiunea acelor litigii în care se. urmărește în principal anularea unui act administrativ de autoritate, In.modul acesta tribunalele de drept coinun pot să fie competente a judeca. şi, actele de deposedare ale organelor de ex- propriere agrară, a.căror legalitate o poate cerceta pe calea excep- țiunii de ilegalitate, fără ca să se urmărească în principal anularea însăși a actului de autoritate, ordinul în baza căruia s'a procedat la deposedare, In acest caz instanța, constatând vătămarea dreptului, poate să hotărască restituirea terenului, fără să pronunţe anularea actului, ci numai neaplicabilitatea lui în speţă, în scopul de a asi- Sura protecțiunea drepturilor reclamantului. i 

SECȚIUNEA II 

“Litigiile care au drept obiect plata unor sume de bani 

Litigiile care au de obiect plata unei sume de bani datorite de Administraţiune, cu orice titlu și chiar când refuzul de plată al Ad- ministraţiunii! se întemeiază pe un refuz de a recunoaşte dreptul re- clamantului sau pe un ordin de suspendare a plăţii salariului, pen- siunei, etc., sunt de competența tribunalelor de drept comun, ase- menea acte fiind considerate “drept acte de gestiune. 
Spre _ex.: Cas, 1, Dec. 364/1914, Carjeu, Bul, Cas.. 1914, pag. 346; remiza unui perceptor; Cas, III, Dec. '1.116/1933, Er. Harche, Pand, Săpt. 1934 pas, 14, plata unei Sratificaţii; Cas, III, Dec, 1.829, I. Doza, Rep. Jur, Adm,. 1934, pag. 218, plata unei sume de bani că moștenitoare a titlului de pensiune al defunctului, Ac- țiunile pentru plata de salarii cuvenite sau pentru restituire. de reţineri din sa- larii, când nu se cere anularea vreunui act al Administraţiunii: Cas, III, Dec. 99 din 1935, M. Teodorescu, Rep. Jur, Adm. 1935, pag. 634. „Dacă funcţionarul ae- ționează autoritatea pentru a-i plăti salariul pe timpul suspendării, fără ca în prealabil să ceară anularea ca ilegal a actului de suspendare, recursul intră în competența secţiei: 1 a Curţii de Casaţie, conf, ari. 31, al, 1 din legea Curţii de Casaţie“. In acest sens: 'Cas; III, Dec. 358/1912; Căp. Galiad, Bul, Cas, 1912, pag. 1575; Cas. III, Dec. 32/1914, 1. Bădărău, Bul, Cas, 1914, pag. 1320, Cas, III, Dec. 2.332/1924, G.. Teodoreanu, Jur. Rom. '1925, pag. 197, care declară: „Refuzul autori- tăţii publice de a ordonanța salariu, constitue un act de gestiune”, Cas. III, Dec, 605/1928, M:; Mihăilescu, Pand: Săpt, ' 1928, pag. 737; Cas, III, 739/1933,. Cojocaru, Rep.: Jur. Adm.; 1933, pag: 634. Cas, III, Dec. 1919/1934, S. Netea, Rep.. Jur. Adm. 1935, col, 98, Cas, 1, Dec.;1.281,/4932, 1. Petrovicescu,. Jur. Rom. 1933, pag, 136, admițând plata salariului respectiv cu titlul de daune, - i “i A
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“Trebue menţionat că Inalta Curte de Casaţie, secţia I, deşi ad- 
misese și judecase numeroase: acţiuni în reclamaţine de salariu cu 
titlu de despăgubiri, la un moment dat își schimbă jurisprudenţa, în 
complet de divergență și se declară incompetentă de a mai judeta 

"nu numai asemenea acţiuni «de .salariu, dar cu o formulă generală, 
toate acţiunile 'care sunt susceptibile de a fi “judecate de Curțile: de 
Apel ca instanțe de Contencios administrativ şi în care consideră că 
intră şi asemenea acţiuni, Peste puțin timp însă s'a revenit, 

Cas, I, după div, Dec. r, 2.244/1929, P.. Petrescu, Pand, Săpt,: 1932, pag. 473, 
se declară incompetentă de a mai judeca asemenea acțiuni. La această deciziune 
Curtea a revenit prin mai multe deciziuni date în complet simplu, (Cas.,I, Dec, 
30 iunie 1930, M. Giurgea, P. Săpt. 1932, pag. 373) şi apoi Curtea de Casa- 
ție în Secţiuni Unite (Dec. Nr, 24/1933, W. Cristescu, Pand, Săptămânale 1933, 
pag. 547) de care ne vom ocupa mai departe, consacră în mod definitiv această 
revenire, 

„De asemenea tribunalele de drept comun sunt competente a 
judeca acţiunile tinzând la restituirea unor sume de bani percepute 
în plus sau în mod ilegal ca impozite, asemenea acte de percepere 
fiind declarate acte de gestiune, justificând uneori acele acţiuni în 
restituțiune pe .teoria îmbosățirii fără cauză       

Cas, III, Dec. 122/1930, Soc. Elin, Pand, Săpt. 1930, pag. 299; Cas III, Dec. 
186/1932, Fraţii Schwartz, nepublicată, „Refuzul Ministerului de Finanţe de a 
compensa impozitele ilegal percepute cu alte impozite, ce are de perceput, este 
act de gestiune, Partea are doar acţiunea 'de drept comun pentru îmbogăţire fără 
cauză; De asemenea în dec. Cas, Secţ. Unite, Nr. 13/1935, Com. 'Jadani, Pand. 
Săpt. 1935, pag. 439, se stabileşte că asemenea acţiuni judecate după dreptul 
“comun sunt de competența în recurs a Secţ. III a Casaţiei, fiind vorba de un 
recurs în materie administrativă sau fiscală, care în conformitate cu art, 31, 
$ III, lit, g, din legea organică a Înaltei Curţi sunt de competenţa acestei sec- 
țiuni, : i 

De asemenea instanţele de drept comun sunt competente a ju- 
deca acţiunile” tinzând la plata pensiunii, când 'organele respective 
reiuză să facă plata acestei sume cuvenite, - 

Cas. TII, Dec, 418/1915, Rădulescu, Jur, Rom. 1915, pag, 552. Cas III, Dec. 
917/1930, Ciuţă, Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 1536. Cas. III, 489/1935, A Roman, 
Rep. Jur, Adm. 1935, pag. 1719, Cas, III, 488/1935, S. Roman, Rep. Jur, 1935, 
pas. 1796. ” 

Trebue să menţionez că și în această materie a plăţii salariului 
sau a pensiunii, jurisprudența Curţii de Casaţie, care este extrem ds 
bogată, este în acelaşi timp şi contradictorie, Astfel, într'o sumă ex: 
= 

. 

1
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trem de numeroasă de deciziuni, refuzul de a plăti salariul sau pen- Siunea sau a unor indemnități aferente, sunt considerate acte admi: - nistrative de autoritate, ! 

Cas, III, 1920, Dec. 400, BidJoianu, Jur, Rom, 1920, pag. 289; Cas. III, Dec.* Nr, 358/1922, C. Rădulescu, Jur, Rom, 1922, pag. 100; Cas, III, Dec. 647/1922, Balaban, Jur, Rom. 1922, pag. 172; Cas, III, 417/1925, V, Dumitru, Bul. Cas, 1925, I, p. 509; Cas, III, Dec. 529/1927, St. Banciu, Bul. Cas, 1927 /11/353; Cas, III, Dec. 528/1928, W. Popovici, Bul. Cas, 1928,/I1,/408; Cas, III, Dec. 192/1928, E. Popescu, P. Săpt. 1928, pag. 329; Cas, III, Dec. 528/1928, Mihalovici, P, Săpt. 1929, pag, 455; Cas. III, Dec, 1.340/1931, Nic. Siav,, P, Săpt. 1932, pag. 220; Cas, III, Dec, 1.604 din 1933, 1. Wiszug, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 38; Cas. III, Dec. 1.626 din 17 Fe- bruarie 1934, Pand, Săpt. 1935, pag. 232; Cas, III, Dec. Nr, 1.711/1933, 1. Corbu, Rep. Jur, Adm. 1934, p. 257; Cas. III, Dec. 1.626/1934, M. Marinescu, Rep. Jur, Adm, 1935, pag. 179; Cas. III, Dec, 1.095,/1935, B. Spierer, Rep. Jur. Adm. 1935, pag. 2.284. - 
- - 

Dacă încercăm să tragem o concluziune din toate aceste deci- Ziuni, care sunt contradictorii cu cele care consideră asemenea acte drept acte de gestiune, aceasta nu poate fi, cu excepțiunea unor de- ciziuni izolate, decât următoarea; Trebuesc a fi considerate drept acte de autoritate toate acele deciziuni ale organelor respective, con- sistând dintr'o declarațiune de voință cu caracter unilateral și exe- cutoriu, Prin care sG iăgăduesc particularilor dreptul la pensiune Sau salariu, fie că aceste deciziuni sunt pornite din proprie iniția- tivă, fie mai cu seamă când ele sunt date în urma unor plângeri adre- sate_de_cei interesați autorităților administrative, al “căror reluz poate apoi a fi atacat în contorzaita & cu art; din” legea Coiiteâcio- sului administrativ, fiind vorba de reaua voință a Administraţiunii de a rezolva cererea privitoare la un drept. Cu atât mai mult va fi , vorba de un act de autoritate când actul Administraţiunii ar con- sista în anularea titlului de pensiune al reclamantului, (Cas. III, Dec. 1547/1935, Rep. Jur. Ada. 1935, pag. 5). In consecință litigiile, prir cari particularul urmăreşte în principal anularea unui astfel de act sau refuz al Administraţiunii, considerat ca un act implicit de tăgă- duire și de desființare a drepturilor particularilor, şi numai ca acce- soriu plata sumelor cuvenite, sunt de competenţa incontestabilă a instanțelor de Contencios administrativ (Curtea de Apel). 
„În toate celelalte cazuri, când particularul revendică de-a-drep- tul plata sumelor respective, fără ca în prealabil să adreseze o cerere Administraţiunii în acest sens și fără ca să ceară anularea actului, prin care se refuză plata sau i se respinge cererea, instanțele de drept comun sunt competente a judeca litigiul respectiv,
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SECȚIUNEA III 

- Litigiile care pun în cauză drepturi contractuale - 
= 

__ In al.treilea rând, tribunalele de drept comun sunt competente 
de a judeca litigiile, care pun în -cauză drepturile contractuale, ce se 
pot încheia între particular și Stat, atât când este vorba de contracte 
referitoare la administrarea domeniului privat al Statului, judetu- 
lui, comunei, contracte de vânzare, de închiriere, de arendă etc., dar 

î 7 7 . EI şi atunci când este vorba de contracte referitoare la îmeiorarea 
serviciilor pubiice; Conti: nt considerate de doctrină. şi -ju-, 
risprudenţă ca e, asupra naturii naturii lor ne ne- 
fiind. controversă. În consecinţă, “tribunalele ordinare au o compe- 
fență exclusivă a judeca litigiile care pun în cauză valabilitatea şi 
anularea unor astfel de acte, interpretarea clauzelor contractuale, 
precum și existența și valabilitatea drepturilor născute pe baza lor. 

Spre ex.; contracte privitoare la ţinerea unui bâlciu, Cas, III, Dec. 27/1926, 
F. Ionescu, Bul. Cas, 1926, I, pag. 508; contract de arendă; Cas. III, Dec 355/1926, 
G. Fleischer, Bul. Cas. 1926, I, pas. 618; convenţiune de vânzare, Cas, II, Dec. : 
711/928, Magdov, P. Săpt. 1928, pag. 804; contract de artiști la Teatrele Naţio- 
nale, Cas, [Il, Dec. 1.313/1932, Pand. Săpt. 1933, pag, 139; idem Cas, III, Dec. 
37/1934, Al. Demetrescu, Jur. Adm. 1934, pag. 1231, contract de angajare a unui 

" meseriaș, Cas, III, 152/0935, Alex. F., Rep. Jur. Adm, 1935, pag. 649, contract de 
concesiune de transport, Cas, III, Dec. 1.917/1934, 1. Aron, Rep. Jur. Adm, 1935, 
pas. 835; Cas, III, Dec. 1.648/1934, Chaim W., Rep. Jur.. Adm. 1934, pag. 2417; 
Cas. ÎI, Dec, 691/1934, Prim. Sibiu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 2181; Cas. III, 
Dec, 1433/1933, D. Oprescu. Pand. Săpt 1934, pas. 87, concesie restaurant în sară, 

„Cas, III, Dec. 1.382/1934, Conescu cu Prim. Olteniţa, deciziune nepublicată, prin 
care se rezolvă o acţiune relativă la anularea cesiunii unor contracte de conce- 

“ siune intentate la tribunalele de drept comun. 

De asemenea sunt competente a judeca litigiile, care pun în 
cauză contracte de angajare de funcționari de către Administraţiu- 
nile publice, precum și actele de revocare ă acestor. contracte din 
partea autorităţilor publice. | 9. 

"Cas, III, Dec. 267/1915, A Lubojacky, Bul. Cas, 1915, pag, 1461; Cas. III, „3 
Dec, 1.429/925, W. Severeanu, Bul. Cas, 1925,I1l, pag. 449; Cas. III, Dec,.1.131/1928, 
David Gergely, Pand. Săpt. 1929, pag. 159; Cas. III, Dec. 279/1929, V. Roată; Bul, 
Cas, 1929, I, pag. 590; Cas. III, Dec. 186/1931, P. Melenovici, Pand, Săpt. 1931. pas. 
301; Cas, III, Rr, 965/1931, Em. Reiber, Jur. Rom. 1931, pag. 386. 

Cas. III, Dec. 1.030/1929, D. Georoceanu, P. Săpt. 1929, pag. 666; Cas. III; 
1.857/1934, A. Potoroacă, Rep. jur, adm. 1935, pag. 585, . , 

: Contra: Cas, IN, Dec, 194/1928, A. Popescu, P; Săpt. 1928, pas. 283, 
„Indepărtarea unui inginer angajat cu contract, constitue un act de autoritate 

iar nu de gestiune”, Deciziune care a rămas izolată,



104 "7 ORGANIZAŢIUNEA ACTUALĂ 

Și în această materie a raporturilor contractuale dintre Stat . şi particulari trebue să menţionez unele jurisprudențe contradictorii, decurgând tot din lipsa de preciziune a criteriilor adoptate în dis- tincțiunea actelor de autoritate și gestiune, 

totuşi instanţele noastre în unele cazuri le consideră drept acte de autoritate şi ca atare supuse jurisdicțiunii Curţilor de Apel, „_ Astfel Jurnalul Consiliului de Miniştri, prin care anulează o concesiune de “cale ferată, Cas, III, Dec, 145/1925, Ing. Leonida, Pand. Săpt., 1925, pag. 693; şi C. Apel Buc., s. II, dec. 122/1930, W. Basilescu, Bul, Curţii Apel 1930, pag. 193. Deciziunea Ministerului Industriei, prin care se reduce preţul grâului vândut de o societate, în care Statui era participant, Cas, III, Dec, 1,7184/1930, Soc. Gaz Metan, Jur, Rom. 1931, pag. 68; actul prin care Ministerul de Interne anulează hotărirea _unui.consiliu comuna] privitoare la o vânzare, Cas, III, Dec. 510/1930, 1. Scurtu, Pand. Săpt, 1930, pag. 657, Anularea unui contract de lucrări publice: C. Apel IV, Buc, 216/1932, Mateescu P, Rom. 1933, III, 8, 
. Cred că soluțiunea : adoptată în aceste : deciziuni este justă şi numai aparent contradictorie cu soluțiunea după care litigiile re- feritoare la contracte sunt de competența instanțelor de drept co- mun, întru cât deși este vorba de un domeniu de răporturi contrac- tuale, actele respective ale autorităţilor publice interne, nu intervin în temeiul și pentru valorificarea unor drepturi sau a unor clauze contrac- tuale, ci sunt săvârşite în exerciţiul calităţii de putere publică, în- temeindu-se pe valorificarea unor interese de ordin public și nu contractual şi constituind în acelaș timp manifestațiuni. de voință cu caracter unilateral și executoriu. Cu atât mai mult cu cât, după cum se recunoaște în dec. Soc, de Gaz Metan, Administraţiunea în aceste cazuri este considerată „că s'a comportat ca autoritate publică, care iși impune voinţa sa în executarea unor dispozițiuni legale de interes obştesc, iar nu ca parte contractantă“, | In contra acestor 'soluţiuni, Cas, INI, 1.433/1933, Dec, Oprescu, P, Săpt, 1934, pas. 87, în complet de div, pare că stabileşte o jurisprudenţă contrară, stabilind că evacuarea unui restaurator dintr'o Gară, deşi poate să îmbrace forma exterioară a unui act de autoritate, decret sau deciziune, etc., este în realitate un act de gestiune supus jurisdicțiunei tribunalelor de drept comun. Dacă, după cum spune deciziunea acel act al autorităţii publice se sprijinea numai pe clauzele contractuale, şi ad- ministraţiunea luase măsura numai în calitate de contractant, tăgăduind drepturi izvorâte din convenţiune, atunci ordinul de evacuare ar putea să -fie considerat drept act de Sestiune, 

In acelaş sens Cas, III, Dec, 450/1928, Em. Fischer, Pand, Săpt. 1928, pag, 500, actul de deposedare — proces-verbal — al unui bun, pe care reclamantul îl deţinea pe baza unui contract este act de gestiune, Cas. III, Dec, 479/1928, AJ, Stere, Bul, Cas, 1928, II, pas. 371, wAÂnularea unui contract de vânzare făcut pe baza de lici- taţie, un act de gestiune”, 

«
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SECȚIUNEA IV. 

Acte şi operaţiuni administrative complexe - 

Problema raporturilor contractuale dintre Administraţiune și 
” particulari ridică o chestiune foarte importantă, aceia a litigiilor care 
pun în cauză valabilitatea actelor componente a unui act sau ope- 
rațiune administrativă complexă. Inţelegem prin această denumire, 
după- cum am mai arătat îrtr'un capitol anterior 1), acele acte şi 
operaţiuni administrative, care cuprind o serie succesivă de acte și 
operaţiuni care emană uneori dela organe administrative deosebite 
şi care se găsesc între ele într'o legătură 'de înlănțuire logică, întru 
cât converg toate către un act principal, final, căruia îi servesc drept 
temeiu legal. Acest act final poate să fie, după împrejurări un act 
de autoritate sau un contract. Spre ex.: încheierea unui contract 
de întreprinderi de lucrări publice de către o comună, presupune 
o serie de operaţiuni şi acte premergătoare, spre ex.: deliberaţiunile 
consiliului comunal, care hotărăsc facerea lucrărilor, actele de apro- 
bare a acestor hotăriri de organele de tutelă, facerea planului și apro- 
barea acestor planuri, licitaţiunea publică, aprobarea licitaţiunii. pu- 
blice, actul consiliului de autorizare a primarului de a încheia con- 
tractul, şi în sfârşit încheierea propriu zisă a contractului, Problema 
juridică, care urmează a fi rezolvată în primul rând, cu această 
ocaziune, este aceia de a se şti, care este natura juridică a unor 
semene Y ijină_un act cu caracter contractual, 

adică a actului de autorizaţiune emanând dela consiliul comunal de 
„a se proceda la o vânzare, la acordarea unei concesiuni etc... sau 
a actului- de aprobare a unei licitaţiuni, care a avut loc în vederea 
unor astfel de operaţiuni etc, . 

  

Jurisprudenţa Curţii de Casaţiune este în oarecare măsură contradictorie și în 
acest caz; Cas, III, Dec. 1.642/1925, £, Radovici, Pand. Săpt. 1926, pag. 187, „Actul, 
prin care o autoritate comunală aprobă o licitațiune, e un act de gestiune“; în ace- 
laş sens Cas. III, Dec, 833/1922, G. Dumitrescu, Jur. Rom. 1923, pag. 13, 

În sens contrar: C. Apel, Bucureşti, II, Dec, 297/1928, I. Neacşu, Pand. Săpt, 
1928, pag. 788: „Hotărirea prin care o comună aprobă o licitaţie şi ordonă vânza- 
rea unui teren constitue un act administrativ de autoritate. Această deciziune e 
confirmată de Cas. III, Dec. 1.044/1930, 7. Neacșu, P. Săpt, 1931, pag. 91. In acelaș 
sens: Cas, III, Dec. 1.555/1930, HZ. Ionescu, B. Cas, 1930, II, 850. 

Vezi în acest sens Appleton, op, cit., pag. 187, „O deliberaţiune a consiliului 
municipal şi a consiliului general, aprobând sau autorizând un contract, o adjude- 
caţiune publică, sunt în ele înşile acte administrative sau operaţiuni administrative 
al căror contencios aparţine tribunalelor administrative“, 
———— 

1) Pag. 132,
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Credem că această din urmă soluțiune este cea întemeiată, întru cât unele din aceste acte sunt făcute de autoritatea publică, în cursul unei operațiuni întregi administrative, acte care spre deose- bire de actul propriu zis de vânzare, nu pot fi făcute de simplii par- ticulari în administrarea patrimoniului lor, — cum este spre ex, în ca- zul dec. Neacșu cit. mai sus, deliberaţiunea Consiliului comunal, care ordonă vânzarea unui teren rămas dela aliniere cu nerespectarea dreptului: de preemțiupe al proprietarului riveran —, pot îi în mod incontestabil acte de autoritate, constituind deciziuni juridice cu ca- 'Tacter unilateral și executoriu, a căror anulare este de competența instanțelor de contencios administrativ, prevăzute de legea din 1925 !). In ce privește însă contractul încheiat pe baza lor el este fără îndoială isbit de nulitate din moment ce actul administrativ, care îi servea de suport a fost anulat, dar anularea lui nu poate fi pronunţată, decât de instanțele de drept comun, singurele compe- tente în această materie.:In adevăr vânzarea constitue fără posibi- litate de contestare un act de gestiune, care nu este de competența instanţelor de contencios administrativ, fiind de competenţa celor de .drept comun; şi deși acest act de Sestiune a intervenit între alte Părţi, totuși producând vătămare dreptului de preemţiune el poate fi atacat în fața instanţelor de drept comun. 

In acest sens pe lângă Dec, Meacșu, citată mai sus, prin care se refuză anu- larea contractului de vânzare, deși se anulează actele administrative de autoritate, pe care se reazămă, mai avem şi Dec. Cas, III, Nr, 1576/1929, Prim, Cernavodă, Pand, Săpt. 1930, pag. 93. „Instanță de contencios aduministrativ nu are altă că- dere, decât să examineze legalitatea actelor administrative făcute cu călcarea le- filor şi dacă cu ocaziunea unui asemenea act se pune în discuţie valabilitatea unei vânzări, chestiunea nu poate fi rezolvată decât de instanţele de drept comun“, , Acelaşi lucru se putea obţine de către reclamant adresându-se dela început instanțelor de drept comun cerându-se anularea vânzării, cu care ocaziune se pune în cauză valabilitatea unor acte administrative de autoritate care poate fi pusă în discuţiune, fără posibilitate însă de anulare, ci numai pe calea excepţiunii de ilegalitate. In acest sens: Cas. I, Dec. 1.296/930, D. Brânzescu, Bul., Cas. 1930, 1, p. 390. 
- 

ÎMI 

1) Vezi L. Duguit, op. cit., tom, III, pag. 726, „Dacă recursul pentru exces de putere nu este admisibil contra actelor administrative subiective în Senerai, şi în special contra contractelor, este din contră admisibil în contra actelor administra- tive, care sunt condițiunea necesară pentru ca o autoritate să-şi exercite compe- 
nistrative, deliberaţiunea unui consiliu comunal care autoriză pe primar să încheie



COMPETENȚA TRIBUNALELOR DE DREPT COMUN. 167 

' SECŢIUNEA V 

Acţiunile în despăgubiri civile 

Tribunalele obicinuite sunt competente în mod neîndoelnic a ju- 
deca acţiunile în despăgubiri “civile îndreptate în contra Statului, și 
desmembrămintelor sale, “fie că este vorba de o pasubă produsă par- 
ticularilor printr'o simplă operaţiune materială sau printr'un fapt ad- 
ministrativ săvârșit de organele de autoritate publică, fie că este vorba 
de o pagubă produsă printr'un act administrativ sau prin operaţiu- 
nile de executarea materială a unui asemenea act 1). | 

Această competenţă, tribunalele noastre au avut-o întotdeauna, 
. iar legile din 1905 şi 1912 nu au înțeles niciun moment să o ridice, 
după cum am arătat în partea, în care am studiat evoluţiunea  con- 
tenciosului nostru administrativ. Legea pentru contenciosul adminis- 
trativ din 1925 nu a schimbat cu nimic această situațiune, întru cât 
după termenii art.1, şi după explicaţiunele cuprinse în expunerea de 
motive, această. lege a avut în vedere în mod exclusiv acţiunile par- 
ticularilor vătămaţi în drepturile lor printr'un act administrativ de 
autoritate făcut cu călcarea legilor și regulamentelor, tinzând în 
principal la anularea actului și numai în mod accesoriu la obținerea 
daunelor cauzate. Din aceasta rezultă în mod categoric două con- 
cluziuni importante: . 

a) Instanţele de contencios prevăzute prin: legea dela 1925 nu 
sunt competente a judeca acţiunele particularilor vătămaţi în drep- 
turile lor prin faptele sau prin operaţiunele pur materiale ale adrai- 
nistrațiunii, şi prin care se urmărește obligarea administraţiunii de a 
face să înceteze aceste operaţiuni materiale sau să plătească daune 
civile pentru prejudiciul cauzat. In acest caz, competența aparţine 
în mod exclusiv instanțelor de drept comun, fie că prejudiciul este 
cauzat de o simplă operațiune materială, fie că el este consecinţa 
directă a.- executării unui act administrativ de autoritate,- dar care 
fiind executat în mod deplin, şi operaţiunea materială -fiind ireme- 
'diabil consumată, nu mai este locul a se pronunţa anularea” actului, 
pe baza căreia a efectuat operaţiunea materială, cum este spre ex. în 
cazul dărâmării unui imobil insalubru etc. 

  

1) Vezi: 7. Gr. Periefeanu, Dreptul de opţiune al celor vătămaţi printr'un act 
“administrativ de autoritate între acțiunea în daune organizată prin legea pentru 
„contenciosul ' administrativ. şi acţiunea în despăgubiri' conform dreptului comun, 
“Curierul Jud. 1933, p. 2; P. Popescu P. Rom. 1935, I1,:38 şi III, 161 şi G. Alexianu, 
P. Rom..1934, 1,.33.-.: PN i N aaa Ca a 

Sal
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Cas. III, Dec, 705/1928, 7, Eliat, Pand, Săpt, 1928, pag. 877; Cas, III, Dec, 562 din 1933, K. Nacht, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 638. Cas. III, Dec, 1.808/1930, O. Duma, Pand, Săpt. 1931, pag. 561. In ultimele două deciziuni Curtea admite a se Tesirânge acţiunea numai la cererea: de” daune, întru cât dela intentarea acţiunei actul ilegal se consumase în mod iremediabil şi nu'mai putea fi retras, sau autori- tatea revenise și nu mai era locul a se pronunţa anularea; în acelaș sens: Curtea de Apel Bucureşti, II, Dec, 35/1934, M. Diaconu, Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 1.027, C, “Apel II, Bucureşti, Nr, 349/1933, St, Dumitrescu, Rep, Jur, Adm. 1934, pag. 383, crede că atunci când dauna este produsă de un act ilegal s'ar putea cere daune “direct dela Curtea de Apel chiar dacă. ar i fost iremediabil consumat. și nu s'ar „mai putea reveni asupra lui. Contra; Cas, H1/1.303/1932, P, Rom. 1934, MII, 113, 

b) Această competență a Curţilor de Apel ca instanță de con- tencios ad-tiv de a judeca ca accesoriu cererei de anulare şi cererile de daune rezultând din actele ilegale de autoritate, nu este exclu- . sivă, Ea constitue numai o cale accesorie pentru a ușura particula- rului, care-a obținut anularea actului ilegal, calea de a obține mai rapid Teparaţiunea completă a vătămării cauzate, atunci când actul respectiv i-a cauzat și un prejudiciu material sau chiar moral, Când însă particularul nu înțelege a pretinde sau numai poate cere anu- larea actului, sau când adresându-se în prealabil autorităţilor de contencios administrativ, nu a cerut decât anularea, rezervându-şi 'din anumite motive dreptul de a cere daune pe, calea dreptului co- mun, atunci tribunalele ordinare au o competență netăgăduită de a judeca asemenea acțiuni. | | 

a Numeroase deciziuni ale Curţii de Casaţiune, secţ. |, au drept obiect ju- "decarea unor asemenea acţiuni de despăgubire intentată pe calea dreptului co- “mun. Când s'a contestat reclamantului dreptul de a utiliza calea. de drept comun în acest caz Curtea de Casaţiune, secț. Î, a respins această contestare, recu- noscând competenţa instanțelor de drept comun, 
Cas, I, Dec. 29/1919, Olimp Gr. Ion, Curierul Judiciar 1919, pas. 23; Cas. 1, „Deciziunea 1.370/1925, 7, Goldemberg, Buletinul Casaţiei 1925, II, pagina 52- | Cas. |, Dec, 1.632/1932, MW. Giurgea, Pand. Săpt. 1932, pas. 3173; Cas. |, Dec. 625/1932, p. Zamfirescu, Jur, Gen, 1932, pag. 1226; Cas, 1. Dec, 857/1933, Av. Gafter, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 767; Cas, |, Dec. 1.180/1933, A. Piperescu, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 1727; Cas, I, Dec, 124/1933, Gh, Cojocaru, Pand. Săpt. 1934, pas. 17; "Cas, 1, Dec; 1307/1933, Regia P. 7, T., Rep Jur, Adm, 1934, pag. 1283; Cas, I, Dec, 867/1934, Banca Pop. Argeş, Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 2302; Cas, I, 1.062/1934, Toma Ciorbă, Pand, Săpt. 1935, pas. 146; Cas, 1, Dec, 1.299/1935,- W. Teodorescu, Pand.: Săpt. 1935, pag. 784. Această orientare a jurisprudenţei este confirmată de “Inalta Curte de Casaţiune în secţiuni unite, Cas. S. Unite, Dec, 24/1933, Prim. Ro- „șiorii de Vede tu W, Cristescu, Pand. Săpt. 1933, pag. 547, după ce secțiunea I, întrun complet de divergență, adoptase la un moment dat o soluțiune contrară; Cas. |, după div, Dec, 2244/1929, P. Petrescu, Pand, Săpt, 1932, pag, 473.
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1, * SECȚIUNEA VI . 

     articularilor vătămaţi prin_o kHotărire ilegală, dată de o jurisdic iune 
specială. Căi de nulitate contra hotăririlor judecătorești . . . 

Nu pot termina acest capitol al competenţii tribunalelor de drept 
comun, fără a aminti o soluțiune jurisprudenţială a Curţii de Casa- 
ţiune, adoptată în mai multe deciziuni ale ei, care este foarte impor- 
fantă în a se preciza cât de largă şi de deplină a fost interpretată 
competenţa instanțelor de drept comun, ca instanţe chemate a pro- 
tegui drepturile -particularilor, Această jurisprudenţă s'a format cu 
referire la hotăririle date de jurisdicţiunile speciale înființate prin 
Decretul-lege Nr. 3.697 din 1918 şi art, 37 din legea din 17 Iulie 1921, 
-Rentru reforma-agrară-și-care în «iltima lor formă se compuneau din? 
_comisiunile de ocol, ca prime instanțe; comisiunile judeţene, ca _ins- 
tanțe de apel şi comitetul agrar, ca instanță de revizuire şi recurs, 
'după lesea din 28_Octomvrie 1922. pentru modificarea art, 37 din 
legea agrară din 1921. In modul acesta legile agrare înființează în . 
materie de expropriere agrară un sistem complet de jurisdicțiuni, cu 
totul independent de puterea judecătorească obicinuită, întru cât de- 
ciziunele Comitetului agrar sunt declarate definitive şi executorii și 
nesusceptibile de a fi atacate pe nicio cale ordinară sau extraordi- ă 
nară în fața justiției sau în orice alt loc, Aceste instanţe, şi în special 
Comitetul agrar, — ai cărui membrii erau numiţi pe termen de 5 ani, 
prin decret regal după propunerea ministrului Domeniilor, autorizat 
prin jurnal al Consiliului de Miniștri, prezidat de însuși ministrul 
Domeniilor, şi_j ând î nei proceduri scrise, fără publici- 
tate și necontradictorie, fără citarâa părţilor, — nu erau însă ade- 
vărate tribunale; și deși noua Constituţiune din 1923, în art, 103, pre- 
vedea că recursul în Casaţie este de ordin constituţional, și cu toate 
că art, (GDdin legea agrară, prin care s'a înființat aceste instanţe, nu 
a fost trecut printre articolele declarate de ordin constituțional, prin 
art. 131 din noua Constituţiune, totuşi Inalta Curte de Casaţiune s'a 
înclinat în fața acestor dispoziţiuni ale legilor agrare și în numeroase 
deciziuni a considerat deciziunele definitive ale acestor instanțe, 
având autoritate de lucru judecat, și nesusceptibile de a fi atacate 
nici chiar cu recurs la Inalta Curte de Casaţie !).. | 
In unele cazuri însă aceste instanțe agrare și-au depășit in mod 

- vădit competența lor, hotărînd exproprierea integrală a unor moșii, 
de multe ori cu caracter dotal, peste. cota legală de expropriere, în 
urma unor oferte făcute de persoane, cari nu aveau calitatea de a face 

  

1) Vezi în acest sens Cas. III, 453/ 1925, D. Pruncu, Jur, Rom. 1925, pag. 246.
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asemenea oferte de expropriere integrală; iar în altele, nesocotind ca- racterul lor de organe jurisdicționale, după ce au dat o deciziune au Tevenit singure asupra ei, anulând-o și dând o a doua deciziune, care la rândul ei depășea competenţa lor legală !), ceea ce aducea o vătă- mare evidentă a proprietarilor respectivi. Aceștia, după ce au utilizat căile de atac prevăzute în legile agrare la comisiunile judeţene și în „ultimă instanță la Comitetul agrar, care în ultimă instanţă le-a respins „ cererile de revizuire şi anulare şi în neputinţă de a uza de calea recur- sului în casare, dat fiind jurisprudența negativă a Inaltei Curți, au luat calea dreptului comun, intentând acţiuni în revendicarea moșşii- lor expropriate în contra prevederilor legii agrare. Prin acţiunile in- tentate aceștia cereau retrocedarea părților din moșiile expropriate peste cota legală și în consecință anularea deciziunilor acestor instanţe în măsura în care depășeau competența lor, ca neconstituind deciziuni de expropriere, săvârșite în calitatea lor de organe jurisdicţionale însărcinate cu aplicaţiunea reformei agrare, ci acte de altă natură, care după împrejurări puteau avea caracterul unor acte contractuale, întru cât prin ele aceste organe nu făteau uneori altceva decât să pronunțe acceptarea unor oferte de vânzare, efectuate în mod nere- Sulat, întru cât erau făcute de persoane, care nu aveau calitatea de proprietari sau făcute fără respectarea formelor legale, 
În faţa instanţelor de drept comun reprezentanţii Ministerului de Domenii au cerut respingerea acțiunii pe motivul că asupra pre- tenţiunilor reclamanţilor s'au pronunțat instanțele agrare, respingân- du-le, Instanţele de drept comun au respins această 'excepţiune, prin o serie de sentințe pe care Inalta Curte le confirmă într'o serie de de- ciziuni, hotărînd că: deciziunile acestor instanțe au putere de lucru ju- decat, numai cu privire la ceea ce ele ar hotări în limitele competenţi ' lor; pentru tot ceea ce depăşeşte această competență, dreptul comun îşi menține aplicarea sa, In modul acesta şi pe o cale indirectă și par- ţială, Inalta Curte de Casaţie admite, în fond, posibilitatea unei ac- țiuni în nulitate contra unor hotăriri judecătoreşti definitive, ceea ce constitu€ o derogare dela principiul: „voies de nullitg n'ont lieu...... contre les jugements“. (A, Loisel, Inst. cout, Il, pag. 115 și 234), "- Deși această jurisprudență a avut o aplicațiune destul de re- strânsă, o considerăm totuși din punct de vedere al principiilor juri- dice, drept unul din fenomenele cele mai interesante ale jurispru- denţii noastre în sforțarea ei de proteguire a drepturilor particula- rilor, vătămaţi prin actele de putere publică ilegale, şi care este în acelaşi timp și conformă cu principiile generale juridice, întru cât 

1) Cas, I, după div, Dec. Nr. 2.134, M. Col. Marosin, Bul, Cas, 1928, III, pag,-59, :
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Comitetul agrar era 'o' instanţă jurisdicțională numai prin efectul 

atribuit hotăririlor lui și mai mult un organ administrativ, prin compu- 

nerea, organizarea și procedura lui de judecată 1). Cu mult mai logică 

şi mai juridică a fost legea agrară dela 1864, care a acordat acest drept 

de casare unui tribunal, cum era Consiliul de Stat şi în urma desfiin- 

țării lui Curţilor de Apel, în baza legii din 9 Iulie 1866, pentru des- 

ființarea Consiliului de Stat. | 

Deciziunile Curţii de Casaţie, cari stabilesc această jurisprudenţă, sunt între 

altele următoarele: Cas, III, Dec. Nr. 4.035/1926, Euf. Lambrino, Bul. Cas, 1926, |. 

pag. 136, care hotărăşte: „Deciziunile acestor instanţe au putere de lucru judecat 

erga omnes numai cu privire la ceea ce ele ar hotări în limitele competenţei lor, 

iar pentru tot ce însăşi legea scoate de sub expropriere, dreptul comun îşi menţine 

aplicarea sa”, 

De asemenea; Cas, |; după divergență, Dec, 2,134/1928, M. Col, Marosin, Bul, 

Cas. 1928, III, pag. 59, hotărăşte „că dacă comisiunea de expropriere, care nu putea 

expropria decât o anume suprafaţă de moşie, expropriază şi restul, scutit după lege... 

hotărirea sa este dată fără competenţă....., iar toate hotăririle posterioare ale ins- 

tanţelor superioare de expropriere pronunţate în căile de atac îndreptate în contra 

acestei hotăriri, nu pot fi opuse cu autoritate de lucru judecat....”, : , 

“In același sens: Cas. 1, Dec, 1.124/1930, A. Mărășescu, Jur. Gen. 1930, pas. 

909; — Cas, I, Dec. 1.111/1931, după divergență, M. Dimitrievici, Pand. Săpt. 1931, 

„pag. 603; — Cas. |, Dec. Nr, 1.342/1934, 1. Hălăceanu, Pand. Rom. 1936, [II pag. 7. 

CAPITOLUL II. 

Puterile judecătorului de drept comun în materie de contencios 

administrativ 

Litigiile de contencios administrativ de competenţa tribunalelor 

de drept comun pun în cauză, după cum am arătat, numai drepturile 

subiective ale particularilor, ceea ce de altfel este firesc, întru cât ac- 

țiunile sunt consecinţa firească a existenți drepturilor subiective în 

persoana unui anume titular, care numai prin faptul că este titularul - 

unui asemenea drept, are calitatea de a sta în instanţă, încât din 

1) Prot, L. Rolland (Le contentieux administrații francais et le contentieux 

administratit roumain, Revista de drept piiblic, 1928, pag. 277, notă, spune textual, 

vorbind de procedura la comitetul agrar: „Se dă ca exemplu procedura la comitetul 

agrar superior şi la comisiunea de experţi prevăzute de art, 120 din legea vămilor 

In realitate în aceste cazuri avem a face cu reclamaţiuni administrative, duse în 

faţa unui organism căruia constituțiunea din 1923 nu-i îngădue a i se recunoaşte 

calitatea de tribunal, Aceste organisme nu pot să hotărască deci decât ca autori- 

tăți administrative şi nu ca judecători”, .  - - i
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acest punct de vedere tribunalele exercită incontestabil o jurisdic- țiune subiectivă. , | | Da In judecarea acestor litigii, întocmai ca și în ce privește litigiile dintre particulari, instanța judecătorească este un judecător de fond, întru cât judecă litigiul îndrept și în fapt, adică atât din punct de vedere al faptelor invocate, cât şi al regulelor juridice, ce urmează a îi aplicate, pentru proteguirea sau restabilirea dreptului vătămat, : Pentru restabilirea acestui drept ele au putinţa de a ordona toate măsurile necesare și posibile în acest scop, spre ex.; condamnarea Statului la retrocedarea bunurilor, la recunoașterea drepturilor, la restituirea sumelor, la plata salariilor, pensiilor, despăgubirilor, la rezilierea contractelor, la îndeplinirea obligațiunilor contractuale etc. Cu privire însă la actele administrative de autoritate, puse în cauză, pe calea dreptului comun, având în vedere caracterul special al acestor acte săvârşite în exercițiul puterii publice, pe care o de- ține Statul, competenţa tribunalelor este mai redusă, Aceste acte nu pot fi anulate sau reformate pe. această cale, după: cum de altfel] am arătat la capitolul: unde s'a studiat din punct de vedere istoric competenţa tribunalelor de drept comun 1). Tribunalele ordinare au însă în schimb în sistemul juridic român competența: a) de a cerceta legalitatea actelor pe cale de excepţiune; b) de a acorda despăgubiri civile pentru daunele cauzate; c) şi în unele cazuri, în special, când este vorba de mijloace de fapt, pot ordona suspendarea execuțiunii unor operațiuni materiale administrative. 

SECȚIUNEA 1 

Dreptul tribunalelor ordinare de a cerceta pe cale de excepțiune legalitatea actelor administrative, Excepţiunea de ilegalitate 

„1. Fundamentul juridic al excepțiunii de ilegalitate, — Tribunalele noastre au avut întotdeauna dreptul de a cerceta pe cale de excep- țiune legalitatea actelor administrative, inclusiv a acelora de auto- ritată 2) Acest drept a fost consacrat în mod parțial de unele texte legislative, cum a fost spre ex.: art, 385, al, 9 din codul penal, dar el rezultă în mod implicit din aplicaţiunea principiilor generale juridice, În adevăr, orice instanță jurisdicţională, de orice natură ar fi ea, este obligată să examineze şi să verifice existența legală a regulii juridice, chemată să o aplice și la caz contrariu să-i înlăture aplica- 
1). Vezi pag. 80, , 
*) Vezi pag. 82 şi 94, a studiului de față,
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ţiunea, fie că regula juridică emană dela lege, dela regulament 'sau 

competinţa tribunalelor de drept comun 1). Acest drept este tăgă- 
duit instanțelor jurisdicționale numai în măsura, în care el este in- 

terzis de ordinea juridică a Statului și deferit unor instanțe speciale 
însărcinate cu această misiune. 

În acest caz chestiunea valabilităţii juridice a regulelor respec- 
tive formează de cele mai multe ori o chestiune prejudicială, în sen- 
sul că dacă valabilitatea unei reguli juridice este contestată, instanţa 

respectivă suspendă judecarea procesului și trimete chestiunea să fie 
judecată de instanța declarată competentă. 

În lipsa unei căi speciale de această natură, instanțele compe- 
tente a judeca fondul litigiilor au şi competenţa de a judeca valabili- 

tatea regulelor juridice aplicabile în cauză. În adevăr, o regulă juri- 
dică nu este susceptibilă de a fi aplicată, decât în măsura în care 
există; şi nu există decât în măsura, în care ea este conformă cu or- 

dinea juridică, în vigoare, având în vedere că, această ordine juri- 
dică este constituită dintr'o serie descendentă de trepte succesive, 

regulele juridice aparţinând unor trepte inferioare formându-se în 

baza şi limita regulelor juridice aparținând treptelor superioare; spre 

ex: legile ordinare se fac în baza şi limita regulelor constituţionale, 
regulamentele în baza și limita legilor, actele administrative şi con- 
tractuale în baza și limita legilor şi regulamentelor etc. 

2. Excepţiunea de inconstituţionalitate și legalitate în sistemul 

juridic român. — Aplicaţiunea acestor principii juridice se poate ur- 

mări cu multă evidență în sistemul dreptului positiv român. Astfel 
în ce priveşte chestiunea legilor ordinare, care incalcă 'dispoziţiunele 
Constituţiunii, tribunalele noastre de drept comun s'au socotit la un 

„moment dat competente să judece excepţiunea de inconstituţionali- 
tate, ridicată înaintea lor şi să înlăture aplicarea legilor pe acest 

motiv, deşi niciun text de lege nu autoriză în mod formal tribunalele 
noastre cu exercițiul acestui drept, Raționamentul, pe care s'au în- 

temeiat tribunalele noastre în a- şi recunoaște această competenţă, 

era dedus din faptul că din moment ce sistemul dreptului pozitiv 
român, — sistem de constituțiune risidă, — a adoptat distincțiunea 

între legile constituţionale şi cele ordinare, implicit a admis ca în caz 

1) Pierre Dareste, Les voies de recours contre les actes de la puissance pub- 
lique. Paris, 1914, pag. 146 şi 147, nota.2, „Le droit des juge de ne pas tenir compte . 

d'un acte illegal, ou irrăgulier a 6t6 rarement consacre par les textes;,.. Il n'en doit 

pas moins âtre râconnu en principe, sauf exceptions resultant de la l&gislation po- 
sitive: car il n'est autre chose, en dâfinitive, que le droit incontestable, qui appar- 
tient â tout juge de verifier la source de la râgle de droit, de l'acte ou du contrat, 
dont il est sollicit€ d'appliquer.,....”. Vezi și Dec. Cass, fr, chambre criminelle ci- 
tată de Dareste, op. cit., „ pag. 147, nota 2.
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de conflict între ele să prevaleze textul constituțional; și din moment ce prin niciun text de lege nu se ridică tribunalelor acest drept, pre- cum și din faptul că nu există niciun alt organ jurisdicțional compe- tent să judece asemenea conflicte, acest drept revenea în mod necon- testat tribunalelor de drept comun în baza competenţii lor generale 'şi cu ocaziunea aplicării: legilor în judecarea litigiilor deferite lor, In consecință ele s'au declarat competente de a cerceta pe cale de excepțiune constituţionalitatea legilor și a înlătura din cauză apli- cațiunea acelora care încalcă constituțiunea 1). 
Actualmente, prin faptul că Constituţiunea dela 1923, prin art. 105, a deferit această competenţă în mod formal numai Inaltei Curți de Casaţiune în Secţiuni Unite, s'a ridicat tribunalelor ordinare acest drept, fiind reservat tot pe cale de excepţiune Inaltei Curți de Ca- sațiune, Secţiuni Unite. . 
In ce priveşte dreptul tribunalelor de drept comun de a cerceta pe cale de excepțiune legalitatea actelor administrative de autoritate, se poate observa un fenomen asemănător, În adevăr, din momeni ce în sistemul juridic român, conform legii din 9 Iulie 1866, tribuna- lele noastre au. fost declarate competente să judece litigiile de con: tencios administrativ, atât cele care puneau în cauză actele de ges- tiune ale administraţiunii, cât şi cele de autoritate, în vederea acor- dării de despăgubiri pentru prejudicii cauzate, li s'a admis în mod. implicit și independent de orice alt text de lege formal, dreptul de a cerceta pe cale de excepţiune legalitatea tuturor acestor acte, întru cât posibilitatea de a acorda daune depinde de cele mai multe ori de constatarea ilegalităţii actului respectiv. Cu atât mai mult acest drept revenea tribunalelor de drept comun, deoarece nu mai exista niciun alt organism jurisdicțional, care să cerceteze şi să judece legalitatea actelor administrative, In modul acesta tribunalele noastre 's'au so- cotit competente să judece excepțiunea de ilegalitate nui ntimai în cazul art. 385, al. 9 din codul penal; când era vorba de regulamente repre- sive, ci în cazul oricărui fel de regulament și chiar în cazul actelor administrative cu caracter individual, Când prin legile dela 1905 și 1912 pentru reorganizarea Curţii de Casaţie, aceasta devine com: petentă, prin secţiunea a III, de a judeca 'recursurile particularilor, vătămați în drepturile lor, în scopul de a obţine anularea actului ilegal, acest drept al tribunalelor de a judeca pe cale de excepţiune, legalitatea actelor administrative de autoritate, nu numai că nu a 

PN | 
Cas, |, Dec. 549/1912, Ministerul de Interne cu Soc. Tramvaelor, Bucu. reşti, Bul. Cas, 1912, pag, 1.190; Dreptul 1912, pag. 524; Curierul Judiciar 1912, pag, 754 şi 757. A se vedea şi consultațiunea dată în acest proces de G. Jeze, Revue Droit public 1912, pag. 138, L'inconstitutionalite des Jois en Roumanie,
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fost suprimat, dar â fost în mod formal şi categoric consacrat, prin- 
tr'un text de lege special, cum era art. 35, al, final din legea dela 
17 Februarie 1912, fără nicio distinicţiune între actele cu caracter 
general, regulamentar, sau individual, represiv sau de altă natură. 

Legea pentru Contenciosul administrativ din 1925, nu mai re- 
produce printre dispozițiunele sale acel aliniat al art. 35 din legea 
dela 1912; din aceasta însă nu se poate în niciun caz deduce că acest 
drept al tribunalelor ordinare ar fi fost suprimat, şi că în cazul cel 
mai mai favorabil nu l-ar mai fi menţinut decât în materie penală, 
conform art. 385, al. 9 al codului penal, întru cât după ctim am arătat, 
art. 35 din legea dela 1912 nu introducea o: inovaţiune atunci când 
recunoștea tribunalelor ordinare dreptul de a cerceta pe cale de ex- 

„ cepţiune legalitatea actelor ad- -tive, ci nu făcea altceva, decât să con- 
sacre în mod categoric un drept, care își găsea fundamentul lui ju- 
ridic în aplicaţiunea principiilor generale juridice; suprimându-se 
acest articol se revine din nou la mecanismul exclusiv al acestor prin- 
cipii generale, care duce în mod firesc la aceeaşi concluziune. 

“Pe de altă parte, prin faptul că tribunalele judiciare, conform 
dreptului comun sunt actualmente în mod necontestabil competente, 
de a judeca acţiunile particularilor vătămaţi printr'un act de ges- 
tiune — care de cele mai multe ori consistă într'o. operaţiune com- 
plexă, care alături de acte contractuale, cuprinde și acte adminis- 
trative de autoritate, care servesc drept fundament legal actului con- 
tractual — precum și din faptul că puterea judecătorească. este 
competentă să judece acțiunele în despăgubiri civile, chiar atunci 
când ele sunt cauzate de un act de autoritate, în cazul când nu se 
urmăreşte anularea lui, rezultă în mod neîndoelnic că li se recu- 
noaște în mod implicit, dreptul de a cerceta și legalitatea actelor 
administrative respective, căci numai în acest caz tribunalele şi-ar 

„putea îndeplini misiunea lor !). 

1) Situaţiunea se , prezintă deosebită i în sistemul juridic francez; în care drep- 
tul tribunalelor judiciare de a primi excepţiunea de ilegalitate este restrâns la 
cazul prevăzut de art, 471, al. 15 al codului penal (corespunzător art. 385, al. 9 
cod. penal român), în materie de regulamente cu caracter represiv, În ce priveşte 
toate celelalte cazuri, când excepţiunea de ilegalitate este invocată înaintea tri- 
bunalelor judiciare, judecarea ei constitue o chestiune prejudicială în sensul că 
tribunalele sunt obligate a suspenda judecatea litigiului ş: a deferi judecata acestei 
excepţiuni Consiliului de Stat, care hotărăşte fără ca să anuleze regulamentul sau 
actul respectiv, 

La un moment dat Curtea de Casaţiune, prin câteva deciziuni, a încercat să 
extindă acest drept şi la alte cazuri de regulamente, în afară de cele prevăzute în 
art, 471 cod. penal, dar tribunalul conflictelor sta opus acestei tendinţe, în faţa 
cărui fapt Curtea de Casaţie a sfârşit, nu fără oarecare greutate, a se inclina, Vezi 
Bonnard, Prăcis Droit ad-tit, pag. 161. . . a
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3. Jurisprudenţa română, — Instanţele noastre judecătorești intr'o sumă 
destul de mare de cazuri au avut ocaziunea de a judeca excepțiunea de ilegalitate 
invocată de particulari şi declarând-o fondată, tribunalele au refuzat să facă apli- 
cațiunea actului respectiv, de cele mai multe ori regulament, sau au hotărit să acorde 
daune pentru prejudiciile cauzate, 

Cas. II, Dec. 1.855/1911, Leibovici, Curierul Judiciar! 1912, pag. 23, declară 
inaplicabil art, 290 al reg. pentru aplicarea sistemului metric de măsuri și greutăţi; Cas. II, Dec, 1.563/1912, Sp. Popovici, Bul. Cas. pag. 1.250, idem art. 11 din regu- 
lamentul codului silvic; Cas, II, Dec, 2.371/1912, 1. Moldoveanu, Bul. Cas, 1912, pas 
1552; idem, reg. codului silvic; Cas. III, Dec, 134/1913, 1. Georgescu, Bul. Cas, 
1913, pag. 779, idem, art, 160 din regulamentul legii pensiilor; Cas. 1, Dec. 269/1914, 
Gen. Mustaţă, Bul. Cas, 1914, pag. 275, declară că instanţele de drept comun pot 
cerceta pe cale de excepțiune legalitatea unui decret de punere în retragere a unui 
ofițer; Cas, II, Dec. 190/1915, 7. Iancof, Curierul Jud, 1945, pas. 118, declară ilegală 
şi neaplicabilă dispoziţia art. 41 din regulamentul de privighere sanitară, care în- 
fiinţează pedepse; Cas, III, Dec, 418/1915, Schater, Bul. Cas. 1915, pag. 1593, idem, - 
art. 138 din regulamentul burselor; Cas, III, Dec. 325/1922, Gen. Macridescu, Jur. 
Rom. 1922, recunoaşte dreptul tribunalelor de a cerceta pe cale de excepţiunea lega- 
litatea actelor administrative. definitiv . consumate; Cas, II, Dec. 2190/1924, Otto 
Cobal, Bul. Cas. 1924, II, pas. 319, idem; Cas. II, Dec. 3,135/1924, S. Margulius şi 
alții, Bul. Cas. 1924, II, 444, declară ilegală şi casează fără trimetere, ordonanța 
comandamentului cetăţii Bucureşti, care înfiinţează pedepse; Cas. [, Dec 2.990 din 
1926, V. Sârghie, Bul. Cas, 1925, II, pass. 166, declară ilegal art. 219 al regula- 
mentului legii agrare; Cas, III, Dec. 830, 1926, Sp. Lalu, Pand. Săpt; 1927, pag. 
20, declară ilegal şi neaplicabil art, 73, alin. 3 al regulamentului de aplicarea le- 
gii regimului apelor, care înființează jurisdicţiuni; Cas. 1, Dec, 3.105, 1926, Opri- 
şan, Bul Cas. -1926, II, pag. 201, declară neaplicabil art. 81 din regulamentul le- 
gii agrare; Cas. (II, Dec. 764, 1926, Ing. Stavăr, Bul. Cas. 1926, III, 417, Pand, 
Rom. 1927, |, 157, cu o notă de Prof. C. Rarincescu; Cas. III, Dec, 199, 1929, 7, 
Hozan, Bul, Cas. 1929, p. I, p. 688, declară ilegal art. 99 al regulamentului de 
organizare C. F. R.; Cas. III, după divergenţa, Dec. A. Pavelescu, 1933, Jur. Rom. 
1933, pag. 290, idem art, 37, regulamentul legii de pensiuni; Cas, III, Dec. 1.526, 
1935, Ec. Col. Haqus, Curierul Jud. 1936, Nr. 1, cu o notă de Prof. C, Rarincescu, 
recunoaşte dreptul instanţelor de contencios de a judeca independent de anularea 
actului, excepţia de ilegalitate invocată 'de particular, în specie contra unui jur- 
nal al Consiliului de Miniştri, 

Cele mai multe din deciziunile citate se referă la excepțiunea de ilegali- 
tate in materie de regulamente şi ordonanţe, cu caracter feneral şi represiv, ad- 

  

Situaţiunea aceasta se explică prin faptul, că în sistemul francez, tribunalele 
judiciare nu sunt ca în sistemul român judecător de drept comun în materie ad- 
ministrativă; din contră ele au o competenţă cu totul redusă și limitată la cazurile 
deferite judecății lor, prin texte exprese de legi. In aceste condițiuni chestiunea 
judecării legalităţii unui act administrativ constituie o chestiune de competenţă 
ratione materiae, pe care tribunalele judiciare nu o au în mod normal, ci este de- 
ferită Consiliului de Stat, care este judecătorul de drept comun în materie admi- 
nistrativă, i , 

Asupra acestei chestiuni, vezi şi: L. Duguit, Trait€ droit constitutionnel, ed. II, 
1923, tom, III, pag, 721; M. Reglade, l'exception d'illsalită en France Revue de 
droit public 1923, pag. 409, Pierre Dareste, op. cit., pag, 172, 148, nota 1 și 203,
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ministrativ şi chiar civil. In ce priveşte, însă cercetarea legalităţii pe cale - de 

excepţiune a actelor administrative cu caracter individual, decrete, deciziuni; ore 

donanţe de evacuare, deposedare etc, de o parte, din ele ne-am ocupat. când am 

cercetat chestiunea actelor de gestiune, sau a acţiunilor în despăgubiri civile, 

întru cât dacă cu ocaziunea judecării unor astfel de acţiuni, se pune în cauză 

sau se invoacă un act al autorităţii administrative, instanţele în mod necesar au 

dreptul de a cerceta legalitatea actului, căci numai în caz de ilegalitate a lor, 

poate da câștig de cauză reclamantului, contrariu urmează de cele mai multe ori 

a se aplica adagiul: „nemo damYum facit, qui suo jure utitur“, 

4. Condiţiunele de invocare ale excepțiunii de ilegalitate, — 

Excepţiunea de ilegalitate constitue un mijloc de apărare, pe care 

particularul poate să o invoace, fie în cazul când este urmărit de 

Administraţiune și dat în judecată penală pe baza vreunui regula- 

ment cu caracter represiv, fie când se găsește în proces cu Adminis- 

trațiunea, și aceasta se întemeiază pe un act administrativ a cărei 

aplicaţiune cere a se face în cauză, şi a cărei legalitate o contestă 

părticâlârti. e 
Administraţiunea se poate prevala ea însăşi de ilegalitatea unui 

act al ei? După cum am arătat Administraţiunea are dreptul de a 

„revoca ea însăși actul administrativ ilegal, mai cu seamă atunci, când 

el este un regulament, care nefiind un act cu caracter subiectiv, ci cu 

caracter general şi impersonal nu poate da naștere la drepturi câş- 

tigate și este revocabil oricând; în acest caz Administrațiunea, având 

dreptul să revină ea însăşi asupra actului ilegal, devine fără înțeles 

faptul de a se cere instanţelor să refuze aplicarea lui, — pe lângă fap- 

tul ciudat, că Administraţiunea, care a săvârşit actul, şi care are 

posibilitatea de a-l revoca şi nu o face, vine în faţa instanţelor şi 

cere ea însăși să nu se ţină seamă de un act al ei în vigoare și pe 

care îl consideră ilegal. 

Jurisprudenţa noastră prezintă o contradicţiune netă între deciziunile Curţi- 

lor de Apel, ca instanțe de prim srad şi Curtea de Casaţie, ca instanță de re- 

curs, în această chestiune, In adevăr, Curțile de Ape! hotărăsc că, administra” 

țiunea din moment ce 'nu a revocat actul ilegal, nu poate veni şi pe cale de ex- 

cepțiune să ceară înlăturarea lui, întru cât a se cere justiţiei să ceară, ceea ce ea 

însăşi are dreptul de a face, înseamnă a cere justiţiei să se amestece în exerci- 

țiul funcţiunii administrative; Curtea Apel, V, Bucureşti, Dec, 273, 1934. St. Geor- 

gescu, Rep. Jur, Adm. 1934, pas, 2524; în sens apropiat, Curtea Apel, I, Cernăuţi, 

Dec. D. Teleaga, 1928, Pand, Săpt. 1928, pag. 46 şi C, Apel, I, Timişoara, Dec. 

„3.648, 1927, N. Bogdan, P. Săpt.- 1928, pag. 669, 
Aceste două deciziuni, din urmă, au fost însă casate de Inalta Curte de Ca- 

saţie, Cas. III, Dec. Nr. 867, 1928, D. Bogdan, P. Săpt. 1928, pas. 207 şi Cas, III, 

Dec. 1.023, 1930, D. Telegă, P. Săpt. 1931, pag. 89. Curtea de Casaţie admite ex- 

cepțiunea de ilegalitate ridicată de Ministerul Instrucțiunii, pe. motiv că regu- 

lamentul de: aplicare a legii învățământului primar, adaugă la legea respectivă. 

In.orice caz, nu .împărtăşim părerea Curţii de .Casaţiune; că .orice regulament 

„12
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care adaugă:la textul legii este ilegal, căci un regulament, este un act. prin-care - 'se stabilesc” dispoziţiuni. juridice cu caracter general şi obligatoriu, care tocmai -nu se găsesc în corpul legii, căci astfel nu şi-ar mai avea niciun rost, întru cât regulamentul nu este nici-un simplu comentar şi nici un act de parafrazare a unei legi. Aceasta,.cu o singură condiţiune, ca regulamentul să nu contravină, să mo- “difice sau să: suspende o lege, sau să intervină într'un domeniu rezervat puterii legiuitoare, cum ar fi în materie de înființare de pedepse, de impozite, de juris- dicţiuni 'etc., materii rezervate de Constituţiune, în mod exclusiv puterii legisla- tive. În speciile judecate, regulamentul prevedea condițiuni de stabilitate pen- tru funcțiunea de director de şcoală, ori este în mod unanim admis că stabili- tatea funcţionarilor poate fi-asigurată, sau prin lege, sau prin “regulament; nu- mai în cazul când legea ar fi declarat în mod expres că această funcțiune este nestabilă, numai în acest caz, regulamentul respectiv, prin care se creia condițiuni de stabilitate, ar fi fost ilegal, . 
i 

„5. Termenul de invocare a excepțiunii de ilegalitate, — Excep- iunea de ilegalitate nefiind decât un mijloc de apărare, este evident că ea poate să fie invocată, atât timp cât acțiunea principală nu este prescrisă, şi cu atât mai. mult cu cât în principiu anularea unui act administraţiv de autoritate poate să fie cerută oricând, în conf. cu art. 4 din legea contenciosului. Chestiunea însă care se poate discuta este aceea de a se ști dacă ilegalitatea unui act administrativ poate să fie invocată pe cale de excepțiune, atunci când ea nu mai poate să fie dedusă în instanță pe cale de acțiune principală? 
"Cazul se poate întâmpla când legea stabilește un termen, înăun- trul căruia actul administrativ trebue să fie atacat înaintea instan- țelor competente, pentru anularea lui, cum este spre ex.: cazul pre- văzut de art, 4 din legea Contenciosului administrativ, privitor la anularea decretelor de înlocuire, transferare -sau punere în retragere a funcţionarilor stabili şi inamovibili, care trebuesc a fi atacate în 

termen de 30 zile. 
Doctrina socoteşte că expirarea unor astfel de termene nu are drept efect de a face pe cel interesat să decadă din dreptul de a opune excepțiunea de ilegalitate şi după expirarea a acestui ter- men; și aceasta cu drept cuvânt, întru cât excepţiunea de ilegali- tate nu este, decât un mijloc de apărare, pe care cel interesat poate şi este în drept să-l opună în valorificarea unor acţiuni, de care nu se ocupă legile respective și care sunt supuse regimului de drept co- mun, cum este spre ex.: acțiunea în despăgubiri civile intentată pe calea dreptului comun pentru repararea prejudiciilor cauzate de un act ilegal de autoritate, independent de anularea lui, 

In acest sens, Duguit, op. cit. tom, III, pag. 720. Curtea „noastră de Casa: (țiune, secţ.. I-a, Dec. 903, 1935, Ar. Alex., Pand Săpt. 1935, pag. 541, stabilește în mod implicit o .soluţiune asemănătoare, în „materie de acţiuni în „despăgubire, 
..
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cârd. aceste despăgubiri sunt întemeiate pe ilesalitatea unui act, de categoria. ce- 
lor prevăzute în art. 4 din legea peniru contenciosul administrativ, ca trebuind a 

fi intentate într'un anumit termen. 

6. Eicctul admiterei excepțiunii de ilegalitate, — - Excepţiunea 
de ilegalitate odată admisă” de către instanţa în faţa căreia s'a in- 

vocat și care e competentă să o judece, produce acelaș efect şi are 

aceeaşi valoare ca și a dricărei alte dispoziţiuni cuprinsă într'o sen- 
tință judecătorească obicinuită; cu atât mai mult, cu cât aprecierea 
legalităţii pe cale de excepţiune, nu face parte din dispozitivul sen- 
tinței, ci din motivele judecății, și numai cu acest titlu formează un 

element al deciziunii judecătoreşti, In adevăr, ea nu este decât un 
mijloc de apărare al particularului, fie în cazul când este urmărit de 
Administraţiune pe baza unui astfel de act, spre ex.: regulament, fie 

în cazul când în cursul unei instanțe Administraţiunea caută să fie 
exQngrată de responsabilitate ca lucrând pe baza 'unui act adminis- 

trativ, spre ex.: în cazul unei acţiuni în daune și particularul îi opune 
ilegalitatea actului. In asemenea condițiuni aprecierea legalităţei for- 

mează numai „un considerent' în admiterea sau respingerea acţiunii 

propriu zise. În consecinţă: a) actul respectiv, considerat ilegal, nv 

este anulat, ci: numai înlăturat din soluționarea procesului, și consi- 
derat ca atare neoposabil;:b) în al doilea rând efectul ei'este: relatii 
limitându-se numai la cazul dedus în instanţă; ca atare actul subsistă, 
putând eventual să ă producă € efecte față de alte persoane. 

SECŢIUNEA I] 

„ Dreptul tribunalelor de drept comun de a condamna Statul şi desembrămintele 
sale la despăgubiri civile ” i 

Am văzut în cap. precedent că tribunalele de drept comun sunt 
competente în mod neîndoelnic a judeca acțiunea în daune, inten- 
tată de particularii prejudiciați în contra Statului şi desmembră- 
mintelor sale, județul, comuna și celelalte stabilimente publice. Cu 
alte cuvinte, Statul este responsabil de pagubele cauzate particu- 
larilor prin activitatea sa întocmai, după cum şi particularii sunt obli- 
sați a răspunde de daunele cauzate altora, 

Care este fundamentul juridic al acestei obligaţiuni de respon- 
sabilitate a Statului, în ce cazuri și în ce condițiuni este Statil obli- 
sat a răspunde, care este întinderea şi limita acestei „obligaţiuni? 
Toate aceste întrebări constituiesc tot atâtea chestiuni necesare de a 
fi rezolvate pentru a putea fixa caracterul general. al regimului ju- 

.
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ridic al acestei obligaţiuni de responsabilitate în dreptul positiv 'ro- mân 1), , . , . | 
1. Fundamentul juridic al oblisaţiunii de responsabilitate. No- 

țiuni generale. — In determinarea acestui fundament trebue să por- 
nim dela constatarea că actualmente acţiunile în răspundere în con- 
tra Statului pot să fie intentate pe două căi: 
___a) ca acţiuni principale intentate înaintea tribunalelor de drept 

comun și b) ca accesoriu al unei acţiuni în anularea unui act de au- 
toritate ilegal, intentate în conformitate cu art, 1 şi 6 din legea pen- 
tru Contenciosul administrativ, 

Cele din urmă categorii de acţiuni au caracter cu mult mai 're- 
strâns, deoarece vizează reparațiunea numai a pagubelor cauzate 
printr'un act ilegal de autoritate conform art, 1 din lege, și numai 
în cazul când în principal se urmărește și anularea actului legal. 
Despre aceste acţiuni ne vom ocupa de altfel în special într'un ca- 
pitol viitor. | | | 
„In ce priveşte acțiunile intentate în faţa tribunalelor de drept 
comun, acestea au caracter mai larg, întru cât vizează reparațiunea 
atât a pagubelor cauzate prin actele ilegale de autoritate, indepen- 
dent de anularea chiar a actului respectiv, cât și prejudiciile cauzate 
prin simplele operaţiuni sau fapte materiale a Administraţiunii și 
agenților ei, și care în baza unui înalt principiu de echitate socială” 
trebuesc reparate. a: 

„Care sunt textele juridice, care prevăd și organizează această 
responsabilitate? Multă vreme nu a existat niciun text juridic, care 
să proclame această responsabilitate a Statului, lucru foarte expli- 
cabil dacă ne gândim că Statul nu numai în dreptul român, dar chiar 
în dreptul străin era' declarat iresponsabil pentru pagubele cauzate 
particularilor, întru cât el era deținătorul suveranităţii, care era 
iresponsabilă după teoriile juriştilor vechiului regim. 

In faţa însă a ideilor de echitate socială, care îşi făceau loc în 
conștiința juridică contemporană din ce în ce mai mult, cu cât ajun- 
sem către sfârşitul secolului trecut și în lipsă de texte juridice, care 
să prevadă această obligaţiune de responsabilitate a Statului, s'a fă- 
cut apel la dispoziţiunile: codului civil, art. 998 şi următorii, apli- 
cându-se și Statului principiile răspunderii, bazată pe noţiunea de 

  

1) Vezi asupra acestei chestiuni: Prof. An. Teodorescu, Le fondement juri- dipue de la responsabilite dans le droit administrati, în: Melanges P, Negulesco, 
1935, pag. 751 şi P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, ed. IV, tom. [, pag. 258, precum şi: P. Negulesco, La responsabilită de la Puissance publique, Re- vista de drept public, 1935, pag, 233, - i Da
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delict și quasi:delict civil, întocmai cum răspundeaii particularii în 
raporturile dintre ei. 

Fără îndoială că aplicaţiunea acestor principii civiliste â con. 
stituit un progres considerabil la timpul său, fâţă de principiul ne- 
responsabilităţii Statului, dominant pe atunci în concepțiunile juri- 
dice. Dar astăzi baza oferită de textele codului: civil a devenit cu 
totul insuficientă, față de faptul că serviciile publice s'au înmulţit 

în mod considerabil, şi în același timp intervenţiunile Statului în 
vieaţa socială au pătruns din ce în ce mai adânc în domeniile, care 

altă dată erau rezervate activităţii private, Prin aceasta s'a creat po- 
sibilitatea unui risc mai frecuent în prejudicierea. particularilor, prin 
activitatea puterii publice. | 

De aceea în unele State și mai ales în Franța, din cauza acestui 
fapt şi datorită faptului că judecarea acţiunilor de despăgubiri ci- 
vile a fost trecută în competenţa Consiliului de Stat, tribunal admi- 
nistrativ, această bază civilistă a fost părăsită și înlocuită cu o teo- 
rie a responsabilităţii Statului, cu mult mai largă şi mai proteguitoare 

a drepturilor cetățenilor, independentă de fundamentul civilist şi 
așezată pe reguli proprii şi speciale derivând din natura şi necesită- 
țile serviciului public şi cunoscută sub denumirea de teoria. „culpei 
serviciului public“. Uneori chiar şi această bază a responsabilităţi 
Statului a fost depășită prin unele soluţiuni jurisprudențiale ale Con- 
siliului de Stat. 

2. Problema daunelor în dreptul român, — Ia țara noastră legea 
pentru reorganizarea Curţii de Casaţie din 1912 proclamă pentru 
prima oară principiul responsabilităţii Statului, prin . faptul. că -în 
art. 35 prevede în mod expres că particularii pot.intenta acțiunile 
în despăgubire în faţa instanțelor ordinare. De asemenea şi Constitu- 
țiunea din 1923, art. 99, se ocupă în mod parţial de această. respon- 
sabilitate a Statului, întru cât hotărăște că .particularii vătămaţi 
printr'un decret sau o dispozițiune semnată sau conţrasemnată de 
un ministru, care violează un text expres al Constituţiunii sau al unei 
legi, poate cere Statului, în conformitate cu dreptul „comun, despă- 
Subiri bănești 'pentru' prejudiciul cauzat. 

__ Nicăeri nu este însă organizată această responsabilitate, : nu sunt 
fixate condiţiunile şi cazurile în care Statul are a răspunde, baza. și 
limita răspunderii lui, cum fixează. codul civil în-art. 998 şi urm, . 
pentru raporturile dintre: simplii particulari; In lipsa unor asemenea 
dispoziţiuni și neîndrăznind â se emancipa de sub tutela principiilor 
civiliste, cum a făcut Consiliul de Stat „Francez, jurisprudența. 1 noas= 
tră a rămas și astăzi încă, cu mici excepțiuni izolate, la. aceeași con- 
cepţiune. civilistă a: răspunderii Statului, bazată pe ideea de: culpă
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subiectivă a agentului, care a pricinuit paguba, în calitate de- prepus al Statului. Din această cauză toate sau aproape toate deciziunile instanţelor noastre judiciare; care condamnă Statul la plata de daune sau despăgubiri civile, se -întemeiază pe aceste articole-ale codului civil. Insuficienţa acestei baze de responsabilitate este vădită, şi doc- trina reclamă așezarea ei pe alte baze independente în oarecare mă- sură de principiile dreptului civil şi inspirându:se din principiile ge: nerale ale dreptului public 3 II a ÎN 

SECȚIUNEA III 

Dreptul tribunalelor ordinare de-a ordona suspendarea executării unor operațiuni 
materiale administrative, Căi sau mijloace de iapt 

In conflictele lor cu Administraţiunea, particulari, amenințați cu executarea în fapt a unor măsuri şi operaţiuni administrative, de natură a le pricinui pagube grave şi uneori ireparabile, s'au văzut în situaţiunea de a avea nevoie de intervențiunea grabnică a unei in: stanţe jurisdicționale, care să ordone suspendarea sau oprirea : cel Puțin vremelnică a efectuării acestor operațiuni și uneori chiar să se ordone încetarea lor 2), - SI 
În lipsa unor căi judecătorești sau a unor instanțe recunoscuie în mod -formal de vreun text de lege anumit, şi având în vedere com- petenţa tribunalelor de drept comun de a rezolva o parte considera- bilă din litigiile de Contencios administrativ, după cum am arătat până acum, particularii interesaţi s'au socotit îndreptățiţi să se folo- sească de calea specială prevăzută de art, 66 bis din procedura civilă, care autoriză pe președintele tribunalului sau înlocuitorul său, ca la cererea particularului, înmânată în camera, de chibzuire, să emită cel PI 

N 1) Despre problema răspunderii Statului, ne ocupăm mai departe, într'un capitol special, Ă aa 2) Inainte chiar ca contenciosul ad-tiv să ajungă la desvoltarea lui actuală, şi sub imperiul legii din 1910, când puterea judecătorească nu avea dreptul de a pronunța decât daune civile, pentru pagubele pricinuite de actul ilegal al ad- ministraţiunii, Curtea de Casaţiune, în deciziunea celebră a Tramvaielor, hotărăşte că: „deși puterea ttibunalelor se mărgineşte numai le dreptul de a condamna la daune-interese, această limitare presupune că actul ilegal sau abuziv, este făcut de autoritatea administrativă în' limita competenţei ei, iar nu şi în cazul când acel act abuziv nu intră în competenţa agentului sau autorităţii, care îl comite, caz în care nici principiul separaţiunii, puterilor, nici dispoziţiile art. 74 din legea din 1910 a Casaţiei.... nu se opun ca justiția să facă să înceteze un act comis în dis- preţul legii şi fără nicio competență“, (Cas. 1/549/1912, Bul. Cas, 1912, pag. 1190),
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mai târziu în termen de trei zile o ordonanţă prin care să hotărască 
în cazuri grabnice, pentru păstrarea unui drept, care s'ar păsubi prin 
vreo întârziere, precum şi pentru. înlăturarea piedicilor, care s'ar ivi 
cu prilejul aducerii la îndeplinire a unui titlu executoriu. Aceste or- 
donanțe au un caracter vremelnic, sunt executorii prin ele înşile Şi 
sunt date fără opoziţiune, cu drept de apel la tribunalul sau Curtea 
din care face parte prezidentul, în termen de cinci zile dela data 
comunicării ordonanţei şi sunt susceptibile de recurs în același ter- 
men la Curtea de Casaţiune, secţiunea III, conform art. 31 din legea 
organică a Casaţiei. Atât apelul, cât și recursul se vor judeca, în ter- 
men scurt, tot în camera de chibzuire și după citarea părților, 

Tribunalele noastre, solicitate pe această cale a: ordonanţelor 
preşedinţiale (de refere) au format o jurisprudenţă constantă din 
punct de vedere al principiilor de ordin general: și teoretic. puse în 
cauză și care se poate reduce la două concluziuni, esenţiale: a) Nu 
este admisibil pe calea ordonanţelor preşedințiale ( refârâs) a se, pro- 
nunța suspendarea actelor administrative de autoritate;.b) pe calea 
acestor ordonanțe se poate în schimb obține suspendarea unor ope- 
rațiuni materiale administrative, care reprezintă nişte” mijloace sau 
căi de iapt (voies de fait); și tot pe această cale se poate obține une- 
ori chiar suspendarea executării unor acte de gestiune. 

1. Inadmisibilitatea suspendării de către tribunalele. de drept 
comun a actelor administrative de autoritate pe calea ordonanţelor 
preşedinţiale (rei&res). — Suspendarea unui act administrativ de au- 
toritațe este un lucru tot așa de „Srav şi are aproape aceeaşi semni: 
ficare juridică ca şi anularea însăşi a unui act de aceeași natură, întru 
cât această suspendare se reduce în fond la paralizare temporară a 
efectelor juridice ale actului respectiv, Ori tribunalele obicinuite nu 

„sunt competente a judeca pe cale principală legalitatea unui act-ad: 
ministrativ şi a pronunța anularea lui; de aceea ele nu pot avea nici . 
competenţa de a suspenda aplicarea unui astiel de act, mai ales că în 
conformitate cu art. 66 bis din proc, civilă, preşedintele tribunalului 
sau Curţii nu sunt competenţi a acorda asemenea ordonanțe, dacă tri- 
bunalul sau Curtea din care fac parte nu ar fi competente, Pe acest 
temei cu drept cuvânt tribunalele noastre în deciziunile lor, confir- 
mate de deciziunile Înaltei Curți de Casaţiune, au respins cererile de 
ordonanţe președinţiale, având drept obiect suspendarea u unui act 
administrativ de autoritate, 

- Cas. I, Dec. 436/1920, Ștef. Niculescu, Jur, Rom. 1921/p, 227, inadmisibilă or- 
donanţa privitoare la confiscarea unei. mării, ca. pradă de.războiu; Cas. |, Dec. 
1.412/1922; C. Nicolaie, Jur, Rom. 1923, pas. 92,.privitoare la ordonanța. unei pri- 
mării -de a evacua un chioşe de.ziare; Cas, III, Dec, „526/1928, Ciobanu, Pand.
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Săpt, pag. 594, privitoară la'un ordin de “deposedare pe.baza: legii agrare; Cas: II], 
Dec, 1,716/1929,. 1. Popescu-Băjenaru, Pand. Săpt. 1930, pag, 142; .Cas, III, Dea. 
1,401/1934, Soc. Distribuţia, Pand, Săpt.. 1934, pag.; 104. In toate aceste deciziuni 
Curtea de Casaţie .pune principiul că nu se poate pe calea ordonanţelor prevă- 
zute de art.. 66 bis, proc, civ,, ordona suspendarea! unui act administrativ de au- 
toritate şi a operaţiunilor: materiale care sunt consecinţa lui normală și directă, 

„.... 2. Suspendarea operaţiunilor, materiale administrative. Mijloace 
și căi de fapt, —,În schimb însă Inalta Curte de Casaţie recunoaşte 
particularilor dreptul .de a cere și obţine „Suspendarea sau oprirea 
unor operaţiuni „materiale. administrative, când, aceste operaţiuni nu 
sunt consecința directă și firească a execuțiunii unui act administra- 
tiv de autoritate, ci reprezintă simple mijloace sau căi de fapt, 

Atât tribunalele noastre, cât şi Inalta Curte de Casaţie a avut numeroase 
ocaziuni să se: pronunțe asupra acestei chestiuni, -Trib, Ilfov, III; sent.:8 Martie 
1932; A.. Colin, Jur, "Gen, 1932, pag. 627; Trib, Ilfov, s. IV, ord, preş. 287/1932, 
dărimarea unui -imobil. expropriat, fără ca în prealabil să se fi. achitat preţul; 
Soc. Ortodoxă, P, Rom, 1933, II, pag. 20, facerea unei străzi pe teren neexpro- 
priat; Trib.- Ilfov, s. LI, ord. preş. 4 Mai 1933, 0. Nacht, Rep: Jur. Adm. 1933, 
pag. 389,: dărimarea înui imobil declarat insalubru, în timp ce apelul contra de- 
clarării de insalubru 'era pendinte; Trib. Ilfov, secţia V, ord. preş. Nr. 5031/1933, 
M. Sturza, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 1814, și Trib. Ilfov, secţia V, ord preş. Nr, 
4.941/1933, N, Crainic, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1810, interzicerea accesului în 
redacţia unui ziar; Curtea de Apel, secţia II, Bucureşti, Dec. 245/1933, M, Ascher, 
Rep. Jur, Adm. 1933, pag. 1853; Trib, Ilfov, secția V, ord. Nr. 5.178/1933, Alex. 
Cant., Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 583,- Cas. III, Dec. 1.287/1930, Karmeciuc, Jur. 
Rom. 1930, pag. 384; Cas. III,: Dec. 1423/1933, Vasinhnov, Rep. Jur. Adm. 1933, 
pag. 1851, se oprește intrarea în posesie a Statului pe un teren pentru care nu 
se jace dovada exproprierii; Cas, II, Dec. 325/1934, Soc. Ortodoxă, Rep. Jur.. Adm. 
1933, pas. 61, prin care tribunalul hotărise suspendarea lucrărilor de construcţiune 
a unei străzi, pe un teren care nu fusese expropriat. Se observă că în toate aceste | 
cazuri este vorba -de 'vătămări aduse dreptului de proprietate, sau atingeri aduse 
libertăţii individuale, prin măsuri şi operaţiuni materiale, calificate drept mijloace 

„de fapt, ! 

3, Suspendarea unor acte de gestiune. — Instanţele noastre ju- 
risdicţionale au mers şi mai departe, nu fără oarecare ezitaţiuni și 
controverse şi au declarat uneori admisibile ordonanţele de refere 
pentru înlăturarea. unor fapte sau chiar acte de-ale Administraţiunii, 
calificate drept act de gestiune, dispunând suspendarea execuțiunii 
lor, atunci când prin aceste măsuri Statul sau desmembrămintele sale 
făceau imposibilă executarea unor contracte, care înterveniseră între 
particulari și Stat. - 

Astiel, Trib. Ilfov, s. III, ord. preș. 4 Iunie '1932, Gr. Covaciu, Pand. Rom. 
1933/1[, pag. 22, relativ la faptul autorităţii comunale de a împiedeca executarea 
unui contract de concesiune; Trib. Lăpuşna, secţia II, sent, 501/1933, 7, Vasochi, 
Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1095, faptul administraţiunii de a izgoni pe reclamant
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din posesiunea unor cântare-basculă, pe care le deținea în arendă dela municipiu; 
Cas. III, Dec. 30/1928, Sumbaşcu, Pand. Săpt. 1928, pag. 213, faptul de a deposeda 

pe reclamant de un teren pe care îl deţinea în baza unui schimb valabil convenit 

cu Ministerul de Domenii; Cas. II], divergență, Dec. 1.433/1933, D. Oprescu, Pand. 

Săpt. 1934, pas, 87, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1922, decizând că tribunalul poate 

ordona 'suspendarea deciziunii de evacuare dată de Direcţia C. F. R. a unui 'res- 

taurator de: gară,- considerând că această deciziune, deşi poate îmbrăca forma 

exterioară a unui act de autoritate, — decret, deciziune, totuşi în fond este un act 

de gestiune, întru cât este referitor la drepturi care decurg dintr'un contract. 

Contra: Trib. Iltov, secţia II com., ord, preş. 2.335/1933, -Soc. Auto-trans- 
port, Rep. jur, adm. 1933, pag. 65, refuză eliberarea unei ordonanţe pentru a se 

suspenda deciziunea de reziliere, pe cale administrativă, a unui contract de con- 

cesiune de transport. 

Se pare, după aceste jurisprudențe că instanţele noastre judecătoreşti con- 

sideră drept acte-sestiune faptul agenţilor Administrațiunii de a opri executarea 

unui contract, fără să se sprijine pe o deciziune sau ordonanţă a autorităţilor 

învestite cu dreptul de a da deciziuni de această natură, sau chiar dacă există 

o asemenea deciziune sau ordonanţă, dar măsura pe care o ia .nu se întemeiază 

pe o atribuţiune de putere publică de a priveghea la executarea legilor şi regu- 

lamentelor, ci pe pretenţiunea de a exercita drepturi decurgând din contract. 

In acest caz, fiind vorba de acte de gestiune, care sunt supuse jurisdicţiunilor de 

drept comun, sunt ca atare susceptibile de a forma obiectul unor ordonanţe 

de refere. Am arătat însă în altă parte că faptul de a interveni într'un domeniu 
de raporturi contractuale, pe cale de autoritate, printr'o deciziune cu efect ju- 

ridic voit şi cu caracter unilateral şi executoriu, şi în exercitarea unor atribuţiuni 

de putere publică, constitue un act de autoritate şi ca atare tribunalele de drept 

comun nu sunt competente a pronunța nici anularea şi nici suspendarea actului 

respectiv 1): De aceea asemenea manifestări de voință nu ar putea fi la.rigoare 

socotite drept acte de gestiune, decât numai în cazul când s sar menţine strict în 

"limita condiţiunilor arătate mai sus, 

4. Elementele esenţiale ale noţiunii: căi sau mijloace de fapt. — 

Din deciziunile arătate mai sus reiese că jurisprudenţa consideră 
drept cale sau.mijloc de fapt orice operaţiune materială, care fie că 

nu este făcută în execuţiunea unui act administrativ. propriu zis, fie 

că este săvârşilă . în execuţiunea unui asemenea act, dar în am- 

bele cazuri se depăşeşte cu desăvârşire competenţa legală a Adminis- 

traţiunii, fie că dânsa nu avea dreptul de-a săvârși acel act sau ope- 
rațiune, fie că îl săvârşeşte fără observarea unor formalităţi şi pro- 
ceduri garantatoare ale dreptului terţilor şi esenţiale măsurii res- 

pective, ie A . -. 

a) Mijloc de apt din cauza lipsei de competenţă. — : Adminis- 

traţiunea comite un mijloc sau cale de fapt atunci când depășește 

competența sa până la gradul de a comite o uzurpare de putere, adică 

de a încălca atribuţiunile unui organ care aparţine altei puteri din 

1) Vezi pag. 155.
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Stat, spre ex.: celei judecătorești; trebue cu alte cuvinte să fie vorba „de incompetență de o gravitate excepțională. 
| "Cas, 1/549/1912, Dec, Tramvaiele Comunale Buc., Bul, Cas, 1912, pag. 1190, „considerând că în speţă Ministerul nu numai că a comis un act ilegal oprind Societatea de a continua lucrările....., dar a săvârşit un act care nu era câtuşi de puţin în competența lui, rezolvarea neînțelegerilor dintre părţi intrând în com- petenţa organelor judecătoreşti”, Sau faptul de a împiedeca accesul în redac- țiunea unui ziar, constitue o cale de fapt, întru cât este independentă de măsura luată de a suspenda apariţiunea ziarului şi constitue în acelaşi timp 'o măsură de atingere adusă libertăţii individuale şi inviolabilităţii” domiciliului, care excede competența organului administrativ, ” A i 

: b) Mijloc de îapt din cauza executării unui act săvârşit îără în- deplinirea procedurilor cerute de lege, pentru a se garanta drepturile terțilot, spre ex.; faptul de a începe lucrări de amenajarea unor străzi, sau de a se intra în stăpânirea. unui imobil, pentru care nu dau făcut formalităţile de expropriere, sau nu se produce dovada îndeplinirii lor; de asemenea faptul de a dărima .un imobil ca insalubru, în. timp ce judecata asupra legalităţii deciziunii de dărimare este-încă pen- dinte înaintea instanțelor competente, sau când măsura ar fi fost: luată fără observarea, condiţiunilor” cerute de lege; sau faptul de a se purcede la dărimarea sau luarea în posesiune a unui imobil ex- propriat, fără ca în prealabil să se fi achitat prețul cuvenit etc. In asemenea cazuri autoritatea judecătorească, care este competentă a judeca cererea de despăgubiri civile, de a ordona restituiri și rein- tegrări pe calea unei acţiuni de fond, este competentă. în mod neîn-. doelnic de a pronunța și suspendarea acestor operațiuni pe calea ordonanţelor președinţiale, în condițiunile prevăzute de art, 66 bis proc. civ.1), . | , | a 
Trebue să remarcăm că în principiu sunt socotite mijloace sau căi de fapt toate măsurile şi operaţiunile Administraţiunii, care aduc o atingere dreptului de proprietate sau de libertate individuală, întru cât garantarea acestor două drepturi este, în principiu, pusă în re- Simul juridic al Statului modern, sub protecțiunea autorităților. ju- 

1) O soluțiune asemănătoare prezintă dreptul francez, deşi tribunalele ju- diciare nu au în materie de Contencios administrativ aceeaşi competență generală şi largă ca în ţara noastră, Deşi Consiliul de Stat este jurisdicțiunea competentă în materie de Contencios administrativ, se admite totuşi că atunci când este vorba de o cale de fapt, voie de fait, tribunalele judiciare sunt competente prin faptul 

a aloca daune, dacă este locul, şi chiar a impiedeca săvârşirea, efectuarea acestei căi de fapt printr'o deciziune in refere. Vezi: Hauriou, op. cit, pag. 30 şi urm,; Bonnard, Precis de droit adm., pag. 157, Ma
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diciare, în sensul că toate măsurile -de 'ordin_administrativ, care ar_ 
putea duce la o restrângere sau la o vătămare a lor, trebuesc în prea- 

“labil să fie autorizate_de_justiţie şi efectuate cu îndeplinirea unor 
eu ai neputând fi expropriat sau ares- 

tat, decât în anumite cazuri şi condițiuni apreciate de justiţie. A pro- 
ceda direct în acest sens constitue o cale de fapt, cu excepțiunea 
bineînţeles a cazurilor special prevăzute de lege,: cum este spre ex, 
în materie de rechiziţiuni de materiale sau chiar de oameni, etc. !). 

In asemenea cazuri privilegiul acțiunii din oficiu sau al execu- 
țiunii prealabile recunoscut Administraţiunii, după cum am arătat 
într'un capitol anterior, încetează și Administraţiunea nu poate pro- 
ceda la executarea în fapt a unei măsuri, care atinge proprietatea sau 
libertatea individuală, fără o prealabilă autorizare a justiţiei, dată 
în forma și în cazurile prevăzute de lege. 

CAPITOLUL ŢII 

Procedura şi regulele juridice aplicabile în procesele de contencios. 
administrativ judecate de instanțele de drept comun 

Legea din 9 lulie 1866 pentru repartizarea atribuţiunilor Consi- 
liului de Stat, desființat prin Constituţiunea promulgată cu câteva zile 
mai înainte, repartiza atribuţiunile lui de' contencios administrativ, 
„înstanțelor judecătoreşti potrivit regulelor ordinare“, Prin această 
expresiune se avea de sigur în vedere două lucruri: a ) In primul rând, 
ca judecata litigiilor de contencios administrativ să se. facă după 

  

î) Cas, HI, Dec. 1.449/1934, D. Neicu, Rep. Jur. Adm. 1935, pag.. 145, con- 
sideră drept o cale de fapt, faptul agenţilor administrativi de a săvârşi 'diferite 
operaţiuni materiale, fără ca ordinul sau deciziunea în baza căruia săvârșesc aceste 
operațiuni, să fie concretizat prin scris. Forma scrisă este desigur una din ca: 
racteristicile actului administrativ, atât de autoritate, cât şi de gestiune, întru cât 
este instrumentul probătoriu al manifestaţiunii de voinţă, care stă în mod firesc 
la baza noţiunii actului administrativ, ca act juridic, Această formă. scrisă este 

„inevitabilă în 'materie de acte administrative, mai mult decât în materie de ra- 
porturi individuale, întru cât organele de autoritate publică exercită de cele mai 
multe ori'o voinţă, care este a persoanelor "juridice, pe care le reprezintă, şi nu a 
persoanelor fizice, care exercită în fapt atribuțiunile acestora, In acest caz, 
voinţa persoanelor juridice nu poate fi constatată decât prin actele scrise întoc- 
mite în conformitate cu-legea. Dar această formă: scrisă nu este: strict indispen- 
sabilă existenței actului de “autoritate, acesta: după recunvaşterea doctrinei, putând 
uneori avea şi o formă verbală; iar pe de altă 'parte nu toate ordinele scrise re- 
prezintă şi sunt acte de autoritate, neîntrunind condiţiunile şi elementele de fond 
ale acestor acte, pe- care le: analizăm într'un capitol -ulterior,
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aceeași procedură ca și a celorlalte litigii de drept comun, de nafuiră 
civilă, care este de altfel procedura obicinuită, după care se' judecă 
procesele de competența acestor instanţe, întru cât nu se prevede o 
procedură specială, cum este în materie penală sau comercială; b) iar 
în al doilea rând, că în soluţionarea acestor litigii tribunalele vor aplica 
legile obicinuite întocmai ca şi în:procesele de drept comun, care au 
loc între simplii particulari și care sunt în general legiuiri și reguli de 
drept privat. Aceasta cu atât mai mult cu cât la acea epocă dreptul 
public și în special dreptul administrativ nu constituia o disciplină 
juridică aparte cu regulele și principiile lui speciale, o 

SECȚIUNEA 1 MI 

Procedura judecării litigiilor 

Aplicaţiunea procedurii de drept comun, Tribunalele noastre au 
aplicat şi aplică fără nicio dificultate procedura de drept comun în 
judecarea litigiilor de contencios de competența lor, Niciun text de 
lege de altfel nu prevede o procedură specială de judecată, cum 'se 
prevede spre ex. în materie comercială și penală, afară poate de unele 
legi speciale care stabilesc oarecari termene speciale de intentare a 
acțiunilor 1). | | Sa 

Singura controversă care s'a produs: în această materie, a fost 
numai cu privire la instanţa competentă a judeca recursurile. în.con- 
tra- deciziunilor date de instanțele de fond în materie de ac- 
țiuni introduse pe calea dreptului comun şi anume:.dacă unele din 
aceste recursuri trebuesc judecate de Secţiunea 1 sau de Secţiunea 
III a Înaltei Curți. Competența acestor'secțiuni este reglementată de 

_art. 31 al legii organice a Curţii de Casaţiune din 20 Decemvrie 1925, 
modificată prin legea dela 31 Martie 1932, şi prin care se hotărăşte 
că Secţiunea I judecă, între altele, recursurile în materie civilă, afară 
de cele deferite prin.legi speciale sau chiar prin legea sa organică 

„celorlalte secţiuni a Curţii de Casaţie, precum şi recursurile în ma- PI NI A II 
- , 1) Legea din 25 Martie 1910, pentru reorganizarea Curţei de Casaţiune, prin 

care se desființa contenciosul creat prin legea dela 1905 şi se revenea la conten- ciosul încredințat” exclusiv tribunalelor de drept comun, hotăra prin art. 74 că: „Pricinile dintre particulari şi Stat, judeţe, comune sau alte autorităţi publice pen- tru vătămarea: drepturilor particularilor din acte administrative de autoritate, ve- nite înaintea instanţelor judecătoreşti conform principiilor generale ale dreptului, se vor judeca cu urgenţă şi precădere”, | 
In acest scop legea prevedea termene mai urgente, un anumit complet de judecată etc, Dar acest articol a fost abrogat de legile următoare,
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terie de contencios electoral; iar secţiunea III judecă, între altele, re- 
cursurile în materie administrativă sau fiscală şi în materie de con- 
fencios administrativ, care nu sunt date de legi speciale în căderea 
altor instanțe.!). Ia 

Aplicaţiunea acestui articol a dat naștere la unele controverse, 
născute din cauza interpretărei ce trebuia dată textului din” legea 
Curţii de Casaţie, care atribuie judecarea recursurilor în materie ad- 
ministrativă sau fiscală Secţiunei a III-a a Curţii de Casaţie. Această 
controversă era cu atât mai posibilă, cu cât se pare că competenţa 
acestor secţiuni nu a fost determinată numai de criterii de ordin ge- 
neral și teoretic, deferindu-se fiecărei secţiuni judecata recursurilor 
pe anumite grupe de materii juridice, ci a fost determinată în parte 
şi de criterii de ordin practic, pentru a asigura o oarecare egalitate în 
numărul proceselor ce urmau a fi judecate de fiecare secțiune, în așa 
fel, ca una să nu fie mai mult decât alta, încărcată cu lucrări şi recur- 
suri; căci, altfel, nu am putea înţelege distribuţiunea unor categorii 
de recursuri date în competenţa uneia sau alteia din secțiuni, spre ex.: 
atribuirea recursurilor în materie electorală secției I-a a Casaţiei. . 

) Astfel; Cas. III, Dec, 99/1935, M. Teodorescu, Rep, Jur. Adm. 1935, pag. 654 
hotărăşte că: recursul în materie de acțiuni pentru plata salariului, fără să se ceară 
în prealabil anularea actului de suspendare, sunt de competenţa secțiunei 1, In 
acelaş sens: Cas. III, Dec. 739/1933, G. Cojocaru, Rep. Jur, Adm. 1933, „pas. 634; 
Cas, III, Dec. 1.919/1934, S. Netea, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 98, : 

Din contră acţiunile intentate în restituirea unor sume de bani incasate pe 
nedrept sau în plus ca impozite sunt de competenţa secțiunei a III, fiind vorba de 
un recurs în materie administrativă sau fiscală, Cas. S. Unite, Dec. 13/1935 com, 
Jadani, P. Săpt, 1935, pag. 439. Da asemenea recursurile în materie de pensiuni 
indiferent, dacă acţiunea s'a intentat conform dreptului comun sau după legea pen- 
siilor, Cas, S. Unite, Dec. 2/1929, G. Policroniade, Pand. Săpt. 1929, pag. 361. 

Pe dealtă parte însă recursurile în contra deciziunilor Curţilor de Apel în 
materie de acţiuni în despăgubiri civile intentate pe calea dreptului comun sunt 
de competenţa secțiunei I, fiind vorba de acţiuni bazate pe art. 998 din codul 
civil. Cas. III, Dec. 1.213/1933, S. Dănciulescu, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1.275. 
De altfel toate recursurile în această: materie intentate pe calea dreptului comun, 
au fost judecate de secţiunea I, 

  

1) Trebue să remarce că după redacţiunea acestui articol se pare că prin ter- 
menul de contencios administrativ legea Curţei de Casaţie înţelege numai litigiile 
judecate în baza legii contenciosului administrativ din 1925, ceea ce de altfel nu 
este surprinzător, întru cât concepţiunea aceasta se întâlnește şi la unii jurişti care 
au participat chiar la redacţiunea constituţiunii din 1923, cum a fost C. Dissescu, 
care în Tratatul său de drept constituţional ed, III, 1915 la rubrica Nr. 698: Con- 
fenciosul administrativ ne vorbeşte numai de acest contencios exercitat pe atunci 
de Curtea de Casaţie, sec. III deşi avea cunoștință şi de celelalte jurisdicţiuni de 
contencios administrativ, Vezi în această privință C. Rarincescu, Reoorganizarea 
contenciosului administrativ român, publicat în lucrarea: - Reforma administrativă, 
editată de Institutul regal de ştiinţe administrătive, 1929, pag, 82 şi urm,
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îi 

SECȚIUNEA IL, 

Regulele juridice aplicabile de tribunalele de drept comun în soluționarea i 

litigiilor de contencios ad-tiv 

1. Aplicaţiunea regulelor de drept privat, — Tribunalele noastre 
în judecarea acestor litigii nu s'au limitat numai la aplicarea regulelor 
de procedură de drept comun, ci au aplicat, în judecarea fondului, re- 
sulele dreptului privat, asimilând în general aceste procese, cu pro- 
cesele ce au loc între simplii particulari. Acest lucru era cu atât mai 
mult îndreptăţit cu cât la acea epocă şi încă multă vreme după aceea 
dreptul public și în special dreptul administrativ nici nu era cunos- 
cut ca disciplina juridică aparte, cu principiile şi regulele lui proprii, 
deşi existau fără îndoială legiuiri administrative și deși acestea re- 
slementau într'o măsură oricât de redusă,: nu numai organizarea 
autorităţilor și organelor administrative, dar chiar raporturile dintre 
particulari și administrațiunile publice. | , 

Pe de altă parte dreptul civil, care constituia o legiuire comple::tă 
şi codificată şi care condensa în precepte juridice precise marile prin- 
cipii generale ale dreptului, exercita pe bună dreptate o influenţă 
considerabilă asupra vieţii juridice, fiind socotit ca constituind oare- 
cum baza comună a celor mai-multe din disciplinile juridice, care față 
de dreptul civil apăreau, ca discipline excepţionale și accesorii. 

Acest 'spirit este şi astăzi încă dominant în jurisprudenţa tribu- 
nalelor noastre în materie de litigii de contencios administrativ atri- 
buite lor în baza dreptului comun, deși astăzi dreptul public şi în spe- 
cial dreptul administrativ a devenit o disciplină autonomă şi unitară 
cu principiile și regulele lui bine definite şi precizate și deşi Adminis- 
traţiunea, mărindu-și în mod considerabil activitatea şi întervenţiile 
ei în toate domeniile vieţei sociale, a provocat în mod inevitabil şi 
fatal alcătuirea unui corp de reguli juridice speciale, menite să regle- 
menteze aceste noi aspecte ale vieţei de Stat. 

„ Persistenţa acestui spirit civilist în judecarea proceselor de con- 
tencios administrativ își are desigur explicațiunile sale, dintre care 
cele mai importante cred că sunt două: 

a) În primul rând lipsa unei codificări a dreptului administrativ, 
care să poată oferi tribunalelor un corp de precepte juridice precise 
și sistematizate, după cum le oferă codul civil, codul comercial sau co- 
dul penal; lipsă de altfel iremediabilă, întru cât dreptul administrativ 
cu mulțimea, cu varietatea și mai cu seamă cu mobilitatea legiuirilar 
lui este imposibil de codificat;
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-- b) În al doilea rând lipsa unei. jurisdicţiuni, care șă fie speciali- 
zată numai în judecata litigiilor. de. contencios administrativ. şi care 
prin organizarea şi competenţa ei să fie îndreptățită a aplica în. mod 
exclusiv regulele şi principiile dreptului public, cum este în Franţa 
Consiliul. de Stat, care prin jurisprudența sa a confirmat, şi de multe 
ori chiar a creat dreptul administrativ, ca disciplină juridică au- 
tonomă 1). . Pa e , 

Atât timp cât va lipsi o asemenea jurisdicțiune administrativă, cât 
timp dreptul administrativ nu se.va putea prezenta ca o disciplină 
sistematizată și codificată și atât timp, cât contenciosul administra- 
tiv va îi exercitat în concurs cu contenciosul dreptului privat, de 
aceleași instanţe şi organe, în.mod fatal tribunalele noastre vor fi is- 
pitite să recurgă la principiile și regulile dreptului privat, ca unele 
care îi oferă reguli: precise și bine stabilite, E . 

Dar din faptul că tribunalele noastre sunt dominate de acest spirit 
civilist, nu trebue să tragem conclusiunea că în judecarea proceselor 
de contencios administrativ de competenţa lor ele nu ar face altceva 
decât aplicaţiunea exclusivă -a regulelor și a principiilor dreptului pri- 
vat. Ar fi o eroare fundamentală să credem acest lucru, întru cât iti- 
giile dintre particulari şi Administraţiune, chiar intentate pe. calea 
dreptului comun, pun de cele mai multe ori în cauză reguli şi prin- 
cipii aparținând dreptului public, de care în mod fatal tribunalele: 
sunt obligate a ţine seamă, În modul acesta .şi cu acest titlu litigiile 
respective, deși sunt de competenţa tribunalelor ordinare, intră în 
caracterizarea noțiunii de contencios administrativ şi constituesc ca 
atare o ramură importantă a contenciosului administrativ român. . 

* 2. Aplicaţiunea regulelor de drept public. — Tribunalele de“drept 
comun sunt obligate a aplica nu numai regulele dreptului privat, ci “de foarte multe ori sunt obligate în mod necesar a aplica anumite norme, care își găsesc sursa în alte legiuiri și acte juridice, decât. în 
cele de drept privat. Astfel tribunalele de drept comun sunt obligate a ține seamă de regulile înscrise în legiuirile administrative, care organizează serviciile publice 'şi uneori. şi relațiunile dintre Stat şi particulari; de asemenea ele sunt obligate în al doilea rând, de a ține seamă de clausele contractuale, care fac parte din convenţiunile 

  

1) „Dacă un corp de drept este compus din reguli speciale excepţionale in raport cu legea civilă comună, dar dacă acest corp special continuă a fi aplicat de judecătorul de drept comun el nu va fi autonom în raport cu dreptul comun. Dacă din contră un corp de drept este aplicat de o jurisdicţiune complet separată de judecătorul de drept comun,-chiar când nu ar îi în întregime compus. din reguli speciale, va fi şi el separat. de. dreptul comun şi într'o oarecare măsură în între- gime autonom“, Hauriou, op, cit. pag. 28. E :
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dintre Stat și particulari, dintre care unele sunt clause exorbitante de 
drept comun, şi care nu-și au locul decât în anumite contracte în- 
cheiate de Stat şi care depășesc sau se deosebesc de tipul contracte- 
lor consfinţite de dreptul civil sau comercial. In acest caz avem de a 
face cu categoria specială a contractelor administrative, constituind 
acte juridice de tip aparte, şi care de cele mai multe ori nu pot avea 
fiinţă în raporturile dintre simplii particulari. In sfârșit în al treilea 
rând tribunalele sunt obligate a ţine seamă în judecarea litigiilor de . 
contencios administrativ şi de principiile generale juridice, care se pot 
desprinde în primul rând din legiuirile cu caracter administrativ şi nu 
din cele de drept privat şi de a căuta cu preferință analogii în cazurile 
prevăzute în legile administrative și nu în cele rezolvate de legiuirile 
de drept privat. Aceasta a treia consecință nu este însă ţinută în 
seamă așa cum se cuvine de tribunalele noastre, datorită persistenţei 
acelui spirit civilist de care am vorbit mai sus, și care le determină 
a căuta inspirațiuni și analogii mai mult în instituţiunile dreptului pri- 
vat decât în cele ale dreptului public, | 

a) Aplicaţiunea legilor administrative, — Tribunalele, obligate 
a aplica legile, în mod fatal în judecarea litigiilor dintre particulari și 
administraţiune, vor avea ocaziunea să aplice şi legi cu caracter ad- 
ministrativ, Ori lucrul acesta se poate întâmpla foarte des, fie că este 
vorba de acţiuni. care pun în cauză actele de gestiune ale adminis- 
traţiunii și odată cu ele valabilitatea unor acte administrative, pe care 
aceste acte se sprijină, cum ar fi de ex. deliberaţiunile diverselor con- 
silii, prin care se autoriză sau se aprobă asemenea operaţiuni, actele 
de aprobare ale organelor tutelare, operaţiuni de licitaţiune publică, 
de adjudecări etc,, care pun în cauză tot atâtea probleme de drept ad- 
ministrativ; fie că este vorba de acţiuni care pun în mod direct în cauză 
actele administrative de autoritate în vederea acordării de despăgubiri 
civile şi a căror legalitate trebue să fie cercetată în prealabil pentru 
a se putea aprecia tocmai existenţa dreptului la daune, 

Ori legalitatea. şi. valabilitatea tuturor acestor acte nu poate fi 
examinată decât în raport cu legile de organizare a serviciilor-publice;— 
care determină organizarea şi funcționarea lor, competența şi atri- 
buţiunile organelor şi agenţilor publici, statutul lor juridic, raporturile 
dintre particulari şi Stat, etc. In acest mod tribunalele sunt în mod 
firesc obligate a aplica o totalitate de reguli, care se degajează din 
aceste legiuri şi care aparţin în mod incontestabil dreptului public şi 
dreptului administrativ, d > 

  

* 1), Citez cu titlul de ezezapluz Dec. Cas, I Nr, 1.062/1934, Dr. T. Ciorbă, Jur. 
Rom. 1935, pag. 284, prin care se interpretează Legea cumulului în funcțiunile pu: 
blice şi prin care se defineşte noţiunea de funcţiune publică. De asemenea Cas: III, |
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-.. b). Aplicaţiunea clauselor contractuale exorbitante de 'drept co: 
mun. — În al doilea rând tribunalele, bineînţeles atunci când este . 
vorba de asemenea situaţiuni juridice, sunt obligate a ține seamă de 
clauzele contractuale înscrise în diferite convenţiuni încheiate intre 
Stat și particulari, Aceste clause constituesc tot atâtea reguli juridice, 
care în coniormitate cu. principiul consacrat de altfel şi în: codul civii; 
art. 969, au putere de lege între "părţile contractante; acest priricipiu 
valabil în dreptut privat este valabil şi în dreptul public, întru cât el 
nu este altceva decât o consacrare a respectului cuvântului dat, care 
constitue un principiu, care stăpânește întreaga. lume a dreptului; 
omenirea nu a ieșit. din haos şi anarhie decât atunci când a ajuns la 
conștiința că pacta sunt servanda. e a Ata 
„+ JOri, aceste clause din convenţiunile incheiate dintre Stat şi par- 
ticulari sunt de două feluri: unele care sunt identice cu clausele în- 
scrise în convenţiunile ce au loc între simplii particulari și din această 
cauză contractele au în mod evident caracterul unor contracte de 
drept privat, așa cum le reglementează, spre ex.: codul civil sau co- 
mercial; în acest caz regimul juridic aplicabil acestor convenţiuni, 
trebue căutat în dreptul privat; — şi altele, care se deosebesc de 
clausele de drept comun și care în general nu figurează sau nu pot să 
fisureze în contractele dintre particulari şi din această cauză -cons- 
tituesc clause exorbitante de drept privat. :.  . :.:..: . ....... 

Aceste clause apar cu deosebire în unele contracte, pe care Ad- 
ministraţiunea le face în ' împrejurări şi condițiuni diferite de con- 
tractele de drept privat, şi anume, atunci când încheie contracte îi 
vederea organizării şi funcţionării serviciilor publice şi în baza cărora 
particularul participă cu un oarecare titlu la gestiunea acelor servicii, 
În acest caz avem așa: numitele contracte” administrative, cum ar fi 
“concesiunea de seryicii publice, contractele de lucrări publice, de fur- 
nituri: etc, a ae 

Aceste contracte se caracterizează între altele - prin faptul că 
cuprind numeroase clause exorbitante de drept comun, care nu-și pot 
avea locul niciodată în contractele încheiate între simplii particulari; 
spre ex.: clause prin care Stațul conferă unui particular concesionar 
puteri, care'nu aparțin în principiu decât autorităţilor publice, cum 
ar fi: puterea de a expropria, de a exercita anumite servituţi de utili- 

a 

Dec. 1.382/1934, Iunie 26, A/, Conescu, cu Prim. Olteniţa, nepublicată, care resolvă o acţiune în anularea unor cesiuni de contracte de concesiune prin aplicaţiunea 
exclusivă a regulelor juridice cuprinse în legi cu caracter administrativ, cum esie legea pentru organizarea comunelor urbane din 1894 şi legea de unificare adminis- trativă din 1925, precum şi prin aplicăţiunea principiilor generale de-drept public, Deciziune foarte importantă şi bine motivată asupra căreia voma reveni, |. 

13
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tate publică asupra imobilului particularilor, așezând stâlpi sau ca- 
" bluri pentru transportul electricităţii, a face procese-verbale cons- tatând contravenţiunile la regulamentele de circulațiune când este 
vorba, spre ex.: de o cale ferată particulară; clause prin care Statul 
Sarantează anumite subvenţiuni, sau un minimum de beneficii, sau 
prin care asigură un monopol de exploataţiune; clause prin care se 
stipulează sancţiuni exorbitante de drept comun, tinzând la a asigura continua funcționare a serviciului publice, sau executarea lucrărilor 
de interes'public etc. 
"In asemenea cazuri, chiar şi în sistemul juridic român, tribuna- lele noastre 'obicinuite, învestite în mod neîndoelnic cu competenţa de a judeca. în mod exclusiv litigiile referitoare la ele, fac aplicaţiunea 

în mod firesc a unor reguli speciale, deosebite de cele de drept comun 
şi care își au sursă în alte legiuiri și principii decât cele ale dreptului privat. Ele îşi găsesc sursa în primul rând în -anumite legi speciale, 
care creiază un regim juridic special, cel puţin, unora din aceste con: tracte și în al doilea rând își găsesc originea în însăşi clauzele speciale ale acestor contracte, determinate în mod unilateral de Ad-ţiune sub formă de caiete de sarcini şi condițiuni generale şi acceptate ca atare 
de particularul contractant, 

In adevăr, avem unele legi speciale care se ocupă cu organi- 
zarea regimului juridic, aplicabil unor astfel de convenţiuni: spre ex.: 
în materie de concesiuni de căi ferate particulare: legea pentru cons-! truirea și exploatarea căilor ferate din inițiativa particulară din 28 Martie 1900; în materii de concesiuni hidraulice şi electrice, avem legea energiei din 4 Iulie 1924 etc.; mai mult încă, prin legea pentru 
organizarea şi administrarea pe baze comerciale a întreprinderilor și avuțţiilor publice din 16 Martie 1929, se determină un regim ge- 
neral juridic aplicabil unora dintre convenţiunile încheiate între par- 
ticulari și Stat, cum sunt: arendările sau închirierile,. concesiunile, regiile mixte, reşiile cooperative; iar la toate acestea, dacă adăugăm 
dispoziţiunile legii generale de contabilitate publică din 31 Iulie 1929, 
care prevede anumite! formalităţi pentru încheierea contractelor de 
furnituri, lucrări, fabricaţiuni, arendări, concesiuni sau exploatațiuni, | transacțiuni, precum și oblisațiunea ca cele mai multe din aceste con- tracte să fie întovărășite de caiete de sarcini, în care trebue înscrise 
anumite clause și condițiuni, ne putem da seama cât de mult regimul 
juridic al unor asemenea convenţiuni este dominat de reguli speciale, 
aparținând dreptului ad-tiv şi deosebite ca atare de regulele drep- 
tului comun. . | NE | | 
„--Incal doilea rând,. prin însăși clausele înscrise în aceste conven- țiuni sau în caietele de sarcini, care le întovărăşesc aproape întot-
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'deauna, de cele mai multe ori exorbitante de drept comun, derivând 
din noțiunea de putere publică şi de serviciu public, a cărei organi- 
zare și funcționare este dependentă de dânsele, se creiază acestor con= 
venţiuni un regim juridic special deosebit de cel de drept comun, şi 
de foarte multe ori indestulător prin el însuși pentru a asigura inter- 
pretarea drepturilor şi situaţiunilor juridice creiate prin ele, Apli- 
când asemenea clause, uneori! ratificate : prini o' lege specială, nu 
putem spune. că tribunalele fac aplicaţiunea unor reguli de drept pri- 

vat, pentrucă asemenea reguli nu sunt expresiunea unor voințe egale, 

ci sunt impuse în mod unilateral prin caietele de sarcini de puterea 
publică și inspirate de grija de a asigura organizarea şi funcţionarea 
satisfăcătoare a serviciilor publice, 

"“c) Aplicaţiunea principiilor generale de drept public. — În sfâr- 
şit, tribunalele — care nu pot refuza judecarea unui litigiu sub cuvânt 
că legea.nu prevede, că textele sunt neclare sau neindestulătoare, — 
sunt obligate de multe ori, ca în interpretarea situațiunilor şi rapor- 
turilor juridice să recurgă la aplicaţiunea principiilor generale juri- 
dice şi a resolva cazul dedus în instanţă prin aplicaţiunea unor reguli 
desprinse din principiile, care au călăuzit legiuitorul, în resolvarea 
altor cazuri analoage. Ori, aceste principii diferă în oarecare măsură, 
după cum este vorba de principii aparţinând: dreptului public sau u de 
principii aparţinând dreptului privat. 

In adevăr, dreptul public, şi dreptul administrativ, în faza actuală 
a evoluţiunii juridice, se deosebesc într'o măsură oarecare de dreptul 
privat. Nu se poate pretinde că există între ele o contradicțiune abso- 
lută, o demarcaţiune precisă, căci ar îi ceva de neinţeles, ca ceea ce 
este just într'un domeniu să nu fie just şi în celălalt. Dar în același 
„timp nici nu se poate afirma că principiile dreptului public sunt ace- 
leași ca și acelea ale dreptului privat şi nici nu se poate nega că ins 
tituţiunile juridice de drept public sunt întemeiate de cele mai multe 
ori pe alte principii și necesităţi, decât acelea ale dreptului privat; şi 
că aceste principii şi necesităţi se concentrează. în jurul ideii de 
putere publică şi de serviciu public, care stă la baza orsanizaţiunii 
Statului; ori fizionomia juridică a unei. înstituțiuni; indispensabilă 
vieţei sociale şi menită a da satisfacţiune directă unor interese sene- 
rale și permanente a societăţii, este în mod fatal diferită de fizionomia 
celorlalte, - menite să proteguiască interesele. pur private ale indivi- 
zilor şi numai prin intermediul lor-pe cele generale și publice. -, | 

În dreptul francez, graţie jurisdicțiunii administrative a Consi- 
liului de Stat, care fiind o jurisdicţiune specială nu are aceeași obli- 
gaţiune de a aplica! regulele dreptului privat, ca tribunalele judiciare, 

„se poate: constata existenţa bine închegată a unui drept administrativ,
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cu'regulele: lui proprii și speciale și care iși găsește fundamentul nu 
numai în legiuirile cu caracter administrativ, dar și într'un corp. de 
precepte juridice, de foarte multe ori cu caracter pretorian, formu- 
late și consacrate de Consiliul de Stat, în jurisprudenţa lui, : - 

„Dreptul administrativ în Franța este un regimde excepțiune în raport cu dreptul privat, Principiile fundamentale ale dreptului privat sunt îndepărtate; toate teoriile dreptului privat se găsesc modificate, a 
Aceasta se 'observă în primul. rând la teoria persoanelor. In timp ce în dreptul privat ea este constituită în mare parte din studiul relaţiunilor de fa- milie, acestea sunt necunoscute în dreptul administrativ, unde nu sunt decât persoane morale; nu se mai găseşte în dreptul administrativ teoria incapacității, ci numai un control al Statului asupra celorlalte persoane administrative (tutela administrativă), i a 

- „De asemenea teoria "proprietăţii sufere grave alterațiuni, pentru a deveni aceea a domenialităţii publice, Dreptul obligaţiunilor este cu „desăvârşire modi- ficat, Principiul fundamental este acel al ineşalităţii contractelor, Principiul art. 1.134 (convenţiunile fac legea părților), acel al art, 1.184: (în materie contrac- tuală, nimeni nu-şi face.-singur dreptate: trebue să se adreseze unui judecător), sunt îndepărtate, ceea ce se întâmplă şi în materie quasi-delictuală art. 1,382 şi urm, care stabileşte o corelaţiune absolută între culpă şi responsabilitate: juris- prudenţa dă o.bază autonomă responsabilităţii, administrative. Pe de altă parte, pe lângă aceste diformaţiuni ale . dreptului privat, dreptul administrativ cuprinde teorii de drept public fără echivalent 'în dreptul privat, întru cât se întemeiază pe puterea publică a Statului, Acestea sunt teoriile relative la puterile de co- mandament ale agenţilor publici asupra administraţilor: puterea regulamentară, deciziunea executorie privilegiul acţiunii din oficiu și al deciziunii prealabile. 
„Pentru ce aceste puteri, absolut necunoscute dreptului privat, au fost con- ferite autorităților administrative? In consideraţiunea că ele urmăresc o sar- cină de utilitate publică şi pentru că este de interes public ca ele să poată în: vinge, pentru a o realiza, toate obstacolele. Ideea de utilitate publică este la baza dreptului ad-tiv” 7), o o Ă 2 

„În sistemul dreptului positiv român nu a existat un tribunal ad- 
ministrativ de categoria Consiliului de Stat, care să'creeze un corp de 
precepte juridice de ordin jurisprudenţial, care, complectând princi- 
piile: degajate. din diverse legiuiri de. drept public, și inspirându-se 
din necesităţile serviciului public, să dea naștere unui drept admi- . 
nistrativ cu totul autonom față de dreptul privat; încât pentru tribuna- 
lele noastre problema rămâne încă în mare parte pendinte şi anume: În 
ce măsură tribunalele noastre sunt îndreptățit a tace distincţiune între 
regulele şi principiile dreptului public şi cele ale dreptului privat? 
In ce consistă acele principii ale dreptului public, deosebite de cele 
ale dreptului privat şi în ce măsură tribunalele de drept comun se 
pot depărta de resulele dreptului privat şi pot aplica regulele şi 

  

d H, Waline Manuel €l€m. droit ad-tit, 1936, pag. 10. A-se vedea şi pag. 29 şi 
urm. De “asemenea G. Jeze, Principes generaux du droit ad-tiv, tom, III;. Fonction- 
nement des services publies 1926, pag. 177.
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principiile dreptului public?. Toate acestea. sunt. chestiuni de. o im- 
portanță covârșitoare, pentru soluţionarea cărora. 'ne': este: foarte 
greu, în stadiul actual al jurisprudenţii. române, a “desprinde 'vreo 
indicațiune lămurită și neîndoelnică. Cu atât- mai mult, cu cât tribu- 
nalele judiciare obligate a aplica legile, nu au aceeași latitudine ca 

tribunalele administrative de felul Consiliului de Stat francez. de: a 
se depărta de dreptul scris și a judeca în echitate. . 

- Nu-i mai puţin adevărat însă .că tribunalele judiciare sunt t che- 

mate a face cu același titlu aplicaţiunea legilor, care reglementează 
raporturile de drept public, ca şi raporturile de drept privat; în con- 
secință,. în judecarea litigiilor dintre Stat şi particulari, rezolvând 
situațiuni juridice diferite de. cele ale dreptului comun, sunt obligate 

__a da precădere regulelor şi principiilor juridice, aparținând drep- 

tului public, aşa cur se pot desprinde din interpretarea legiuirilor de 
această natură. Căci altmintrelea, având în vedere stâdiul actual al 
evoluțiunii juridice, în care dreptul public şi cel administrativ pre- - 

zintă o autonomie, oricât de redusă, 'dar totuși suficient de mare în 
raport cu dreptul privat, ar constitui un non sens ca litigiile, care 

pun în cauză situațiuni! juridice de drept public şi născute prin ac- 
fivitatea puterii publice, să continue a fi rezolvate prin aplicaţiunea 
dreptului privat. - _: 

In doctrina şi "jurisprudenţa - română chestiunea aplicaţiunii re- 

sulelor dreptului public s'a pus cu deosebire în timpul din urmă la 

două din cele mai importante probleme juridice şi. anume: relativ la 
responsabilitatea Statului pentru daunele cauzate particularilor . și 
la. regimul juridic. aplicabil contractelor administrative. . 

Cum chestiunea responsabilităţii Statului ne-am rezervat- dreptul 
„de a o examina la sfârşitul acestui studiu într'un capitol special, ne 
Yom ocupa acum numai de teoria coiitractelor administrative. |. 

- Cu această ocaziune ne vom ocupa şi de unele acte administrative, 
cum sunt permisiunile şi concesiunile acordate asupra domeniului pu- 
blic, dintre cari unele au în aparență caracterul unor acte contractuale, 
dar cari în realitate au caracterul unor acte administrative unilaterale, 
supuse jurisdicțiunii instanțelor speciale de contencios administrativ, 

SECȚIUNEA IL 

„Teoria generală a Contractelor administranve, | 

$ 1, “Contractele administrative î în jurisprudența română i Ş 

1. Noţiunea și efectele . contractului . administrativ, = Curtea 
noastră de Casaţiune, secţiunea III, prin câteva deciziuni constată. că 
Administraţiunea poate să inchee cu particularii în vederea servi-
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ciilor publice fie contracte de drept privat, Suvernate de dreptul co- mun, fie contracte "administrative, suvernate de regimul dreptului public. Această constatare, făcută de altfel sub forma unor digre- 
siuni doctrinare, care se întâlnesc deseori în deciziunile Curţii de Ca- sație, — digresiuni doctrinare, întru cât consistă în o serie de consi- deraţiuni teoretice, care nu sunt aplicabile cazului judecat, ci unor - eventuale cazuri viitoare — este probabil inspirată din teoria con- tractelor administrative din dreptul francez, Aceste deciziuni sunt următoarele: 

1, Cas. IMI, Dec. Nr, 279/1929, V. Roată (P, Săpt. 1929, pag. 569), în care se . spune: „Având în vedere că în principiu o administraţiune publică poate 'să în- cheie cu un particular în vederea serviciului public un contract de drept privat, Suvernat de legea dreptului comun, sau un contract administrativ guvernat de re- gimul dreptului public; 
Că, pentru ca contractul să fie administrativ trebue să existe acordul de voinţă a părţilor contractante de a se supune regimului special al dreptului public”, 2. Cas, II], Dec. Nr, 1.030/1929, D. Georoceanu, (P. Săpt. 1929, pag. 666), in care se spune următoarele: „Considerând că asemenea contracte de numiri sau angajări în funcţiune fiind încheiate de administraţiune pentru asigurarea şi bunul mers al funcţionării unui serviciu public administrativ, au netăgăduit caracterul unor con- tracte de drept administrativ, spre deosebire de contractele de drept privat, denu- mite contracte de locaţiune de serviciu, pentru conducerea şi administrarea patri- moniului privat al Statului sau a altor administrăţiuni publice; . Că, pe când aceste din urmă contracte sunt guvernate de regulele sau prin- cipiile de drept comun referitoare la materia contractelor în general şi ca atare sunt de competenţa tribunalelor ordinare civile sau comerciale, contractele admi- nistrative, fiind făcute de administraţiune pentru satisfacerea unui serviciu public, întrunesc prin aceasta caracterul unor acte de autoritate de competența instan- țelor de contencios administrativ conform art, 1 din legea dela 23 Decemvrie 1925", 3. Cas, III, Dec. Nr. 1.917/1934, 1. Aron, Rep. Jur. Adm. 1935, pag. 835, „Considerând că în Principiu autoritatea publică poate să recurgă pentru -. satisfacerea serviciilor publice, fie la contracte civile supuse dreptului civil, fie la contracte administrative supuse dreptului public, iar unul din criteriile după care se poate recunoaște caracterul contractului încheiat este și stipulațiunea părților contractante privitoare la jurisdicțiunea aleasă în caz de neînțelegeri în executarea contractului,.,,.,, 

Considerând că în specie fiind constatat că părţile. litigante au stipulat în contractul lor, competența instanțelor de drept comun, tribunalul Ilfov, contrac- tul nu e de drept administrativ, ci de drept civil etc.“, ” 

Din aceste deciziuni prin care Curtea de Casaţie constată şi în dreptul român existenţa contractelor administrative Supuse unui re- sim de drept public, se pot desprinde următoarele conclusiuni și di- rective principale: 
a) Că contractele administrative sunt acele contracte incheiate de administraţiune în legătură cu funcţionarea serviciilor publice ad-
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ministrative, și se deosebesc de cele de drept privat prin faptul că 
sunt guvernate de regulile dreptului public; 

b).Că pentru ca contractul să 'aibă caracterul de administrativ 
trebue ca părţile contractante să consimtă ca contractul respectiv să 

fie supus regimului de drept public, şi că acest consimțământ poate 
să îie dedus din faptul că părţile au stipulat în convenţiune compe- 
tenţa jurisdicțiunei de contencios administrativ, nu de drept comun; 

'c) Şi în al treilea rând că judecata litigiilor privitoare la contrac- 
tele administrative este de competenţa instanţelor de contencios ad- 
ministrativ prevăzute de legea contenciosului din 23 Decemvrie, 1925, 
părţile putând chiar prin clauzele contractului să stipuleze o aseme- 
nea competenţă. 1). 

2, Obiecţiuni ce se pot aduce acestei teorii a jurisprudenţei, — 
Aceste principii stabilite prin deciziunile citate, și care, după cum 

am arătat mai sus, sunt stabilite pe calea unor simple digresiuni doc- 

trinare, — întru cât până acum în speciile judecate Inalta Curte, nu a 
stabilit precis nicio dată că contractul dedus în judecată este un con- 

tract de drept ad-tiv—sunt pe deoparte neîndestulătoare, i iar "de altă 
parte sunt contestabile. 

In special ajirmaţiunea că judecarea litigiilor referitoare la con- 
tractele administrative este de competenţa instanțelor 'de contencios 

administrativ prevăzută de” legea din 1925 şi că părţile pot să-și 
„aleagă competenţa, fie a acestor instanţe, fie a celor de drept comun 
şi după cum stipulează competenţa unora sau celorlalte jurisdicțiuni 
contractul este administrativ sau nu, cred.că este susceptibilă de 
multă îndoială şi discuţiune, , 

In adevăr, competenţa instanţelor de contencios administrativ, 
Curțile de Apel cu recurs la Curtea de Casaţie, este precis stabilită 

de legea din 1925 şi se referă în mod exclusiv la judecarea litigiilor, 

care pun în cauză actele administrative de autoritate și prin care se 
urmărește în principal anularea actului ilegal şi în mod accesoriu acor- 

darea de daune sau recunoașterea unui drept subiectiv; în timp ce 

1) De asemenea: Em. Botis, Le contentieux ad-tif des travaux publics d'apres 

la lăgislation et la jurisprudence roumaines, pag. 153 şi urm,, crede că judecata 

contractelor administrative în dreptul român ar putea fi de competența. instan- 

țelor de contencios ad-tiv şi nu a tribunalelor ordinare, Ori, după cum arăt mai 

există alte instanţe competente a judeca litigiile referitoare la contractele de 

orice natură încheiate de administraţiune, decât tribunalele de drept comun, 
Competența instanțelor de contencios prevăzute de legea din 23 Decemvrie 1925, 
se referă numai la judecarea acţiunilor cari tind în mod principal la anularea 
unui act de autoritate şi în accesoriu la acordarea de daune sau recunoaşterea 
unui drept al reclamantului,
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judecata litigiilor, care: pun în cauză actele de, gestiune este lăsată în competența tribunalelot ordinare potrivit dreptului comun. Ori, dacă poate să fie discuţiune asupra unor acte administrative dacă sunt: de autoritate sau de. Sestiune, asupra actelor cu caracter con- tractual de orice natură ar fi ele, civile sau administrative, făcute-în vederea administrării patrimoniului privat sau în vederea funcționării serviciilor publice, nu există nicio îndoială, ele fiind acte de gestiune de “competența” netăgăduită și exclusivă a tribunalelor de drept comun, e i a „In al doilea rând părțile contractante pentru judecarea litigiilor referitoare. la contractele: încheiate între particulari și Stat nu pot să-şi aleagă, după cum Vor, competenţa instanțelor de drept comun sau a celor de contencios administrativ; competența ratione materiae -a unei instanţe de judecată este de ordine publică, și nu se poate de- roga dela ea prin convenţiunea părților), . -. ae «1. : Este drept.că în regimul francez alegerea instanţei de judecată, care poate fi sau Coiisiliul de Stat sau tribunalele judiciare, are drept efect de a duce litigiul în judecata unei sau celeilalte instanţe, atunci când nu este vorba de un contract tipic de drept ad:tiv şi când este în- doială dacă părţile au înţeles vă facă un contract administrativ sau nu; „dar această clauză, în cazul când părțile au ales jurisdicțiunea Consi- “iului de Stat, nu este: atributivă de competență, căci Consiliul de Stat: :are în mod normal și incontestabil competenţa de a judeca litigiile re- feritoare la contractele dintre particulari și Stat, care au caracterul de contracte administrative; inserarea: unei asemenea clause are, în cazul unor contracte ad-tive asemănătoare cu acelea de tipul drep- tului privat, numai valoareă unui indiciu că părţile au înţeles să facă “un contract administrativ care în mod firesc sunt de competența Con- siliului de Stat, întru cât este Supus unui regim de drept public. In sfârșit în al treilea rând, noţiunea contractului administrativ, înfățișată în deciziunile arătate mai sus, nu cuprinde toate elementele şi caracterele diferenţiale ale acestei categorii de contracte și nici nu ne dă vre-o indicaţiune precisă asupra regimului de drept public, „care ar fi aplicabil acestora, afară doar de indicațiunea jurisdicţiunei “competente a judeca litigiile referitoare la ele și care am văzut că xeste contestabilă, -. Data “Pentru a lămuri această teorie, și pentru a putea vedea, care ar „Putea fi semnificarea și utilitatea ei în dreptul român, este necesar a 
„22 1): Consiliul: de -Stat francez într'o -deciziune din 19 Iunie 1918, Societe de Voiliers franșais, Rec. pag.. 597: (citată de G::Jeze, op.. cit. tom, III, pag.:315, :Stabilește într'un caz analog următoarele: „les răgles de compâtence rationei ma- . teriae sont d'ordre public; la convention des parties ne'peut pas Y deroger“, .......
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'examina pe scurt în ce consistă și cum s'a format această teorie în 
dreptul francez, unde a apărut și s'a precizat în ultimele timpuri și de 
unde s'a influenţat fără îndoială şi jurisprudența noastră. 

„: 82. Teoria generală a contractelor administrative în dreptul - 
i Pancez - 

ii 1; Origina şi formațiunea acestei teorii. — Teoria contractelor ad- 
ministrative s'a format şi precizat în dreptul francez, contemporan și 
este datorită jurisprudenţii Consiliului de: Stat, degajată și sistema- 
tizată apoi de doctrină, în care se deosebesc în special lucrările Prof. 
“G, Jeze, care cel dintâiu a sistematizat deciziunile jurisprudenţii, con- 
struind o teorie generală a contractelor administrative 1), a 
NI __ Formaţiunea noţiunei de contract administrativ Suvernat de reguli 
de drept pubic este în legătură strânsă cu problema competenţei Con- 
siliului de Stat în judecarea litigiilor dintre particulari şi Administra- 
țiunile publice. . - i a 

„În adevăr, Consiliul de Stat, ca tribunal administrativ, este astăzi 
socotit competent a judeca toate litigiile dintre particulari și Admi- 
nistrâţiune în măsura în care este necesar a se face aplicaţiunea unor 
reguli juridice speciale, deosebite de cele de drept comun și apar- 
ținând dreptului public. Această specializare, de altfel, formează în 
același timp, actualmente, baza raţională a existenţii. acestor tribu- 
nale administrative, întru cât ele sunt socotite că ar poseda'o aptitu- 
dine mai mare a .judeca procesele, Care pun în cauză reguli juri- 
dice speciale şi interese generale şi publice, deosebite de cele pur 
private 2). 

  

: 1) G. Jeze les principes gântraux du droit administratit, ed. III, tom, III, 1926, Le fonctionnement des services publics, pag, 297 și urm.; tom, IV, 1934, “Theorie generale des contrats de lAdministration, | 
De asemenea a se vedea şi: J. Appleton, op. cit. pag. 119 şi 197; M. Waline, „op. cit. pag. 579 şi R. Bonnard, op. cit, Precis droit ad-tiţ pas. 156. 

__ 2). Această competență specială a Consiliului de Stat de a judeca litigiile 
născute din cauza activităţii Administraţiunii în vederea serviciilor publice, după 
reguli speciale diferite de cele ale dreptului privat, este consacrată și prin celebra 
deciziune Blanco din 1873, a Tribunalului. conilictelor, care este instanța care ar- 
bitrează în mod suveran competenţa tribunalelor judiciare faţă de cele administra- 
tive şi care deciziune având o valoare de principiu, este socotită ca constituind Piatra unghiulară a Dreptului administrativ francez, Acest Drept administrativ ” cuprinde pe lângă regulele stabilite prin legile administrative sau principiile ge- 'nerale. cari .se pot:deşaja din aceste legi, şi. o totalitate de reguli jurisprudenţiale consacrate prin deciziunile Consiliului de Stat şi ale Tribunalului. conflictelor, de felul celora la care se referea deciziunea Blanco, i
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Toate celelalte afaceri care sunt guvernate de regulele dreptului 
comun rămân în competenţa tribunalelor. judiciare, conform: princi- 
piilor generale, juridice. Ă 

In baza acestei competenţe Consiliul de Stat, după ce distinc- 
țiunea între actele de autoritate și cele de gestiune a fost părăsită, 
şi-a recunoscut o competenţă foarte largă, care cuprindea în mod ge- 
neral competența de a judeca toate litigiile relative la organizarea şi 
funcționarea serviciilor publice, întru cât apărea util şi necesar ca 
toată activitatea Administraţiunii, fără distincţiune. dacă este de pu- 
tere publică sau de gestiune, exercitată în vederea organizării și func- 
ționării serviciilor publice, să fie supusă unor reguli speciale deose- 
bite, de dreptul comun, inspirate din necesităţile serviciului public şi 
din natura specială a intereselor puse în cauză. Celelalte litigii refe- 
ritoare la activitatea Administraţiunii exercitată în afara serviciilor 
publice, spre ex. în vederea gestiunii domeniului privat, a fost lăsată 
în competenţa tribunalelor judiciare, întru cât în acest caz activitatea 
Administraţiunii era guvernată de regulele dreptului comun 1). 

Prin aplicaţiunea acestor reguli generale de competenţă, Consi- 
iul de Stat a fost socotit competent să judece toate litigiile referitoare 
la contractele încheiate de Administraţiune în legătură cu serviciile 
publice, ceea ce se pare că era de natură a produce o aglomerare ex- 
cesivă de procese la Consiliul de Stat, — aglomerare cu atât mai puţin 
admisibilă, cu cât mare parte din aceste contracte, deși încheiate în 
vederea ' serviciilor publice, erau de tipul contractelor prevăzute în 
dreptul privat, vânzare, închiriere, locaţiune de servicii, etc, şi cari 
erau ca atare guvernate de regulele dreptului privat. In asemenea con- 
dițiuni Consiliul de Stat, făcând o distincțiune fundamentală între 
contractele de drept civil, cari nu pun în cauză decât regulele drep- 
tului privat și celelalte contracte, cari pun în cauză reguli speciale de 
drept public, a reţinut în competenţa sa în diversele cazuri prezentate 
judecății lui, numai pe cele din urmă, dând naștere în acest mod teo- 
riei contractelor administrative Suvernate de reguli speciale, aparţi- 
nând dreptului public. a 

2. Noţiunea contractelor administrative și a regimului juridic 
aplicabil lor. — In stadiul actual al jurisprudenţei franceze, categoria 
contractelor administrative este compusă din acele contracte încheiate 
de Administrațiune în legătură cu organizarea şi funcţionarea 'servi- 
ciilor publice şi în care se stipulează pe deoparte o oarecare participa- 
țiune personală a particularului cocontractant la funcţionarea serviciu- 
lui public şi pe de altă parte cuprind clauze speciale exorbitante de 
drept comun, cari nu-și găsesc locul în contractele de tip privat, civil 

  

1) Bonnard, Prâcis droit ad-tif, pag. 154,
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sau comercial, încheiate în condiţiunile obicinuite ale dreptului privat. 
Faptul că aceste contracte se referă la un serviciu public şi faptul 
că particularul colaborează în mod voluntar la funcționarea lui, dă 
acestor contracte o înfățișare juridică proprie, care atrage în mod 
firesc aplicaţiunea unui regim juridic în mare parte diferit de acela 
aplicabil contractelor cari nu pun în cauză decât interesele pur private 
ale contrâctanților. . e 

După prof. G. Jeze, printre principalele contracte de această na- 
tură, se pot cita: : Si 

1. Contractul de furnituri, care consistă în furnizarea sau confec- 
ționarea de obiecte materiale mobiliare; 

2. Contractele de lucrări publice, cari au drept obiect efectuarea 
unor construcțiuni imobiliare publice; 

3, Contractul administrativ de transport, care are drept obiect 
efectuarea de transporturi pentru Stat sau punerea la dispoziţiunea 
lui în acest scop a unei năvi etc,; ” 
„4. Contractul de concesiune de serviciu public, care are drept 

obiect organizarea și exploatarea unui serviciu public; 
5. precum şi alte contracte de mai puţină importanţă, precum este; 

contractul de locaţiune de serviciu, de împrumut public, oferta de 
contribuțiune etc. E 

Unele din aceste contracte prezintă oarecare analogie cu contrac- 
tele tip edictate de codul civil sau comercial, cum ar fi spre ex.: cu vân- 
zarea, locaţiunea de lucrări, de închiriere a unei corăbii, de transport 
etc.; spre ex.: contractul de furnituri seamănă la prima vedere cu un 
contract de vânzare, cel de lucrări publice, cu un contract de loca- 
ţiune de lucrări etc, 

Dar aceasta este, după cum arată Prof, G. Jeze, numai o apa- 
renţă; în realitate avem două categorii de contracte și ar fi eroare 
fundamentală de a se aplica prin analogie contractelor administrative 
regulele stabilite de codul civil pentru contractele dintre simplii par- 
ticulari. In special contractul de concesiune este un contract tipic de 
drept administrativ, care nu-și găsește în dreptul privat nici un tip 
asemănător !). Concesiunile de servicii nu pot fi decât contracte ad- 
ministrative, intru cât ele nu se reduc nici la o locaţiune de servicii 
sau lucrări, nici la un contract de vânzare, sau de altă natură, și ele au 
un obiect diferit întru cât concesiunea are drept obiect principal; obli- 
Saţiunea, pe care şi-a luat-o concesionarul de a organiza şi exploata. 
un serviciu public, prin mijloacele lui proprii tehnice și financiare, pe 
riscul său, în schimbul unei remuneraţiuni percepute sub formă de taxe AN 

1) G. Jeze, Prin. gen. droit, ed. III, tom. IV, Les contrats de l'Administration 1934, pag. 185 şi urm, : E 
E
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dela acei ce utilizează serviciile lui și de multe ori sub clauza de garan- 
tare a unui minimum de beneficii. Ideia de serviciu public, care nu este 
întru nimic eliminată prin faptul: că el a. fost-concesionat;. precum şi 
aceea de funcţionare a acestuia, continuă şi regulată, în condițiuni cât 
mai satisfăcătoare pentru public, stă la baza contractului de conce- 
siune şi-i determină. condiţiunile şi efectele lui juridice, . 

3. Elementele caracteristice ale contractelor. administrative, — 
Contractele administrative: se caracterizează față de contractele de 
drept comun, prin următoarele elemente 1), cari constitutesc în același 
timp criteriile, cari. ne permit a ne da seama când ne găsim în faţa 
unor contracte de această natură supuse regulelor de drept public: 

; .. a) Existenţa unui caiet de sarcini şi condițiuni generale, formu- 
lând într'o foarte mare măsură reguli exorbitante de drept privat, de 
natura 'celor indicate mai sus; aceasta constitue. un caz de declara- 
țiune expresă, că este vorba de un contract administrativ;. 

b) Angajamentul de cooperațiune activă şi personală a furniso- 
rului la funcționarea serviciului public, din care.de:asemenea rezultă 
caracterul de contract administrativ; , ae „. 

c) Contract încheiat în legătură cu funcţionarea unui serviciu pu- 
blic, care implică ca atare. aplicarea necesară a unui regim. de drept 
public; 

.d).Înserţiunea unei clauze, prin care părțile declară că consimt 
a se supune jurisdicțiunii administrative,.care constitue un indiciu că 
părţile au inţeles să facă un contract de drept administrativ deosebit 
de cele ale dreptului privat, | | 

4. Regimul juridic aplicabil contractelor administrative, — For- 
marea noțiunii de contract administrativ își are raţiunea ei de a fi, da- 
torită tocmai faptului, că asemenea contracte sunt supuse unui regim 
special de drept administrativ. Acest regim diferenţial își are originea 
şi baza în regulele consacrate sau desprinse din legile cu caracter ad- 
ministrativ, precum și în regulele de natură jurisprudenţială recunos- 
cute și aplicate de Consiliul de Stat. | E 

„_. Nu trebue să credem că aceste reguli sunt cu totul deosebite de 
regulele dreptului privat. După cum recunoaşte prof. G. Jeze 2), „există 
principii de justiţie şi echitate, cari domină toate contractele, de orice 
natură ar fi ele, de drept public sau privat. Aceste principii decurg 
din câteva idei fundamentale, spre ex.: cuvântul dat trebue respectat; 
acela care comite o culpă trebue să-i suporte consecinţele, clauzele 
„unui contract trebuesc interpretate şi executate în mod raţional, după 
comuna intenţiune a părților, fără a se ţine prea strict de sensul literal 

  

- 4) După Prof, G, Jăze, Prin. gen., tom; III, 1926, pag. 309, 
2) G. Jeze, op. cit., tom, IV, pag. 184, îi.
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al termenilor intrebuințați; obligaţiunile părților: nu sunt numai cele 
exprimate în contract, dar toate acelea cari rezultă din natura .cori- 
tractului și din uzagiile admise, ete”,::. . .. i RI 

„ Toate principiile acestea sunt. aplicabile şi contractelor adminis- 
trative, dar jurisdicțiunea administrativă nu aplică propriu zis textele 
codului civil, cari sunt destinate a se aplica raporturilor. contractuale 
de ordin privat; ci aplică ideile, cari le inspiră şi cari sunt aceleași și 
pentru dreptul public ca şi pentru. dreptul privat. ae 

„Regulele însă de ordin tehnic privitoare la formațiunea, la exe- 
cuțiunea și la desfacerea contractelor administrative, cari constituesc 
cu alte cuvinte regimul juridic, -aplicabil prin faptul încheierii unui 
contract de asemenea natură, diferă însă într'o mare măsură de re- 
sulele construite de dreptul privat pentru tipul 'contractelor determi- 
nate de el. | i 

Astfel, în ce. priveşte formațiunea contractelor administrative, 
deși în principiu ele: se încheie tot'sub forma unei oferte urmată de o 
acceptare, totuşi valabilitatea acestor declaraţiuni de voinţă este sub- 
ordonată în ce privește Administraţiunea la o serie de condițiuni şi 
forme speciale, referitoare la competenţa autorităților publice contrac- 
tante, -la alegerea cocontractantului particular și la procedura insti- 
tuită în acest scop, care este de foarte multe ori adjudecarea, precum 
și la formele prescrise de lege pentru constatarea acestor contracte 
etc., condițiuni, cari în mare parte sunt comune tuturor contractelor 
încheiate de Administraţiune. . _ . m | 

În ce pzivește însă executarea şi efectele acestor contracte, se evi- 
denţiază mai mult regimul juridic deosebit de cel de drept privat, 
întru cât condiţiunile de executare sunt cu mult mai riguroase şi sanc- 

"țiunile cu mult mai energice, Astfel în materie de contracte adminis- 
trative, caracterul de contracte intuitu personae joacă un rol hotări- 
tor, întru cât aceste contracte nu pot fi în general cesionate, chiar 
dacă nu ar conţine o clauză de interdicțiune în acest sens, Pe 
de altă parte” contractantul nu 'este ţinut numai de a executa 
obligaţiunile contractuale, cum ar fi ţinut un particular - față ' de 
altul, dar obligaţiunile lui trebuesc interpretate ca întinzându-se la 
tot ce este absolut necesar pentru asisurarea funcționării regulate și 
continui a serviciului public, la care a consimţit în mod voluntar să 
colaboreze 1). De aci drepturi și obligaţiuni speciale pentru părţile 
contractante, între cari dreptul Administraţiunii de a modifica în' mod 
unilateral unele clauze ale contractului și a: impune concesionarului, 
noi obligaţiuni și sarcini în vederea interesului public; iar. concesio- 

1) Vezi Jeze, op. cit., tom: IV, pag.: 183;



206 ORGANIZAŢIUNEA ACTUALĂ A CONTENCIOSULUI AD-TIV ROMÂN 

narul nu se poate opune la ele sub anumite sâncţiuni, dar cu dreptul 
de a obţine indemnități pecuniare echivalente, când executatea aces- 
tora devine oneroasă pentru el. *-: --:- ae 

Și tot în acăstă materie de execuţiune a contractelor, în speciai 
de concesiune, spre deosebire de dreptul privat; jurisprudenţa admi- 
nistrativă a admis şi aplicat teoria impreviziunei, în baza căreia, când 
evenimente excepționale și anormale, imprevizibile în momentul când 
concesiunea a fost încheiată și cari sunt străine celor două părți, au 
făcut situațiunea concesionarului iai Oneroasă, până la punctul de 
a răsturna complet economia concesiunii şi cari ar periclita funcţio- 
narea ei mai departe, concesionarul rămânând obligat să asigure func- 
ționarea serviciului, are dreptul la o oarecare compensare din partea 
Administraţiunii pentru pierderile suferite din cauza noilor condițiuni 
economice 1), a 
"In sfârşit, contractele administrative sunt guvernate în ce pri- 

vește sancţiunile, rezilierile, decăderile de reguli speciale deosebite 
de dreptul comun, multe din ele putând “fi pronunțate în mod direct 
de Administrațiune, fără întervenţiunea prealabilă a justiţiei. 

Toate aceste reguli juridice speciale constitutesc un regim de 
drept administrativ aplicabil acestor contracte şi care fac din ele o 
categorie specială de contracte,. deosebite de cele de drept comun. 

$ 3. Utilitatea teoriei contractelor administrative în dreptul român 

Teoria contractelor administrative nu are aceeași valoare în drep- 
tul român, ca și în dreptul francez, intru cât fiind lipsit de jurisdic- 
țiunea unui tribunal administrativ de importanța unui Consiliu de 
Stat și litigiile referitoare la toate contractele administrative fiind ju- 
decate tot de instanţele puterii judiciare, nu s'a ajuns la formațiunea 
unui regim juridic diferenţial în aceeași măsură ca în Franţa. Din 
această cauză tribunalele noasire sunt înclinate, în lipsa unor reguli 
juridice precise și în lipsa unor clauze contractuale corespunzătoare, 
să caute în dreptul privat analogii pentru judecarea şi interpretarea 
unor astfel de contracte administrative. 

Astfel avem Cas. II], Dec. 405/1935, Soc. An. Mars, nepublicată; în care deşi 
se fecunoaşte că contractul de concesiune, în specie iluminatul electric al unui 

"oraş, este un contract administrativ care cuprinde clauze exorbitante de drept 
comun, totuşi se caută analogii în dreptul privat, - 

  

1) Vezi Bonnard, Prâcis droit ad-tif, pag. 567,
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„Având în vedere de altfel că prin natura sa concesiunea de lucrări publice 
e o operaţiune care se descompune juridiceşte în două deosebite elemente, deși 
strâns legate unul de altul; 1) Creiarea unei, situațiuni resulamentare având de 
obiect concedarea temporară. a drepturilor de putere publică a Administraţiunii, 
necesare pentru construcţiunea lucrării şi exploatarea ei în formă de serviciu pu- blic, situaţiune care creiază în. persoana concesionarului pe deoparte: un 'drepi 
oarecum real administrativ, de folosinţă exclusivă, temporară şi revocabilă, asupra 
"domeniului public, opozabil terţilor pe calea acţiunii. posesorii; pe de altă parte 
anumite atribuţiuni de putere publică, printre care acelea de a face eventual ex- 
propriaţiuni pentru construirea lucrării, de a exercita poliția domeniului public, cum 
şi de a percepe o redevență asupra publicului, ca preţ al serviciului prestat, dar 
în parte şi ca taxă publică, concesiunea conferind concesionarului un adevărat 
monopol; | | | | “ | 

2) Un contract administrativ cu stipulațiuni referitoare la construcțiunea lu- 
crării şi la exploatarea serviciului public, adică cu caiei de sarcini şi tarif maximal; 

Că în aceste condițiuni natura juridică a concesiunii de lucrări publice e 
aceea a unor operaţiuni mixte cari ţin de locafiunea de serviciu sau de lucrări, 
întru atât, întru cât creiarea lucrului asigurat depinde în principal de munca con- 
cesionarului sau de a lucrătorilor lui, — ţine însă, în oarecare măsură şi de vân- 
zare, întru cât concesionarul. având exerciţiul acţiunilor posesorii, trebue consi- 
derat ca achizitor şi titular al unui drept patrimonial de o natură particulară, care 
deşi în cadrul drepturilor prevăzute de codul civil, poate face oricând obiectul unui act de înstrăinare”, Da 

Totuşi nu se poate spune că asemenea litigii întotdeauna și în 
întregimea lor, pun în cauză aplicaţiunea exclusivă a regulelor şi prin- 
cipiilor de drept privat. Din contră, instanţa de judecată este în mod 
fatal obligată uneori să ţină seamă de interesele în prezenţă, de con- 
diţiunile speciale în cari se încheie contractul, de caracterele și nece- 
sităţile serviciilor publice și să 'rezolve litigiile referitoare la ele, după 
reguli speciale şi deosebite de dreptul privat. 

Astiel, într'o altă deciziune, dată tot: în materie de concesiune de iluminat, 
Curtea de Casaţiune, deşi nu califică acest contract drept un contract administrativ, totuşi rezolvă litigiul în mod exclusiv pe baza dispoziţiunilor de legi administrative 
şi chiar pe baza unor principii de A ept public. In acest sens: o 

Cas, III, Dec. 1.382/1934, Al, ch laca cu Prim. orașului Oltenița, nepublicată; 
care se referă la acţiunea introdusă de Primăria Oltenița pentru anularea cesiu- 
nilor unui contract de concesiune a iluminatului cu electricitate, făcută de conce- 
sionarul respectiv altor persoane. Deciziunea constată între altele; „că ceea ce s'a 
cesionat fiind un serviciu public, această cesiune este în realitate o nouă concesiune, 
că un asemenea contract interesând ordinea publică, în ceea ce priveşte legalitatea 
lui și inferesele comunale în ceea ce priveşte obiectul său, Primăria are dreptul 
de a interveni în justiţie, etc,... - - 

„ln al doilea rând, Curtea constatând că această cesiune, echivalând cu o 
nouă concesiune, nefăcându-se cu observarea: dispoziţiunilor din legea comunelor 
urbane din 1894 şi de unificare administrativă din 1925, este lipsită de ființă legală 
şi ca atare inexistentă, întru cât din cele 3 aprobări, nu întruneşte decât una sin- sură, o " ” 
„Că sub aspectul legalităţii, o asemenea concesiune fiind inexistentă, această 

nulitate se poate invoca direct în fața instanţei de drept comun, fără să fie nevoie
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de o prealabilă anulare din partea autorităţii administrative care în speță nu ar 
avea 'ce anula, ci doar să constate, cum face tribunalul civil, că actul consiliului 
este lipsit de orice efect juridie! etc." : | e 
, Şi mai departe Curtea constată că:. „este de. principiu că concesiunea de lu: 
crări publice este un contract făcut intuitu personae,...." etc., „că dacă deci, instan= 
țele de fond nu au examinat art. 26 din contractul de concesiune prin prisma sus- 
ținerilor recurentului, omisiunea aceasta nu este esenţială, întru cât dacă ar fi. 
făcut-o Curtea de Apel, ar fi ajuns la aceeaşi concluziune, că art. 27 din contractul 
de concesiune fiind contrar art. 93 din legea de organizare a comunelor urbane 
din 1894, art, 11 din condițiunile privitoare.la întreprinderile publice şi principiilor. 
generale în' materie de tutelă administrativă, acest articol nu putea servi de bază 
legală cesiunii de concesiune, etc, ” po 

În sfârşit, în ultimul rând, Curtea, la pretenţiunea recurentului că primăria 
ar fi ratificat ulterior această cesiune, coristată că: „Considerând că este de prin- 
cipiu că actele cari sunt izbite de o nulitate absolută; de ordine publică, sunt fără 

. Hiință legală şi nesusceptibile de a fi validate pe cale a unei ratilicări etc,“ 

În această deciziune judicios motivată, Curtea de Casaţiune nu 
face altceva decât să judece litigiul referitor la acest contract de con- 
cesiune și: clauzele lui în :mod exclusiv prin aplicaţiunea :regulelor. şi 
principiilor de drept public. In adevăr, Curtea constată 'că acest con- 
tract interesează ordinea publică, că el nu se putea încheia sau ceda 
fără observarea legilor administrative arătate şi a condiţiunilor gene- 
rale privitoare la întreprinderile de lucrări publice, că autorizarea 
primăriei dată fără observârea acestor condițiuni este ilegală, și poate 
să nu fie ţinută în seamă de tribunal, chiar dacă în prealabil nu a 
fost anulată de organele în drept, că este de principiu că acest contract 
nu poate să fie cedat, că actele cari ar putea fi considerate ca o rati- 
ficare a actelor ilegale administrative nu pot avea efect juridic, întzu 
cât ăctele izbite de o nulitate-absolută de ordine publică nu pot îi 
ratificate etc, În modul acesta caracterul de administrativ al contrac- 
tului nu putea să rămână fără niciun efect, chiar dacă Curtea în deci- 
ziunea ei nu-l consideră nicăeri ca atare prin o declaraţiune expresă 
şi categorică, a 

".... Din această deciziune a Curţii de Casaţiune, ca şi din cele ce 
au fost expuse mai sus, cred că se desprinde o concluziune care este 
de cel mai mare interes, și anume: că unele contracte încheiațe între 
particulari şi Administrațiune și cari au caracterul de contracte ad- 
ministrative, sunt în mod firesc supuse în mare parte unui regim ju- 
ridic, inspirându-se din legile şi principiile juridice cu caracter ad- 
ministrativ, şi diferit ca atare de regimul dreptului comun. Acest regim 
juridic poate să fie aplicat chiar de către tribunalele de drept comun, 
care singure sunt competente în sistemul nostru de contencios admi. 
nistrativ de a judeca litigiile referitoare la aceste contracte; ca de 
î.. .
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alttel la toate contractele de orice 'natură ar fi ele. In modul acesta - 
teoria contractelor - administrative poate « avea a aplicațiune în! dreptul 
român. ta i. 

Y Di . 

$ 4. Permisiunile. şi concesiunile asupra domeniului public - 

"Noţiuni generale asupra "domeniului public, - — Utilizarea dome. 
niului public de către particulari este susceptibilă de modalităţi foarte 
variate, ceea ce are drept efect de a "face ca actele și operaţiunile j ju- 
ridice, cari întovărășesc și fac: posibile aceste utilizări, să îmbrace 
caractere juridice diferite * și de: foarte. multeori disparate; Aceste 
operaţiuni juridice sunt însă dominate de principiile dreptului public 
şi în special de acelea, cari i reglementează regimul iiaridie al dome- 
niului public, N 

"In adevăr,' bunurile, cari aparţin ! domeniului public al Statului 
sau celorlalte administraţiuni publice, care se caracterizează ca atare 
prin faptul că este constituit din totalitatea acelor bunuri miobile' sau 
imobile, afectate în mod direct şi nemijlocit, Tuncționărei serviciilor ; pu- . 
blice şi cari sunt absolut necesare pentru aceasta, sunt supuse! unui 
regim juridic special, care este resultat tocmai din faptul ' că aceste 
bunuri sunt absolut necesare funcţionării continui şi regulate” a ser- 
viciilor publice, și ca . atare în directă legătură cu 1 interesele generale 
şi publice. : - - 

„__ “În consecinţă, regimul juridic al dăinui public este dominat 
de principiul că bunurile aparținând domeniului public nu pot să fie 
îndepărtate sau sustrase afectaţiunii lor norniale” Și prin aceasta să 

se facă ca serviciul sau uzajul lor public să sufere sau să fie întrerupt, 
„De aceia, aceste bunuri sunt inalienabile, imprescriptibile şi înse- 
sizabile, tocmai în scopul de a se împiedica această sustragere san 
îndepărtare dela destinaţiunea lor firească şi normală. 

Modalităţile de utilizare ale domeniului public de către parti- 
culari, — Bunurile aparţinând domeniului” public sunt'în unele cazuri 
excluse dela uzajul sau accesul public, cum sunt fortiticaţiunile; « sau 
alte lucrări cu caracter militar etc. Cele mai: “multe însă “sunt: desti: 
nate uzajului Dublic; adică a folosirii lor de către “public; în mod co- 
mun! și egal pentru' toată lumea: Această: folosire”! se poate face; fie 
prin intermediul sezviciiloi” publice, organizafe'i în "regie sau. 'concesio- 
nate unor particulari, fie îni' iod direct: de către public, câea' ce 'cons> 
stitue în: “mod: neiidoelaie': exercițiul unei libertăţi 'Bublicăi Spre'ox.: 
folosirea” Ariinuiri or pieţeloi” publice; căilor” “navigabile: “bisericilor 

ti ete: Otietae; 'poate i în mod “dire ti fără” “dutorizare! picălăbilă: să ci: șiiotina oiizmnnob vii Ba inâsiltiu 3teooa 59 Sa? oa ns pr 
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cule: pe drumuri sau căile navigabile, pe jos, cu .vehicule, cu corăbii, 
sau: să frecuenteze pieţele, bâlciurile, bisericile ete. i 

Această utilizare directă a domeniului. public de către particu- lari poate să fie de două feluri: utilizări în comun şi utilizări privative. 
A. Utilizări în comun. — Utilizările domeniului public sunt obici- nuite sau în coinun cu toată lumea, atunci când utilizarea lui este făcută 

fără ca să excludă sau să priveze pe celelalte persoane de folosinţa lui, sau a unei porțiuni din dânsul, ceea ce se întâmplă în cazurile enumerate mai sus, când, spre ex.: o persoană circulă pe calea publică, 
drum sau râu navigabil, frecuentează o piaţă, o biserică etc, Aceste utilizări în comun; care sunt făcute în conformitate cu destinațiunea normală și firească: a domeniului public, sunt supuse în mod general nnui regim de libertate și de egalitate, constituind în deobşte exer- ciţiul unei libertăţi publice, de circulațiune, de cult etc. Ele sunt de asemenea gratuite, mai cu seamă de când S'au desființat taxele plă- 
tibile la trecerea unor poduri, sau șosele, cari necesitau cheltuieli spe- 
ciale de construcțiune şi întreţinere etc. Aceste utilizări în comun şi 
normale ale domeniului public implică între altele, dreptul de a avea 
acces la. calea publică, dreptul de a circula, dreptul de a staţiona în 
vederea, deservirii proprietăților -mărginale, a încărca și debarca per- 
soane, materiale, mărfuri etc. 

Acest regim de libertate însă nu răpește Administraţiunii dreptul 
de a reglementa în interesul public poliţia acestor bunuri și în spe- 
cial a.căilor de comunicaţiune, reglementare prin care se poate impune publicului anumite restricțiuni și obligaţiuni, dar care nu poate să 
meargă până la a suprima sau a împiedica usajul acestor bunuri de 
către public sau chiar.numai de către o categorie de persoane, Această 
reglementare are un dublu scop: de a asigura siguranţa circulaţiunii 
pe aceste căi publice şi în al doilea rând de a asigura conservațiunea 
acestor bunuri publice, a împiedica distrugerea sau degradarea lor, 
Această poliţie de circulațiune şi de conservare a drumurilor publice 
a devenit de o importanță covârșitoare, de când tracțiunea automo- 
bilă a luat avântul cunoscut, și care a făcut necesară stabilirea unui 
regim riguros de usaj al căilor publice față de “cei ce utilizează în 
special tracțiunea mecanică. - | 

B. Utilizări privative, — In al doilea rând, domeniul public este 
susceptibil de utilizări privative în sensul că particularul se instalează 
pe o porţiune a domeniului public în scopul a forma acolo baza unei 
activități oarecare, sau de a efectua unele lucrări necesare unui co- 
merţ, unei exploataţiuni industriale, etc.; această utilizare exclude în 
același timp -posibilitatea ca alte persoane să poată utiliza această 
porțiune din domeniul public în conformitate cu afectaţiunea lui nor- 
mală, ceea ce face ca acâste utilizări să fie denumite privative.
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"e. Aceste utilizări privative sunt supuse unui regim deosebit de cele e 

comune, și anume: 1) Nu pot avea loc: decât în urma unei autorizări 
prealabile din partea Administraţiunii, întru cât constituind o abatere 
dela usajul general şi de 'multe ori chiar normal, Administraţiunea 
este singură în drept să aprecieze când aceste utilizări riu vatămă des- 
tinațiunii fireşti a domeniului public; 2) In âl doilea rând aceste utili- 
zări reprezentând pentru beneficiarii lor o folosință specială și deose- 
bită de cea 'comună sunt supuse.plăţii unor sume de bani, cari au în 
general caracterul -unor taxe plătite în schimbul unor prestaţiuni sau 
servicii speciale, iar nici de cum caracterul unor chirii pentru folosința 
contractuală a unor bunuri:imobiliare;: 3) In al treilea rând aceste 
utilizări sunt precare, revocabile în mod unilateral de Administra- 
țiune sau răscumpărabile de dânsa, întru cât pedeoparte ele sunt 
consiimţite. asupra domeniului public, care fiind înalienabil nu poate 
formă obiectul constituirii asupra 'lui a unor drepturi definitive şi 
oposabile în mod absolut Administraţiunii, și pe 'de “altă':parte pen- 
trucă regula afectaţiunii acestor bunuri unor servicii publice, împiedică . 
deturnarea lor dela această âfectaţiune, atunci când inteiesele generale 
şi ale serviciului public, cer 'ca această porțiune să fie redată! desti- 
națiunii ei fireşti. Această precaritate însă: este de diverse: grade, 
variind între permisiunile sau concesiunile efectuate prin acte unila- 
terale și cele consimţite prin acte cu caracter contractual, .:: i: 
a) Utilisările privative consimţite prin acte cu caracter unila- 
“teral. — Autorizaţiuni, permisiuni, — Administraţiunea acordă -par- | 
ticularilor foarte dese ori dreptul de:a ocupa porţiuni din domeniul 
public în diferite: scopuri, idar cari de foarte: multe ori'sunt în legă- 
tură cu interesele de usaj sau de circulațiune publică a acestor bunuri; 
dar din faptul că aceste utilizări sunt acordate în urma unei solicitări 
a particularilor şi au astfel caracterul aparent al unui acord de voință 
“contractual, al unei oferte urmate de o acceptare, — mai cu seamă că 

„Particularul oferă să plătească periodic şi o sumă de bani în schimbul 
folosinţei respective, — nu trebue să deducem că ar fi vorba de un con- 
tract, şi anume de locaţiune. Pe lângă că domeriiul: public nu este 
“susceptibil de a forma obiectul unor. astfel de transacţiuni, dar aceste 
„acorduri de voinţă nu au caracterul comutativ al unor asemenea acte 
şi nici suma plătită de particular nu,reprezintă decât o taxă de na- 
tura. contribuţiunilor indirecte, resultată din folosirea specială a bu- 
nului public, Ele nu sunt decât acte cu caracter unilateral, permisiuni 
"sau autorizaţiuni. | i NI E a a po 
„Aceste permisiuni pot să fie de două feluri: permisiini simple de 
„staționare şi permisiuni de. ocupațiunea vremelnică a domeniului 
public. E : ..
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1, Permisiunile de staționare acordate în vederea utilizării fre- 
cuente sau prelungite a unei porţiuni din domeniul public, —fără însă ca * 
această permisiune să implice dreptul particularului respectiv ' de a 
face lucrări aderente sau încorporate solului, sau de a modifica struc- 
tura domeniului public respectiv, — precum ar fi în cazul permisiu- nilor de a se instala terase în fața cafenelelor pe trotuar, cu mese și 
scaune, chioșcuri de ziare; depozite de mărfuri sau materiale pe dru- 
muri sau în pieţe, permise de staţionare în staţii de taxiuri etc,, cari 
prin staționarea lor frecuentă sau prelungită implică o exclusiune a celorlalți. particulari de a se folosi. de porţiunea respecfivă; tot în 
această categorie pot întra şi permisiunile de circulaţiune şi staționare 
ale autobuzelor de transport în comun cu itinerarii şi orarii fixe, când 
această permisiune nu este făcută prin! convenţiuni întovărășite. de 
caiete de sarcini, în:care caz ne-am Săsi în faţa unor adevărate con- 
tracțe 'de concesiune de, servicii publice, cari sunt Suvernate uneori 
de reguli speciale 1),. Da SI 

„_. Aceste ocupațiuni ale domeniului public, numite în mod impro- 
Priu uneori și concesiuni, diferă de staționările, pe. cari le implică 
uzajul comun al domeniului public, întru cât nu se referă la necesită- 
ţile circulațiunii 'obicinuite şi nici la deservirea propriu zisă a pro- prietăţilor riverane; ele au un. caracter privativ faţă de ceilalţi par- 
ticulari, sunt subordonate. plăţii unor redevenţe sau taxe și de multe 
ori fac din domeniul public sediul unor operațiuni comerciale fără 
legătură directă cu afectațiunea domeniului „Public . respectiv. Din 
această cauză ele Sunt acte cu caracter unilateral, autorizațiuni sau 
permisiuni, şi constituesc concesiuni cu titlul precar şi revocabil fiind 
consimţite pe domeniul public. 

„Jurisprudența noastră a avut unele ocaziuni a se ocupa cu asemenea per- misiuni şi utilizări. Astfel ele sunt considerate acte cu caracter unilateral și ca atare revocarea lor este de competinţa instanțelor de contencios administrativ, În această materie avem; ii - CE 1;:Dec, 1,412 din 1922, C. Nicolae, Prim. Bucureşti; Jur. Rom, 1923, pag. 92 „Ordonanţa primăriei prin 'care se dispune evacuarea unui chioșc de ziare este „un act de autoritate etc,",, care este de competenţa instariței de contencios ad-tiv, care urmează să examineze „dacă dreptui concedat imtimatului asupra unui bun "de domeniul public constitue o simplă concesiune provizorie şi revocabilă, cu posi- “bilitatea autorităţii publice: de a retrage oricând această folosință ete, ; -2, Dec,-Curţii de: Apel Braşov din 9 Sept..1927, Curentul Juridic 1927, pas. "237, relativă la -un -act de concesiune de „autobuze de transport în comune, prin care se hotărăște că actul de concesiune, prin care Municipalitațea: acordă .par- ticularilor dreptul de a face să circule autobuze de transport în comun pe stră- i pe it e TĂI Sia n Ta DE Dio 
31) :Cără este spre 'ex.; 'Legei dia 13 lulis 1930, pentru 'exploatareă' serviciilor de cărăuşie publică pe drumuri, prin vehicule cu tracţiune mecanică, „iii 
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“zile oraşului; nu este un' contract, dar. un simplu act administrativ, considerând să 
nu există o prestaţiune reciprocă între părţi. Prin urmare Municipalitatea 'poate 
revoca printr'o deciziune. unilaterală, când :concesionarul.. nu respectă condițiu- 
nile stipulate. . O OC. i N e , 

Ă 3, Contra 'acestor soluţiuni, Curtea de Apel Bucureşti, sec, III, Dec. 15 din 
1928, Compania Română de petrol, Pand. Rom. 1930, II, 46, a cărei soluţiune este 
de sigur contestabilă, întru cât consideră autorizaţiunea acordată în vederea 
instalării pe domeniul public a unui. deposit de benzină drept act cu caracter 
contractual, care nu poate fi revocat prin deciziune unilaterală, - 

„Dar din faptul că aceste autorizațiuni sau permisiuni sunt date cu 
titlu precar. și revocabil, acesta nu însemnă că acordarea sau retra- 
gerea lor. este lăsată cu totul la aprecierea discreționară a autorită- 
ților respective, . E pa 

- În măsura în care aceste. permisiuni sunt normale, adică con- 
forme cu destinațiunea normală a domeniului public, cum sunt. spre 
ex. permisiunile acordate vânzătorilor în pieţe sau bâlciuri, de a-şi 
așeza marfa în anumite locuri, sau permisele de staționare pentru taxi- 
metre obicinuite (nu de transport în comun), sau alte permise de ase- 
menea natură, administraţiunile publice nu au puterea de a le refuza 
sau revoca în mod discreţionar, ci numai de-a le reglementa în vederea 
unor anumite interese de securitate a circulaţiunii publice sau de 
conservarea a domeniului public. | 

În acest sens Bonnard, Prăcis droit ad-tii, pag. 517, „întru cât. utilizarea este 
normală, autorizaţiunea prealabilă nu este discreționară“, Hauriou, op. cit., pag. 
714:- „chestiunea dacă permisul de staționare poate să fie refuzat dă loc la con: 
testaţiuni”, * a RE o 

„Din această cauză socotesc contestabilă Dec, C, Apel I Buc. Nr,:'278/1927, 
Soc. Leonida, Bul, Curţilor Apel 1928, pag. 32, prin care se confirmă refuzul pri- 

- măriei de a-i acorda, permis pentru „trei automobile taximetre pe motiv că uauto- 
ritatea ţinând seamă de numărul vehiculelor publice existente şi de acelea ce se 
vor pune în circulaţiune de Soc. Nel a putut să aprecieze în mod suverani că în: 
lesnirea şi siguranţa circulațiunii nu mai "permite punerea în circulațiune a altor 
taximetre” etc, întru cât dreptul de circulaţiune “pe 'căile publice, ca şi: permisul 
de staţionare. în staţiunile obicinuite de taxiuri, nu poate fi tăgăduit nimănui; el 
poate fi reglementat, dar niciodată suprimat... DI Da 

2. Permisiunile de ocupare temporară a domeniului public, — care 
presupun o utilizare privativă a domeniului public şi în baza cărora 
particularul poate să facă lucrări, care sunt aderente sau fixate pe 
sol, sau implică anumite construcțiuni și lucrări la suprafaţa sau 
subterane, în schimbul“ plăţei unei redevenţe către A dministraţiunea 
proprietară a acelui demeniu, — se deosebesc.de utilizările făcute 'de 
concesionarii de' servicii publice, întru 'cât iu este- vorba .de o:conce- 
siune 'de servicii publice cu cast de sarcini, deși îni unele cazuri, ser- 

.
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viciile făcute de -acești particulari sunt asemănătoare unor adevărate servicii publice.: Aceste utilizări privative sunt foarte variate și nu- 
'meroase: cum ar fi: canalizări, baraje de irisațiuni sau uzine, instalări de cabluri electrice subterane sau stâlpi de susținere de cabluri ae- riene, depozite de benzină care cuprind o canalizaţiune sub trotuar, 
etc; - o " o 

Aceste concesiuni au de asemenea caracterul unor.-acte unilate- rale — şi nu a unor concesiuni cu caete de sarcini, — cari pot să fie 
prin urmare revocabile. Dar ele se bucură de o stabilitate mai mare, întrucât implică cheltuieli din partea particularului și de aceea ele nu ar putea fi revocate în lipsa unor condițiuni fixate dinaințe de Admi- | nistrație decât pentru neîndeplinirea condiţiunilor de funcţionare și instalare a lor sau pentru motive şi interese necontestabile, decurgând 
din necesităţile de' poliţie a securității de circulaţiune, sau a nece- sității de conservaţiune a domeniului public, particularul având des- 
chisă calea instanţelor judecătoreşti de contencios administrativ, în' cazul când s'ar socoti vătămat prin actul de revocare efectuat în con- dițiuni nejustificate de motivele arătate, i “In unele 'cazuri' prin legi speciale se determină un regim spe- cial pentru anumite permisiuni sau concesiuni de această natură pe domeniul public, din cauza importanţei lucrărilor, ce se vor efectua. Astfel în ce priveşte concesiunile de căderi de apă, cari implică. instalațiuni hidraulice pe cursul râurilor navigabile sau flotabiie, legea energiei din 1924, Iulie 4, prevede .în mod amănunțit regimul aplicabil, unor astfel. de concesiuni; care atunci când este vorba de concesiuni prin care se procură energia necesară unei singure între: prinderi, conform art. 13 “din lege, pot fi rescumpărate în “anume condițiuni; iar când este vorba de instalaţiuni chemate .a ' procura energiei electrică unei întregi regiuni, sau! de a. transmite energia produsă de ele sunt transformate. în: adevărate concesiuni de ser- vicii publice cu caiete de sarcini, conform art. 7 și urm. din lege. De asenienea pentru autorizațiunile pentru folosința apelor râurilor, care presupun lucrări cu caracter. permanent, indisuiri, desecări, irisațiuni sunt stabilite regimuri speciale prin legea pentru regimul apelor din 27 lunie 1924; 
„-b) “Utilizări privative consimțite prin acte cu caracter contrac- tual. —- Faptul că domeniul public este inalienabil exclude desigur posibilitatea de a forma: obiectul unor contracte de drept privat, care 'să dea naștere unor drepturi neprecare și opozabile chiar şi Administraţiunei însăși. | 

-: Nu exclude însă posibilitatea de a forma obiectul unor contracte admiriistrative, mai 'ales când obiectul acestor contracte este în le-
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Sătură cu destinaţiunea de interes general a domeniului public res- 
pectiv. In acest caz Administraţiunea în calitate. de proprietară a 
domeniului public respectiv şi în măsura în care aceste contracte 
nu vatămă afectaţiunea firească a domeniului, poate proceda la! în- 
cheierea de contracte, cari se deosebesc de contractele de drept 
civil prin unele din efectele lor. In deosebi aceste contracte au ca- 
racter' de precaritate, dar. particularul. se găseşte într'o. situațiune 
cu mult mai stabilă decât a permisionarilor, cari deţin posesiunea 
porțiunii din domeniul public în baza unei, autorizaţiuni unilaterale, 

Ele nu sunt revocabile decât în urma: unor anumite operaţiuni 
administrative cari ar avea drept obiect, desafectarea generală a ace- 
lei porţiuni din domeniul public, spre ex,, a unei pieţe, a unui cimitir, 
etc., fie: schimbarea lui de afectaţiune, fiind destinat a fi folosit de un 
alt serviciu public, spre ex.: porţiunea din țărmurile mărei concesio- 
nată pentru instalaţii de băi, ar fi destinate construcțiunei unui port, 
fortificaţiuni, etc,; și nu pot să fie desfiinţate în unele cazuri decât 
prin răscumpărare, atunci când particularul concesionar a făcut în- 
vestiții de capitaluri. In acest caz s'ar putea cita cu titlul de exemplu 
concesiunile de bufete și restaurante în sări; de compartimente în hale 
şi abatorii, de instalaţiuni de cabine de bae sau cazinouri pe terenul 
mării, concesiuni funerare în cimitire, etc, Aceste concesiuni formează 
de obiceiu obiectul unor contracte și particularii se bucură ca atare de 
o situaţiune stabilă, contractele prevăzând anumite condițiuni și 
termene. Aceasta însă nu înseamnă că dacă necesităţile domeniului 
public o cer nu s'ar putea pune sfârșit acestor contracte înainte de 
termen, spre ex. când piaţa ar fi desafectată și halele dărâmate, sau 
când gara ar fi mutată în altă parte etc.; dar în acest caz revocarea 

„contractului implică oarecari reparaţiuni pentru particularul res- 
pectiv, spre ex.. dreptul de a obţine un compartiment în noua hală, 
sau anumite îndemnităţi pentru pagubele suferite din învestirea 
unor capitaluri sau chiar răscumpărarea instalațiunilor respective, 

Concesiunile funerare în cimitire ne oferă un caz tipic de con- 
tracte speciale de natură administrativă, mai ales când este vorba 
de o concesiune pe termen lung sau chiar perpetuă; aceasta nu îm- 
pedică desafectarea cimitirului, atunci când anumite interese 'pu- 
blice o cer, familiile respective având dreptul de a obține loc în noul 
teren destinat acestui lucru; iar pe 'de altă parte aceste concesiuni 
pot fi desființate și terenul reluat de administraţiune, când locurile 
respective au fost lăsate în părăsire de către familiile respective un 
ânumit număr de ani. o a i 

Jurisprudența noastră nu a avut ocaziunea decât rare ori să: se ocupe: în deciziunile ei de asemenea contracte de concesiune asupra domeniului public;
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printre” alte - deciziuni. putem cita: Cas, III, Dec, 1.433 din 27 Sept. :1933, după diverg.: D. Oprescu, Pand.: Săpt. 1934, pag. 87; privitoare la deciziunea de eva- cuare a unui restaurator dintr'o gară, şi prin care hotărăşte că.asemenea concesiuni pe. domeniul public, având caracter contractual sunt supuse în „ce: priveşte inter- pretarea şi controlul execuţiunei lor aparține jurisdicţiunei ordinare: „că atunci când Administraţiunca refuză de a executa un contract între ea şi particulari... re- fuzul ei este un act de gestiune supus controlului instanțelor. de drept comun; că această soluţiune se impune chiar! şi atunci când contractele opozabile adminis- traţiunei publice, sunt referitoare la bunuri din domeniul public, etc...., că oricare ar fi felul. sau natura juridică a acestor bunuri din moment ce ele constituesc baza sau” obiectul unor contracte sau convenţiuni interpretarea şi “controlul execuțiunii lor aparține în principiu jurisdicțiunei ordinare, ete... . -... - 

„ În concluziune, utilizările privative ale domeniului “public pot 
avea caracterul unor acte unilaterale: administrative, : permisiuni, 
autorizări, și în acest caz actele de revocare sau refuzare a unor astfel de autorizări sunt de competenţa instanțelor de contencios adminis- 
traliv; sau din contră pot fi rezultatul unor acte cu caracter contractual 
de competenţa instanțelor de drept comun. - 

În anibele cazuri însă este. vorba. de acte 'sau operațiuni 'cu ca- 
racter administrativ care urmează a fi supuse în principiu unui regim 
de drept administrativ, decurgând în primul rând din legiuirile şi prin- 
cipiile dreptului public și dreptului administrativ 1). " 

  

1) Asupra utilizațiunilor domeniului public a se vedea: L. Trotabas, De L'iţi- lisation du domaine public par les particuliârs, these Paris 1924, M. Hauriou op. cit. pag. 712;-R.: Bonnard, -Precis de droit ad-tif, pag. 508;:M. Waline, op. cit, 
pag: 540; - - . DP . Ma . ÎN a aa
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0 PIDLULII 

Contenciosul administrativ exercitat în: baza legii 
“din 23 Decemvrie 1925 - 

OAPITOLUL i |. 

Consideraţiuni generale 

Redactarea şi elaborarea legii din 23 Decemvrie -1925. — Pro- 
iectul acestei legi nu a format obiectul unor studii pregătitoare. şi nici 
a unor desbateri parlamentare mai ample şi. mai ştiinţifice, precum 
formase legea din 1912 a Curţei de Casaţiune, în părţile referitoare 
la contenciosul administrativ. Alcătuită în grabă şi: prezentată spre 
votare cu câteva zile înaintea unei vâcanţe: parlamentare, această 
lege este lipsită cu desăvârşire aproape de asemenea lucrări prepa- 
ratorii, în afară doar de expunerea de motive și de expunerile rapor: 
torilor parlamentari, cari de altfel sunt destul de sumare, “ 

De altfel, după cum reese din expunerea de motive, se pare 'că 
autorul proiectului de lege nici nu a fost preocupat. de intențiunea 
de a aduce modificări esenţiale sistemului de contencios al legii din 
1912 în vigoare la acea dată, ci a voit mai cu seamă să ia din compe- . 
tenţa exclusivă a Curţei de Casaţiune, sec, III; contenciosul de cons- 
tatare a legalităţii, care era în mod deghizat un contencios de anula- 
țiune, şi să-l dea în competența Curţilor de Apel, cari în baza art, 
107 din Constituţiune, puteau fi învestite de astă dată în mod neîn- 
“doelnic; chiar cu dreptul de a hotări anularea unui act de autoritate 
ilegal, ceea ce de altfel s'a şi făcut prin legea amintită, 

; De acest contencios de anulațiune,: legiuitorul a înțeles să lege 
ca accesoriu: și un contencios de despăgubiri civile. pentru a ușura 

__ particularilor putinţa de a obține mai repede reparațiunea prejudi- 
“ciilor cauzate, prin actul a „Cărui anulare era cerută în principal. 
Acest contencios de daune, ca accesoriu al anulărei unui act ilegal, 
există de altfel. în competința: Curţilor de Apel și în conformitate cu 
legea din 1912, pentru daunele cate ar fi fost pricinuite particularilor 
prin actele cari în mod 'prealabil ar fi fost declarate de Curtea de 

„. Casaţiune, ilegale, Ele nu excludea nici în timpul când legea din 1912 
„era în vigoare, şi nu exclude nici actualmente dreptul tribunalelor 

obicinuite de a judeca: acţiunile în despăgubiri civile intentate pe
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cale principală în conformitate cu dreptul comun, fără ca să se 
ceară anularea actului ilegal și generator de daune 1), 

Având această concepțiune, legiuitorul din 1925 a fost îndrep- 
tățit să se mulțumească a reproduce în cea mai mare parte dispozi- 
țiunile de Contencios administrativ cuprinse în legea Curţei de Casa- țiune din 1912, introducând bine înțeles câteva modificări şi adăugiri 
şi căutând să pună în concordanță dispoziţiunile legii cu noile situa- 
țiuni de fapt decurgând din declararea Curţilor de Apel ca instanțe speciale de contencios administrativ, 

Dar deși legiuitorul din 1925 nu a urmărit să aducă modificări esențiale contenciosului de legalitate existent la acea dată în com- petința exclusivă a Curţei de Casaţiune, secţia III, în realitate însă, după cum am arătat și după cum voi mai avea ocaziune a arăta, s'a 
creat un contencios deosebit de cel precedent, cu alte caractere şi cu alte efecte juridice, şi anume, s'a creat un contencios de plină juris- dicțiune, spre deosebire de contenciosul precedent de constatarea legalităţei, un fel de contencios care ducea numai la o anulaţiune in- directă și deghizată a actului declarat ilegal. 

Legea pentru contenciosul administrativ din 1925 în raport cu art. 107 din. Constituţiune. — Această lege a fost făcută în execu- țiunea și pentru aplicaţiunea principiilor puse în art. 107 din Consti- tuțiune, a căror aplicaţiune în fapt era subordonată de art. 135 din Constituţiune; confecționărei acestei legi. Ori, art. 107 încredințând prin al. 2 Contenciosul administrativ puterei judecătoreşti, conform „unei legi. speciale, arată prin alineatul următor că la puterea jude- cătorească este în drept să recurgă oricine este vătămat în drepturile lui, fie printr'un act de autoritate, fie printr'un act de: gestiune. Din 

a „1 Vezi Expunerea de motive' a legii din 23 Decemvrie 1925, publicată de G. Alexianu, odată cu legea respectivă în „Colecţiunea legilor României“, pag. 12, în care se spune: „Prin această lege înţelegem să reglementăm' competența şi pro- cedura de judecată numai în ce priveşte actele de autoritate administrativă făcute de un funcţionar în virtutea atribuţiunilor sale administrative „. Numai despre aceste acte: se ocupă și legea actuală a Curţei de Casaţiune; iar în ce priveşte actele de gesliune .... nu pot fi supuse în toate urmările lor decât jurisdicției de drept comun, căci altfel Statul şi: diversele servicii publice ar fi puse în situa- țiune inferioară oricărui particular, ceea ce ar fi cu totul nejustificat, E „În această materie nefiind în general de examinat chestiuni de fapt com- plicate ... am crezut că corespunde mult mai bine cu interesul celor vătămaţi, ca să menţinem cu privire la judecata instanţelor de fond un singur grad de jurisdic- țiune la Curtea de Apel în modul arătat „. cu recurs la Casaţiune. - - „Proiectul pe de altă parte mai dă posibilitatea de a se lega de contenciosul . administrativ şi acțiunea în despăgubiri a celor vătămaţi, ca acțiune accesorie. “Această acțiune însă se va putea introduce şi separat pe cale principală, fie îna- inte, fie după acțiunea pentru dărâmareă actului administrativ“,
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această cauză, şi intru cât legea specială din 1925 prevăzută de 
| Constituţiune se ocupă numai de actele de autoritate, se trage con- 
clusiunea, după unele păreri, că această lege nu ar fi tocmai în cadrul 
exact al prevederilor constituţionale, întru cât trebuia să supună ace.- 
luiași regim juridic și competenţei acelorași instanţe şi litigiile refe- 
ritoare la actele de gestiune, întocmai ca 'şi pe cele referitoare la 
actele de autoritate 1). - .:: . 

- : Aceste 'obiecţiuni nu mi se par întemeiate, întru cât acest lucru 
nu rezultă de nicăeri din textul Constituţiunei, care dând legiuito- 
rului ordinar sarcina de a organiza contenciosul administrativ în ca- 
drul puterei judecătoreşti, nu i-a impus nicio restricțiune de această 
natură, Ori legea 'specială nu comite nicio contradicțiune față de 
textul Constituţiunii, când în interiorul puterii judecătoreşti organi- 
zează judecata litigiilor în conformitate cu anumite concepțiuni, cari 
la acea dată erau dominante în opiniunea juridică română. In baza 
acestor concepțiuni litigiile referitoare la actele de gestiune, asemă- 
nându-se cu litigiile dintre simpli particulari, erau socotite că tre- 
buesc a îi rezolvate în baza principiilor și regulelor de drept comun 
și ca atare nimic nu se opunea ca judecata lor să rămână în compe- 
tența tribunalelor de drept comun. In ce privește însă litigiile refe- 
ritoare la actele de autoritate, acestea fiind actele săvârșite de Stat 
în calitate de putere publică și punând în cauză din aceste motiva, 
situațiuni deosebite de cele ce au loc între simplii particulari, s'a 
socotit că este mai potrivit a fi deterite Curţilor de Apel, cu recurs la 
Inalta Curte de Casaţiune. In astfel de condițiuni legea din 1925, or- 
sanizând contenciosul în cadrul puterii judecătoreşti, nu depăşeşte 
întru nimic prevederile constituționale,  - | 

| Legea din 1925 aţă de atribuţiunile de contencios administra- 
tiv ale tribunalelor de drept comun. — Legea din 1925 ocupându-se 
numai de contenciosul actelor de autoritate în ce priveşte anularea 
lor, și de problema despăgubirilor civile ca accesoriu a anulării unui 
act administrativ, lasă să subsiste în întregime atribuţiunile de con- 
tencios ale tribunalelor ordinare. Acest lucru reese în mod destul de 
clar atât din faptul că legea din 1925 nu se ocupă decât de actele de autoritate, cât și din expunerea de motive a legii și din 'modul :cum 
tribunalele de drept comun şi-au înțeles competența lor în această 
materie, după cum am arătat în titlul precedent, în care ne-am'ocupat 
cu contenciosul adminstrațiy axercitat de tribunalele de drept comun. 

“In asemenea condițiuni contenciosul organizat de legea din 1925; 

  

__1) Vezi în acest sens; Petre Popescu, Competența instanţelor de contencios în privinţa actelor de Sestiune Pand. Rom. 1934, 1, 46 şi Em, Botiş. op. cit, pas. 140, a 
E
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ca și cel organizat. prin legea din 1912 se prezintă. ca o instituțitine 
adăugată, suprapusă peste atribuțiunile de contencios ale tribunalelor 
ordinare, o cale în plus, cum spun numeroase - deciziuni jurispruden- 
țiale, pusă la dispoziţiunea particularilor. pentru proteguirea dreptu- rilor lor, Sar 

- “Regimul juridic al] acţiunilor de contencios administrativ în coniormitate cu legea din 1925. — Studiind regimul juridic al unei acțiuni și în special al unei acţiuni de contencios administrativ, sun- tem în mod fatal obligaţi a studia o sumă întreagă de chestiuni juri- dice, de condițiuni, de forme, de proceduri, de efecte şi caractere ju- ridice - etc,, cari constituesc elementele esenţiale ale unui astfel de. regim. Spre ex, în materie de acţiuni de contencios ad-tiv trebue să cercetări condiţiunile de admisibilitate ale acţiunilor, cazurile de ila- salitate ale actelor administrative, și cari duc la 'admiterea în fond a acţiunilor, condiţiunile privitoare la organizarea şi competenţa ins- tanţelor, la formele şi obiectul acțiunilor, la procedura - judecății liti- 
siilor, la: cuprinsul și valoarea sentințelor, la căile de atac în contra 
lor, etc, e aaa 9 - | Toate aceste: probleme esențiale vor forma obiectul capitolelor 
următoare; privite în totalitatea lor ele alcătuesc regimul juridic al 
acţiunilor de contencios instituit ptin legea dela 23 Decemvrie 1925, 

> CAPITOLUL II 

Condiţiuni de admisibilitate ale acțiunilor de contencios . 
administrativ SE 

- Prin condițiuni de admisibilitate înțelegem acele condițiuni pe 
cări acţiunile intentate în baza leşii contenciosului ad-tiv din "1925, 
trebue să le întrunească în mod prealabil pentru ca: instanța în mod 
regulat: sezisată să poată păși la judecarea fondului litigiului. Ele se 
pot referi la patrti categorii de cerințe: 1) condițiuni privitoare la 
calitatea reclamantului; 2) la natura actului administrativ supus ju- 
decăţii; 3) la forme şi temene şi 4) la absenţa unor cauze sau fine de 
neprimire, cari eventual ar putea diice dela început la respingereai 
acţiunii, a Ie i 

Examânul acestor condițiuni este' prealabil judecății fondului, 
întru căt judecătorul trebue să "cerceteze în prealabil dacă recla- 
mantul are calitatea de a sta în instanță, dacă el are competența de a 
judeca litigiul şi actul pus în cauză,. dacă acţiunea. este intentată cu 

„observarea formelor şi a termenelor cerute de lege și în sfârșit:în ul-
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timul rând dacă nu intră în categoria vreunor litigii sau acte, sustrase 
cunoașterii sau competinţei sale. şi numai în urmă să pășească la ju- 
decarea motivelor pe cari reclamantul îşi întemeiază acţiunea sa, În 
fapt această examinare a condiţiunilor de admisibilitate este făcută 
de multe ori de judecător în mod implicit, „prin judecarea fondului, 
mai cu seamă când lipsa vreunora. din „condiţiunile cerute nu a făcut 
obiectul. unor, incidente prealabile; nu-i mai puţin adevărat însă că 
cercetarea și verificarea lor. trebue să precedeze în mod: logic jude- 
cata fondului, și când unele din ele lipsesc, acțiunea urmează a fi res- 
pinsă fără a se mai proceda la judecarea motivelor de fond. 

SECȚIUNEA 1. 

Condiţiuni privitoare la calitatea reclamantului. | 

“Acţiunile de contencios administrativ. sunt acțiuni | în justiţie; 
în consecință ca şi la oricare altfel de. acțiuni, părțile și în special 
reclamantul trebue. să întrunească anumițe condițiuni pentru -a 
putea: intenta astfel de acțiuni și pentru a-putea avea calitatea de 
de a sta în justiţie, Aceste condițiuni se referă: 1), la capacitatea lui 
de a sta în justiție și 2) la vătămarea cauzată, reclamantul trebuind 
să dovedească văfămarea unui drept.. 

s 1. Capacitatea reclamantului de. a stai în justiție î 

Capacitatea de a sta în justiţie, — Fiind vorba de un recurs 
jurisdicţional se înţelege dela sine că reclamantul: pentru ca să 
poată intenta un asemenea recurs trebue să aibă capacitatea ge- 
nerală de a sta în justiție, Această capacitate este reglementată 
de dispozițiunile dreptului comun, care reglementează capacitatea 

„persoanelor fizice sau juridice, cum este' codul civil,:codul de proce- 
dură civilă, codul comercial, legea persoanelor juridice, legea pen- 
tru sindicatele profesionale -ete//$ cl. 
= „După. dispoziţiunile acestor.” legi au! capăcitatea de a a, sta în 
iustiţie. două categorii de _persoane:.a): persoanele, fizice şi Pb) per- 
'soanele morale-sau juridice, fie că aceste. persoane juridice sunt de 
drept: privăât; fie că: sunt: de 'drept-public, 'cum -ar „fi: stabilimentele 
publice: dotate cu personalitate” juridică, proprie şi distinctă”! de a 
Statului, Art, 1. 'din legea. fontencioștliii, ădministratiy “întrebuin- 
țează o formulă. largă, când declară că; oricine; se. pretinde. vătămal 
în drepturileisale, :poate recurge la instanțelesdeterminate,- de: lege, 
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înțelegând fără îndoială prin:termenul de oricine, toate persoanele fizice sau-juridice, fără- nicio distincțiune în calitatea lor. de subiecte titulare: de drepturi și datorii. ” a - Sai "În consecință pe lângă persoanele fizice au calitatea. de a in- tenta “asemenea acțiuni, 'asociaţiunile recunoscute: -persoane mo- rale conform legei, societățile comerciale, sindicatele şi asociaţiu- nile 'profesionale, “stabilimente: de utilitate publică, stabilimentele publice și persoanele. juridice de drept public, comuna, județul, atunci, când vor avea de valorificaţ drepturi proprii, după cum vom vedea: mai departe, Singura condiţiune ce se va cete acestor persoane juridice este de a avea o existenţă legală 1). 
Cu privire la persoanele juridice de drept public trebue să facem deosebire între litigiile dintre- acestea și particulari și liti- siile dintre Stat şi celelalte persoane juridice publice, cum sunt co- munele, județele, 'stabilimentele publice “etc; | „In litigiile de “contencios administrativ dintre particulari deo- parte şi Stat și desmembrămintele lui de altă parte, în general ca- litatea de reclamant o au particulari; aceasta - din” cauza privile- Siului acţiunei din oficiu sau al execuțiunii prealabile, pe care il posedă autoritățile publice, în baza căruia Administraţiunea poate da efect executoriu actelor ei şi 'păși la executarea lor, fără ca să fie obligată ca în prealabil să recurgă la: intervenţiunea justiţiei, în- caz de rezistență din partea particularilor interesaţi. In acest caz particularul, care se socotește vătămat în drepturile sale și în cazul când stărue în pretențiunea: sa şi vrea să se sustragă aplicării ac- tului respectiv, are deschisă calea justiţiei pentru a decide asupra legalităţii actului administrațiunei şi a respectării drepturilor sale, „Trebue să menţionez, încă o dată de altfel, că privilegiul acesta. al administraţiunii suferă unele excepțiuni importante, mai ales în ma- terie de proprietate şi: libertate: individuală, când acţiunea autorită- ților şi-agenţilor administrativi este subordonată autorizaţiunei prea- labile ale organelor. judiciare, sub protecțiunea cărora sunt așezate aceste drepturi 1). | i - 

1) Cas. III, Dec. 902/1926, Com. Baptistă din Arad. Cas. 1926, III, 471, Comunitățile religioase cari funcţionează sub vechiul regim ungar ca persoane “juridice, pe baza autorizațiunii Ministerului Cultelor din acea - vreme potrivit le- filor din 1895, nu-și mai pot menţine această personalitate sub actualul regim 'de Stat, decât prin o specială autorizaţiune'a Ministerului Cultelor din. Statul român... . Că întru. cât în speţă zisa comunitate baptistă din Arad nu a dovedit cu nimic-a fi "obţinut o atare. autorizațiune din partea Ministerului Cultelor, ea nu poate avea . „ființa legală, ca persoană juridică şi ca atare nici calitatea de a porni acţiune în “justiţie şi 'a sta în instanță”, - - . . a | "1) Bonnard, Contrale jurid, pag. 77; idem, Precis droit, 'ad-tit, p. 186,
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În ce privește litigiile dintre: Stat deoparte şi celelalte -persoane 
juridice publice, cum sunt comunele, judeţele și stabilimentele „publice 
de altă parte, trebue să menţionez. că sub influenţa unei interpretări 
eronate a raporturilor de tutelă administrativă, care există între 
aceste. organe publice şi. Stat 'ca autoritate superioară învestită cu 
drept de control asupra organelor Mescentralizate și DOTATE E per: 
sonalitate juridică proprie, s'a negat uneori calitatea ra 'de a 
putea sta îri instanţă în contra Statii Acestă negii e atat 
meia pe o interpretare eronată a art, 5, $ III, lit f, No. 2 a legii Curţei 
de Casaţiune: din 1912, reprodus şi în art. 3 al, 2 din legea conten- 
ciosului din 1925 şi prin care se ispune că nu pot-fi atacate pe cale 
judecătorească actele privitoare Tă exercițiul tute ci administrativej 
şi controlului ierarhic, Ne vom ocupa “mai departe cu interpretarea 
acestor TE pete ornat ne vom mărgini a arăta că instanţele 
noastre judecătorești nu au adoptat nicio dată în mod precis şi cons- 
tant o asemenea interpretare, ci din contră au adoptât mai mult so- 
luțiunea contrară recunoscând în timpul din urmă în mod categoric 
acestor persoane juridice şi stabilimente publice capacitatea de a 
intenta acţiuni în contra Statului şi de a sta în instanță pentru va- 
lorificarea drepturilor lor. o o | 

„+ Astiel C, Apel, IL, Oradea, dec. 22/1931, Comitetul şcolar al Şcoalei greco- 
catolice din Foeni, Pand. Săpt. 1931, pag. 311, crede'că „e de principiu că deciziu- 
nile puterii iutelare nu pot fi atacate de către autorităţile aşezate sub acea tutelă“, 
De asemenea Cas., III, Dec...1.504/1933, Prim Blaj, Rep. Jur.. Adm. 1934, p. 189, 
„Primăria ca autoritate publică în subordine nu putea să atace în justiţie deci- 
ziunea Ministerului care îi este -autoritate tutelară“, * - 

În contra acestei soluţiuni; C. Apel, [, Cernăuţi, Dec, 34/1926, Universitatea 
din Cernăuţi, Pand. Rom,, 1928/11[/5 şi C. Apel, II, Chişinău, 21/1933, Facultatea 
de teologie P. Săp., 1933, pas. 366, prin care se recunoaşte că universităţile şi 
facultăţile având personalitate juridică pot întenta acţiuni în contencios. contra 
Statului, reprezentat prin Ministerul de Instrucţiune, Cas, III, după diverg. Dec, 
914/1935, Camera Agricolă Soroca, P. Săpt. 1935, p. 553, Rep. Jur. Adm. 1935, 
pag. 1.729, stabileşte principial că: „Autoritatea în subordine poate să facă acţiune 
în contencios, conform art, 1 din legea dela 23 Decemvrie 1925, în contra autori 
tăţii, care o tutelează chiar când este autonomă după lege”, o 

Această ultimă soluțiune este în perfectă concordanţă, atât cu 
legea pentru contenciosul administrațiv, cât şi cu principiile gene- 
rale juridice. În adevăr legea contenciosului administrativ nu ex- 
clude nicăeri aceste ili ublice-tntetate-dela exerciţiul ac- 
țiunei în contencios; art. 3, alin. 2 din această lege sustrage numai 
actele de tutela administrativă : dela: contiolul— judecătoresc dar 
această sustragere se referă numai _la_actele_de_tutelă, și numai în 
măsura în care acestea au un Caracter discreţionar,: după. cum? vom 

ta rare 
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vedea: mai departe. In consecinţă; în măsura, în care nu ar fi vorba de un asemenea acţ: de_tutelă, 'sau în măsura în care: exerciţiul tu- telei nu este dscretianaz actele a ran FAre cxerițiul tu sunt susceptibile de-a i-censurate-de-ustiţie-şi.ca ătare-nu este nicio rațiune de a refuza autorităților tutelate calitatea, capacitatea de a sta în instanță. .. -:.. aaa A ae 
Pe de altă parte, din moment ce aceste stabilimente şi persoane publice au fost înființate prin lege ca organe descentralizate Și au- tonome și învestite ca atare cu atribuțiuni și drepturi speciale și proprii, este inadmisibil să li se refuze, chiar și numai parţial, cali- tatea de a sta în instanță pentru valorificarea și apărarea dreptu- rilor lor; cari oricând ar putea fi încălcate de autoritățile superioare centrale prin acte arbitrare și abuzive 1); e 

„8 2. Vătămarea unui drept al reclamantului 

Dovedirea 'vătămărei unui drept. — Nu este destul ca: recla- mantul să aibă capacitatea de a sta în instanță pentru a avea cali- tatea să intenteze o acțiune de contencios administrativ, el mai trebue să dovedească şi vătămarea unui drept al său, cauzată de actul administrativ contra căruia se plânge. Această vătămare de drepturi constituie cu-alte cuvinte o condiţiune prealabilă necesară pentru ca particularul să poată. cere în principal anularea actului ilegal. In .acest mod sistemul nostru de contencios administrativ face din această acțiune mai mult un mijloc de proteguire a drep- turilor subiective ale .particularilor, decât de restabilire propriu zisă a legalităţii, a Ă 
Această condiţiune este în mod categoric cerută de art. 1 din legea contenciosului administrativ, care prevede că: „oricine se pre- tinde vătămat în drepturile lui printr'un act administrativ de auto- ritate făcut cu călcarea legilor şi a regulamentelor..... poate face ce- rere pentru recunoașterea “dreptului său la instanțele judecătorești arătate mai jos“, Hotărînd acest lucru legea contenciosului nu face altceva ' de. cât să 'reproducă: dispozițiunea cuprinsă în art. 107 din Constituţiune,; :care la rândul ei este aproape -identică: cu dispozi- țiunea: art; 5; alin: III, lit. i, din legea Curţii. de Casaţie din 1912; şi 

î.„.:2) In. acest. sens: M.: Hauriou, op, cit, :pag. 402,. cu, capacitatea de „a: sta în justiție: „Persoanele morale administrative, comunale, departamentele, etc., şi chiar 

  

  

corpurile constituite, consilii generale, consilii municipale, când este vorba de apă- capezi iii Adei i CP apa pr Ta ca cae rarea prerogativelor lor, epre ex: când au a'se plânge” de 'deciziuriile de tutelă, câre lE“produâ vătăinareii) ST02ib rotii nu 3 Runa A ra 237 meurza îi
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chiar a legii din 1905, care: cerea și dânsa condiţiunea unui drept 
vătămat, pentru ca.reclamantul să poată sta în instanţă. a 
In aceste condițiuni contenciosul nostru administrativ, creat prin 
legile speciale arătate mai sus, deşi din punct de vedere al puterilor 
judecătorului era uneori un contencios de anulaţiune, cum era spre 
exemplu în sistemul legei din 1905, din punct de vedere al calităţii 
reclamantului, însă a fost în totdeauna un contencios subiectiv, întru 
cât reclamantul nu era admis să stea în instanță decât în măsura în 
care actele şi operaţiunile administrative îi vătămau drepturile lui 
subiective. a . | 

Prin aceasta contenciosul nostru administrativ nu se deosebeşte 
de contenciosul judiciar de drept comun, care cuprinde litigiile din- 
tre particulari, și care este în mod firesc un contencios de drepturi, 
întru cât numai titularul unui drept are acţiune în justiţie, acţiunea 
nefiind în general altceva decât dreptul dedus în instanță, 
În materie de contencios administrativ însă situaţiunea se 
schimbă, întru cât, după cum a văzut în partea întâia a studiului de 
față, dreptul pozitiv modern recunoaște existenţa unui contencios, 
care poate să nu fie întemeiat pe o vătămare a drepturilor subiective, 
ci numai pe o vătămare a dreptului obiectiv, a stării de legalitate şi 
prin care reclamantul nu tinde la reparaţiunea sau restabilirea yre- 
unui drept subiectiv, ci numai la anularea actului care violează 
această ordine legală, cum este contenciosul de anulațiune. Dar pen- 
tru că dreptul modern este refractar noțiunei de acţiune populară şi 
pentru a înlătura în același timp pe reclamanţii neserioşi şi animați 
numai de un pur spirit de şicană, nu sunt admiși chiar într'un asemenea 
contencios de a sta în instanță, decât acei care dovedesc cel puţin 

„ vătămarea unor interese directe şi personale, In-modul acesta dreptul 
pozitiv modern al multor State recunoaște alături de contenciosul 
subiectiv existența unui contencios administrativ întemeiat pe vă- 
tămarea unor interese directe și personale și care constitue o cale 
obiectivă de reparare şi restabilire a legalităţii, aa 

In dreptul român nu există şi nici nu a existat în general un ase- 
menea recurs judecătoresc întemeiat pe vătămarea unor intârese, 
cu excepțiunea recursului, care era de competinţa Consiliului de Stat 
şi a unor recursuri speciale creiate în ultimul timp şi de care ne vom 
ocupa mai departe. Contenciosul administrativ încredinţat sub o 
formă sau alta tribunalelor noastre judiciare a fost întotdeauna un 
contencios subiectiv, conflictele dintre particulari şi administrațiune, 
cari puneau în cauză interesele particularilor vătămate prin acte ile- 
sale, fiind lăsate: în sarcina Administraţiunei spre resolvare pe calea 
recursului ierarhic. - : e Ne DIR 
- 

, : ED
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Din această cauză în dreptul nostru distincțiunea între drept şi interes a jucat și joacă un rol destul de însemnat, întru cât pe dânsa se repartizează competența judecărei litigiilor de contencios ad- ministrativ între organele judecătoreşti şi administraţiunea propriu zisă, | i " 
Distincţiunea între drept și interes. Am arătat în partea întâia a studiului meu, că prin noțiunea de drept subiectiv se înțelege acea putere de a pretinde cuiva un lucru oarecare, o acțiune sau o abstențiune, putere recunoscută şi garantată de ordinea juridică, prin posibilitatea de a exercita la nevoe o acţiune în justiție. Această pu- tere, care apare atunci când un individ intră în raporturi cu alţii, im- plică existența unui subiect activ al acestui raport, care este individul titular al dreptului şi a unuia sau a mai multor subiecte pasive, cari sunt indivizii obligaţi de ordinea juridică a da satisfacţiune exigenţei emise, | o 
Pentru ca să existe un drept subiectiv și ca atare un individ să aibă puterea de a cere în acest mod îndeplinirea exigenţei sale, trebue ca să se găsească reunite mai multe condițiuni, și anume: trebue ca să existe în sarcina subiectului pasiv o obligațiune de a da satisfacțiune exigenţei emise, -oblisaţiune instituită și impusă de ordinea juridică; și în al doilea rând această obligațiune trebue să fie instituită de or- dinea juridică în vederea unor inferese particulare şi susceptibile de a A Fi individualizate în persoana unui anume titular. Nu poate fi vorba de drepturi subiective atunci când aceste obligaţiuni sunt instituite în mod exclusiv în vederea unor interese generale, comune în mod nedistinct tuturor indivizilor şi cari rămânând pe planul unor interese anonime, sunt nesusceptibile de a fi individualizate în persoana unor titulari, . p o 

Aplicând aceste criterii raporturilor juridice dintre particulari şi Administraţiune, suntem determinaţi a admite existența unor drepturi subiective, în afară de cazurile când asemenea drepturi sunt recu- noscute prin texte formale, cum este spre ex. dreptul unui funcţionar la stabilitate, la salariu; sau a] unui proprietar la construcțiunea unui, imobil pe terenul său, sau al unui individ la exercițiul unui comerţ sau industrii, etc, dar și atunci când el rezultă numai în mod implicit din faptul instituirei unor obligaţiuni legale, fie în sarcina A dminis- trațiunei, fie chiar în sarcina unor particulari, spre ex. când se im- pune Administraţiunei obligațiunea de a respecta anumite condițiuni și formalităţi cerute de lege, sau când se impune particularilor pro- prietari obligaţiunea de a nu instala industrii insalubre în interiorul unui oraș. . 
Ma Problema fundamentală şi care urmează a fi cercetată: este aceea de a şti în ce măsură aceste obligaţiuni constituesc în favoarea celor- 

4
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lalţi indivizi drepturi subiective, pentru ca, în cazul când Adminis- 
trațiunea a lucrat fără respectarea lor, ei să aibă dreptul. de a cere 

în justiție anularea actelor săvârşite în disprețul acestor obligaţiuni. 
Ori rezolvarea acestei probleme nu se poate face decât dacă ţinem 
seamă de criteriile expuse mai sus și care constituesc în același timp 
condiţiunile de existență ale dreptului subiectiv şi anume: există 
drept subiectiv în favoarea celorlalți. particulari în măsura în care 
aceste obligaţiuni nu sunt instituite în mod exclusiv numai în vederea 
unor interese generale, dar şi în vederea unor interese particulare, . 
şi în măsura în care particularii respectivi sunt titularii direcți şi 
personali ai unor asemenea interese proteguite de lege. 

In cele ce urmează, vom căuta să cercetăm în ce măsură aceste 

criterii se pot întâlni şi degaja din deciziunile jurisprudenţei noastre 
şi în orice caz vom cerceta să vedem în ce mod a conceput și aplicat 
jurisprudența noastră distincţiunea între noţiunea de drept și aceea 
de interes, i 

$ 3. Concepțiunea jurisprudenţei noastre asupra noțiunei de drept 
şi interes | 

Curtea de Casaţiune a avut ocaziunea în numeroase deciziuni să 
se ocupe de această vătămare de drepturi, necesară reclamantului, 
pentru a avea calitatea de a intenta o acţiune de contencios adminis- 
trativ, In deciziunile ei însă se mulțumește de cele mai multe ori de 
a constata că este vorba sau'nu de o vătămare de drepturi, fără ca să 
caute să arate o concepţiune de ordin general şi teoretic asupra no- 

ţiunii de drept și interes; încât pentru a degaja concepțiunea ei, va 
trebui să analizăm câteva din cazurile de speță mai importante şi a 
încerca să desprindem pe cât posibil o noţiune generală. | 

Totuși, în câteva din deciziunile ei, Curtea de Casaţie încearcă 
a ne prezenta: o determinare a noţiunii de drept, care în general este 
foarte largă, susținând la un moment dat că prin cuvântul drept le-_ 
Siuitorul a înţeles chiar şi interesele directe şi personale şi chiar drep- 
turile eventuale neintrate în patrimoniul particularului și nedobân- 
dite de el. | 

Astfel: 1) Cas, II, Dec. 416/1920, Dr. P, Niculescu, P. Rom, 1920, I, 26, „Con- 
siderând că cuvântul dzept din art, 5, al, III, lit, 7, din legea Cuzţii de Casaţie este 
întrebuințat în accepțiunea, cea mai largă, prin el se: inţelege orice drept, fie pur 

"şi simplu, fie supus unei condițiuni, fie orice posibilitate prevăzută şi recunoscută 
de legiuitor” 'etc, In specie, era vorba de 'recursul intentat de un candidat înscris 
la un concurs de agresat universitar, contra deciziunii prin care Ministerul numise
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altă: persoană, se_ pare, fără concurs, Deciziune adnotată de D. Proţ, Em. An- tonescu. /4i- Meir o 
| In acelaşi sens: Cas, III, 503/1920, M. Pașcanu, P. Rom. 1922, 1, 298. Cas. III, Dec, 474/1927, -M, Hacman, P. Săpt.: 1927, p. 636, , . - 2) Cas, III, Dee. 387/1931, Dr. Sommer, P, Săpt. 1931, p. 608, „Considerând că prin cuvântul drept urmează a se înțelege nu numai un drept propriu zis, dar şi un interes direct şi personal al acelui ce reclamă protecţiunea legii - ete.”; în specie era vorba de 'recursul intentat de un dentist în anularea unei autorizaţiuni de liberă practică acordată. în mod ilegal altui dentist, susținând că prin aceasta sunt stânjeniţi în exercitarea profesiunii lor, din punct de vedere moral şi material; - de altfel despre această deciziune ne vom ocupa mai departe, 3) Cas, III, De, 751/1931, Toma Iliescu, P. Săpt. 1932, p. 85, „Sub cuvântul drepturi întrebuințat de art. 1 din legea contenciosului se înţelege orice drept, fie supus unei condițiuni sau chiar şi un drept eventual” etc, " 4) Prin alte deciziuni însă Curtea de. Casaţiune revine la concepţiune mai restrânsă a dreptului vătămat al reclamantului, excluzând posibilitatea tinei ac- țiuni motivate pe vătămarea unor drepturi eventuale: Cas. III, Dec. 1.434/1934, P, " Iliescu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag, 2438, şi prin alte deciziuni declarând că prin drepturi susceptibile de a fi vătămate prin acte ilegale, „legiuitorul a înțeles situa- țiunile juridice personale şi individuale garantate de lege prin obligațiunea impusă Administraţiunei de a le respecta şi prin sancţiunea, ca consecinţă, a nulităţei ac- telor tari le vatămă”, Cas, III, după diverg,, 219/1933. E. Pavelescu, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 2. cu o adnotare. de D. Prof. An, Teodorescu. In acelaşi sens: Cas, III, Dec. 627/1934, D. Ciurileanu, Rep, Jur. Adm. 1934, p, 1,549, - 

directe şi personale din sistemul francez, pentru ca în modul acesta posibilitatea reprimării ilegalităţilor să fie cât mai mare, totuși nu se poate merge cu interpretarea până acolo încât să se declare că prin cuvântul drept putem chiar înțelege și interesele directe și per- sonale. Dreptul poate să fie luat în accepțiunea dată de Ihering, ca fiind interesul proteguit juridicește, dar nu se poate spune: ca în sis- temul român, chiar: simplele interese directe și personale, dar ne proteguite de lege, pot forma baza unei acţiuni de contencios admi- nistrativ 1), ă ” 

1) Această interpretare largă a noțiunei de drept, pe care a adoptat-o instan- țele noastre judecătoreşti, atât de Curtea de Casaţie, cât şi unele Curți de Apel, este datorită în mare parte şi raportului pe care l-a alcătuit d, profesor M. Diju- vara, raportor al legii pentru .Contenciosul administrativ la Cameră, în care spune:
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„0 $ 4. Drepturile a căror vătămare poate forma baza unei' acțiuni 
o in contencios:  . :: i 

Legea contenciosului administrativ, atunci. când.. ștabileşte 
această condiţiune a existenţei unui drept vătămat în persoana recla- 
mantului nu stabileşte nicio altă condiţiune şi nici nu face vreo di- 
ferență între diferitele categorii de drepturi pe care Administraţiunea 
le-ar putea vătăma prin actele-ei, DI a 
"* Comentatorul legii contenciosului administrativ în ediţiunea ad- 
notată de Hamangiu şi alții (pag. 472,) crede că dreptul pe care l-a 
avut în vedere art. 1 al legii din 1925, trebue.să fie direct,-personal ŞI 
legitim, Cred că comentatorul a făcut o confuziune între noțiunea de 
drept subiectiv cerută de dreptul român şi noțiunea de interes cerută 
de dreptul francez în recursul în anulare pentru . exces de putere, 
care în adevăr trebue 'să fie direct, personal şi legitime În sistemul 
dreptul român, având în vedere că noţiunea. de. drept subiectiv, se 
caracterizează tocmai prin aceea că este o facultate sau o putere 
recunoscută și garantată de ordinea juridică în persoana unui anume 
titular, nu văd cum.un asemenea drept, din moment ce există ca 
atare, ar putea fi altfel decât ceea ce este și mai cu seamă ar putea 
fi nepersonal, indirect și ilegitim. . E | pf 

„Pe de altă parte legea nu face nicio distincţiune între drepturile, 
a căror vătămare este susceptibilă de a forma obiectul unei acţiuni de 
contencios, fie.că ar fi vorba de drepturi publice politice sau civile, 
de drepturi patrimoniale sau nu, sau de drepturi deţinute direct dela 
lege sau prin intermediul unui act juridic subiectiv sau act condiţiune, 
"cum ar fi spre ex.-actul prin care se conferă unui individ calitatea de 
funcţionar public, sau unei întreprinderi avantajele legii pentru pro- 
tecţiunea industriei naţionale, | o 

- Cu privire însă la ultima categorie de drepturi și anume acelea . 
care sunt dobândite prin intermediul unui act săvârşit de adminis- 
  

„Oricine este vătămat într'un drept al său se poate plânge în contra actelor admi- 
„nistrative de autoritate abuzive, Formula aceasta consacrată şi de Constituţiune 
a fost interpretată de Curtea noastră de Casaţiune într'un sens larg, așa încât de 
multeori ea coincide cu aceea că cererea se poate face nu numai pentru vătămarea 
unui drept propriu zis, dar încă și a unui interes direct şi personal, Vezi ediţia legii 
de G. Alexianu, pag. 17, Observaţiunea d-lui prof. Djuvara este justă, după cum 
vom vedea, — Curtea de Casaţie interpretând noțiunea de drept în mod atât de 
larg, încât în realitate. a admis de multe ori 'recursurile celor vătămâţi numai în 
ceea ce dreptul francez, consideră un interes direct şi personal, Ea a fost însă in- 
terpretată, într'un mod care, cred- că a depășit. intențiunea autorului, atunci când 
se declară că legea noastră ar fi înţeles prin cuvântul drept chiar interesele di- 
recte' şi personale, ceea ce desigur depăşeşte textul legii, 

“ 

e



230 CONTENCIOSUL .AD-TIV POTRIVIT LEOEI DIN 1925 

traţiune, se pare că din interpretarea principiilor generale consacrate de legea contenciosului şi din deciziunile jurisprudenţei se pot des- prinde două reguli destul de importante: 1) pentru ca reclamantul să poată invoca vătămarea unor drepturi, aceste drepturi trebuesc să . - fie dobândite în condițiuni legale; şi 2) vătămarea unor drepturi con- tractuale nu poate forma baza unei acțiuni de contencios în scopul valorificării acestor drepturi. 
1. Drepturile trebuesc să îi fost dobândite în mod legal. — In ade- văr sunt unele drepturi, care sunt dobândite în mod direct și ne- mijlocit dela lege, cum sunt spre ex. dreptul de proprietate, de a face : comerţ, de circulațiune etc., altele însă riu pot fi dobândite decât prin intermediul unui act al Administraţiunii, care după împrejurări poate să fie un act condițiune, cum este numirea unui funcţionar sau prin intermediul unui act subiectiv; cum este contractul. Când e vorba de asemenea acte Jurisprudenţa noastră pare înclinată din ce înce mai mult, ca înainte de a păși la judecarea fondului, să cerceteze legali- tatea dreptului a cărei vătămare este invocată de reclamanţ, Acest lucru are loc mai frecuent, atunci când este vorba de drep- turi izvorând din calitatea de funcţionar public, vătămate în special prin o revocare sau transferare ilegală, lucru datorit probabil în mare parte şi dispozițiunii art, 4 din legea contenciosului administrativ, unde ni se vorbește de acțiunile funcționarilor stabili sau inamovibili legal numiţi, intentate în contra deciziunilor ilegale de înlocuire, pu- nere în retragere sau transferare; ceea ce îndreptățește instanţa de „a cerceta în prealabil legalitate numirii reclamantului ca funcţionar, 

Această interpretare a fost însă extinsă uneori şi la alte cazuri, cum este spre _ex.: Dec. Cas. III, 1.673/1933, Foresta Minieră, Jur, Rom. 1934, pag, 75, „Cu drept cuvânt Curtea de fond a decis că recurentul nu se poate Plânge de instalarea altui depozit în apropierea sa pe acelaşi bulevard, pentrucă, independent de legalitatea instalării acestuia din urmă, lipseşte acţitinii reclamantului o primă condiţiune esen- țială: legalitatea instalării propriului său depozit şi deci nu există lezarea unui drept, nimeni neputând invoca vreun drept pe baza unei dispoziţiuni ilegale”, - 

"2. Vătămarea unor drepturi contractuale, — Acţiunile intemeiate pe vătămarea unor asemenea drepturi în scopul valorificării și a re- cunoașterii lor sau a interpretării clauzelor prin care sunt stabilite, nu se pot intenta: pe calea prevăzută de art. 1 din legea contenciosului, Acest lucru reiese din economia generală a legii, întru cât recunoaş- terea, interpretarea şi aplicarea unor astiel de drepturi implică în mod fatal cercetarea însăşi a contractului și a clauzelor lui, care în nodul acesta este pus direct în cauză în judecarea unor: astfel. de litigii. Ori din economia generală a legii rezultă în mod evident că
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judecarea litigiilor referitoare la contractele încheiate între particu- 

lari și administraţiune este de competenţa netăgăduită a instanţelor 
de drept comun, asemenea acte intrând î în noțiunea de. acte de. gesr 

tiune, 

Totuşi la această regulă trebue să facem o excepțiune: care se 
pare că se desprinde din jurisprudența Curţii de Casaţiune şi anume: 
când drepturile contractuale sunt vătămate printr'un act de autori- 
tate ilegal şi când se urmărește în mod exclusiv anularea unui astfel 
de act şi nu recunoaşterea. şi valorificarea propriu zisă a drepturilor 

contractuale, — care să facă necesară cercetarea şi interpretarea însăşi 
a clauzelor contractuale —, precum ar fi cazul, când întemeiat pe cali- 

tatea sa de putere publică şi în exerciţiul drepturilor sale de putere 
publică şi nu de parte contractantă Statul ar pronunţa în mod uni- 

lateral anularea unui contract de concesiune sau de lucrări publice, 
atunci vătămarea drepturilor contractuale poate forma baza unui 
recurs, prin care să se ceară în mod exclusiv anularea unui astfel de 
act, întrucât ceea ce este pus în cauză nu este contractul propriu zis, 

ci actul de autoritate al Administraţiunii respective 1). 

Cu aceste condițiuni vătămarea atât a drepturilor particulari- 
lor, cât şi a funcţionarilor publici, precum și a membrilor corpurilor 
administrative constituite 2), cât și a persoanelor morale administra- 
tive poate forma baza unei acțiuni de contencios. - 

Jurisprudenţa noastră a avut ocaziunea de multeori să se ocupe 

cu rezolvarea unor incidente, care tindeau la înlăturarea reclamanţi: 
lor pe motiv că vătămarea invocată drept bază a acţiunii nu este re- 
feritoare la un drept, ci la un interes, pentru care nu este deschisă 
acţiunea în contencios. Fără a fi inspirată de o concepţiune de ordin 

general şi fără a le califica altfel decât ca o vătămare de drepturi, 
Jurisprudenţa Curţii de Casaţiune s'a arătat din acest punct de ve- 
dere, după cum recunoaşte proi. Mircea Djuvara destul de largă în 

admiterea recursurilor, apropriindu-se pe alocurea, de ceea ce în 

dreptul francez este consi:derat drept o vătămare a unui interes di- 

rect și personal. In acest scop vom examina câteva din. cazurile, mai 
caracteristice. tă 

$ 5, Vătămarea drepturilor particularilor '. - ces 

- Vătămarea :drepturilor particularilor: de orice natură ar! “fi ele; 
după cum am arătat mai sus, poate forma în mod neîndoelnic baza 

  

- JA se vedea i în acest sens. deciziunile referitoare. la anularea unor contracie 

de, concesitine“de' servicii sau lucrări “publice; cit. la pag: 164 

:*) Cas. Il; Dec, 571/1930, Gelu-Er.,. Bul. Câs; 1930, 1, 763: „Fiecare din 1 mem- : 
brii unui consiliu disolvat pot face acţiune contra decretului de disolvare“.; .::.:..
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uni acţiuni de. contencios. Cele mai' caracteristice cazuri Şi:asupra cărora jurisprudenţa s'a ocupat mai des, au fost cele relative la vătă- marea dreptului de proprietate sau a altor drepturi, prin refuzul A d- ministraţiunii de a elibera autorizaţiunile necesare, când exercițiul lor era' subordonat obținerii unei asemenea-autorizațiuni "prealabile, sau 

-'“a)In-ce privește prima chestiune, aceea a vătămărei drepturilor reclămanţilor prin acte” positive sau prin refuzul aâministraţiunei de a elibera autorizațiunile necesare şi prealabile exercitărei unui drept, lucrul nu comportă discuțiuni prea controversate, Din moment că par- 
dreptului său, fie de proprietate, fie de a exercita o industrie sau o pro- fesiune oarecare, refuzul de a elibera autorizaţiuni, care nu are altă semnificare decât aceea: a unei verificări preventive dacă particularul îndeplinește cerinţele legii sau ale xegulamentului, constitue fără în- doială un act implicit de vătămare a drepturilor reclamantului, |. 
de asemenea natură cele mai multe referindu-se la refuzul de autori- zare de construcțiune a unui imobil sub diferite pretexte, între altele sub pretextul că imobilul respectiv ar fi destinat exproprierii, Instan- țele noastre judecătorești în multe cazuri au hotărit, că un asemenea refuz este ilegal atât timp cât imobilul nu a fost expropiat, dând în această materie naștere unei bogate jurisprudenţe, asupra căreia nu avem în ce priveşte chestiunea noastră observaţiuni importante de “făcut şi de aceea nu mai citez aceste deciziuni; . E .. 2) Cu mult mai importantă însă, în ce privește chestiunea care ne preocupă actualmente, este aceea a văfămirii drepturilor reclaman- tului prin autorizațiuni eliberate altor: particulari în condițiuni ilegale. Chestiunea s'a pus în jurisprudenţa noastră cu ocaziunea autorizaţiu- nilor de-construcțiune de instalațiuni” de industrii insalubre; de auto- rizaţiune de a exercita anumite profesiuni, spre ex.: aceea de dentist, - de notar public, a concesiunilor de farmacii, punând o problemă foarte importantă și anume: În ce măsură ceilalţi proprietari vecini sau de cartier, notari "publici, “dentişti. farmaciști 'etc., pot invoca vătămarea 

legale. 
Să a Ta *"Credică această problemă nu poate fi rezolvată decât prin apli- carea.crițeriilor de caracterizare a noțiunii-de- drept subiectiv, așa cum le-am atătat-mai Sus, £ e, e A mita et 

t >€ Dem ec ez mt iapa
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“In adevăr; este neîndoielnic că prin diferite legi sau regulamente 
administrative se pot impune anume obligăţiuni, și restricţiunii î în sar 
cina Administrațiunii. și a particularilor;. când aceste obligaţiuni sunt 
impuse în mod. exclusiv î în vederea intereselor generale,.ele.nu. pot da 
naștere în favoarea particularilor. la drepturi: subiective; din:contră, — 
dacă aceste obligaţiuni şi restricţiuni 'sunt- impuse Şi în vederea unor 
interese: particulare; cari : sunt susceptibile 'de a fi: individualizate, 
atunci ele: dau naștere în“ făvoarea acelor ' indivizi, « cari sunt titularii 
direcţi şi personali 'ai junoi, astfel! de interese, , la. adevărate. drepturi 
subiective proteguite prin. 0.acțiune în justiţie. - - 

1) Dreptul proprietarilor învecinaţi de a intenta acţiuni î în anula- 
rea autorizațiunilor de construcțiuni și -instalațiuni industriale ile- . 
gale. — Astfel legile şi regulamentele municipale i impun. anumite res- 
tricțiuni dreptului de proprietate. în general! în aglomeraţiunile ur: 
bane; spre ex.: obligaţiunea. de a construi la anumită. înălțime, pe o 
anumită aliniere, uneori după un anumit stil, „de anu, „instala indus- 
trii mecanice sau insalubre, etc.-: AC DIR E Ia E III 

"Asemenea: restricțiuni pot. h impuse: și în - materie: de: rapor- 
turi de drept privat de codul: civil, spre ex.: oblisaţiunea' de a nu 
deschide ferestre spre. curtea. vecinului, decât la .o anumită distanță; 
această restricţiune creată în "mod necontestat în favoarea proprieta- 
rului vecin, constitue pentru el-un adevărat drept subiectiy proteguit 
prin o acțiune în justițițe. -. -. - : : 
- Acelaşi lucru se poate, spune și. despte. zestricţiunile şi obli= 

saţiunile impuse prin legile şi. regulamentele „administrative, în mă- 
sura în care aceste restricțiuni sunt. impuse şi în vederea unor inte- 
rese particulare;-spre ex.: obligaţiunea de a nu se instala pe un teren 
într'un anumit cartier al unui oraș industrii insalubre sau mecanice, 
este instituită desigur în vederea unor interese generale, de linişte și 
salubritate publică, dar nu se poate nega că această obligațiune are 
în primul rând în vedere proteguirea proprietarilor vecini, cari în lipsa 
unor dispozițiuni în codul civil, sunt proteguiţi prin aceste legi și regu- 
lamente administrative şi numai prin ei se ajunge la proteguirea inte- 
resului general; în:timp ce obligaţiuriile de a satisface anumite condi: 
ţiuni de estetică, de aliniere, de înălțime, sunt impuse în mod necon- 
testat în favoarea intereselor : generale și ca atare 'particularii ni ar 
putea pretinde c că Prin nerespectarea lor a ar r îi fost lezaţi înte' un drept 
al lor. e a ze az Te Pe e ea a 

  

Dna: Fo aie e ti, "ra     
Curtea de Casaţiune i în câteva din deciziunile ei.a- avut ocâziunca să se ocupe 

cu asemenea autorizări, făcând „aplicaţiunea unor.principii asemănătoare, Astfel, prin 
deciziunile” Cas." III, dec. 515/1933, Rujinski, Jur, „Rom: 1923, p. 359 şi. Cas. III, 
dec. 1.867/1922, N. Alexandrescu, Jur, Rom. 1923, Ţ. "106, î se “admite 'zecursul unâr
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proprietari îndreptat în contra unor autorizaţiuni ilegale de instalare a unei fabrici de franzelărie și a unui ferestrău mecanic, cari prin sgomotul cauzat turburau. paş- nica folosire a proprietăților respective, " | 
Din contră, se resping ca inamisibile, nefiind vorba de drepturi, următoa- rele acţiuni: Cas, III, dec, 914/1932, Alex. Dinescu, Jur, Rom. 1932, pag. 329, prin care se pretinde că autorizaţiunea este ilegală dată în contra dispoziţiunilor art. 20 din reg. de construcţiuni şi alinieri, care interzice proprietarului unui imobil să ridice calcan pe linia despărţitoare de proprietatea vecinului, pe motiv că „dispo= zițiunile de mai sus privesc și reglementează numai condiţiunile de edilitate şi estetică a oraşului“, şi Cas. Ii, dec. 321/1934, 1, Oroveanu, Pand. Săpt. 1934, pag. 618, prin care se constată că “„un vecin n'are calitatea să ceară primăriei să fie respectată o servitute de grădină: constituită pentru igiena și estetica cartierului“, Intr'un sens asemănător a me vedea R. Alibert, op. cit., pag. 99: „S'a judecat că. un locuitor al Parisului nu :avea calitatea de a ataca o deciziune a Prefecturii Senei, autorizând . construirea unei case care. depăşea maximul prevăzut de de- cretul din 23 Iulie 1884; prescripţiunile acestui decret nu au fost edictate decât în interesul colectivităţii, numai Administraţiunea poate să fie lezată de violarea lor, numai ea are' calitatea de a le face să fie respectate, cu excluziunea locuitorilor, Aceştia nu-'au''râlul nici să facă poliţie în locul autorităților publice, nici să uzurpe rolul de Minister publie al societăţii. : 

Printr'o altă deciziune Curtea de Casaţie, secţia III, dec, 697/1923, H. Fundă- jeanu, P. Rom. 1923/1/101, fără să se preocupe dealtfel de calitatea reclamantului, dacă i s'a vătămat un adevărat drept, admite recursul în contra „unei autorizaţiuni de instalare â unui atelier mecanic într'un cartier de vile al oraşului; trebue men- ționat însă că regulamentul de igienă industrială permite instalarea acestor ate-: liere în cartierul respectiv, ceia ce se împotrivea în oarecare măsură era faptul că terenul făcea parte dintr'un parc, care fusese parcelat şi prin autorizarea de .par- celare confirmată printr'un decret regal se impunea proprietarilor obligaţiunea de a nu construi decât vile, farmacii şi prăvălii trebuincioase locuitorilor din cartier, D. prof. A. Teodorescu, care comentează deciziunea, crede că recurțib vea prin acest fapt un adevărat drept, care îi fusese vătămat prin autorizarea dată. Cred că acest caz nu poate intra în conceptul de drept subiectiv şi că în realitate era vorba de un simplu interes, mai cu seamă că din deciziune nu reese dacă era vorba de un proprietar vecin, 

2) Dreptul de a cere anularea unor autorizațiuni ilegale prin cari se abilitează anumiţi particulari a exercita o proiesiune. — În prin- 
cipiu autorizaţiunile acordate unor particulari de a exercita o anumită: profesiune, pe care legea o impune la oarecari condițiuni prealabile, 
nu are drept rezultat de a crea în favoarea acelora, cari au obținut o astiel de autorizaţiune, un adevărat drept de a exercita în mod ex- clusiv acea profesiune, care să-i califice de a ataca în justiţie autori- zările ilegale ulterioare, cari ar fi făcute în prejudiciul drepturilor lor. Restricţiunile impuse la dobândirea de noi autorizațiuni nu sunt im-. puse în profitul:lor personal, 'ci în vederea interesului public, 'care cere ca să se ia anumite garanţii atunci când alţii vor veni să ceară să exer- 
cite o âsemenea profesiune, -,



€ 
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Astiel Curtea de Casaţie III, dec. 593/1915, W. Atanasiu, respinge ca inad- 
misibilă acţiunea unui debitant al R..M. S. contra acordării unor brevete de 
vânzare a produselor regiei la alţi debitanţi numai la câţiva metri de depozitul 
său, nefiindu-i vătămat niciun drept, 

De asemenea înființarea unui nou post de notar public în Ardeal nu vatămă 
drepturile celorlalţi notari din circumscripțiunea respectivă, întru cât aceştia au 
numai un interes, iar nu şi un drept ca să exercite singuri acest oficiu, Cas, III, 
293/1928, C. Moldovan P. Săpt. 1928, pag, 750, precum şi Cas. III, dec, 616/1928, 
1. Moșoiu, P. Săpt. 1928, pag. 684. 

: In ce priveşte exerciţiul profesiunii de dentist, Curtea de Casaţie, prin dec, 
387/1931, Dr. Sommer, P. Săpt. 1931, pag. 608, declară că prin cuvântul drept din 
art. î din legea cont. trebue să înţelegem şi interesele directe şi personale ale 
acelora, cari reclamă protecţiunea legii, şi în consecinţă declară admisibil recursul 
unor dentişti contra autorizaţiunii eliberată în mod neregulat altui individ de a 
exercita profesiunea de dentist pe motiv că aceştia sunt vătămaţi în interesele lor 
materiale şi morale. Era fără îndoială vorba de o vătămare de interese, după cum 
chiar Curtea o recunoaşte, ceea ce depășea textul legii. De altiel Curtea de Ca- 
sație III, după divergență, prin dec. 219/1933, E. Pavelescu, Rep. Jur, Adm, 1933, 
pag. 2, a revenit asupra interpretării art. 1 din legea Contenciosului administrativ 
hotărind că: „prin drepturi, în sensul citatului articol, legiuitorul a înţeles situa- 
ţiunile juridice personale şi individuale farantate de lege prin obligaţiunea impusă 
autorităţii administrative de a le respecta etc,“ | 

În ce priveşte concesiunile de farmacii noi, reclamanţii farmacişti nu au cali- 
tatea de a ataca noile concesiuni, decât în măsura în care acestea sunt acordate 
cu modificarea circumscripțiilor lor, o farmacie la 5.000 locuitori, legea, după in- 
terpretarea Curţii de Casaţie, creând în favoarea farmaciilor prin această dispozi- 
ţiune un adevărat drept exclusiv şi personal de a exercita singur comerțul de far- 
macie în această circumscripţiune. Din moment ce însă numărul locuitorilor este 
depăşit şi din moment ce concesiunea nouă nu-i modifică circumscripţia, farma- 

cistul nu mai are nicio calitate de a cere anularea celorlalte concesiuni, legea neîn- 

ţelesând să-l garanteze în contra concurenţei ce-ar face-o eventual ceilalți farma- 

cişti. A se vedea între altele; Cas, III, dec, 1.915/1934, E. Vasilescu, Rep. Jur. Adm, 
1935, pag. 581; Cas, III, dec, 1.267/1933, E. Macarie, Jur. Rom. 1933, pas. 284; 
Cas, III, dec, 95/1935, 1. Miga, Rep. Jur, Adm. 1935, pas. 968. 

$ 6. Vătămarea drepturilor funcționarilor 

“Vătămarea drepturilor funcţionarilor poate constitui fără indo: 

ială baza unei acţiuni în contencios. In raporturile lor cu autorităţile 
ierarhice, în ce priveşte drepturile lor. decurgând 'din statut, funcţio- 

narii au în mod neîndoelnic calitatea de. madministraţi” . O parte 

_1) Inalta Curte de "Casaţie ș prin diverse deciziuni, între care. “Cas, “ui, dec, 50 

din 1928, V. Ciucă, P. Săpt. 1928, pas. 303; “C, Apel 1, Chişinău, dec. '7Î1928,'$. Teo: 

dorescu, P, Săpt, '1928, pag. '403, hotărăsc 'cu drept cuvânt că prin cuvântul „par: 

ticular“”” în trebuințat: de art. 4 din legea Contencioslui' « se e înţelege. şi “funcționarii 

atunci când vin în conflictcu Statul.  ....- sii i 
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considerabilă din deciziunile' instanţelor judecătoreşti se: referă: chiar la asemenea litigii, State Sia e 
- + Nu există nicio: îndoială că funcţionarii au calitatea de a ataca actele Administraţiunei Superioare prin care se ating drepturile lor privitoare la. stabilitatea în funcţiune, privitoare la salariu,- la pen- siune, adică actele de revocare, de transferare, de refuz al plăţi sala- riului, pensiunii, actele prin care li se aplică pedepse disciplinare fără paza formelor cerute de lege etc,.,, în toate aceste cazuri fiind vorba de drepturi recunoscute și garantate de statut. Nu este vorba însă de drepturi şi în consecință nu pot avea calitatea de a sta în instanță func- ționarii publici în două cazuri; - a a) Atunci când organele administrative ierarhice modifică sau anulează în exerciţiul drepturilor lor. de control actele săvârșite de agenţii inferiori în subordine, atunci când le adresează anumite ordine sau instrucțiuni de serviciu sau atunci când iau diverse măsuri în re- Slementarea internă a serviciului public; în aceste cazuri funcționarii „inferiori nu pot ataca actele superiorilor. lor, ei neavând nici un drept vătămat, i 

Astfel: Cas, III, dec, 1.08711923, Revizoratul şcolar Cojocna, Jur. Gen. 1923, Nr. 1.620, „o autoritate inferioară chemată să aducă Ja îndeplinire o dispozițiune oficială a autorității superioare nu poate ataca cu recurs actul respectiv“, C, Apel, Tg.-Mureş, dec. 135/1929, P. Pitea, P. Săpt, 1929, „deciziunea prin care primarul fixează şi impune funcţionarilor subalterni anumite ore de birou e un act de con= trol ierarhic“... care nu poate fi atacat cu acţiune judecătorească, Ă 

-  b)Inal doilea rând exercitarea. efectivă a atribuţiunilor funcţiu- nii publice respective nu constitue un drept al funcţionarului învestit cu acea calitate și din momentul ce el nu este lezat în nici un alt drept. Sarantat de statut, acţiunea contra unui act care îi răpește unele din atribuţiunile funcțiunii lui este inadmisibilă, a 
In acest sens; Cas. III, dec. 1.360/1922, Ing, Pit., Jur, Rom. 1922, pag. 264: mExecutarea efectivă a unei funcțiuni publice nu constitue pentru titularul ei un drept“; Câs, III, dec, 163/1933, C. Metaxa, P, Săpt. 1933, pag. 609, „considerând că exercitarea efectivă a tuturor atribuţiunilor funcţiunii publice nu constitue pentru titularul ei un drept”, “ .. 

:„ Dacă în ce privește proteguirea drepturilor, decurgând din sta: tut, atunci când 'prin actele Adrhinistrațiunei funcţionarul! respectiv este direct și personal pus în cauză, spre ex, când este revocat, trans- ferat; pedepsit disciplinar, etc,.., controversa nu este posibilă, aceste acte aducând o. vătămare a drepturilor. în măsura în care ele. sunt consacrate de statut, controversa este: posibilă atunci când funcțio- narii sunt în mod indirect atinși prin actele”A dministraţiunei, spre ex.
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numirea unui alt funcționar, avansarea sau transferarea altuia, etc, 
In acest sens s'a pus în jurisprudenţa noastră chestiunea, dacă și în ce 
condițiuni asemenea acte pot aduce o vătămare drepturilor propriu 
zise “ale funcţionarilor, de natură a legitima o acţiune. a acestora în 
justiție. Vom examina câteva 'din cazurile mai importante venite în 
fața instanţelor noastre. | 

Actele de numire în tuncţiunile publice, — In conformitate cu 
principiile generale ale dreptului român, nici particularii şi nici cei-, 
lalţi funcţionari publici, nu au calitatea de a ataca numirile unor func- 
ționari publici făcute chiar în condițiuni ilegale sau neregulate, nepu- . 
tând dovedi vătămarea nici a unui drept în persoana lor, . 

In acest sens, între altele; Cas, III, dec, 160/1925, A. C. Cuza, P. Săpt, 1925, 
pag. 40; Cas, III, dec. 946/1931, Pr. Ionescu, P. Săpt. 1932, pag. 156; Cas, III, dec. 
1.578/1932, Dr. Văleanu, nepublicată; C. Apel îl, Buc, dec, 2/1933, D. Celus, Rep, 
Jur. Adm. 1933, pag. 1019, 

Totuşi actele de numire pot fi atacate în justiţie atunci când legea 
prevede oarecari condițiuni de numire în funcțiunea publică, și anume 
o ordine de preferință sau o recomandare din partea unor autorităţi 

“sau comistuni a unor catididai aleşi datează număr oarecare de solici- 
tanți, în urma și în baza unor concursuri sau a altor formalităţi preli- 
minarii. În acest caz ne găsim în faţa unor obligaţiuni impuse Admi- : 
nistrațiunei de a face numirile de funcționari în baza unor anumite ;- 
condițiuni și forme şi în măsură în care aceste forme sunt impuse, nu 

- numai în interesul serviciului public, ci şi în acela al acelora cari con- 
curează sau solicită postul respectiv, aceste dispoziţiuni legale creiază 
pentru concurenţi un adevărat drept, care îi îndreptățește a ataca nu- 

- mirea unuia din candidaţi sau chiar a altei persoane, făcută cu vio- 
'larea sau fără observarea condiţiunilor legale. 

„ .* In acest sens: Cas,. III, dec, 447 bis/1920, Dr. Wiculescu, P. Rom. 1922/1/26; 
Cas. III, dec, 503/1920, M. Paşcanu, P. Rom. 1922, |, pas. 298; C. Apel [, Iași, 
C. Ionescu, P. Săpt. 1927, pag. 211; Cas. III, dec, 555/1927, F. Sion, P. Săpt. 1927, 
pag. 662; Cas, III, dec. 501/1930, A, Coca, P. Săpt. 1930, pag. 561; C. Apel IV, Buc., 
dec. 381/1933, Al. Tz. S., P. Săpt. 1933, pag. 45, prin cari se recunoaște numai can- 
didaţilor înscrişi la concurs dreptul de a ataca numirile făcute în persoana unuia 
dintre concurenți sau chiar a altei persoane, | 

Acţiunile în anularea numirilor de funcţionari publici înființate 
prin legea pentru cadrul disponibil al funcţionarilor publici din 4 Mai 
1933, — Prin art. 7 al acestei legi se înființează o acţiune tinzând la 
anularea numirilor ilegale de funcţionari publici deschisă în mod foarte 
larg și altor. categorii de persoane, decât numai acelora cari, după 
cum-am arătat mai sus, sunt vătămaţi în anumite din drepturile lor;
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Prin această lege se creează un așa numit cadru disponibil de funcţionari, în care sunt trecuţi, între alții, funcţionarii supranumerari şi cei ai serviciilor publice desființate, Aceşti funcţionari pot fi rechemaţi în cadrul activ şi au chiar un drept de preferință în ocuparea funcţiunilor vacante la autoritatea, la care au funcţionat. Prin art. 7 al legii se hotărăşte următoarele; „Oricine ar fi îndreptăţit a ocupa una din funcțiunile vacante, precum şi asociaţiunile de funcţionari recunoscute ca persoane juridice, vor avea dreptul de a cere anularea numirii unui funcţinar din afara cadrului disponibil și anularea rechemării unui funcționar în cadrul activ cu nerespectarea prevederilor art, 5, precum și îndepărtarea din serviciu a oricărui funcţionar ilegal numit, 
| , „Această acţiune se va exercita potrivit dispoziţiunilor legii Contenciosului administrativ, 

„Acţiunea de mai sus se poate exercita şi pentru anularea- numirilor 'şi înain- - tărilor ilegale, pe baza art. 3 din legea pentru unele măsuri financiare de natură - urgentă din 10 Octomvrie 1932", | | 
Redacţiunea acestui text este destul de neclară, intru cât în primul rând nu suntem lămuriţi asupră persoanelor îndreptăţite a intenta o acţiune în anulare, neprecizându-se nicăieri dacă prin expresiunea „oricine ar fi îndreptăţit a ocupa una din funcțiunile vacante“ s'a înțeles numai funcţionarii din cadrul disponibil sau şi alte categorii de interesaţi, Prin faptul că legea aceasta se referă la creaţiu- nea acestui cadru şi prin faptul că se precizează că aceştia vor avea dreptul de a cere. anularea numirilor din afara cadrului disponibil, precum şi a rechemărilor făcute în contra art. 5 din lege, s'ar părea că acest recurs este deschis numai func- ționarilor ailaţi în cadrul disponibil, cari în acest caz ar fi vătămaţi în drepturile lor, Pe de altă parte însă, dacă avem în vedere că asemenea acţiuni pot îi intentate şi de Asociaţiunile de funcţionari şi că prin ele se poatte cere nu numai anularea numirilor făcute în contra dispoziţiilor acestei legi; dar chiar „îndepărtarea oricărui funcţionar ilegal numit” şi că aceste acţiuni pot fi intentate şi pentru anularea numirilor şi înaintărilor ilegale, pe baza art, 3 al legii pentru măsurile financiare urgente, atunci suntem îndreptăţiți a crede că legea a voit să depăşească cercul funcţionarilor aparţinând cadrului disponibil, pentru a da dreptul de a intenta acţiuni în anulare în baza legii chiar şi altora, cari nu ar putea justifica vătămarea unui drept şi de multe ori chiar nici a unui interes direct şi personal. Actualmente cadrul disponibil este desfiinţat și jurisprudenţa nu a avut oca- ziunea până acum să se pronunţe asupra interpretărei acestei legi şi mai cu seamă asupra faptului dacă în urma desființării, cadrului disponibil această lege ar mai putea fi. socotită în vigoare. In orice caz, prin această lege s'a încercat în mod necontestabil de a se înființa în această materie un adevărat contencios de anu- laţiune, întemeiat pe vătămarea nu a unor drepturi, ci a unor simple interese, 

Deciziunile privitoare la înaintarea şi transferarea funcționarilor 
publici. — Avansarea funcționarilor este în principiu un atribut dis- creţionar al Administraţiunei; numai ea este chemată să aprecieze dacă trebue sau nu să facă înaintarea unui funcţionar; încât din acest punct de vedere un funcţionar, fie că ar crede că el întrunește! con- dițiunile de a fi înaintat, fie că ar fi fost chiar propus spre înaintare de organele competente, nu are acțiune în justiţie pentru ca să oblige Administraţiunea competentă a efectua această înaintare. Incât din acest punct de vedere funcţionarii nu au un: adevărat drept la înain-
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tare, ci după cum spune: Curtea de Casaţiune, numai o simplă voca- 
țiune, care nu-i poate conferi calitatea de a intenta acţiune în acest 
scop. - - 

"Cu totul altfel este situaţiunea atunci când este vorba de obliga- 
țiunea Administrațiunei, ca atunci când face o înaintare, să respecte o 
anumită ordine de preferință în efectuarea înaintărilor; obligaţiunea 
aceasta a Administraţiunei se concretizează de cele mai multe ori în 
obligaţiunea de a se întocmi în prealabil un tablou de avansare şi Ad- 
ministraţiunea este obligată a face avaiisările în ordinea prevăzută de 
acel tablou. Această obligaţiune a Administraţiunei este desigur sta- 
bilită şi în interesul general, dar ea este stăbilită în primul rând în 
interesul funcţionarilor înșiși pentru a se înlătura în modul acesta pe 
cât posibil arbitrariul și favoritismul, In acest caz, obligâțiunii acesteia 
a Administrațiunei îi corespunde un adevărat drept, dreptul de a:se 
respecta ordinea de preferinţă, care le dă in mod incontestabil cali- 
tatea de a ataca în instanţa de contencios deciziunile de înaintare. fă- 
cute cu nerespectarea tabloului. Nu este vorba în acest caz de vătă-. 
marea propriu zisă a dreptului de înaintare, ci este vorba de dreptul 
incontestabil pe care li-l conferă statutul de a obține avansare în con 
formitate cu ordinea de preferință stabilită,“ i 

Jurisprudenţa noastră a avut ocaziunea să se ocupe deseori de asemenea pro- 
bleme în legătură cu înaintarea funcţionarilor, Astfel: C, Apel [, Braşov, dec. 675 
din 1928, 7r. Broşteanu, Pand, Săpt. 1929, pag. 308: „Magistratul figurând pe tabloul 
celor reuşiți la examen are un adevărat drept. subiectiv şi personal în sensul art, 1. 
din legea Contenciosului și în consecință este fondat a face cerere în contencios 
pentru anularea transferării ilegale în locul cerut de dânsul”; Cas, III, dec. 65/1921, 
V. Bălăşescu, Jur. Rom. 1921, pas. 101: „Ca atunci când legea nu recunoaşte şi nu 
Barantează în speţă unei persoane nici dreptul exclusiv de numire pe baza vechimei 
sau titlurilor, nici posibilitatea sau eventualitatea de a obţine acest drept prin 
concurs sau alt procedeu de selecțiune, este învederat că în acest caz nu poate fi 
vorba de un adevărat „drept",.,, ci de un simplu interes, care prin el însuşi nu 
poate forma obiectul recursului”, Cas, II], după divergență, dec. 219/1933, Em. Pa- 
velescu, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 2; Pand, Săpt: 1933, pag. 223, „Considerând că 
situaţiunea juridică a unor persoane de a întruni condiţiunile legale necesare pen- 
tru numirea sau înaintarea într'o funcţiune sau Srad, nu constitue pentru ele un 
drept în înţelesul de mai sus, ci o simplă vocaţiune sau expectativă, pe care auto. 
ritatea publică are nurhai facultatea iar nu şi obligaţiunea de a o satisface,,, că 
numai în cazul şi pe temeiul unor dispozițiuni de lege: sau regulament, 'care pre- 
vede o ordine de preferință pentru numiri sau înaintări, poate fi vorba de un-drept 
şi de vătămarea lui prin înfrângerea acelor dispoziţiuni”, In acelaşi sens: Cas, II], 
dec, 761/1933, M. Frângu, Jur, Rom. 1933, pag. 238; Cas. III, dec. 1.507/1933, Dr. 
Schwartz, Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 10. Cas, III, dec. 627/1934, P. Săpt. 1934, pag; 
636. De asemenea: Cas, III, dec. 1.257/1934, W. Radovici, Rep. Jur. Adm. 1934, 
pag. 1196. In toate aceste deciziuni Curtea de Casaţie admite principiile de mai 
sus, deşi în unele din deciziuni soluţiunile în speţă pot fi contestabile, !
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$ 7. Vătămarea drepturilor asociaţiunilor sau sindicatelor profesionale 

Evident că asemenea asociațiuni sau sindicate profesionale pot 
sta în instanţă ca şi oricare alte persoane juridice pentru apărarea 
drepturilor lor proprii, spre ex.: pentru a cere anularea unei deciziuni 
sau decret prin care s'ar pronunța în mod ilegal disolvarea lor. 

"Problema care ne interesează pe noi este aceea de a se ști dacă 
asemenea asociaţiuni pot sta în instanță pentru apărarea drepturilor 
de interes corporativ sau pentru apărarea drepturilor personale. Și 
proprii ale membrilor, cari constituesc asociațiunea respectivă, sau. 
ale categoriei de profesioniști, căreia îi aparține asociaţiunea sau sia- 
dicatul, 

a 
In dreptul francez unde recursul în anulare pentru exces de pu-. 

tere la Consiliul de Stat este deschis în mod foarte larg oricărei per- 
soane care dovedeşte leziunea unui interes direct şi personal, Consi- 
liul de Stat declară admisibile „recursurile intentate de asemenea 
asociaţiuni și sindicate nu numai pentru apărarea patrimoniului lor, 
dar şi pentru interesele colective economice, materiale sau morale, în 
vederea cărora au fost create; această apărare sindicatul o exerciță 
prin acțiunea corporativă pe care gruparea.o exercită în numele său 
propriu ca persoană civilă însărcinată de a salva anume interese“ 1). Pentru ca să poată intenta o asemenea acțiune corporativă, vătămarea 
trebue să nu fie pur individuală privind numai un membru al grupării, 
ci să privească 'corporaţiunea în totalitatea ei, chiar când membrii ei 
nu ar fi deopotrivă de interesaţi, 

In dreptul român intentarea unei acţiuni de contencios adminis- 
trativ fiind întemeiată pe vătămarea unor drepturi personale și proprii 
reclamantului, nu este admisibilă intentarea unei asemenea acţiuni cor- 

„porative, cu atât mai mult când acțiunea nu are nici măcar acest ca- 
racter corporativ,' 

Cas. III, Dec, 64/1926, Asociaţia conducătorilor tehnici Petroşani, Bul, Cas, 
1926, partea 1, p. 518, „O asociaţiune profesională nu poate să introducă un recurs contencios pentru regularea drepturilor fiecărui membru al ei“. Totuşi, în unele ca- zuri jurisprudența instanţelor noastre a considerat admisibilă o acţiune corpora- 

-tivă intentată de asemenea asociaţiuni sau sindicate, cum este spre ex.: Curtea de 
Apel IV, Buc., dec. 432/1930, Uniunea Conducătorilor de Automobile, Pand. Rom, 
1930/II1/126, prin care se cerea anularea unui regulament prin care se fixa tariful 
taximetrelor de piaţă, pe considerațiunea că „obiectul acestei asociaţiuni declarată 
persoană juridică este apărarea pe bază comună a intereselor generale, economice, 
sociale şi morale ale membrilor, reprezentarea lor prin o acţiune comună înaintea 
instanţelor judiciare etc... şi că prin acţiunea de faţă nu a depășit cu nimic acest obiect al' Asociaţiei”, Se întemeiază cu alte cuvinte soluţiunea pe ideia unui man- 

  

1) R. Alibert, op. cit., pas, 134.
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dat conferit Asociaţiunii în vederea apărării intereselor profesionale. De asemenea 
Cas. III, dec. 1.015/1931, Sindicatul Spirtului, P. Săpt. 1931, pas. 533, prin care se 
declară admisibilă acţiunea intentată pentru anularea de noi autorizaţiuni date 
pentru înfiinţare de fabrici de spirt, pe consideraţiunea că aceste noi autorizări -- 
vatămă nu număi interesele pecuniare ale fabricanţilor membri ai Sindicatului, dar 
chiar şi dreptul Sindicatului de a fi singurul factor al' comercializării şi industria- 
lizării spirtului, conf, art, 42 din legea pentru represiunea fraudelor în prepararea 
și comerțul băuturilor alcoolice. : 

$ 8. Acţiuni întemeiate pe vătămarea unor interese directe, personale. 
şi actuale Ra 

Condiţiunea vătămărei unui drept, ca bază a acţiunilor de con- 
tencios administrativ, tinde să fie modificată în mod profund prin re- 
cursul creat în urmă la unele instanțe speciale, cum sunt Comitetele. 
de revizuire, devenite Curți administrative prin art, 244 al legii din: 
21 Martie 1936, cel puţin pentru acţiunile de competenţa acestor 
instanţe. 

În adevăr, prin legea organică a acestor instanțe din 20 Aprilie 
1933 se înființează un recurs în anularea actelor ilegale ale adminis- 
trațiunilor locale, când acei ce intentă recursul sunt vătămați în inte- 
resele lor directe născute, actuale și personale (art, 48). Iar dacă 
avem în vedere că în conformitate cu art. 39 al legii, deciziunile Co- 
mitetului central de revizuire sunt supuse recursului la Inalta Curte 
de Casaţie în conformitate cu legea Contenciosului adminitrativ, care. 
casând poate evoca şi judeca fondul, vedem cum pe această cale unul 
din organele puterei judecătoreşti, Curtea de Casaţie, este învesţit. 

"cu competenţa de a judeca recursurile întemeiate pe vătămarea unor 
interese, ceea ce lărgește în mod considerabil competenţa aceleiași 
instanțe, față de competenţa care îi era atribuită numai prin legea . 
pentru Contenciosul administrativ, ii 

Dar despre competența şi organizarea recursurilor la Comitetele 
de revizuire ne vom ocupa într'un capitol special, 

$ 9, Acţiunea reclamantului trebue să prezinte un interes 

Acţiunea de contencios administrativ trebue să prezinte pentru 
reclamant un interes, întru cât şi aci, ca și în orice altă acţiune se 
aplică adagiul: „pas d'inferât, pas d'action“. Condiţiunea aceasta a 
interesului nu trebue să fie însă interpretată ca o necesitate de jus- 

16
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tificare a unor interese -personale vătămate ca 6 condiţiune necesară 
pentru intentarea acțiunilor propriu zise; căci, după cum am spus 
până acum, în dreptul român, acțiunile de contencios administrativ 
trebuesc să fie întemeiate pe vătămarea unor drepturi ale reclaman- 
tului. Este vorba numai ca acțiunea să prezinte pentru reclamani, 
un interes tras din violaţiunea unui drept, care acţiune să aducă 
acesluia un oarecare avantaj sau profit personal, şi să nu se mărgi- 
nească numai la o declaraţiune de principii, cari nu i-ar putea aduce 
niciun folos. 

Curtea de Casaţie, în unele din deciziunile sale, pronunță respingerea unor 
acțiuni pe motivul că sunt lipsite de interes, Astfel dacă autoritatea administra- 
fivă a revenit: ulterior asupra actului, a cărei anulare formează în principal 
obiectul acţiunei, aceasta urmează a fi respinsă ca fiind lipsită de interes: Cas, III, 
Dec. 160/1914, G. Costa-foru, Bul. Cas. 1914, pag. 1439; Cas., III, Dec. 1.326/1932 
F. Pollak, nepublicată; De asemenea acţiunea in anulare a unui funcţionar revocat, 
dacă ulterior a fost reintegrat nu mai prezintă interes; Cas, III, Dec. 1.122;1923, 
]. Petrovici, Bul. Cas. 1928, III, 356; Cas, III, Dec. 1.347/1931, Prim. R. Vâlcea, 
P. Spă. 1932, p. 307; C. Apel, V, Buc., Dec. 118/1933, S$. G,, Rep. Jur. Adm, 1933, 
p. 798, În toate aceste cazuri, arată Curtea, dacă particularul a suferit oarecari 
daune sau are de revendicat oarecari drepturi patrimoniale, le poate cere pe calea dreptului comun, acţiunea la instanțele de contencios fiind admisibilă, numai întru 
cât aceste acţiuni au drept obiect esenţial, anularea actului ilegal, 

De asemenea este respinsă ca fiind lipsită de interes, 'acţiunea de reintegrare 
a unui funcţionar într'un post, în care nu mai putea fi numit, întru cât condiţiu- 
nele cerute se modificaseră; Cas, III], Dec. 374/1931, M, Codreanu, P, Sap. 1931, 
pa. 516, deciziune a cărei soluţiune, în speţă, este contestabilă; precum şi acţiunea 
în anularea transferărei unui funcţionar, când acesta, ulterior, demisionase; Cas, 
III, Dec, 991/1934, V. M., Rep. Jur. Adm, 1934, pag. 2315, 

$ 10. Acţiuni populare 

„După cum am arătat, dreptul modern este refractar noţiunei 
de acţiune populară, care să poată fi intentată de oricine, fără ca să 
dovedească vătămărea unui drept sau cel puţin 'a unui interes per- 
sonal, care să-l îndreptăţească a sta în instanță. Cu bună dreptate, 
dreptul modern cere îndeplinirea acestor condițiuni, pentru a asi- 
Sura seriozitatea acțiunilor și pentru a nu îngădui ca pâritul, fie par- 
ticular, fie organ administrativ, să fie purtat în fața instanțelor, fără 
vreun motiv serios, numai din spirit de răsbunare sau șicană, ' 
Totuşi în unele cazuri, prin legi speciale s'au creiat unele ac- 

_țiuni judecătorești, deschise în mod atât de larg, încât se pot apropia 
sau chiar au caracterul unor acţiuni populare. Aceasta: se întâmplă
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de obiceiu în cazurile când anumite interese de ordin seneral re- 
clamă necesitatea unui control cât mai larg al unor acte administra- 
tive, cari în lipsa unei persoane interesate în mod direct şi personal 
sau vătămate în anume drepturi ale ei nu ar putea fi atacate în jus- 
tiție şi rămânând definitive ar putea periclita anumite interese . de 
ordin public, cum este spre exemplujla materie de constatarea naţo- | 
nalităței șau în materic]de alcătuire a listelor electorale. i 

In materie de alcătuire a listelor electorale pentru a se da pu- 
tinţa tuturor alegătorilor să fie înscrişi și în același timp a se înde- 
părta aceia, cari nu au dreptul de vot, de a figura în aceste liste, 
cum sunt streinii, sau nedemnii, prin act. 12 al legei electorale din. 
21 Martie 1926, se dă drept oricărui alegător din circumscripțiunea 
electorală a judeţului de a face contestațiune la judecătorul de ocol 
respectiv a cărui deciziune este supusă recursului la tribunal, 

În materie de constatare a naţionalităţei, art. 64 din legea pentru 
dobândirea şi pierderea naționalităței din 24 Februarie 1924, însti- 
tuia o procedură specială pentru constatarea naţionalităţei în special 
a persoanelor domiciliate sau originare din teritoriile alipite și pentru 
întocmirea listelor de cetăţenie, e i 

In contra înscrierii în aceste liste,-în conformităte ci 'art, 64 din 
lege și cu-art, 41 din regulamentul legei din 17 Aprilie“ 1924, Minis- 
terul de Interne, Ministerul public de pe lângă tribunale cât și orice 
persoane nemulțumite de admiterea, respingerea sau omiterea în- 
scrierei sale sau altei persoane va putea face apel la coimisiunea 

„specială instituită pe lângă fiecare Curte de Apel şi cu recurs-la 
Casaţie, n — înia 
 Trebue să menţionez însă că asemenea contestaţiuni, cari sunt 
în realitate niște adevărate acţiuni, nu sunt de competența. instanţe- 
lor de contencios administrativ, ci de competența instanțelor arătate 
chiar prin legea, prin care ele sunt instituite, Având în vedere carăc- 
terul lor. de recursuri creiate în scop de interes de ordine publică și 
din această cauză deschise în mod larg până la punctul de a fi adevă- 
rate acțiuni populare, Curtea de Casaţiune, — cel puţin în inâterie 
de contestaţiuni la constatarea naționalităței, cari pot îi judecate 
fără citarea părţilor şi numai pe baza actelor prezentate, — a hotă- 
rit, că odată intentate, ele numai pot fi retrase, instanța fiind în- 
dreptăţită a le resolva din oficiu şi fără citarea părților, | 

me a r 
  

In acest sens: Cas,, I, Dec. 3.862/1936, B. Mendel, Jur, Rom. 1927, pas. 35 și 
Cas., 1, Dec, 3.895/1926, V. Sarcaday, Bul. Cas. 1926, partea III, pag. 101.
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SECȚIUNEA II 

Condiţiuni privitoare la natura actului 

__ În conformitate cu art, 1 din legea Contenciosului administrativ 
diri 1925, acţiunile celor vătămaţi în drepturile lor nu se pot îndrepta 
decât în contra a două categorii de acte: 

-a) In contra actelor administrative de autoritate şi b) în contra 
relei voințe a Administraţiunei de a rezolva cererea privitoare la un 
drept. 

In primul caz acţiunea este îndreptată în contra unui act pozitiv 
al Administraţiunei, în al doilea caz recursul este îndreptat în contra 
abstențiunei sau refuzului Administrațiunei de a rezolva cererea pri- 
vitoare la un drept, echivalându-se în oarecare măsură această ab- 
stențiune cu o deciziune de respingere, susceptibilă ca atare a fi de- 
ferită instanțelor de contencios, RE 

Prin această dispoziţiune legea din 1925 nu face altceva decât 
să continue același sistem de contencios administrativ, care fusese 
introdus prin legea Curţii de Casaţiune din 1905 şi mai cu seamă de 
cea din 1912, care se refereau numai la contenciosul actelor de au- 
toritate, lăsând pe cele de gestiune în competenţa exclusivă a instan-. 
țelor de drept comun 1), 

In consecință vom avea de examinat în cele două capitole urmă- 
toare: noţiunea şi elementele actului administrativ de autoritate, ca 
şi noțiunea de rea voință sau de refuz a Administraţiunei de a rezolva 
cererea privitoare la un drept, întru cât constituesc cele două cate- 
gorii de acte ale Administraţiunei, susceptibile de a vătăma dreptu- : rile particularilor şi ca atare de a da naștere unor acţiuni de conten- 
cios administrativ, în conformitate cu legea din 1925, 

A) Noţiunea actului administrativ de autoritate şi elementele ei 

Noţiunea actului de autoritate, — Am văzut că din punct de ve- 
dere al efectelor juridice, adică al consecințelor, pe cari le pot avea 
în ordonanţarea juridică, actele administrative — cari nu sunt altceva 

  

1) A se vedea expunerea de motive a legii din 1912, ed. oficială, pag. 95: „Re- cursul prevăzut de proiect., este îndreptat în contra actelor administrative de au- toritate,,...; contra unui fapt material, ca şi contra unui act de gestiune nu se poate face recurs. De asemenea: expunerea de motive a legii din 23 Decemvrie 1925, edi- ţia publicată de prof, G. Alexianu, pag. 12.
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decât nişte acte juridice emanate dela Administraţie — pot să fie 
sau acfe-reguli, sau acte subiective, sau acte condițiuni, după carac- 
terul regulei sau situaţiunii juridice, pe care o creează, o modifică sau 
o suprimă 1), Această caracțerizare a actelor administrative, din punci 
de vedere al efectului și conţinutului lor, nu este însă suficientă pentru 
a ne da în același timp şi elementele şi criteriile actului de autoritate | 
față de cel de gestiune. Această caracterizare trebue căutată în mo- 
dul, în care Administraţiunea înțelege să lucreze şi să realizeze efec- 
tele juridice ale actelor săvârșite de ea. Inţelege să lucreze în cali- 
tate de putere publică, pe cale de voinţă unilaterală şi în acest mod 
să dea efect executoriu actelor ei, pentru a realiza efectele juridice 
urmărite, fără ca să fie nevoie de o acceptare din partea particula- 
rilor și chiar la rigoare în contra voinţei lor? Avem în acest caz un 
act de autoritate, În consecinţă actele de autoritate consistă în acele 
declarațiuni de voință, constituind acte juridice, cu caracter unila- 
teral şi executoriu, emanând dela autoritățile administrative ale Sta- 
tului, în calitate de putere publică, şi săvârșite în vederea funcționărei 
serviciilor publice administrative. 

Prin aceasta actele de autoritate se deosebesc în mod esenţial de 
actele de gestiune, care sunt acele acte cu caracter contractual sau 
făcute pentru valorificarea unor drepturi contractuale, săvârșite de Stat 
în calitate de persoană juridică şi pentru administrarea patrimoniu- 
lui său. 

ritate. — Din analiza amănunțită a noţiunei de act de autoritate, așa 
cum a fost definită mai sus și așa după cum rezultă din principiile 
arătate de doctrină și din interpretarea diferitelor deciziuni de juris- . 
prudenţă, rezultă că noţiunea de act de autoritate cuprinde urmă- 
toarele trei elemente esenţiale: 

1) Actele de autoritate > sunt acte juridice; 2) actele de autoritate 

% 

3) actele de autoritate sunt acte cu : caracter loial i essuteriu 

săvârşite în vederea orsanizărei. şi. funcționărei „serviciilor publice, 
In consecinţă, pântră ca un act săvârșit de un organ de autoritate 
publică să fie considerat ca act de autoritate şi ca atare, în cazul când 
este ilegal și când vatămă drepturile particularilor, să poată fi sus- 
ceptibil de a forma obiectul unei acțiuni de contencios administrativ, 
trebue să întrunească aceste trei elemente fundamentale. Din această 
cauză este necesar a le studia în cele ce urmează pe fiecare în parte. 

  

1) Vezi supra: pag. 144 şi urm, 

Elementele esenţiale ale noţiunei de act administrativ de auto- 

Şi”
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- $1; Actele de autoritate sunt acte” juridice 

Actele de autoritate sunt în primul rând! acte juridice; ele con- sistă ca atare într'o declaraţiăne de voinţă-a-autorităţilor adaiinistra- tive, făcută cu intențiunea de a produce un anumit efect juridic, adică de a aduce'o modificare a ordonanţărei juridice, creând, modificând, stingând sau suprimând anumite situațiuni sau reguli juridice gene- rale sau individuale, de drept obiectiv sau de drept subiectiv, 
Din punct de vedere al efectului juridic actele de autoritate pot să fie saitacfe:reguli, cuia sunt regulamentele și ordonanţele;-sau acte subiective, cari se referă la anumite cazuri concrete individuale sau_.-> = . personale, cum sunt; diversele autorizaţiuni, păriăisiuizi sau interdic-. “ţiunii, diversele acte cari intervin în materie de poliție, de siguranță sau de ordine publică, de circulațiune, de higienă și salubritate pu- blică, autorizațiuni de construcţiune, de a exercita un nesoț, etc.; sau .: acte-condițiuni, prin care_Administraţiunea învestește sau desînves- tește “pe un individ anumit cu o situațiune generală obiectivă, cu un statut legal sau regulamentar, cum este în cazul numirei sau revocărei = unui, funcționar, a decretului sau” a deciziunei, prin care se acordă unei“ industrii" avantagiile legii pentru protecțiunea industriei naţio- nale, etc. 1). 

| 
„În ce priveşte declaraţiunea_sau manifestarea. de voință, care stă Ă la baza actului administrativ, ca act_juridic, ea trebue să fie o voință declarată, adică formal exprimată, şi a cărei existență trebue să tie în mod:neîndoelnic constatabilă, “Aceasta este cu atât mai necesar, cu cât Statul, ca şi celelalte desmembrăminte ale sale; judeţ, comună, stabilimente publice etc., nu au ca persoanele fizice voinţa lor pro- PS 

1) In doctrina italiană aceste acte, prin care administraţiunea urmăreşte ob- ținerea unor anumite efecte juridice, sunt denumite acte administrative: negoții juri- dice, spre deosebire de celelalte acte denumite acte administrative pure sau în sens strici, prin care nu se” urmăreşte şi nu 'se obţin asemensa efecte. : A se vedea Ranelletti op. cit. pag. 51, „Actele administrative negoții juridice sunt declaraţiunile de voință urmărind producerea unui efect juridic, constituirea modificarea sau stingerea unui drept subiectiv a unei obligaţiuni, a unui raport ju- ridic, etc... spre ex.: numirea unui funcţionar, concesionarea unui serviciu public, şi altele... „Actele administrative În sens restrâns nu conţin o voinţă declarată a administraţiunii în vederea producerii unui efect juridic, ci au un alt conţinut, care poate să iie foarte variat; poate să fie o opiniune asupra soluționării” unei ches- tiuni, a admiterii sau nu.a unui recurs ierarhic, asupra convenienței săvârşirei unui act, cum ar fi spre ex. o părere, o apreciere tehnică, un certificat de bună conduită, de sănătate, o atestare a unor studi făcute, a rezultatului unui examen, asupra unor înscrieri în registre sau liste, expunerea unor verificări, ca spre ex; într'un raport de anchetă, legalizarea sau autentificarea -unei: semnături, etc... : :
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prie, ci voinţa lor ca persoane juridice este exprimată. prin interme- 

diul organelor lor, cari nu sunt altceva decât indivizi sau grupe de 
indivizi cari reprezintă Statul sau celelalte persoane morale adiminis- 

trative şi cari fac declaraţiuni de voinţă în numele lor. Ori voinţa aces- 

tor indivizi, ca reprezentanţi ai autorităţilor publice, se deosebeşte - 
și trebue să se deosebească de voinţa lor ca simpli particulari. 

De aceea declaraţiunile de voinţă ale autorităţilor publice se fac 
cu observarea unor forme şi condițiuni speciale menite, între altele, a 
concretiza declaraţiunea de voință a autorităţei administrative, 

Necesitatea manifestării. actelor de autoritate în formă scrisă. — 
In general această concretizare este făcută în formă scrisă, mai cu 

seamă că de cele mai multe ori săvârşirea actelor de autoritate este 

subordonată unor avize sau rapoarte prealabile, cari emană dela alte 

organe sau dela alți agenţi administrativi, cari nu s'ar putea mani- 
festa decât sub forma scrisă. 

Forma scrisă nu este însă absolut necesară şi esenţială_ actului: 

de autoritate; în i-unele e cazuri el poate consista și într'o itr'o deciziune 'ver- 

bală; cură âr fi spre-ex un ordin de a SE interzice- ice” ţinerea-unei” îni- 
—franiri sau prin care sar hotări di disolvartă iy ri mai cu seamă că Ad- 

niinistrațiunea ar putea de multe ori să refuze a confirma în scris 
deciziunea sa verbală, sau să elibereze vreo dovadă scrisă despre de- 

ciziunea €i1). 

Curtea noastră de Casaţiune, într'o deciziune recentă — probabil 
influențată de dispoziţiunea art. 5 din legea Contenciosului, prin care 
se hotărăşte că la acţiunile de contencios trebue să se anexeze și actul 
administrativ atacat, — stabileşte că: „pentru ca un act de autoritate 

să poată îi atacat prin acţiune în contencios trebue să fie concretizat 

printr'un mod de manifestare scrisă; altfel avem de aface numai cu 

situațiuni de fapt, contra cărora recursul este inadmisibil sub această 
formă 2). 

  

, 1) A se vedea: R. Alibert, op, cit. pag. 94, „In multe cazuri Consiliul de Stat 
a declarat admisibile recursurile în contra unor simple deciziuni verbale, atunci 
când cel puţin existența deciziunilor era necontestabilă, Această jurisprudenţă e 

poate contrară dispoziţiunii decretului din 22 Iulie 1806, după care reclamantul 
sub pedeapsă de nulitate trebue să anexeze cererii expediţiunea deciziunii atăcată, 
Dar motive evidente de echitate trebuiau să facă în cazuri particulare să se treacă 
peste această regulă, pentru a înfrânge reaua credinţă a unor autorităţi, care ar fi 
refuzat să confirme în scris deciziunile lor verbale“, 

„» A se vedea şi J. Laferricre, Le recurs contre le silence de Administration, 
Revista de drept puplie 1930, pag. 299, nota; P. Negulescu, Tratat de drept adminis- 
trativ, ed. 1V, tom, I, pag. 365, 

2) Cas. III, Dec, 1.449/1934, D. Neicu, Rep. Jur. Adm, 1934, pag. 149,
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Cred că sub această formă deciziunea Curţei de Casaţiune este 
prea riguroasă și nu ar putea fi primită, decât în cazul când forma 
scrisă ar fi de esenţa actului administrativ sau când fără îndeplinirea 
acestei forme, actul administraţiunei nu ar avea existență legală. 
Ori nici din textul art, 1 din legea contenciosului, nici din alte texte de legi nu resultă acest lucru, pe care de altfel nici deciziunea Curţii 
nu-l afirmă în mod categoric, | 

Necesitatea formei scrise nu resultă, decât în mod implicit din textul art, 5 din legea contenciosului administrativ şt aceasta nu ca o condiţiune de existenţă a actului de autoritate, ci ca o formalitate procedurală necesară pentru intentarea acţiunilor de contencios, 
când spune că la cerere se va anexa actul administrativ atacat, Fiind vorba de o formalitate de ordin procedural lipsa ei poate duce cel “mult la respingerea acţiunei ca neregulat introdusă, în cazul când. 
ea ar fi fost prescrisă sub sancţiunea nulităţii recursului, ceea ce este , îndoelnic; iar nici de cum la declararea acțiunii ca inadmisibilă, ca: nefiind îndreptată în contra unui act de autoritate, cum cere art. 1, 
ci în contra unui mijloc sau a unei căi de fapt, 

| Căci independent de dovada scrisă, pe care o poate prezenta 
reclamantul, actul administrativ poate să existe în unele cazuri, de altfel foarte rarb sub formă de deciziune verbală sau chiar sub formă scrisă, dar Administraţiunea să fi refuzat a da reclamantului vreo do- vadă sau confirmare scrisă de existenţa lui, care ar putea fi dovedită 
prin alte mijloace, | 

Acte şi fapte nesusceptibile de a îi atacate în mod direct pe calea acţiunilor de contencios administrativ. — Din faptul că actele administrative sunt acte sau deciziuni juridice, rezultă că anumite categorii de acte şi fapte săvârşite de administraţiune nu.sunt.suscep- tibile de a fi atacate pe calea prevăzută de art. 1 din legea contencio- sului.și anume; acri zanii | 
1. Faptele materiale : administrative, — Întrucât acestora le lipseşte în mod evident voinţa administraţiunei de a produce un anumit.efect „juridic, nefiind masifestațiuni de voință făcut cu acest scop și efect, Această cui atât-mai"miilt ci Cât obiectul principal al acţiunilor de contencios administrativ este anularea actului ilegal; ori un fapt ma- 

terial, consistând tocmai într'o operaţiune executată materialmente, nu mai poate fi anulat; cel mult în cazul când s'ar îi produs daune materiale el poate forma obiectul unei acțiuni în despăgubiri civile, 
care, întrucât nu este consecința propriu zisă a unui act ilegal, a că- rei anulare s'ar cere în principal, este de competenţă exclusivă a in- stanţelor de drept comun 1). 
PN 

1) Vezi supra pag. 167, 

4
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2, Actele și măsurile preparatorii. — De asemenea nu pot forma 

obiectul direct-al"unei acţiuni în contencios, administrativ” actele și 
măsurile cu caracter-preparatâtiii să săvârşite” te-de= ariimite at iuitorităţi- şi 

organe administrative; In adevăr actele ac administrative, “de autoritate, 
“ca-și-cele-de” gestiune de de altfel, sunt ds-celg- ăi ii multe ori i precedate 
de-ălte acte şi măsuri, cari "pregătase” liaârea m: mnăsurei “definitive; aceste__ 

n.” 

m 

efect juridic proptiu 'zis, ci prin care se efectuează numai anumite ve- 
riticări sau controlări, cum sunt rapoartele, referatele, „anchetele, 

acte iimpuse de cele mai multe ori de lege pentru elaborarea u unei de- 

ciziuni sau act definitiv, cât mai în conformitate cu interesele ge- 
nerale, 

Ele_nu_ sunt-manifestațiuni de voinţă săvârşite în vederea produ- 
erei 

cerii unui efect juridic şi nici nu. produc. prin ele. înşişi asemencă efecte; 

ele sunt numai elemente de determinaţiune a voinţei autorităţii, căreia 
ii revine sarcina de a lua măsura sau deciziunea definitivă, printr'un 

decret, deciziune ministerială, deliberațiune a unui organ colegial, 

sau deciziune a vreunui agent administrativ, şi numai acestea din 
urmă sunt actele producătoare de efecte juridice, acte propriu zise 

de autoritate susceptibile de a fi deferite instanțelor de contencios. 
Dar prin faptul că asemenea acte preparatorii nu nu sunt susceptibile 

de a fr ătacate în mod direct pe calea unei acțiuni în contencios ad- 
ministratid, aceasta” însă nui în îNiScUmRă_Că ele sunt susirase cu desă- 

Vărşirt-oricăriii control “iudecătoresc; din contră, ele sunt susceptibile 

de-a-fi atacate-odată- -cu-actil săi” dăciziunea delinitivă dată pe baza 
lori” m Tr rii ee 

Ezdra 

  

    

“În adevăr aceste acte preparatorii trebuesc să fie săvârşite şi 
ele în conformitate cu legea: spre ex. la săvârşirea unei anchete, 

legea poate să impună ca să fie chemați funcţionarii respectivi sau 

anumite persoane pentru a se justifica şi da explicaţiuni, sau ancheta 

trebue să fie făcută de un anumit asent administrativ, etc. În asemenea 

condițiuni legalitatea actelor preparatorii face parte integrantă din 

legalitatea actului sau a deciziunii definitive. Acest act va îi ilegal, 

dacă este luat cu omisiunea acestui aviz sau act preparatoriu, sau 

dacă se sprijină pe acte preparatorii ilegale. In asemenea caz instanța 

de judecată chemată a examina legalitatea actului definitiv, decret 

sau deciziune, are nu numai dreptul, dar chiar datoria de a examina 

legalitatea actelor, pe care se sprijină actul definitiv şi de a dispune 

în caz contrariu anularea lui. Tot ceea ce se poate spune este că 

aceste acte preparatorii, neconstituind deciziuni juridice propriu zise 

şi neaducând prin ele înşile vătămarea drepturilor : particularilor, 

aaa e ITI a 

acte pregătitoare, pr prin “Câri” n” SE Tealizează în mod direci vreun
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câtă vreme nu a intervenit deciziunea definitivă, nu pot formia obiec- 
tul unei acţiuni directe de contencios, Cu atât mai mult cu cât până 
ce nu a intervenit această deciziune definitivă, administraţiunea res- 
pectivă poate să confirme sau să nu confirme, să aprobe sau să nu 
aprobe aceste acte, să le anuleze, sau să dispună uneori refacerea 
lor, să ţină sau să nu ţină seamă. de ele, afară doar de cazul unor avize 
conforme; dar şi în acest caz administraţiunea rămâne 'liberă de a 
săvârşi sau nu actul, cu singura oblisaţiune, că dacă hotărăște săvâr- 
şirea lui, este obligată a ţine seamă de opiniunea dată prin avizul 
conform 4), 

Curtea noastră de Casaţiune a avut numeroase ocaziuni să se ocupe cu recursurile îndreptate în contra unor astfel de acte, Astfel Cas, III, Dec, 189/1914, 
Nădejde, Bul,. Cas, 1914, pas. 1476. „Deciziunile Senatului Universitar în conf, cu art. 81 din vechea lege a Înv, superior nu creează drepturi ci numai expectative,.., nu pot fi supuse controlului Curţei, chemate a statua numai asupra actelor de au- 
toritate“; Câs, III, Dec. 326/1914, Nădejde, Bul., Cas, 1914, p. 1611, inadmisibil re- cursul contra referatului directorului de minister; Cas, III, Dec, 92/1916, 1. Jecu, Jur. Rom, 1916, p.:231, inadmisibil recursul contra avizului comisiunii de. higienă relativ la dărâmarea unui imobil; Cas. III, Dec. 1.832/1922, D. Marcu, P. Rom. 1923, I, pag. 133, privitor la avizele comisiunii de distribuţie şi control pe lângă Minis- terul Muncii. Cas, III, Dec, Nr, 787/1923, Gen. Stavrescu, Jur. Rom, 1923, pag. 443, inadmisibil recursul direct contra lucrărilor emanate dela comisiuni de examinare; 
Cas, III, Dec, 1.812/1924, Bul. Cas, 1924, pag. II, pag. 545, inadmisibil contra deci: ziunilor consiliului superior al: magistraturei, când pronunța sancțiuni disciplinare; Cas,. III, Dec. 390/1936, $, Marinescu, Bul. Cas, 1926, II, 465, împotriva ordinului de a se face o anchetă; Cas, III, Dec. 685/1926, 7, Dumitriu, Bul, Cas, 1926, II, p. 575, inadmisibil contra ordinului de trimetere în faţa comisiunii disciplinare; Cas, III, Dec, 674/1926, 1, Grigorescu, Pand. Săpt. 1926, pag. 716, contra avizului comi- siunii de propuneri şi înaintări; în speţe asemănătoare; Cas. III, Dec, 665,/933, 1. Niţescu, Rep. Jur, Adm. 1933, pas. 656. Situaţiunea se schimbă însă când este vorba 
de un tablou de avansări alcătuit de comisiunea respectivă, aprobat de ministru şi rămânând definitiv, în cazul când inscripțiunea pe acest tablou constitue o con= dițiune de avansare ulterioară, a se vedea R. Alibert op. cit. pag. 88; — Cas. III, Dec, 63/1929, Zelinski, P, Săpt. 1929, pas. 306, Bul, Cas. 1929, 1. 554, recursul inadmisibil 
contra raportului prefecturei pe baza căruia un funcţionar a fost pus în disponi- bilitate; Cas, III, Dec, 6/1932, D. Ionescu, Pand. Rom, 1932, III, pag. 2, acţiunea inadmisibilă contra deciziunilor consiliului comunal prin care se modițică planul de sistematizare, înainte de a fi aprobate de autoritatea superioară; Cas, III. Dec, 
149/1932, 1. Scriban, Pand, Săpt. 1932, pag. 494, recursul inadmisibil contra resoluțiunii ministeriale prin care se aprobă resultatul unui concurs înainte de a îi apărut decretul regal respectiv; Cas, III, Dec, 493/1933, Soc. Rom. Ameri- 
cană, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 505, contra proceselor-verbale încheiate de comi- siunile de muncă. din porturi, înainte de a fi aprobate de Ministerul Muncii; Cas, III, 664/1934, C. Mulțescu, Rep. Jur. Adm, 1934, „actul prin care comisiunea me- 

  

_1) A se vedea în această materie; An. Teodorescu, op. cit. tom, I, pag. 380; R. Alibert, op, cit. pag, 87, . - - N
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dicală stabilește gradul de infirmitate al unui particular constitue un aviz cu ca- 
racter ştiinţific nesusceptibil de a fi atacat în contenciosul administrativ“, 

Actele cu. caracter pregătitor sunt foarte numeroase şi variate; 
ele pot consta în diferite deciziuni, deliberaţiuni, avize, referate, ra- 
poarte motivate sau nu, anchete, somaţiuni, puneri în întârziere etc,, 

cari constituesc tot atâtea formalităţi impuse de lege în interes de 
ordin general, fie referitor la o bună gestiune administrativă, fie la 

proteguirea intereselor şi drepturilor particularilor, Au în special o 
importanţă deosebită următoarele categorii: 

“a] Anchetele şi rapoartele motivate, cari au caracterul unor  ope- 
rafie şi de controlare a unor fapte şi operaţiuni, care 
servesc de bază actelor şi deciziunilor administrative propriu zise, 

În special rapoartele motivate constituesc o formalitate prevă- 

zută în mod destul de frecuent în viaţa administrativă fiind destinate 

a impune administraţiunii obligaţiunea de a motiva actele lor, cari 

în modul acesta pot îi examinate cu mai multă ușurință sub raportul 
legalităţii; 

b) Avizul prealabil al unor comisiuni sau autorităţi administra- 

tive, necăsăfe pentru luarea unor. anumite_măsuri; spre ex, în confor- 

Tiităte cu art. 208 din legea pentru unificare administrativă din 1924, 

nulitatea şi anularea unor deliberaţiuni ilegale ale unui consiliu jude- 

țean sau comunal nu se pronunţă decât în urma avizului delegaţitunei 

judeţene'sau a consiliului administrativ superior; sau înaintarea unui 
funcţionar, care nu se poate face decât cu avizul comisiunilor de 
avansări etc,; 

c) Avizul coniorm sau nu, al unor comisiuni de experţi tehnici, 
comisiuni ” disciplinare, etc... cari sunt chemate în general a a emite bă 
unele părări de 6rdin tehnic, sau privitor la valoarea sau capacitatea 
profesională a unor candidaţi la funcțiunile publice, cum sunt între 
altele comisiunile de examen pentru numirea funcționarilor publici, 
a profesorilor secundari sau universitari etc., sau cum sunt comi- 
siunile de judecată disciplinară a funcţionarilor publici, ete, : 

"În ce priveşte natura juridică a avizului comisiunilor disciplinare 
a avut loc în doctrina şi jurisprudenţa noastră o importantă contro- 
versă datorită unei dispoziţiuni din legea pentru statutul funcţiona- 
rilor publici, care desemna aceste avize, sub termenul de deciziuni 
definitive și executorii, și care apoi prin legea pentru contenciosul 
administrativ art, 3, alin, 2 ar fi urmat să fie sustrase controlului ju- 
decătoresc, Asupra -acestei chestiuni ne vom ocupa însă în deosebi, 
când vom cerceta acest art. 3 din legea pentru contenciosul adminis- 

    

  

trativ,. . Iei AIR
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Actele administraţiunilor autonome supuse tutelei administrative, nu sunt acte cu caracter pregătitor. — Actele cu caracter pregătitoriu, trebuesc să fie deosebite de acte care emană dela autorităţile admi- 
nistrative înzestrate cu personalitate juridică proprie şi care pentru a putea fi executate trebuesc aprobate_sau confirmate de autoritățile superioare. Asemenea âcte; după cum am arătat mai Sus 1) hu sunt acte cu caracter pregătitor, întrucât ele sunt adevăratele acte defi- 
nitive, dar_care produc Efecte juridice față „de terți numai în urma 

—= 
. aprobării date de autoritatea'siperioată, . Eficacitatea lor făridică_este- deci: subordonată aprobării tute- lare, care din această cauză nu ar putea fi refuzată pur şi simplu fără să constitue o vătămare a drepturilor acestor persoane juridice, mai cu seamă când legea nu ar conferi autorităţii tutelare decât dreptul „de a verifica legalitatea și nu și oportunitatea actului respectiv. De aceea de cele mai multe ori legile administrative prevăd anumite termene, în care organele tutelare sunt obligate să se pronunțe, după expirarea căruia lipsa de pronunțare este considerată ca o confir- mare și actul devine executoriu 2), Inainte însă de a fi intervenit această aprobare sau cel puţin să fi expirat termenul în care auto- ritatea tutelară ar i fost obligată să aprobe actul, particularul inte- resat nu ar putea ataca asemenea acte, întrucât ele nu-i pot produce nici o vătămare de drepturi. 

Obligativitatea avizelor conforme, — Prin asemenea avize se 
emite o părere, o apreciere, judecată, etc., care este obligatorie pentru Administrațiune în sensul că aceasta în deciziunea pe care 
o dă, este obligată de a ține seamă de părerea emisă, Dar aceasta nu înseamnă că Administraţiunea este obligată a proceda la luarea măsurei respective; ea rămâne liberă să o ia sau nu și numai în cazul când o săvârşeşte este: obligată să se conforineze sau să nu o depă- 

. 

şească 3), căci în caz contrăriu deciziunca nu az mai fi opera Admi-. mea me re 

    

nistrațiunii 
În asemenea condițiuni responsabilitatea Administraţiunii şi libertatea ei de deciziune, nefiind cu nimic micșorată prin acest fapt, 

nu socotesc întemeiate unele păreri, după care asemenea avize ar - 

  

1) A se vedea supra, pag. 133, 
*) In acest sens art. 158, al, final al legii Administrativă din 27 Martie 1936. 
3) În acest sens: Ranelletti, op. cit, pag. 120: „Oblisaţiunea de a urma pă- rerea înseamnă că autoritatea administrativă nu poate să ia o măsură pozitivă diferită de aceea indicată de organul consultativ în părerea sa. Dar ea poate să nu ia nicio măsură pozitivă. Pentru aceeași rațiune şi încă cu mai multă drep- tate, în materie disciplinară poate să dea funcţionarului o pedeapsă mai mică decât aceea indicată în părere“, 
In același sens: P, Negulescu, Tratat de drept ad-tiv, ed. IV, tom, Î, pag. 581.
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constitui o încălcare a principiului constituţional al autonomiei şi 

responsabilității Administraţiunii și în special a responsabilităţi 
miniştrilor, 

Uneori însă, Administraţiunea este obligată a lua măsuri în- 
tr'un sens sau altul în urma elaborării unui aviz conform; aceasta 

se întâmplă de obiceiu atunci când Administraţiunea este obligată 
prin lege ca în cazul când nu vrea să ia o măsură în conformitate cu 

„avizul emis, să respingă în mod motivat săvârșirea actului respec- 
tiv. În aceste condițiuni Administraţiunea nu ar putea păstra un timp 
nedefinit tăcerea sau să persiste în refuzul, sau în abţinerea ei, căci 
în acest caz refuzul acesta ar constitui o respingere nemotivată, ceea 

ce îndreptățește în mod necontestabil pe cei interesaţi să atace în 
contencios acest refuz ca constituind un act ilegal !). ! 

3. Ordinele şi Instrucţiunile de serviciu, Ordinele şi. instruc- 
țiunile de “serviciu, cări atunci câd”se rejeră la o. categorie în: 
treagă de funcţionari, publici poartă denumirea de. circulări, nu con- 

stituesc deciziuni sau acte. juridice, îie că ele nu sunt luate în vederea 
unui efect “juridig, "fie -că “autoritatea dela care emană, nu avea 

calitatea de a face astfel de acte, Ele nu au decât valoarea unor 
indicaţiuni sau instrucţiuni mai mult s; săi mai puția obligatorii; pe care 
autorităţile superioare le adresează celor inferioare în vederea apli- 
cării legilor sau regulamentelor, învitându-le a lua sau nu anumite 
deciziuni sau măsuri; față de particulari, ele nu produc prin ele însă-și 
niciun efect juridic şi ca atare recursul-în-contra-lor: este-inadbisibil l, 
ele neputând produce . “dina din această. cauză nicio-vătămare.a. drepturilor” 
particiilărilor.. 

"Numai deciziunile, pe care autorităţile: le iau pe baza lor sunt 
acelea, care pot produce vătămarea drepturilor particularilor şi nu- 
mai ele în consecință pot fi deferite instanţelor de contencios admi- 
nistrativ, : 

  

În acest sens: Cas. I, Dec. 519/1914, C. F. R. cu El. Anton, Bul. Cas. 1914, 
pas. 489, „Instrucţiunile şi ordinele de serviciu date de Dir. C. F, R., subalterni- 
lor săi, neavând caracterul unor leşi obligatorii nu pot fi atacate cu recurs în 
Casaţie, pe motiv de violare sau rea interpretare“, Cas, III, Dec. 167/1919, Papa- 
dopol Cal., Curierul Judiciar 1920, pag. 522, „Ordinul prin care Ministerul de 
Domenii recomandă unei comisiuni judeţene un anume mod de a proceda şi 
interpreta legile, nu poate fi considerat ca 'un act administrativ de autoritate”, 

Prin Dec, Cas, III Nr. 1.439 din 1935 P. Brătulescu, Pand, Săpt. 1926, pas. 39. 
Curtea de Casaţie admite recursul îndreptat deopotrivă, atât în contra refuzului 
Ministerului Sănătăţii de a elibera o autorizare de instalație a unei distilerii de 

  

1) In speţă asemănătoare: Cas, III, după div. Dec, 128/1927, D. Barnoschi, P. 
Săpt, 1927, pag. 188,
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alcool, cât şi contra Ministerului de Finanţe, care după ce eliberase brevetul ne- 
cesar intervenise printr'o adresă la Ministerul Sănătăţii să nu mai. dea curs ce- 
rerilor de acest fel, - a 

Consiliul de Stat francez într'o bogată jurisprudenţă confirmă în general 
acelaş mod de a vedea. Totuşi în unele cazuri şi sub o formă deturnată a consi- 
derat admisibil recursul direct în anulare contra unor asifel de circulări şi anume 
când întrunesc două condițiuni; când circulara atacată nu constituia numai o sim- 
plă instrucţiune de serviciu, ci în realitate ascundea sub acea formă o deciziune 
adevărată, ori avea un carater general regulamentar; și când reclamantul era 
un funcţionar membru al instituţiunii respective, căruia numita circulară îi aducea .- 
prejudiciu, Recursul în contra unor astfel de circulări este cu atât mai admi- 
sibil cu cât o administraţiune conştiincioasă se poate considera legată de dispo- 
ziţiunile acestor circulări, care pot căpăta astfel caracterul unor adevărate regu- 
lamente, Spre ex.; „Ministrul prin o circulară ceruse Administraţiunilor subor- 
donate să nu facă propuneri de înaintare decât pentru acei funcţionari care 
trebuiau să poseadă alte titluri, decât cele cerute de regulamentul respectiv; 
această circulară modilicând astfel regulamentul prejudicia drepturile funcţio- 
narilor respectivi care sistematic puteau fi respinşi dela înaintare”, Dec, Rossi, 
C. Et. 1911. A se vedea asupra acestor chestiuni: G. Jeze, Nature et regime ju- 
ridique des instructions de service, Revue de droit public 1906, pag. 246 şi J. 
Jacques Chevalier, L'instruction de service et le recours pour excts de pouvoir, 
thăse, Nancy, 1924, - 

- $ 2. Actele de autoritate emană dela autoritățile administrative 

După cum am arătat mai sus, ceea ce deosebeşte un act admi- 
nistrativ de celelalte acte juridice cu un cuprins asemănător săvâr- 
şite de alte organe sau chiar de particulari, este în primul rând na- 
lura organului dela care emană. Actele administrative sunt în con- 
secință acte juridice, care emană dela autorităţile care după legis- 
lațiunea unui Stat au caracterul de organe administrative, 

Cu alte cuvinte criteriul, care: predomină în caracterizarea a- 
cestor acte nu este criteriul material, ci cel organic şi formal după 
natura organului, dela care emană, indiferent de obiectul lor. Ast- 
fel regulamentul este considerat act administrativ, deşi prin el se 
formulează reguli juridice generale întocmai 'ca și într'o lege; iar 
pe de altă parte sunt unele legi, care prin cuprinsul lor sunt ase- 
mănătoare actelor administrative, cum sunt spre ex.: legile prin 
care se aprobă împrumuturi, se acordă recompense naţionale, se 
fac declaraţiuni de utilitate publică și care totuşi sunt socotite drept 
acte legislative. 

Aceasta cu drept cuvânt, întru cât dreptul positiv nu s'a preo- 
cupat nicăieri în a determina noţiunea materială a acestor acte; el 
s'a mulțumit numai a determina organele de autoritate publică co- 
respunzând celor trei puteri ale Statului legiuitoare, executivă și
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judecătorească și de a determina modul lor de activitate; în conse- - 

cinţă actele săvârşite de aceste organe au în mod firesc caracterul 
organului dela care emană. | 

Noţiunea materială a actelor săvârşite de aceste organe este 
rezultatul elaboraţiunii doctrinale și nu poate îi ţinută în seamă 

decât în măsura şi în cazurile excepţionale, când dreptul pozitiv 
o admite și o recunoaşte. 

În consecinţă, deși din textul legei pentru contenciosul admi- 
nistrativ nu reiese dacă legiuitorul a înţeles să se refere în mod 
exclusiv numai la noțiunea formală a actului administrativ, acţiunile 
de contecios nu s_nu pot să Jie:îndreptate în principiu decât în contra 
actelor care emană nă dela. _autoritățile administrative ve ale "Stătului, 
neputând-fi” indreptate contra. actelor. „parlamentare sau legislativa 
său în contra actelor. judecătorești A, aie 
—”IFAGtELE legislative şi parlamentare. — Sunt excluse din com- 
petenţa instanţelor de contencios administrativ. astele „cu caracter 

„ legislativ, chiar în cazul când nu ar fi adevărate legi, ci acte admi- 
-: nistiative în formă dg “lege; de asemenea sunt excluse chiar . actele 
“cu-caracter nelegislativ a ale > Parlamentului, cur, ar fi, resulamentul lui 

Vr* de funcţionare; saiicțiănile « disciplinare “aplicate terhbrilăe lui, ac- 
tele de poliţie, actele juridice ale comisiunilor parlamentare, etc. 
Activitatea puterii legiuitoare nu este susceptibilă de a fi pusă sub 
controlul puterii judecătorești, decât sub raportul constituționali- 
tăţii legilor, şi în faţa instanțelor determinate de Constituţiune. De 
asemenea nu pot fi susceptibile de atac în contencios „actele autori- ” 
tăţilor "parlamentare, săvârșite în „această calitate şi în. “exercițiul, 
funcţiunilor lor de putere constituțională, cum ar fi spre exemplu; 

mreana 
actele de poliţie ale “Preşedinţilor. corpurilor E legiuitoare 2), 

.- 

  

1) In dreptul francez şi italian, noțiunea formală a actului. administrativ 
supus jurisdicţiunii de anulare a Consiliului de Stat, este în mod categoric şi exclu- 
siv, avută în vedere de dreptul pozitiv, Astfel art, 9, al legii din 24 Mai 1872 asupra 

: Consiliului de stai francez declară că: „Consiliul de stat hotărăşte în mod suveran 
asupra recursurilor în materie de contencios administrativ...., îndreptate în con- 
tra „actelor diverselor autorități administrative“, De asemenea art. 26 al legii 
asupra Consiliului de stat italian admite recursul în contra „actelor și măsurilor 
unei autorități administrative sau. unui corp ad- tiv deliberant”, 

2) In acest sens: Cas. III, S. U. Dec. 34/1927, Teodor Petrof, P, Săp. 1927, 
pas. 621, „Puterea judecătorească nu poate impieta asupra prerogativelor pu- . 
terii legiuitoare şi examina dacă compunerea corpurilor legiuitoare s'a făcut sau 
nu din cetăţeni român“, C, Apel III, Bucureşti, Dec, 129/1933, Rep, Jur, Adm. 

„1933, pag. 772, ordinul Preşedintelui Camerei de a se interzice accesul în localul 
susnumitei adunări, ,,, - este supus controlului exclusiv al Adunării plenare ce 
prezidează“,
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La această regulă Jurisprudenţa Curţii de Casaţiune admite două 
derogări importante” în ce priveşte bugetul general al Statului și în , 

ce = privește. ăctele_ de. autoritate-sau gestiune. ale Preşdintelui Came- 
rel său "Senatului, 

—— a) Ia ce priveşte bugetul _general al Statului, se ştie că doctrina 

îl consideră cu drept tivăat; un âct administrativ. în formă de lege; 

și încă prin faptul că în sistemul constituțional român el este votat 

numai de Cameră şi nu şi de Senat ca orice altă lege, el nu este 
considerat nici măcar din punct devedere formal ca o lege propriu 
zisă, Totuși nu-i mai puţin adevărat că deși votat numai de Cameră, 
bugetul este o lege sau cel puţin un act parlamentar şi ca atare el 
nu poate fi“susceptibil de a fi atacat înaintea instanţelor de con- 

„tencios”administrativ, care nu pot să-l cenzureze și să-i anuleze vreo 
dispozițiune, 

Totuși în unele cazuri Jurisprudenţa Curţii de Casaţiune a de- 

clarat' ilegale unele acte âlg7 Adrăinisfrațiunii să săvârşite i în execuţiu- 

nea” ănei “legi” bugetara”: sai aprobate “de ea. și a dispus ânulărea 
acestora in căzul'cânid ar îi vătămat drepturile particularilor “Această 

“jurisprudeiiţă s'a” format-cu-privire”la-“suprimarea” pe cale buge-“ 
tară a unor funcțiuni create .prin legile de organizare a serviciilor 
publice, sau la micșorarea sau suprimarea unor alocaţiuni de: sala- 
rii, diurne, indemnizaţiuni de scumpete, prevăzute prin o lege pro- 
propriu zisă, votată de ambele corpuri legiuitoare. 

In faţa acestui conflict între o lege organică şi o lege_buge- 
tară, Jurisprudenţa a dat precădere legii organice și în consecință. 

a declarat ilegale actele săvârşite de Administraţiune și întemeiate 
numai pe dispoziţiunile vreunei legi bugetare. Incât sub forma cen-. 
surării unor acte administrative întemeiate pe dispoziţiunile legii - 
bugetare s'a ajuns la înlăturarea actului parlamentar, care e bugetul, 
atunci când venea în conflict o lege organică propriu zisă, , 

Astfel avem Cas. III, după divergență, Dec. 1.626 din 16 Octomvrie 1935, 
A. Stănescu, nepublicată şi prin care se confirmă anularea unui jurnal al Con- 
siliului de miniştri de către instanța de fond, pe consideraţiunea că „deşi dispo- 
zițiunile acestui jurnal au fost menținute prin art. 18, al. 8 al legii bugetare din 
1933, totuși această împrejurare nu poate acorda numitului jurnal puterea de 

a înlătura dispoziţiunile din legea ordinară dela 1919...,, deoarece o lege buge- 
tară fiind votată numai de Adunarea deputaţilor nu poate înlătura prevederile 
unei leşi ordinare, care este întărită de votul ambelor adunări legiuitoare“, 

De altfel Curtea de Câsaţiune are o veche jurisprudenţă în acest sens, Astfel 
Cas. I, Dec. 588/ 914, Al. Stoica, Bul. Cas, 1914, pas. 562, „Bugetul fiind un 
program de veniturile și cheltuielile Statului întocmit pe temeiul legilor organice 
nu poate atinge drepturile funcţionarilor publici consacrate prin acele legi”, In 
acelaşi sens: Cas. I, Dec, 631/1915, P. Georgescu, Bul. Cas, 1915, pas. 578; Cas.: 
I 632:1915, Pesacov, Jur, Rom. 1916, pas. 6. Cas. I, Dec. 1 :1.622/1928
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“St.. Ganea, Bul. Cas. 1928, II, 164. Cas, III, Dec. 606 din 1934, G. Zamfirescu, 
“Rep..Jur, Adm, 1934, pag. 1686: „Motivul că bugetul e act legislativ nu se poate 
invoca pentru prima oară în Casaţie, şi chiar dacă s'ar fi invocat la instanța de 
fond ar fi fost nefondat, deoarece actul administrativ se examinează faţă de legile 
în vigoare iar nu faţă de buget“, . 

Cas. III, Dec. 1908/1934, Fr. Fischer, Rep. Jur, Adm, 1935, pag. 342, „Ast- 
fel că una din acest secţiuni şi postul de medic şef definitiv nu putea fi destiin- 
țat pe cale bugetară“, 

Din contră, dacă legea de organizare o prevede postul poate fi desființat 
pe cale bugetară; Cas, III, Dec. 674/ 921, G. Tomescu, P. Rom, 1922, III, pag. 18. 

b) In ce privește Actele Preşedintelui _Camerei sau. Senatului, „= SR SR Îi e i a. jurisprudența "noastră “are o soluțiune asemănătoare. Președinții 
Camerei și ai Senatului constituesc fără îndoială organe în afara ca- 
drului administraţiunii, ei fiind organe parlamentare. În consecinţă ŢI And, Organe, partamentare. 
actele făcute de dânșii nu sunt susceptibile de a fi controlate_ de 
ip a me pa o pa Ta eee ne n mai e a TEN 
instanțele” de contencios?” întru cât nu. sunt acte câre Gimană „dela 

_0 autorităte administrativă. Alături însă de organele parlamentare 
Există o. şerie de birouri și servicii administrative compuse. din, func- 

ționari de carieră, şi care îndeplinesc un rol de pură activitate biu- 
"vocratică fără legătură cu exercițiul funcțiunii parlamentare. Înalta 
Curte de Casaţie socotește că actele săvârşite de Preşedinţii _cor- 
purilor legiuitoare în calitatea „lor de : şefi ai _acestor_servicii pot fi 
adevărate acte” administrătiye Supuse controlului judecătoresc, în- 
tru cât în aceăstă calitate ei îndeplinesc însărcinări de organe admi- 
nistrative propriu zise. Faptul că atât art: 107 dă Cosstituţiiine cât 
şi art. Î din legea contenciosului ad-tiv ne vorbeşte numai de acte 
de autoritate, neutilizând ca legile îranceze şi italiană relativ la 
competenţa Consiliului de Stat, expresiunea de acte sau măsuri ale' 
„autorităţilor administrătive sau corpurilor administrative deliberante, 
a ușurat această interpretare largă a Curţii noastre de Casaţiune, 
putând ţine în acest caz seamă de criteriul oarecum material de dis- 
tincţiune actelor administrative și anume de acte săvârşite în ve- 
derea organizării şi funcționării serviciilor publice cu caracter ad- 
ministrativ, 

În acest sens: Cas. III, Dec, 1.477/1925, M, Costandache, P. Săp. 1925, pag. 
666, privitor la revocarea unui funcționar al biurourilor, Ulterior însă acestei ju- 
risprudențe legea pentru conteciosul administrativ în art. 3, al. final “declară că 
mActele. administrative de autoritate şi sestiune ale Preşedintelui Senatului şi 
Adunării deputaţilor sunt supuse controlului exclusiv al Adunării plenare a cor- 
pului legislativ ce presidează”, Prin acest articol se urmărea sustragerea tocmai 
a actelor de categoria celui de mai sus controlului instanţelor de contencios, | 

Acest alineat al art. 3 -insă, care a dat naştere la -desbateri parlamentare 
mai .ample,.a fost însă declarat neconstituţional de Inalta Curte în Secţiuni 
Unite, statornicindu-se jurisprudenţa în acest sens. Cas, -Secţ. Un. Nr, 28/1929, 

17
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M. Totirescu, Pand. Săpt, 1929, pag. 557, privitoare la punerea în retragere 
a unui funcţionar; Cas, S. U., Dec, 61/1934, V. Gabrielescu, Jur. Rom. 1934, pag. 
82, privitoare la retrosadarea unui funcţionar al Camerei Deputaţilor. 

Il) Actele autorităţilor judecătoreşti. Acte administrative cu 
caracter jurisdicţional. — Este dela sine înţeles că actele jurisdic- 
ționale-nu-sunt- susceptibile dea fi atacate. pe calea, contenciosului 
administrativ, deschisă_de. lege ni numai pentru atacarea..actelor-ad- . 
Ininistrătive- d5 autoritate. A Această” este âdevărat nu numai pen- 
-tru “actele: > săvârşite: E de. organele, puterii. judiciare, dar şi pentru ac- 
“tele: săvârșite de anumite jurisdicții, — _care_nu_fac_parte-.propriu 

zis din puterea judecătorească” 3 Va SE 
| Deasemenea” și”ăctele, prin care unii din agenţii administrativi 
colaborează la exercitarea” funcțiunii judecătoreşti propriu zise, cum 
sunt procesele- verbale - de. „sontrăvenţiune sau actele prin care se 
aplică amenzi, sau: actele de execuțiune ale deciziunilor definitive 
judecătoreşti, nu sunt susceptibile de a fi atacate pe calea conten- 
ciosului ad-tiv mai cu seamă că legile, cari autoriză săvârşirea unor 
asttel de acte stabilesc. şi căile de atac judecătoreşti prin cari pot 
fi atacate de cei interesaţi 2).. 

Chiar actele emanând dela. organele judecătoreşti, dar prin care 
acestea nu săvârșesc acte propriu zise de jurisdicțiune în sensul 
material al noţiunii, ci acte de administraţie, nu sunt susceptibile de 
atac în contencios, în cazul când ar fi supuse. unor căi de reformaţiune 
judecătorească 2). 

1) Cas. III, Dec, 367/1933, Maria Baranga, Rep. Jur, Adm., pag. 512, „Nici 
hotăririle “comitetului agrar, nici măsurile luate de organele prevăzute de lege 
pentru executarea lor nu sunt susceptibile de a îi cenzurate de contenciosul ad- 
ministrativ, nefiind acte administrative de autoritate“, 
„m 2) Cas. III, Dec, 453/1927, Csete Bella, P, Săp, 1927, pas. 710. „Când legi 
speciale dau în căderea unei autorități administrative dreptul de a constata con- 
travenţiile la lege şi de a aplica amenzi, deciziunile de condamnaţiune nu pot 
fi considerate acte ad-tive de autoritate”, Cas, III, Dec, 1.077/1928, V. Budescu, 
Pand, Săpt. 1929, pag. 226, „Considerând că decizia de reîntegsrare având drept 
cauză generatoare însăşi deciziunea Curţii de Apel, nu constituia un act de ini- 
țiativă din partea unei autorităţi ad- -tive, ci un act de executare a unei hotăriri 
judecătoreşti, nefiind un act ad-tiv de autoritate”, Cas, III, Dec. 1.166/1925, R. 
Bernstein, Bul. Cas. 1925, II, p. 385, „Actul săvârşit de organele Casei Centrale 
a împroprietăririi, +, este un act de executare de natură judiciară, iar nu un 
act ad-tiv de autoritate”, 

3) Cas, III, Dec. 860/1930, G. Bonciu, P. Săp. 1930, pas. 593, referitoare la 
dispoziţia consiliului de războiu al Corp, III Armată, prin care s'a interzis re- 
curentului dreptul de a mai pleda în faţa acelei instanţe, fiind un act de juris- 
dicție dat de consiliul de războiu ca instanță de judecată, cu atât mai mult cu 
cât „codul justiţiei militare a organizat căi speciale de atac contra hotăririlor 
consiliilor de războiu“, In o specie asemănătoare: Cas, III, Dec, 133/1916, C, 
Ioncioviei, Jur, Rom, 1916, pag. 265,
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Din contră âctele emanând 'dela Ministerul de Justiţie, având 
drept obiect administraţiunea, nu distribuţiunea justiţiei, cum sunt 
deciziunile şi decretele privitoare la numirile, transferările, avansă- 
rile magistraţilor sau privitoare la anumite sancţiuni disciplinare, 
sunt în mod incontestabil acte administrative de autoritate supuse 
contenciosului administrativ, Același caracter îl au şi deciziunile 
emanând dela unele autorităţi judecătoreşti, având acelaşi obiect, 
faţă” de anumiţi agenţi sau funcționari aparţinând serviciilor de ad- 
ministraţiune de pe lângă instanțele judiciare 1), cu atât mai mult 
când este vorba de deciziunile anumitor autorități cu caracter ad-tiv, 
în legătură cu Administrațiunea justiţiei, cum sunt: deciziunile con- 
siliului superior al penitenciarelor 2). 

Chestiunea este mai dificilă şi mai complicată, atunci. când 
este vorba” da un act administrativ cu caracter. jurisdicţional. “ ” . 

“Atât” doctrina ” "cât şi jurisprudenţa română ), recunoaște în 
mod categoric existenţa acestei categorii de acte 'emanând dela au- 
torităţile administrative şi. care totuși nu_sunt susceptibile de ă fi ” 
atacate pe calea acţiunilor 'de contencio „administrativ difică 
teâ provine mar ri ntă” din faptul că noțiunea” Și Criteriile de 
distincţiune ale acestor acte nu au fost indestul de precizate pentru 
a putea în mod netăgăduit să cunoaștem când actul săvârșit de ad- 
ministraţiune are acest caracter 5). | 

Actul. administrativ. jurisdicţional este în primul rând _unzact 
erei care emană.dela_un. agent, dela .o-au oritate sau o comisiune, care a 

are în mod neîndoelnic caracterul unor autorităţi ădmnisiistrative, fă- 
când” parte din Administraţiunea Statuliii, spre ex.: administrator 

financiar, comisiunea de recensământ iiscal, consiliul de adminis- 
„traţiune al Casei pensiunilor, miniștri - etc., „3 încât 'din-punct_de 
vedere organic. şi formal aceste acte. au în mod netă săduit cărăctera unor acte administrative, e Nara ore eta re DIA E Dat ce i ay due 

1) C, Apel II Chişinău, Dec, 3/1928, 1. Mănescu, Bul. Curţilor Apel 1928, 
pag. 185. „În ce priveşte privigherea notarilor publici în Basarabia, preşedintele 
Curţii de Apel Chişinău are un rol pur administrativ, distinct de rolul judecăto- 
resc, ca atare acțiunea în contencios contra unei măsuri disciplinare este ad- 
misibilă”, - . 

2) Cas) III, Dec. 92/1935, Rep. Jur. Adm, 1935, pag. 914, „Procesul-verbal 
ai Consiliului superior al penitenciarelor Prin care s'a anulat eliberarea condi- ționată a unui deţinut într'un penitenciar, este un act ad-tiv de autoritate”, 

5) Vezi: An. Teodorescu, op. cit. tom, Î, pag. 377. P. Negulescu, op. cit. ediţia 
IV, tom. I, pag, 294. | | : 

.4) R. Benişache, Actele administrative jurisdicționale, Pand. Rom. 1935, 1, pag. 34. G. D, Dumitrescu, Actele administrative de autoritate şi actele admi- 
nistrative jurisdicţionale, P. Romi, 1934, 1, 141, : 

5) Vezi supra pag, 28. | 
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Ele nu au caracterul de acte jurisdicționale, decât prin cuprin- 

sul și:mai-ales-prir cărăcterele lor, în sensul că prin ele se tran- 

şează uneori o contestaţiuii€ de ordin juridic, sau se recunosc sau se 

lichidează unele drepturi, sau se 2 coastată anumite fapte, infracţiuni 

sau contravenţiuni. etc., şi această constatare se face cu forța de 

adevăr legal. Se atribue cu alte cuvinte acestor deciziuni în o oa- 

vecare măsură caracterul irevocabil al actelor jurisdicționale, în 

sensul că odată săvârșite, ele nu mai pot îi anulate şi mai cu seamă . 
modificate nici de autorităţile dela care emană şi nici de cele su- 
perioare în exercițiul dreptului lor de control întocmai după cum o 
instanță judecătorească, care a închis desbaterile printr'o sentință 

definitivă, este considerată că s'a desesizat de afacere și nu mai 

poate reveni ea însă-și asupra deciziunii date. Acest caracter stabil 

al actului săvârşit de adiministrațiune rezultă numai în măsura în 
care prin lege se institue o cale judecătorească de atac a unui astfel .. 

de act, la care trebue să recurgă atât particularul cât şi Administra- 
țiunea, în cazul când aceasta nu ar fi mulțumită cu deciziunea primă. 

În lipsa unei asemenea căi judecătorești de atac, actul Admi- 

nistraţiunii, chiar fiind declarat definitiv şi executoriu, este și ră- 
mâne un act administrativ de autoritate susceptibil de a fi censurat 

„|pe: calea recursului în contenciosul administrativ, Căci în sistemul 

constituțional român, unde prin articolele 103 și 107 din Constitu- 
țiune se urmărește pe de o parte ca actele jurisdicţionale să fie su- 

puse prin casare controlului unei instanţe superioare judecătorești, 
care să le cerceteze din punct de vedere al aplicării legii, iar pe de 

altă parte ca şi actele administrative vătămătoare ale drepturilor 

particularilor să fie supuse controlului puterii judecătoreşti, nu s'ar 

putea concepe existenţa unei categorii de acte sustrase oricărui con- 
trol judecătoresc sub o formă sau alta, decât cele prevăzute în mod 
strict de Constituţiune prin art. 107, al. final. 

Ori, calea recursului în casare prevăzută de art, 103 din Con- 

stituțiune nefiind destinată decât controlului diverselor jurisdicţiuni, 

pentru controlul actelor organelor ad-tive, nu rămâne decât calea 

conteciosului administrativ, bineînţeles atunci când este vorba de 

un act de autoritate, 

In concluziune existenţa actelor ad-tive cu caracter urisdiețio- 

_nal este Sribordonată-existenţii unei căi judecătoreşti speciale de-atag; 
instituită de lege în contra acestor acte. Cesă ce face ca întocmai 

Cca” şi atunci când este vorba de acte administrative, deferite spre 

judecare unor jurisdicţiuni speciale administrative, adică supuse tot 

unor căi de atac judecătoreşti, să ne găsim în ambele cazuri în faţa 

unor acte sustrase competenţei instanţelor de Contencios ad-tiv prin 

]
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faptul că' reclamantul are la îndemână o altă cale de atac paralelă 
instituită de lege. 

Ori cazurile şi condiţiunile de existenţă ale recursului paralel 
și mai ales chestiunea de a şti, când ne găsim în faţa unui adevărat 
recurs judecătoresc, le vom studia întrun vize capitol viitor, şi 

anume, când vom studia cauzele sau finele de neprimire ale ac- 
țiunilor de contencios administrativ. 

Actele_autorităților publice secundare, stabilimente_publice, 
regii publice ice comerciale, servicii publice concesionate, — Pe lângă 

autoritățile administrative politico-teritoriale, cum sunt Statul, jude- 
țul, comuna mai au netăgăduit caraterul de autorități . administrative 

ale căror acte sunt susceptibile d de a fi atacate pe calea contenciosu- 
lui- administrâtiv_ş şi “celelalte “stabilimente publice, | precum şi reşiile 

publice comerciale, care nu sunt altceva decât servicii publice or- 
sanizate! şi conduse de Stat în mod direct, prin agenţii lui, dar cu o: 

organizare economică şi financiară specială și autonomă. 

  

- Astiel: C. Apel II Cernăuţi: Dec. 122/1926, Fondul religionar al Bucovinei, 

P. Săpt. 1926, pas. 811; Fondul bisericesc religionar din Bucovina are persona- 

litate juridică de drept public”, C. Apel II Buc. Jurnalul 1.938/1931, C. Malcoci, 

Dreptul, 1931, pag. 164, „Casa autonomă a monopolurilor este un serviciu public, 

iar funcţionarii ei se pot conform art, 1 din legea contenciosului ad-tiv”, Cas. III, 

Dec. 269/1933, H. Hacicor, Rep. Jur, Adm. 1933, pas. 10 şi Cas, S. U. Dec. 20 
din 1935, W. Wubert,: Pand, Săpt. 1935, pag. 4179, prin care se recunoaşte că Re- 

sia autonomă C. F. R. este o administraţiune publică. Cas. III, Dec. 885/1933, 

R. Ghezzo, Rep. Jur. Adm., pag. 1084, prin care se recunoaşte că funcţionarii 
Regiei aut, U. C. B, sunt funcţionari publici. Idem Cas. III, Dec. 1.085/1933, P. 

Calvocorescu, Curierul Jud. 1933, pag. 527.. 

Din contră când administraţiunea nu-şi mai exploatează în re- 
gie serviciile sale publice și le concesionează unui particular, atunci 
raporturile şi conflictele, care se nasc între acesta și funcţionarii 

săi sau ceilalți particulari, numai aparțin _c contenciosului 'administra- 

tiv, ci celui judecătoresc. de drept comun, i). e 

“De 'âsemenea; actele săvârşite de reprezentanții. stabilimentelor 

de utilitate publică, cari fiind persoane juridice creiate: din inițiativă 

privată nu se încadrează în noţiunea de serviciu public, nu sunt acte 

administrative şi ca atare nu sunt susceptibile de a fi atacate pe calea 
contenciosului administrativ, 

a 

In acest sens: Cas, II, Dec, 323 din 1924, Dr. P. Căplescu, p, Rom, 1924, 

1, 109, privitoare la Epitropia Aşezămintelor Brâncoveneşti. Cas, III, Dec, 812 

din 1927, St. Drăgoescu, relativ la Epitropia Bisericii Madona-Dudu; Cas. II, 

Dec, 600/1930, Eforia Spitalelor Civile, P. Săpt. 1931, pag. 122, relativ la Eforia 

Spitalelor Civile. In contra acestei soluţiuni: Cas, III, Dec. 721 din 1926, G. Belu, 

1) In acest sens: Bonnard, Contrăle jurid, pag. 26,
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Jur. Gen. 1927, pag. 265, prin care se consideră implicit Eforia Spitalelor Civile 
drept autoritate administrativă şi Cas, III, Dec. 1.036/1931, M. Stancov, Pand. Săp. 
1931, pag. 535, prin care se spune că funcţionarii. Epitropiei Sf. Spiridon din Iaşi, 
au drept de a se plânge la Contencios, Cred că aceste două deciziuni din urmă 
nu corespunde principiilor juridice arătate mai sus. Cas. II, Dec. 1.350/1931, 
Dr. Î. Tomescu, P., Săpt. 1932, pag. 211, consideră că funcţionarii Asociaţiunei 
patronale nu au calitatea de funcţionari publici, 

Cu atât mai mult: actele emanând dela diverse instituţiuni creiate din 
iniţiativă privată nu au caracterul de administrative. Cas, III, Dec. 675/1926, 
Traubeatz, B. Cas, 1926, p, II, pas. 571, privitoare la Corporaţiunea comunității 
israelite din Sighet. Cas, II, Dec. 3/1931, Sworokowska. P. Săpt, 1931, pas. 350, 
p. Î, privitoare la Cassa de Economie a oraşului Suceava, | 

$ 3. Actele de autoritate sunt acte cu caracter unilateral 
şi executoriu săvârșite în vederea organizărei şi funcționărei 

serviciilor publice 

Actele de autoritate sunt acte juridice cu caracter unilateral 
şi executoriu. Am arătat că ceea ce caracterizează în mod esen- 
țial un act de autoritate este faptul că administraţiunea înţelege 
să obţină anumite efecte juridice printr'o manifestaţiune unilate- 
rală de voinţă, care constitue în acest mod un act juridic cu 
caracter unilateral și executoriu. Administraţiunea, spre deosebire 
de particulari fiind o autoritate publică deţinătoare a acelei puteri - 
de voinţă și de comandament, care este suveranitatea, are posibi- 
litatea de a săvârşi asemenea acte, bucurându-se de privilegiul de- 
ciziunii prealabile şi al execuţiunii din oficiu; în baza acestui privi- 
legiu, ea are posibilitatea de a emite deciziuni producătoare de efecte 
juridice, chiar dacă nu sunt urmate de o acceptare din partea parti- 
cularilor și pe.care poate să le execute chiar în contra voinţei lor. 

Din această cauză aceste acte au în mod fatal caracterul unor 
declarațiuni unilaterale de voință, pentru că i din _momentul-ce S'ar 
subordona eficăcitatea [or juridică acceptării lor de către particulari 
neăm găsi în fața unor acte-cu caracter "contractual, care_nu” Stint 
acte de autoritate. ă ie i 
Administrațiutta are putinţa de a interveni prin asemenea acte 

chiar în domeniul unor raporturi contractuale, când asemenea inter- 
venţiune este făcută, nu în aplicațiunea vreunui contract sau în 
aplicaţiunea clauzelor lui, ci în virtutea unor atribuţiuni pe care le 
deţine direct. dela lege în calitate de putere publică şi în vederea 
satisfacerii intereselor generale și publice, a căror privishere este 
în sarcina ei 1), | 

  

  

1) A se vedea: R. Alibert, op. cit., pag. 81: „Nu trebue să se confunde exe- 
cuţiunea contractului cu deciziunile'pe care puterea publică le ia în cursul acestei



CONDIŢIUNI. PRIVITOARE LA NATURA ACTULUI ' 263 
. 

Pe de altă parte Administraţiunea lucrează pe cale de autori- 
tate în special atunci când urmărește organizarea și funcționarea 
serviciilor publice, a căror continuitate și permanenţă este absolut 
necesară vieţii sociale. Din această cauză regimul juridic al acteloz 
săvârşite de ea este în mod firesc alcătuit în cea mai mare parte 
din o serie de reguli speciale, care sunt destinate a pune Admi- 
nistrațiunea: în situaţiune de a învinge dificultăţile, ce s'ar ivi în 
calea ei. Ori, printre aceste reguli figurează și aceia a caracterului 
executoriu pe care poate să-l dea manifestărilor ei de voinţă uni- 
laterală și care caracterizează ca atare actul de autoritate față 
de celelalte acte ale Administraţiunii. 

$ 4. Exemple de acte de autoritate după deciziunile jurisprudenţei 

Pentru un foarte mare număr de acte săvârșite de Administra- 
țiune, după criteriile care au fost adoptate de doctrină și jurisprudenţă 
şi expuse mai sus, distincţiunea între actele de autoritate şi de ges- 
tiune este destul de ușoară, fără posibilitate de controversă; Pentru 
alte cazuri distincţiunea este relativ destul de dificilă și a dat naş- 
tere la numeroase ezitări și controverse. Vom semnala mai jos « câ- 
teva din cazurile mai importante, 

Astiel pe lângă deciziunile privitoare la actele de execuţiune ale reforme: 
agrare, la refuzul de a se plăti salariul, pensiunea sau indemnităţile aferente, 
la actele de aprobare sau anulare ale unei licitaţiuni publice, despre care ne-am 
ocupat mai sus (pag.. 159 şi urm.), şi cu care ocaziune am arătat că jurisprudenţa 
noastră a fost nesigură şi şovăelnică, mai avem o sumă destul de numeroasă 
de deciziuni relativ la caracterul actului ad-tiv, Astfel sunt considerate drept 
acte de autoritate: | 

1. Actele de rechiziţiune sant acte de autoritate, Cas. III, Dec. 618/1927. Dr, 
O. Bernat, P. Săpt. 1927, pag. 756; Cas. III, Dec. 285/1928, Marossy, P. Săpt. 1928, 
pag. 134; Cas. III, Dec. 596/1928, P. Săpt. 1928, pag. 595; Cas. III, Dec, 737 din 
1928, P. S. 1928, p. 664; după ce prin alte deciziuni le considerase acte juris: 
dicționale Cas.. III Dec, 7/1927, Ilie Rău, Jur, Rom, 1927, pag. 232, 

2..Actul de renunțare Ja expropriere, al declarării de utilitate publică a ex.. 
proprierii unui imobil făcut de primărie, sunt acte de autoritate, Cas, III, Dec 
  

executări, nu prin aplicațiunea contractului, e ci în virtutea puterilor de poliţie 
pe care le deţine în acest scop dela legi şi regulamente, Recursul pentru ex- 
ces de putere este posibil în contra acestor"deciziuni, pentrucă ele au caracterul 
unor acte unilaterale săvârşite, în afara .raporturilor contractuale prin: aplica- 
țiunea textelor generale care le autoriză”, 

Aceiaşi concepțiune o întâlnim și în Dec. 1.784 din 1930, Cas. III, Soc. Gaz 
Metan, Jur. Rom,, 1931, pag. 68. „Considerând că Ministerul de Industrie s'a- com- 
“portat ca autoritate publică care își impune voința sa în exectitarea unor dis- 
poziţiuni de: interes obştesc,: iar nu ca parte contractantă etc...,, Cas, S, Un: 
Dec. 35/1930, St, Nestor, Jur. Rom, 1930, pas. 282,. .. . .-. Pa
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6/1932, D. Ionescu, P. Rom. 1932, HI, pag. 2; Cas. III, Dec. 71/1931, £, Dobriceanu, 
P. Săpt. 1931, pag, 354; Cas. Secţ. Un. Dec. 60/1930, M. Dulberger, P. Săpt, 1931 
pas. 147. 

3. Ordinul Ministerului către o primărie de a se şterge un individ din registrul 
de naţionalitate, act” de autoritate, Cas, III, Dec, 264/1935, Degenfeld, Rep. Jur 
Adm. 1935; pag. 2241, 

4, Înlocuirea unui epitrop_al unei biserici ales şi confirmat ca atare, act de 
autoritate şi nu act de tutelă, Cas, III, Dec. 160/1913, Andronescu, Bul. Cas. 1913 
pag. 799, 4 

5, Ordonanţa de dărimare aunui imobil insalubre, Cas. III, Dec, 473/1913 
Grossman, Bul. Cas. 1913, pag. 2.369, Cas, III, Dec. 99/1916, A. Chintescu, Jur, Rom 
1916, pag. 232, | 

6. Retragerea unui brevet de debitant al regiei, Cas, III, Dec, 480 din 1913 
1, Vâlceleanu, Bul. Cas, 1913, pag. 2375, 

7. Actul primarului de a interzice funcţionarea unui motor de fabrică în baza 
puterilor lui de poliţie, Cas, III, Dec. 379/1914, S. Teodorescu; Bul. Cas. 1914, 
pas. 1661, a 

"8, Inchiderea unor drogherii, Cas, III, Dec, 286/1913, 1. Morariu, Bul. Cas. 
1913, pag. 1.479; Cas, III, Dec, 687/1916, 1. Morariu, Jur. Rom, 1916, pag. 314. 

9. Disolvarea unui consiliu comunal, Cas, III, Dec. 883/928, 1. Teianu, P, Săpt, 
1929, pas, 40, 

10. Interzicerea intrării în abatoriu, Cas, III, Dec. 1159/1928, Bul. Cas. 
1928, III, pag, 363, 

11. Actul, prin care Statul declară unele obiecte pradă de războiu, Cas, III, 
Dec. 1.597/1929, M. Davidescu, P. Săpt. 1930, pag. 251, sau prin care declară nule 
şi inexistente actele, prin care un particular a contrastat cu prepuşii Statelor ina- 
mice, Cas. III, Dec. 325/1919, St. Georgescu, P. Rom. 1922, I, 34. 

12. Deciziunea Casei Muncii C. F, R., prin care s'a respins de plano cere- 
rea de pensiune fără a o îi supus consiliului de administraţie, Cas. III, Dec, 687 
din 1935, St. Zanedy, Rep. Jur. Adm., pag. 1963. 

13, Deciziunea Ministerului de Domenii dată conform art. 24 codul silvic, 
care hotărăşte asupra necesităţii transportului lemnelor pe proprietăţi străine, 
este un act de autoritate, nu de jurisdicție; Cas, III, Dec, 347/1935, Soc. forest. 
Fischer, Rep. Jur, Adm. 1935, p, 1993, Ă 

14. Deciziunea Ministerului Armatei dată pe cale administrativă, conform 
art, 7 din legea gradelor inferioare pentru stabilirea cuantum-ului unei pensiuni 
este un act ad-tiv de autoritate censurabil de Curțile de Apel ca instanțe de 
contencios ad-tiv şi nu pe cale ordinară de judecată înaintea instanțelor de pen- 
sionare. Cas, III, Dec, 1.892/1934, A. Zissu, Rep. Jur. Adm. 1935, pas. 357, În 
acelaşi sens, în aceeaști specie: Cas, III, Dec. 78/1934, I; Stancu, Rep. Jur Adm. 
1934, pag. 1845, Cas, III, Dec. 333/1934, E. Păun, Rep. Jur. Adm. 1934, p 
1349, ete. | a 

1 

B) Reaua' voinţă sau refuzul Administraţiunei de a rezolva cererea privitoare 
la un drept ! ! 

Vătămarea drepturilor prin abstenţiunea Administraţiunei.  — 
După cum am arătat, actul de autoritate consistă dintr'o declaraţiune 
de voinţă a Administraţiunei, dintr'un act pozitiv săvârșit în vederea
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producerii unor anume efecte juridice. Dar un particular poate să fie 

vătămat în drepturile lui nu numai printr'un asemenea act pozitiv, 

ci şi prin faptul că, sezisând Administraţiunea_cu cu_o_cerere relativă 

la un drept al lui, aceasta refuză să-i dea vreun răspuns, să-i rezolve Ă 

cererea-fie-adinifând-o; fie r Tespinigâiid:0,. ceea ce ar constitui fără îi: 

doială-un-act-de-autoritâte, Spre ex.: cererea particularului se poate 
referi la o autorizaţiune de a construi, de a exercita un comerț, de a 
instala o fabrică, de a purta o armă, de circulaţiune, la acordarea unei 
pensiuni, a unei despăgubiri, etc, 

Administrațiunea păstrând î în acest mod tăcerea, particularul nu 

se mai găsește în fața unui act de autoritate, întru cât lipseşte decla- 
rațiunea de voinţă a Administraţiunei, ci în faţa unei atitudini, a 
cărei interpretare este foarte dificilă, 

In adevăr, în acest caz nu s'ar putea aplica adagiul „qui ne dit 

mot, consent“, în afară de cazurile când legea ar atribui în mod expres 
o asemenea interpretare tăcerii Administraţiunei 1), dar nici nu si ar 
putea spune că Administraţiunea ar fi înţeles să respinsă “cererea; 
căci-se” poate foarte bine ca această tăcere să fie datorită faptului 
că Administrațiunea nu a avut timpul să se informeze suficient pen- 
tru a-și forma o convingere, să nu fi avut timpul de a fi săvârșit ac- 
tele preparatorii, la care este supusă uneori de lege, avize anchete, 
rapoarte, etc., sau chiar să fie datorită vreunor neglijențe, dar în 
niciunui caz faptului că Administraţiunea, înțelegând să respingă 
cererea, să refuze petiţionarului recunoașterea dreptului, lasă lu- 
crurile în suspensie, fără să dea niciun răspuns, 

Pe de altă parte judecătorul sezisat de particular cu o acţiune în- 
temeiată pe această atitudine a Administraţiunei şi neprezentându-i-se 
un act pozitiv şi explicit, s'ar găsi într'o situaţiunea foarte dificilă pen- 
tru-a- putea aprecia, când această -tăcere poate îi interpretată ca o 
respingere â cererii particularului, sau când este datorită numai fap- 
tului că Administraţiunea nu a avut încă timpul să-şi formeze o con- 
vingere; și în acest din urmă caz se pune chestiunea de a se şti, cât 
timp este necesar pentru a-și putea forma această convingere?, o lună, 
două, trei? . 

De aceea Dreptul francez și român, pentru a obliga Administra- 
țiunea să adopte o atitudine explicită şi a da prin urmare organelor 
de contencios posibilitatea de a judeca acţiunile : în cunoștință de 
cauză, a creat un recurs special, fundat pe tăcerea Administraţiunei, 

  

1) In acest caz avem art, 565 şi 566 din legea administraţiunii locale din 3 
”- August 1929 şi art, 158 din legea dela 27 Martie 1936, privitoare la actele auto- 

- rităţilor tutelare, precum şi art. 43 din legea comitetelor de revizuire din 20 Apri- 
lie 1933,
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Acest recurs porneşte din această necesitate fundâmentală: de a ge a. 
obliga Administraţiunea. de a se pronunța asupra cererilor particula- „ 
rilor într'un anumit termen, după expirarea căruia tăcerea Adminis- 
trafiunei-este“ “asimilată ă iriplicit unei. deciziuni. „de "respingere, să: suscep- 
tibilă” deâ"fi atacată pe calea Contenciosului administrativ, « conform ” 
regulelor prevăzute în legea speciălă 

Dacă acesta este punctul de plecare al înființării unui asemenea 
recurs, diferențe notabile însă, caracterizează recursul acesta orga- 
nizat de legea română, faţă de cel similar din dreptul francez. 

A) Recursul contra tăcerei Administraţiunei în dreptul îran- 
cez. — Recursul în anulare pentru exces de putere la Consiliul: de 
Stat, în baza unei reguli tradiţionale, cu a cărei explicaţiune juriştii 
s'au ocupat foarte mult, fără însă ca să fi reușit să se pună pe deplin 
în acord, era declarat inadmisibil, dacă nu era îndreptat în con- 
tra unei deciziuni executorii prealabile a Administraţiunei şi care să 
constitue astiel o manifestaţiune pozitivă de voință din partea ei. In 
asemenea condițiuni recursul in contra tăcerei Administraţiunei nu 
era posibil de intentat. Pentru a remedia aceste inconveniente, între 
alte măsuri care s'au luat pe cale de decret, s'a venit cu o dispo- 
ziţiune specială legislativă, și anume, art. 3 din legea dela 1 Iulie 
1900, prin care se hotărăşte că: „In afacerile contencioase, care nu 
pot să fie introduse înaintea Consiliului de Stat decât sub forma 
unui recurs contra unei deciziuni administrative, când un termen de 
patru luni s'a scurs fără ca să fi intervenit vreo deciziune, părțile 
interesate pot considera cererea ca respinsă și să se adreseze .cu 
recurs Consiliului de Stat“. 

Intre caracterele esențiale ale acestui recurs sunt acestea: recur- 
sul poate « să fie intentat oricare ar fi autoritatea administrativă: mini- 
stră; prefect,“ agenți. administrativi, corpuri deliberante, consiliul de- 
partameâtâl; comunal, etc. şi fie că ar fi vorba de un contencios de. 
anulăţiine;fig-de plină jurisdicţiune. El nu poate să fie intentat însă 
inainte de_expirarea termenului-de. pătru- luni, dăRAUpI-Bspirarea 

  

acestui termen el poate să fie intentat oricând, fără să se prevadă 
vreun teriiien= Trebue-să atrăg "atențiunză asupra cărăcterului excep- 
țional-de-larga..acestei interpretări, întru cât, după regula comună, 
recursul la Consiliul de Stat în contra unei deciziuni executorii şi prea- 
labile nu poate să fie intentat, decât într'un termen de două luni; 
ceea ce ar fi condus la soluţiunea că şi recursul contra tăcerei Ad- 
ministrațiunei să nu poată fi intentat decât într'un termen de două 
luni dela expirarea termenului de 4 luni prevăzut de art. 3 al legii. 
Totuşi Consiliul de Stat, bazat pe o interpretare literală a legii din 
1900 şi pe un larg spirit de protecţiune al drepturilor particularilor,
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a hotărit că această regulă nu se aplică în această materie și recursul 
poate fi intentat în mod indefinit după expirare termenului de 4 luni 1)... 

B) Recursul contra tăcerei Administraţiunei în dreptul român.— 
„* Când în 1905 şi 1912 legiuitorul a înființat un Contencios administra- 

iiv tinzând-la anularea actelor de autoritate, prin care se vătămau 
drepturile particularilor, a avut în vedere că această vătămare se 
poate produce şi prin abstențiunea Administraţiunei. Din această 
cauză prin art. 5, Ş III, lit. 7, al legii din 1912 și art. 4, alin. 9, lit. j, al 
legii din 1905, ca şi prin art. 1 al legii din 1925, s'a înfiinţat un recurs 
analog recursului în contra tăcerei Administraţiunei din dreptul 
francez. | . 

Dar, deşi erau pornite din aceeași necesitate şi aveau în vedere 
aceleaşi efecte, recursul creiat de dreptul român se deosebeşte în mod 
esenţial de cel francez, din care probabil că s'a inspirat, având ten- 
dința de a se transforma în unele cazuri, după cum vom vedea mai 
departe, prin neabilitatea legislatorului şi prin interpretarea prea ri- 
Suroasă a jurisprudenţei, dintr'un mijloc de proteguire a drepturilor 
particularilor și de reprimare 'a practicilor abuzive ale Administra- 
țiunei, într'un instrument injust, prin care se poate produce particu- 
larilor o decădere de drepturi, - 

Condiţiunile_de_intentare_ale. acestui recurs. — Studiul regi- 
mului acestui recurs în dreptul romă ităplică- studiul a patru serii 
de chestiuni, şi anume: a/ În contra căror acte sau fapte ale Adminis- 
traţiunei se poate intența acest recurs și de către cine?; bj Care sunt 
categoriile” 46 drăpfuri, a „căror. vătămare prin reăuă voință a Admi- 
nistraţiunei de a rezolva cererea privitoare la ele, poate să dea naş- 
tere unei acţiuni?; c) In ce termen se poate intenta acest_recurs?; 
d) Care poate fi cuprinsul“sentințelor-date de : instanțe în caz de re- 
cunoaștere a temeiniciei acţiunei? Dian 

1. Recursul are în vedere tăcerea sau abstenţiunea Adminis- 
trațiunei. — In ce privește actele sau faptele în contra cărora se 
poate intenta recursul, termenii întrebuințaţi de art. 1 din legea con- 
tenciosului care ne vorbește de „rzaua voință a Administraţiunei de a 
rezolva cererea", se deosebesc de termenii întrebuințați de legile din 
1905 şi 1912, care vorbesc de „refuzul Administraţiunei de a rezolva 

s 

  

, 1) A se vedea asupra acestei chestiuni: J. Laferricre, Le recours contre le 
silence de l'Administration, Revista de drept publică, 1930, pag, 297. „Voința le- 
gislatorului a fost de a se pune capăt practicilor abuzive ale Administraţiunei, 
Consiliul de Stat a veghiat ca această voinţă să-și” producă efectul său deplin... 
el a adoptat faţă de legea din 1900 o interpretare foarte largă în mod hotărit 
favorabilă administraţiilor, care a dejucat încercările făcute de Administraţiune 
pentru a-şi menține ceva din vechiul său privilesiu”, pag. 325, |
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cererea, ceea ce cel puţin în aparență este altceva, In adevăr, refu- 
. zul Administraţiunei consistă într'un simplu fapt material, care este 
destul de ușor de dovedit, în timp ce reaua voință, constitue o dispo- 
ziţiune de ordin psihologic a agenţilor, care lucrează în numele orga- 
nelor administrative, a cărei dovadă este din această cauză foarte 
dificilă, întru cât ar trebui să fie întemeiată pe alte consideraţiuni 
şi fapte, decât pe simplul fapt de a nu da curs şi răspuns cererii adre- 
sate de particular, 

Ori Curtea de Casaţiune nu s'a preocupat niciodată în deciziunile 
ei și cu drept cuvânt, de motivul care a determinat Administraţiunea 
să nu răspundă, ci a considerat refuzul Administraţiunei de a rezolva 
cererea, drept o dovadă de rea voinţă, făcând prin această interpre- 
tare ca toate acţiunile întemeiată pe refuzul Administrațiunei să intre 
în termenii legii, considerând aceste două noţiuni de refuz sau de rea- 
voinţă de a rezolva cererea, ca fiind două noţiuni echivalente, 

În al doilea rând Curtea de Casaţie a considerat întotdeauna prin 
termenii de refuz sau de rea voință, faptul Administraţiunei de a nu 
d 4 i la: ul .- adi u d . -Jăni . So e ._. a curs cereretpârtisularului, adică de a nuzdă niciuri” răspuns nici 
negătiv, nici pozitiv; asupra cererei sale sau de a refuză pur şi simplă 
a Sa ? aj Te ema n pri za îndeplinirea. prestațiunei, la care particularul ăr fi avut dreptul, ____- 

"S'a considerat, fătâcâiăi-că și in dreptul francez că acest recurs 
este creiat în contra făcerei sau abstențiunei Administraţiunei, echi- 
valându-se acest refuz de a lua o deciziune într'un anumit termen cu 
o deciziune de respingere susceptibilă de a fi deferită instanțelor de 
contencios, 

„__ Această interpretare reiese în mod neîndoielnic din o. serie de 
deciziuni ale Curţii de Casaţiune, care arată că iaptul de a nu sa- 
lisface o cerere în mod favorabil, adică dând o deciziune de respin- 
gere, nu intră în formula întrebuințată de articolul 4, al. 2 final, al 
iegii Contenciosului administrativ, lăsând astfel să se înțeleagă că 
numai refuzul implicit de a rezolva o cerere, adică faptul Adminis- 
traţiunii de a păstra tăcerea asupra cererii particularului intră în pre- 
vederile art. 4, al. 2, partea îinală, care stabilește un termen anumit 
pentru acţiunile îndreptate în contra relei voințe a Administraţiunii 
de a rezolva cererea privitoare la un drept. 

Astfel Cas. III, Dec. 946/1932, Maria Iateniuc, P. Săpt. 1932, pas. 188: „Con- 
siderând că obiectul acţiunei de faţă este refuzul Ministerului de a satisface 
favorabil cererea de transferare, urmează că ea nu se încadrează în niciuna din 
excepțiunile de mai sus, astfel că soluțiunea. negativă, dată cererei recurentei 
constituind un act ad-tiv de autoritate potrivit principiului pus în-acest art. 4, 
poate fi atacat oricând cu acţiune în contencios“, In acelaşi sens: Cas, III, Dec, 

.
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1,537/1932, P. Dârlea, nepublicată; Cas, III, Dec. 1.165/1933,,Ar. Popovici, P; Săpt, 

1934, pag. 240; Cas, III, Dec, 12.919/1933, T. Russin, P, Săpt. 1933, pas. 763; Cas. 
HI, Dec, 2.041/1934, Ana Petcu, Rep, Jur, Adm, 1935, pag. 274, 

Pe lângă faptul de a tăcea, recursul mai poate fi îndreptat şi con- 

tra cbstențiunei en Administraţiunei de a săvârşi o prestaţiune, care in- 
tră în îndatoriri î6riritereiși Ta executarea căretă părtirutarut are drep- 
tul; de altfel această abstenţiune echivalează în fond tot cu un 
refuz de a răspunde la o cerere a particularului. 

Astfel: refuzul Ministerului de Finanţe de a preschimba nişte coroane, pe 

motiv că i s'a epuizat fondul, sau fără să dea niciun răspuns: Cas, III, Dec, 447 

din 1931, Banca Cărășană, Pand. Săpt. 1931, pag. 447; Cas. III, Dec. 1.058/1931, 

D. Gaspar, Pand. Săpt. 1932, pag. 42. De asemenea refuzul Ministerului de 

Domenii de a elibera titlurile de răscumpărare ale unui embatic, Cas, III, Dec, 

„84/1931, G. Nicolau, P. Săpt. 1931, pas. 333; sau refuzul Ministerului Armatei 

de a elibera copie de pe hotărirea comisiunei centrale de rechiziţie, Cas, III, 

Dec. 390/1925, L. Niculescu, P. Săpt. 1925, pas. 236, 

Din faptul: că recursul, de care ne ocupăm. are în vedere absența 
unei deciziuni a Administraţiunei, referitoare la rezolvarea cererii par- 
ticularului, sau cu alte cuvinte tăcerea sau absfenţiunea ei, rezultă în 

mod firesc și neindoelnic că ori de câte ori în conflictul, ce se. 
iveşte între particulari și Administraţiune, există o deciziune, po- 

zitivă sau negativă, privitoare la dreptul? partizularului în IBT, 
fie că această deriziin€ era anterioară cererii adresate Administra- 

țiunei “de către particular; fie că a intervenit posterior CErErGi | sau 

chiar” iritentărei recursului, regimul juridic” aplicabil judecărei. liti- 
siului nu mai “poate îi: acel prevăzut pentru recursul îndreptat con- 

tra relei v voințe a administraţiunei de a rezolva cererea, ci acel pri- 

vitor la acţiunile îndreptate contra actelor de autoritate, consistând 
în deciziuni exprese şi explicite, 

Aceasta cu drept cuvânt, întru cât acest recurs în contra tă- 

cerei Administraţiunei are drept rațiune principală scopul de a obliga _ 
  

“administraţiunea să se pronunțe ŞI din MOfiiefit ce aceasta sa pro 

nunţat el nu mai are nicio rațiune de a fi. 

Ori acest regim este foarte important în ce priveşte termenul 
de intentare ale acţiunilor; când este vorba de un recurs îndreptat 
în contra unui act explicit de autoritate, recursul se poate face ori 

când, cu excepțiunea deciziunilor referitoare la înlocuirile, mutările 

sau punerile la retragere ale funcţionarilor când trebue intentat în 

termen de treizeci de zile; iar când este vorba de un recurs contra 
tăcerei-administrăHunei, trebue intentăt întrun f€r. ag d aa 
_„mum-60zzile dela înregistrarea sau notificarea ceretei: 
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Jurisprudenţa Curţei de Casaţiune este în acest sens, Astfel acţiunea unui 
funcţionar destituit îndreptată în contra refuzului administrațiunei de a re- 
zolva cererea lui de reintegrare, urmează a fi respinsă ca tardivă, deşi a fost 
intentată în termenul prevăzut de art, 4 şi anume 60 zile dela înregistrarea c&- 
rerei, întru cât, ceea ce trebue ţinut în considerare, este actul de destituire care | 
nu se putea ataca decât în termenul legal de 30 zile şi nu a fost atacat în acest ter- 
men: Cas, III, dec, 325/1914, W. Dobriceanu, Bul, Cas. 1914, pas. 1609; Cas. III, 
Dec. 143/1916, A. Dăscălescu, Jur. Rom. 1916, pas. 284, Cas. III, Dec. 1.383/1921, 
Lupan Silvestru, Jur, Rom. 1922, pag. 20, | 

De asemenea dacă ulterior intentărei recursului contra refuzului de a îi 
rezolvat cererea, a intervenit o deciziune de respingere a pretenţiunilor recla- 
mantului, instanţa nu mai trebue să se preocupe dacă acțiunea a fost intentată 
în termenul legal de 60 zile, ci trebue să țină seamă numai de deciziunea de 
respingere, care fiind un act de autoritate poate fi atacată oricând: Cas, III, 
Dec. 696/1934, F, Gaal, Rep, Jur. Admm, 1934, pag. 1341. In acelaşi sens: Cas, III, 
Dec. 687/1935, St. Zarandy, Rep. Jur. Adm, 1935, pag 1963. Cas, III, Dec. 1.537 
din 1932, P. Dârlea, nepublicată; Cas. III, Dec, 1.165/1933, A. Popovici; Rep. Jur, 
Adm, 1933,. pag. 1676; Cas. III, Dec. 1.219/1933, T. Russu, Rep. Jur, Adm, 1933, 
p. 1754. Prin o altă deciziune şi anume: Cas, III, Dec. 2.041/1934, St. Petcu, Rep. 
Jur, Adm. 1935, pag. 274, Curtea de Casaţie stabileşte că deşi reclamantul a 
făcut o primă cerere, care nefiind rezolvată nu a fost atacată în termenul legal, 
totuşi dacă face o a doua cerere privitoare la dreptul său: şi dacă Adminis- 
trațiunea rezolvă această nouă cerere, el poate să atace această deciziune, 
fără să i se 'poată opune faptul că nu a atacat prima cerere în termen şi că 
a doua nu ar fi decât o reiterare a celei dintâiu, întrucât „particularul se gă- 
sește pus în faţa unui act ad-tiv de autoritate, pe care este în drept să-l atace 
conform art. 107 din Constituţie şi art, 1 din legea contenciosului, ..., fără a i'se 
opune tardivitatea acţiunei, fiindcă în acest caz acţiunea sa tinde la anularea 
acelui act de autoritate”, 

De asemenea dacă ulterior intentărei recursului intervine o deciziune 'a 
administraţiunei. prin care se rezolvă cererea reclamantului, a cări nerezolvare 
formase obiectul însuşi al recursului, acţiunea reclamantului este respinsă ca 
fiind lipsită de obiect. Cas, III, Dec, 2/1924, A. Georgescu, Pandectele Rom,, 1925, 
I, pag. 102, cu o notă de prof, P. Negulescu, 

2. Cine poate intenta asemenea acțiuni? După termenii art. 1 
din legea contenciosului aceleași persoane calificate a intenta ac- 
iuni în contra actelor de autoritate ilegale, pot intenta și acţiuni 
în contra relei voințe de a resolva cererea privitoare la un drept. 
Totuşi din cauza redacțiunei art. 4, al. 2, care când ne arată ter- 
menul în care se pot intenta acțiunile respective, întrebuinţează ex- 
presiunea de particulari, s'a născut o controversă în fața instan- 
țelor noastre, dacă nu cumva prin aceasta s'a înţeles a se exclude 
dela exerciţiul acţiunilor de această natură funcționarii-publicigir > persoanele morale administrative, | 

Curtea noastră de Casaţie pe bună dreptate considerând că 
expresiunea de particular a fost întrebuințată de legiuitor pentru 
a desemna persoanele de orice natură şi cu orice calitater-care ar 

=
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avea de valorificat drepturi proprii şi interese contrarii unei ad- 
ministraţiuni publice oarecare, a respins această interpretare res- 
trictivă 1). | | Sa SI 

3. Care sunt drepturile, a căror vătămare prin reiuzul de a 
rezolva cererea privitoare la ele poate îorma obiectul unei acțiuni 
de contencios? Legea nu face nicio distincțiune, totuși având în 
vedere- economia generală a legii, se poate afirma cu drept cu- 
vânt, că refuzul de a rezolva cererile privitoare la_drepturi-contrac: 
tuale, nu sunt susceptibile a forma obiectul unor acțiuni în baza 
art. 1 şi 4 din legea contenciosului administrativ, intru cât Xtomer= 
nea acțiuni ar'pine în discuțiune Vătabilitatea”şi”interpretareă con- 
tractelor pe baza cărora au luat naştere asemenea drepturi, ches- 
tiuni care sunt Ale competenţapinstanţelor de drept comun 2), Cu acea- . 
stă cscețiun PPR AR Aa la orice fel de drepturi, de orice 
natură ar ii ele întră în condiţiunile legei. 
Totuși jurisprudența Curții de Tasaţiune admite încă o derogare 
dela această dispoziţiune și anume declară că instanțele de conten- 
cios administrativ nu sunt competente a judeca acţiunile celor ce se 
pretind vătă i prin refuzul Administraţiunei de a executa o hotă- 
rîre judecătorească, întru căt acest refuz nu poate constitui un act de 

. Danae CD iat PR intaia ED na autoritate 3). 

  

| In acest sens: Cas. III, diverg,, Dec. 1.363 bis din 1925, G. D. Ionescu, Pand. 
Săpt. 1925, pag. 538 şi P. Rom. 1926, I, 249, cu o notă de Prof. G. Alexianu. „Exe- 
cutarea sau refuzul de executare a unei hotăriri judecătoreşti de către organele 
executorii competente nu poate avea caracterul unui act de autoritate... ci înde- 
plinesc dispoziţiuni luate de organele puterei judecătoreşti din ordinul şi sub con- 
trolui cărora ele proced la executare“, In speţă era vorba de refuzul de a se exe- 
cuta deciziunile unor instanțe agrare, . - ! 

În acelaşi sens, Cas. III, Dec. 698/1926, Elena Mitcova, P. Săpt. 1926, pag. 
761; Cas. III, Dec. 810/1928, A. Iascinski, Jur, Rom, 1929, pag. 49, tot relativ la 
instanţele agrare; Cas. III, Dec. 227/1928, EI. Mitcova şi alții, P. Săpt, 1928, pag. 
522; Cas. III, Dec. 812/1931, Wiesel H., Pand. Săpt, 1931, pag. 613, i 

Această jurisprudenţă nu este însă lipsită de oscilațiuni, întru cât prin alte 
- deciziuni Curtea de Casaţie a decis contrariul, Astfel Cas, III, Dec. 1.811/1924, M. 
Catargi, Pand. Săpt. 1930, pag, 394. „Refuzul unui organ administrativ de a exe- 
cuta o hotărire judecătorească definitivă... deschide calea acţiunii în contencios, 
fiind tn act administrativ de autoritate“. De asemenea Cas, III, Dec. 66/1927, 0b- 

  

1)-A se vedea deciziunile citate mai sus, pag. 235, notă, precum şi P. Negulescu, 
Tratat drept ad-tiv, ed. IV, tom, [, pag. 415, - 

:) A se vedea și P. Negulescu, op. cit., pag. 4î1 şi 412. 
*) Particularii au interesul de a putea .intenta asemenea recursuri în contra 

refuzului de a executa o deciziune judecătorească, întru cât în baza art. 7 din legea 
Contenciosului Administraţiunea poate fi obligată să satisfacă cererea sub sanc- 
țiunea în caz de refuz şi de astădată a condamnărei ei la daune cominatorii,
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ștea Işalniţa, Jur. Rom. 1927, pag. 181. „Când, prin urmare, Curtea de fond con- 
sideră reluzul acestor organe de a-și îndeplini atribuţiunile impuse de lege ca un 
act arbitrar, ea se găseşte în cadrul aplicaţiunei art. 1 din legea Contenciosului 
administrativ, refuzul menţionat constituind un act de autoritate făcut cu călcarea 
legii”, In speţă era vorba de refuzul Ministerului de Domenii de a executa pe 
teren tabloul de împroprietărire fixat de Comisiunea de ocol, instanţa de aplicare 
a legii agrare, cu caracter judecătoresc şi care rămăsese definitiv prin neapelare, 

Această jurisprudenţă a Curţii de Casaţie este, după părerea 
mea, contestabilă, ceea ce de altfel o indică și oscilările ei. In primul 
rând refuzul unei autorități administrative de a aplica în mod volun- 
tar o deciziune judecătorească la care a fost condamnată, nu poate fi . 
asimilat cu actul de execuţiune a unei hotăriri judecătoreşti săvârşit 
de autorităţile cărora le revine în Stat sarcina executării acestor de- 
ciziuni. Numai în acest caz se poate vorbi de acte de execuţiune con- 
stituind o consecinţă a funcţiunei jurisdicţionale și ca atare sustrase, 
după cum am arătat mai sus, competenţei instanțelor de contencios; 
şi încă numai în cazul când este vorba de acte săvârşite în vederea 
executărei sentinței, căci numai atunci ar putea fi vorba de „dispozi- 
țiuni luate de organele puterei judecătoreşti din ordinul și sub con- 
trolul cărora ele proced la executare“, după cum arată dec, Cas. III 
1.963/1925, G. Ionescu, citată mai sus, iar nu de refuzul complect 
de a o executa, care constitue tocmai contrariul acestor dispozi- 
țiuni. Când e vorba de celelalte organe administrative, cari au fisurat 
ca parte în proces, sau cărora le revine sarcina de a aplica o deci- 
ziune ca organ de aplicaţiune a legii, executarea unei deciziuni jude- 
cătoreşti constitue pentru ele o îndatorire legală, căreia îi corespunde 
particularilor un adevărat drept, întru cât, după cum constată însăși 
Curtea de Casaţie, s. III, în deciziunea 66/ 1927, Obştea Işalniţa, refu- 
zul de a repartiza pe teren loturile atribuite prin deciziunea Comisiu- 
nei de ocol echivalează cu refuzul „de a îndeplini atribuțiunile impuse 
de lege“. Cu atât mai mult, cu cât refuzul unui organ administrativ 
de a executa hotărîrea judecătorească, prin care a fost condamnat față 
de un particular, nu poate fi asemănat cu refuzul unui particular care 
refuză să execute de bună voie o sentință judiciară. Administraţiu- 
nea, spre deosebire de particulari, nu luptă pentru apărarea unor drep- 
turi propriu zise, ci pentru a-şi exercita atribuţiunile ei în conformitate - 
cu ordinea juridică a Statului. Ori obligațiunea de a executa o deci- 
ziune judecătorească, care restabilește drepturile și legalitatea, se 
confundă pentru ea cu oblisaţiunea de a aplica legile, care intră în 
mod normal și firesc în cadrul obligaţiunilor sale; ori când acestei obli- 
Sațiuni îi corespunde în favoarea patricularilor dreptul de a cere în- 
deplinirea ei, cum este în mod neîndoielnic în cazul când el este po-
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sesor al unei sentințe judecătoreşti definitivă, ne găsim în faţa unui 
adevărat drept vătămat prin abstenţiunea Administraţiunei de a exe- 
cuta deciziunea respectivă !), 

De alifel acest refuz al Statului și organelor lui de a executa o 
deciziune definitivă judecătorească nici nu se poate în principiu con- 
cepe în Statul modern ca o posibilitate logică și generală, In dreptul 
francez s'a admis de Consiliul de Stat ca ceva cu totul excepţional 
şi special, o soluţiune contrară, atunci când e justificată de perico- 
lul unor anumite perturbări sociale sau politice, dar în acest caz 
Statul este obligat a despăgubi pe particular de prejudiciile sufe- 
rite prin refuzul Statului de a executa sentința respectivă ?), 

4. Termenuă în care pot îi intentate asemenea acţiuni, — Le- 
gea Contenciosului administrativ în art, 4 stabileşte un termen special 
pentru intentarea acestor acţiuni, deosebit.da.cel_priviţor la acţiunile—,f= 
referitoare la acigle de autoritate. Despre această chestiune ne vom [( 60), 
ocupa în capitolul imediat următor, în care vom studia în mod gene- = 
ral chestiunile relative la forme şi termene în acţiunile de Contencios 
administrativ, | | ă 
5, Cuprinsul sentințelori recurs de plină jurisdicţiune. — În con- 

formitate cu art. 1 din legea Contenciosului administrativ, sentința ju- 
decătorească poate pronunța recunoaşterea dreptului reclamantului, 
iar în conformitate cu art, 7 instanţa de judecată poate nu numai să 
invite Administraţiunea de a rezolvaYceterea şi să dea un răspuns, 
ci constatând dreptul reclamantului să oblise Administraţiunea a sa- 
tisface cererea,_Cu alte cuvinte este vorba de un contencios subiecțiv, 
Şi de plină jurisdicțiunie, întemetat pe vătămarea_ unor drepturi sii eee 
tive și tinzând la repararea şi satisfacerea lor cât mai completă 3). 

  

    

1) A se vedea: studiul publicat de mine în Revista de drept public 1930 des- 
pre; Executarea hotăririlor judecătoreşti obţinute în contra Statului, 

2) A se vedea celebra deciziune a Consiliului de Stat francez pârrât Couiâtasi 
30 Noemvrie 1923, Revue droit public 1924, pag. 77 și 208, Paul Duez, Responsa- 
bilite de la Puissance publique, pag. 54, 

3) De altfel acest recurs în contra refuzului Administraţiunei de a rezolva 
cererea privitoare la un drept a fost considerat întotdeauna în sistemul român 
ca un recurs de plină jurisdicţiune, A se vedea; Expunerea de motive la legea 
Curţii de Casaţiune din 1912, ed. oficială, pag. 94. ” 

ap N ă . - ii 18 aa ai
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„SECȚIUNEA III 

Condiţiuni privitoare la forme şi termene, 

Condiţiunile privitoare la termen stabilite de art, 4 al legii din 
1925, — Art, 4 al legii pentru contenciosul administrativ pune prin- 
cipiul general că „cererile întemeiate pe art. 1 se vor putea face ori- 
când, La această i dispoziţitine” “generală legea stabilește două „Excep- aa 

“pini: a) În caz de înlocuire, mutare sau punere la retragere în contra 
"l6gii a furicționarilor inamovibil rerile se vor face în 
termen de 30. zile libeze. dela | ublicarea. lor î în Moi it. Oficial, și b) în 
cazul când particularul, a.adresat o „cerere Administraţiunei, cererea” 

* se va face. după” expirarea unui termen de 30 zile dela înregistrare de 
către”ăiitoțitatea administrativă sau dela "notilicarea' ei prin portărei 
și în termen de 30 de zile dela această dată, În aceste condițiuni legea 
stabileşte uri termen deosebit, după.cum este z-vorba_de.o acţiune în- 
'dreptată în contrizarniii act âdministrativ_€ de. „autoritate. sau în. contra 
absteriţiiinei sări 1ăcerei” “Adiiiăistrațiunei de a rezolva cererea, privi- 

a acm a caprei e rana 

. toare. lâ din drept, 

     

  

emma n oma De îi reme 

e Tai 
ÎI ae Cor Ti e 
N... 

Ş 1 Termenul de infentare a acțiunilor îndreptate în contra unui act 
" de autoritate SE 

In ce priveşte termenul, legea contenciosului administrativ sta- 
bileşte o dispoziţiune generală, că: recursul se poate face oricând, 
şi o.excepțiune: că, în ce priveşte deciziunile de înlocuire, mutare 
sau punere la retragere ale funcţionarilor inamovibili, atunci trebue 
să fie intentată într'un anumit termen. | 

“EAcţiunile î în contra actelor de autoritate se pot face oricând 
Pentru. acţiunile indreptate contra unui act de autoritate, legea 
nu pune niciun termen declarând din contră că se pot intenta ori- 
când. Această dispoziţiune nu cred că poate fi interpretată în sen- 
sul.că asemenea acţiuni pot îi intentate timp indefinit; ci având în 
„vedere :că acţiunile acestea EbUGSE SE TIE TTETBTATE- pe vătăma- 
rea unor drepturi, ele nu pot fi intentate decât cu condițiunea ca 
dreptul respectiv să nu fi fost prescris. Ori diferitele legi pot stabili 
termene diferite de prescripțiune, pentru diversele categorii de 
drepturi, dintre care printre cele mai lungi sunt cele de 30 ani 
pentru prescripțiunile de drept comun, prevăzute în codul civil, 

Prin această dispoziţiune acţiunile în contenciosul ad-tiv român 
se deosebesc în mod esenţial de recursurile la Consiliul de Stat fran- 
cez, cari în conformitate cu art, 24 al legii din 13 Aprilie 1900, trebuesc
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intentate într'un termen de 2 luni dela publicarea sau notificarea 
deciziunei și în unele cazuri dela data de când reclamantul a luat 
efectiv cunoștință nu numai de existența deciziunei, dar de con- 
ținutul ei exact; ori această cunoștință nu poate în general să re- 
zulte decât din publicarea sau remiterea individuală a unui docu- 
ment scris 1), La această dispoziţiune care este socotită prea rigu- roasă, jurisprudența Consiliului de Stat admite unele temperamente, 
care fac să se prelungească în unele cazuri acest termen de două 
luni, care odată expirat are drept efect de a face în general actul 
inatacabil pe calea unei acţiuni directe ?). 

Stabilind un termen de două luni inăuntrul căruia recursul în anu- lare trebue intentat, dreptul francez a fost determinat de necesitatea 
de a nu lăsa actele și operaţiunile administrative într'o stare nedefi- 
nită de nesiguranță și la discreţiunea -particularilor, care ar avea 
consecință vătămătoare pentru ordinea socială. și publică. In ju- rul unui act administrativ se pot închesa importante situațiuni de fapt, interese și forțe economice și sociale însemnate, care nu pot fi dărâmate oricând cu ușurință şi fără pericolul unor perturbări 
sociale. Pe de altă parte însuși interesul legalităţii cere ca un act administrativ ilegal să fie anulat înainte de a-și fi produs toate efectele, și punerea unui termen poate trezi vigilența cetăţenilor 
și a-i face să intenteze recursul în anulare, cu un moment mai de 
vreme, 

Trebue să menţionez însă că în materie de contencios de plină ju- risdicţiune, termenul pentru intentarea recursurilor la Consiliul de Stat 
după cum arată Waline, este „variabil, putând, coniundându-se cu ter- 
menul de prescripţiune al dreptului dedus în justiţie, să meargă până la 30 ani''3), i în materie de recurs în an are pentru exces de 
“putere este întotdeauna de două luni, | LT 

Soluţiunea aceasta :consacrată de dreptul francez, după care 
recursul în anulare pentru exces de putere trebue să fie intentat în- 

„tr'un anumit termen, nu ar putea să fie admisă şi în dreptul nostru, 
bineînţeles chiar consacrată prin lege, întru cât ar da naştere la re: 
zultate neechitabile. a 

In-adevăr contenciosul nostru este un contencios de plină ju- 
risdicțiune, care chiar în dreptul francez nu este supus, în ce pri- 
vește intentarea lui, în totdeauna unui termeri de două luni; fiind 
un contencios, care pune în joc drepturile subiective ale particula- 

  

. DA se vedea R. Alibert, op. cit., pag. 147, ” 
2) A se vedea: R, Bonnard, Precis droit 'ad-tif, pag. 190 şi 207, 
3) M. Waline, op.cit. pag. .114, * ” e 

.- 

7
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rilor, nu se poate concepe ca prin expirarea rapidă a unui termea 
să se declare neadmisibilă acţiunea şi'să producă în acest mod o 
decădere de drepturi, atunci când conform legilor de drept comun 

dreptul nu este încă prescris. Mai cu seamă că acţiunile nefiind ad- 

misibile, decât dacă particularul dovedeşte o vătămare a drepturilor 
lui, se poate ca Administraţiunea să nu treacă la aplicarea efectivă 

a actului socotit ilegal până la expirarea termenului şi particularul 

să nu se fi putut găsi în situaţiunea de-a putea intenta acțiunea în 

termenul prescris, 

Pe de altă parte contenciosul nostru administrativ, fiind în 
principiu lipsit de un recurs întemeiat pe vătămarea unor interese 
directe și personale și ca atare numai cei vătămaţi în drepturi având 
calitatea de a sta în instanță, urmează că cercul acelora, care ar 
pulea eventual provoca o acţiune în anularea actului ilegal, este cu 
totul restrâns; din această cauză posibilitatea ca actul ilegal să ră- 
mână în picioare ar fi cu atât mai mare și mai sigură, ceea ce nu ar 
Îi în sprijinul ideii de legalitate, 

$ 2. Termenul de intentare a acţiunilor în contra deciziunilor ilegala 
de înlocuire, mutare sau punere la retragere ale funcţionarilor 

La regula generală, că acţiunile în contra unui act . de._au- 
toritate pot să fie făcute ori când; art, 4 din legea c contenciosului 
administrativ” stabilește- o-excepţiune cu privire la deciziunile „de 
înlocuire, mutare sau punere: la” retragere a TUnCționa rilor” inamo- 
vibili legal numiţi; aceste acţiuni trebuesc_să_fie-intentate-într'un Să He-intenia 
termen de e_treizeci_de. zile libere dela la pub licarea lor în. Monitorul 
Oficial, după ci Cum arată textil” IE 

”Redacţiunea nu îndestul de studiată a acestui articol, pe lângă 
faptul că nici nu se limitează numai la fixarea condiţiunilor de ter- 
men, a dat naștere unei interpretări jurisprudenţiale variate şi ex- 
trem de bogate, asupra căreia este nevoie să insistăm, întru cât a 
dat naștere unui adevărat regim juridic special consacrat în ca- 
drul contenicosului ad-tiv privitor la „recursurile funcţionarilor pu- 
blici, pentru apărarea drepturilor_lor decurgând din Statut. 

1. Cine are calitatea de a intenta acţiunea. — După textul art. 
4, al. 2, au calitatea de a intenta recursul funcţionarii inamovibili ..— 
legal numiţi, fără distincțiune dacă sunt civili sau Tăilitari-[ă acgăstă 

—“Gătegorie jurisprudența a adăugat şi pe funcționarii_stabiliz= întru 
cât situaţiunea lor statutară este identică. cui a” acelor” inamovibili 
și nu este nicio rațiune de a nu-i cuprinde ij pe ci în acest anticul, 
mai cu seamă că art.8 al legii ne vorbește şi de ei,
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* In acest sens: Cas. III, Dec. 68/1928, 1. Rotkogel, Pand. Săpt, 1928, pag. 709, 

cu privire la funcţionarii stabili; Cas, III, Dec. 380/1930, Li. Dumitru P., Pand. Săpt, 

1931, pag. 81 și Cas. III, Dec, 859/1930, G. Bonciu, Pand. Săpt. 1930, pas. 616, pri- 

vitoare la decretele de punere în retragere ale militarilor, 

Fiind vorba însă, după cum spune legea, de deciziunile de în- 
locuire, mutare sau punere în retragere: ale funcționarilor__ inamo-.-—— 

vibili legali numiți, urmează că sunt €xcluăși—deta-acest_drept de a 
ataca “deciziunile e Tiat sus TERCȚIOEaEIT 1Egal „numiţi şi cei nestabili. 
Ori, această specificare a categoriilor de firăcționari îndreptățiți a în- 

tenta acțiuni de contencios administrativ era în primul rând inutilă, 

întru cât nu prin această dispozițiune a legii se recunoaşte funcționari- 
lor acest drept de recurs. Dreptul funcţionarilor de orice categorie 
stabili, inamovibili, nestabili de a i;ntenta acţiuni de contencios ad-tiv 

decurge în mod indiscutabil din art. 1 al legii, care prin termenul lui 
general de „oricine să pretinde vătămat în drepturile lui“, a în- 

slobat, după cum am arătat mai sus, orice persoană fizică sau mo- 

rală, care are de apărat şi valorificat drepturi vătămate prin actele 
ilegale ale Administraţiunei. 

- Pe de altă parte funcţionarii nestabili sau numiţi în mod ilegal 
pot fi consideraţi excluşi prin însăși termenii art. 1 din legea con- 
tenciosului, întru cât nimeni nu poate sta în instanţă decât, dacă 

dovedeşte vătămarea în persoana lor a unor drepturi subiective și 
proprii, dobândite în mod legal. 

Ori, funcţionarul nestabil nu ar putea cere anularea unui act de 

revocare sau transferare tocmai pentru faptul că nu are acest 

drept de stabilitate, iar funcţionarii numiţi în mod ilegal nu pot in- 
voca dreptul lor de stabilitate, întru cât acest drept, nefiind dobân- 
dit în mod legal, nu poate îi ţinut în seamă de instanţe; iar Admi- 

nistraţiunea nefiind obligată de a respecta decât drepturile legal do- 

bândite, poate să le revoace oricând numirea lor, 

Cu alte cuvinte se ajunge la același rezultat ca cel consacrat 

prin art. 4, al. 2, cu singura deosebire că acest articol în redacţiu- 

nea lui a fost punctul de plecare a unei jurisprudențe extrem de 
riguroase şi în mare parte contradictorie, 

1. Astlel, în ce priveşte pe funcţionarii“ilegal numiţi, acţiunile lor sunt res- 
pinse de plano: Cas. III, Dec, 877/1927, Ch. Popescu, P. Săpt.: 1928, pag. 17; Cas, III, 
Dec. 497 bis din 1928, St. Mărcuș, P. Săpt, 1928, pag. 527. Cum această condiţiune 
"aplicată prea riguros ar fi dus la descoperirea unor iregularităţi în numirea sau 
stabilizarea funcţionarilor, neimputabile lor şi uneori de mică importanţă, şi cari 
ar îi dus la soluţiuni inechitabile, Curtea de Casaţiune respinge excepţiunea nu- 
mirei neregulate şi admite în unele cazuri acţiunea funcţionarului; Cas, III, Dec. 
299/1932, L. Păunescu, Jur. Rom. 1932, pas, 165; care declară că: „Este inadmisibil
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ca aceeaşi autoritate care a constituit comisiunea în mod viciat, să invoace acest viciu, prevalându-se de o pretinsă ilegalitate a propriului său act“, 
2. În ce priveşte pe funcţionarii nestabili deciziunile de jurisprudență sunt cu deosebire extrem de numeroase, din care se poate desprinde oarecare orientări, 

Astiel jurisprudența Casaţiei recunoaște că „legiuitorul întrebuințând ter- menul generic de oricine,.., a înțeles a cuprinde în denumirea aceasta generală şi pe funcţionarii nestabili, când s'ar Săsi şi ei vătămaţi în vreun drept al lor printr'un . act ad-tiv de autoritate; dar că nevizându-i în art, 4 a înțeles să-i excludă dela beneficiul acţiunii în cazurile speciale de înlocuire, mutare sau punere în re- tragere“; Cas, III, Dec, 1.592/1929, C. Penteş, P. Săpt. 1930, pas. 137; Cas. III, Dec. 530/1930, Stern S$., P, Săpt. 1930, pag. 446; Cas, II, 253/1930, Ştefan Fabrius, P, Săpt. 1931, pag. 79; Cas, III, Dec. 1.160/1931, 7, Neghinescu, P. Săpt. 1932, pag. 335; Cas. III, Dec. 910/1934, C. Şendrea, Rep. Jur. Adm, 1934, pas. 1423, 
Făcând aplicaţiunea acestui principiu, C. Apel IV, Buc, Dec. Nr, 24/1934, 7. Ionescu, Rep. Jur. Adm, 1934, pag. 2148, socoteşte că atunci când nu este vorba „de cazurile speciale Şi excepţionale prevăzute de art, 4, al. 2, cum ar fi în speţă o deciziune de retrogradare, atunci acțiunea în contencios este admisibilă, 
Curtea de Casaţie, secţia ÎI, nu merge însă cu aplicarea principiului pus de dânsa până la capăt, căci deși recunoaște că funcţionarul nestabil poate să fie vătămat, cel puţin în dreptul său de a primi salariul, prin faptul că a fost revocat printr'un act ilegal, nu-i recunoaşte însă dreptul de a cere anularea acestui act pe calea contenciosului ad-tiv, ci considerând - revocarea ' abuzivă drept un quasi-delict civil îi admite dreptul la daune conform dreptului comun, În acest sens: Cas, III, div, Dec. 832/1931, O. Duma, P, Săpt. 1931, pag. 476. Cas, III, Dec. 97/1934, V. Guţă, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 713; Cas, III, Dec, 1.862 din 1934, C. Marinescu, Rep. Jur. Adm, 1935, pas. 453; Cas. III, Dec, 292/1934, A. Vlăduț, Rep. Jur, Adm, 1934, pag. 1171; Cas, III, Dec. 329/1934, Jur. Rom. 1935, pag. 52. Pe de altă parte Curtea de Cas, sec, 1, Dec. 291/1933, Oiga Terletzki, Rep. Jur. Adm, 1933, pag, 395, declară că funcţionarul nestabil revocat nu are nici dreptul la daune; este drept însă că reclamantul nu dovedeşte că actul de revocare ar fi fost ilegal şi abiziv, cum cere jurisprudenţa secţiunei a III-a a Casaţiei, ci nu- mai nemotivat, intempestiv şi jignitor, care nu ar fi putut ca atare îndreptăţi o acordare de daune, 
Raționamentul, pe care se sprijină Curtea de Casaţie III, atunci când re- fuză chiar şi în acest caz dreptul a recurge la instanţele de contencios ad-tiv pare a fi următorul: funcţionarul nestabil neputând intenta o acţiune pentru reintegrarea în serviciu, el nu poate intenta la contenciosul ad-tiv nicio ac- 

țiune al cărui rezultat ar face ca el să fie reintegrat în 'serviciu, cum ar fi o ac- țiune privitoare la deciziunea de punere în disponibilitate, transferare sau desti- 
tuire, chiar când această deciziune ar fi ilegală, spre ex.: ar fi fost săvârşită de o 
autoritate incompetentă; totuşi Curtea recunoaşte câ această deciziune îi vatămă 
dreptul la salariu al funcţionarului, dar întru cât dacă i s'ar da dreptul să ceară anularea deciziunei, această anulare ar avea drept efect reintegrarea funcţionarului, ceea ce acesta nu ar putea cere şi obține neavând drept la stabilitate, îi recunoaşte 
numai dreptul de a cere daune reprezentând salariul dela data revocărei lui prin o 
deciziune ilegală şi până la data când ar fi putut fi îndepărtat din serviciu de au- 
toritatea competentă, Vezi deciziunea: Cas, III, div, 832/1931, P. Săpt., 1931, pag, 
476, citată mai sus, Di ” Ia :
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'.. Cred că acest raționament al Curţii de Casaţiune, din moment.ce recunoaşte 

că funcționarii nestabili fără a avea drept de stabilitate, pot avea însă drepturi, 

cum ar fi dreptul la-salariu, și că aceste-drepturi ar putea fi vătămate.prin un 

act ilegal de autoritate, cum ar îi o deciziune de revocare făcută de o autori» 

tate incompetentă sau viţiată în formele ei, nu se putea opri la această concluziune, 

întru cât în atare caz sunt întrunite toate condiţiunile cerute de art, 1, care este 

sediul materiei și care recunoaşte tuturor indivizilor, particulari sau funcţionari, 

dreptul la acţiune în contencios, . 

Articolul 4, care este un articol de procedură, nu se poate aplica tuncţiona- 

rilor nestabili, decât “atunci, când ei ar încerca să valorifice un drept de sta- 

bilitate, pe care nu-l au; de ex, ar fi fost destituiţi de autoritatea competentă 

fără avizul comisiunii disciplinare. In acest sens: Cas, III, Dec, 2.070 din 1933, 

N. Eremia, Rep. Jur. Adm,. 1934, pas. 340; dar în afară de acest caz nu li se pot 

tăgădui celelalte drepturi şi nici mai cu seamă dreptul de a cere anularea unei 

destituiri emanând dela o autoritate incompetentă, mai cu seamă că admițând: 

acest lucru ar fi să se consacre coniuziunea îfuncţiunilor. Faptul că anularea 

unei astlel de deciziuni atrage implicit reintegrarea funcţionarului nestabil, nu 

poate să fie considerată că ar fi consacrând vreun drept de stabilitatea acestuia, 
întru cât el poate îi din nou şi oricând revocat de autoritatea competentă şi 

cu formele legale. 

2. Actele, la cari se referă art. 4, alin. 2. — Art. 4 din legea Cont. 
Adm. se referă la deciziunile de e de înlocuire, mutare sâu punere în retra- 
ere în contră za legii a” a funcționari inamavibili; Această dispoziţiune 

“fiind O excepțiune dela regula generală, care prin neobservarea ei du- 
când la o decădere de drepturi, trebue să fie interpretată în sens res- 

trictiv, fără să poată fi extinsă prin analogie şi la alte cazuri nepre- 

văzute în mod expres de lege. | 

Curtea de Casaţie recunoscând acest lucru, extinde însă aplica- 
ţiunea acestei dispoziţiuni şi la alte cazuri care reprezintă în fond 
aceiași noțiune generală de îndepărtare din serviciu, pe care a avut-o 
în vedere legea în mod incontestabil, - 

Astfel Cas. III, Dec. 1.527/1931, B. Ionescu, P. Săpt. 1932, pas. 198 şi Cas, III, 

Dec, 913/1934, B. Leizerman, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 1.559, relativ la punerea 

în disponibilitate; Cas. III, Dec, 889/1931, C, Dinulescu, P. Săpt. 1931, pag. 562, 

relativ la destituiri; Cas, III, Dec, 313/1933, E. Stumbea, Rep. Jur. Adm. 1933, 

pas. 762 şi Cas, III, Dec. 1.009/1933, C. Sterescu, Rep, Jur. Adm, 1933, pag. 1.410, 
relativ la îndepărtarea din serviciu prin suprimarea postului bugetar; Cas, III, 

Dec. 64/1929, A. Raica, P, Săpt. 1929, pag. 469, relativ la detaşare, care echiva- 

lează cu o transferare; . 

Jurisprudenţa este contradictorie cu privire la actul prin care un func 
ționar este considerat demisionat: Cas, III, Dec. 617/1921, N. |. Jur, Rom, 1921, 
pag. 202, consideră că recursul contra actului prin care cineva este considerat de- 
misionat se poate face oricând; Cas, III, Dec. 545/1934, P. Vasiliu, Rep. jur, Adm., 
1934, pag. 1935, de asemenea contra actului de primire a unei demisiuni, Din 
contră intră în art, 4 şi recursul trebue să fie făcut în termenul de 30 zile, pre- 
văzut; Cas. III, Dec. 783/1928, P. Teodoru, P. Săpt, 1928, p, 715; Cas. III, Dec. 
44/1932, L. Holcă, Jur. Rom. 1932, pag. 137; Cas, LII, Dec, „222/1933, P, Teodoru, 
Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 139,. „d J a ?
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De asemenea cu privire la actul de încadrare a unui funcţionar, jurispru- 
denţa este controversată, Astfel; Cas, III, Dec, 820/1931, D. Ghinţa, P. Săpt. 1932, 
pag. 402 şi Cas, INI, Dec, 1.279/1933, Gr. Brătăşin, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 1555, 
consideră că în contra actului de incadrare se poate face recurs oricând, Din 
coatră;' Cas, III, Dec. 24/1932, A, Dragoş, P. Rom. 1932, III, p. 2; Cas, III, Dec, 
1.010/1933, F. Brănescu, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 1412; Cas. III, Divergenţa, 
Dec. 1820/1934, 1. Spuză, Jur. Rom. 1935, pag. 29, actul de incadrare trebue să fie 
atacat în termenul de 30 zile. Totuşi, cred mai întemeiată prima soluțiune a 
Casaţiunii, având în vedere caracterul excepțional al dispoziţiunii respective, 

3. Termenul și calcularea lui, în care pot îi atacate deciziunile de 
înlocuire, mutare și punere. la retragere ale funcționarilor inaraovi- 
bili sau stabili. — In conformitate cu art, 4, alin. 2, acţiunile trebuesc 
introduse în termen de treizeci de zile libere. dela publicarea. lor în 
Monitorul Oficial, 

- Această dispoziţiune este și ilogică şi insuficientă, Este ilogică 
pentrucă în cazul acesta este vorba e DEE E FERITE iniuicl 
cari în mod normal trebuesc aduse la cunoștința celor interesaţi prin 
notificare individuală; şi în al doilea rând este insuficientă, pentrucă 
valabilitatea acestor acte, efectul lor juridic, nu este subordonat pu- 
blicării în Monitorul Oficial, ele putând produce efecte juridice ina- 
inte de publicare și chiar în lipsa oricărei publicări. 

Publicarea în Monitorul Oficial ar fi logică şi suficientă, atunci 
când ârfi-vorba-de-acte-cu-caracter-geniiăl Și Gâre iii ar deyătii exe- 
cutorii decât în urma publicării TOP egsa că nu este cazul înce pr- 

„veşte” deciziunile“de" înlocuire” “întităre” său punere lă retrăgere ale 
iuncţionarilor, Din această cauză jurisprudența Curţii de Casaţiune a 
amendat acest articol, până pe punctul de a: răsturna aproape cu 
totul dispoziţiunile lui. 

In adevăr Curtea de Casaţiune, în afară de publicarea actului în 
Monitorul Oficial; a considerat ca punct de plecare în calcularea 
celor_treizeci-de:zile-cerutede.art, 4, alin. 2 și dovada faptului că 
funcţionarul interesat a luat în mod efectiv. cunoștință ÎIGITIt ae 
îlxatămă; socotind că intențrunea legiuitorului când a fixat ca punct 
de plecare a calculării a acestui termen, publicarea în Monitorul 
Oficial, a fost aceea de a pune pe funcționar în situațiunea de a lua 
cunoștință de decretul sau deciziunea respectivă, dar socotește că 
această formalitate este inutilă din moment ce se constată că funcţio- 
narul a putut lua cunoștință şi pe alte căi. 

Consequent cu această concepțiune, două reguli se pot degaja 
din jurisprudența Curţii de Casaţiune privitoare Ia această chestiune” 
și anume: _ | 

1. Termenul de 30 zile curge dela data când se poate face do- 
vada că funcționatăl a luat în mod efectiv cunoştinţă de decretul mauri e e aa 
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sau 'deciziunea atacată, indiferent. dacă-ulterior- deciziunea.- a-fost-=+ 
piblicață in Monitrul-Olicial sau. chiar_nu a fost- publicată de log, arie 

—Ac6astă dovadă se poate tace fie prin faptul că administrațiunea a 
adresat o notificare individuală, fie că se dovedeşte că funcţionarul 
s'a conformat în fapt deciziunii respective, fie că din însăși petiţiunea 
introductivă a acţiunii, sau din diverse petițiuni de protest adre- 
sate administraţiunii, reese că el a avut cunoștință de deciziunea 
atacată la o anumită dată. 

Astiel; termenul de recurs curge dela data notificării sau comunicării ofi- 
ciale a actului atăcat; Cas. III, Dec. 154/1926, Teodorescu, P. Săpt,, 1926, pag. 355; 
Cas. III, Dec, 824/1927, $. Teleki, P. Săpt. 1928, pag. 16; Cas, III, Dec, 1.084/1929, 
S. Mamali, Jur. Rom, 1929, pag. 420; Cas. III, Dec. 1.348/1929, P. Iosza, Bul. Cas, 
1929, II, 575; Cas, III, Dec, 1.728/1930, F. Ştirbu, P. Rom. 1931, III, 89. Cas,. III, 
Dec. 52/1930, M. Totirescu, P. Săp, 1931, p. 128; Cas, III, Dec, 1.184/1931, 7. Spuză, 
P. Săpt. 1932, p. 304. Cas, III, Dec, 971/1933, £. Bulsariu, P, Săpt. 1933, p. 679. 
Cas. III, Dec. 963/1934, G. Bertea, Rep. Jur. Adm, 1934, p. 2.274. Cas. III, Dec, 
964/1934, G. Bantă, Rep. Jur, Adm. 1934, pas. 1941. Cas, III, Dec. 880/1934, A. 
Patrichi, Rep. Jur. Adm, 1934, p. 1.602, 

De asemenea termenul de recurs curge dela data de când reclamagptul 
recunoaşte prin însăşi petiția de recurs, că a luat cunoștință de act, Cas, III, 
Dec. 1.170/1925, 1. Constantinescu, P, Săpt. 1925, p. 590. Cas, III, Dec. 22/1926, 
]. Dimitriuc, Bul. Cas. 1926, [. 507, sau dela data de când se constată că a exe- 
cutat în fapt decizia: C, Apel IV Buc. Dec. 82/1927, Marinescu, Jur. Gen, 1927, p. 
618; — Cas, III, Dec, 364/1928, St. Kador, P. Săpt, 1928, pag. 735; Cas, II, Dec. 
1.953/1933, E. Csop, Rep. Jur. Adm. 1934; pag. 520, sau când reese din o cerere 
scrisă adresată. administraţiunei că a avut cunoştinţă: Cas, III, Dec, 1.453/1934, 
G. Simac, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 2,313; sau că a luat cunoştinţă chiar prin o 
telegramă, Cas, III, Dec. 36/1934, A. Constantinescu, Rep. Jur, Adm, 1934, p. 904, 

| 
2. A doua regulă este că dacă nu se face dovada că funcţionarul 

a luat în mod efectiv cunoștință de deciziunea atacată și deciziunea 
a fost publicată în Monitorul Oficial, termenul curge dela_data pu- 
blicării în Monitor, indiferent. dacă ulterior deciziunea a, fost comu- 
nicată” săti notificătă individual, | ae mr 

  

r 

In acest sens: Cas, III, Dec, 788/1933, M, Stănescu, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 
1083, : i 

Această jurisprudenţă a Curţii de ;Casaţiune, privitoare la data 
de când curge termenul de treizeci de zile prevăzut de art. 4, alin. 2 
al legii contenciosului administrativ, poate părea prea riguroasă la 
prima vedere, întrucât conduce în fapt la o decădere a funcţiona- 
rului de a putea ataca actele respective, căi îi” vătăsită” dreptarile 

a m. 
. . Pe Ta per i ai. em e e i Tre e lui. Mai cu seamă că-îa priinele timpuri ea nu era suficient cu- 

noscută.
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Astăzi această rigurozitate pare mai atenuată, întrucât regula 
este mult mai cunoscută, dat fiind c% jurisprudenţa Casaţiunii des- 
tul de veche a fost întotdeauna constantă, și, întrucât măsurile ad- 
ministrative care trebuesc atacate în acest termen, au un caracter 
individual și sfârșesc a fi aduse întotdeauna la cunoștința funcționa- 
rului prin notificare individuală sau prin faptul executărei ei în fapt. a e dec ci 
—— 

$ 3. Termenul de infentare a acţiunilor indreptate în contra tăcerei sau 
abstențiunei administraţiunii 

Acţiunile trebuesc intentate într'un termen de „60 zile dela în- 
registrarea sau notilicarea cererii prin portărei, — Art, 4, alin. 2” stabilește un termen special, hotărind că în cazul când particularul 
a adresat o cerere > administraţiunii, cererea în justiție se va face după 
expirar6ă unui termen de treizeci de zile dela iaregistrarea de către 
autoritătea administrătivă Sau dela notificarea ei prin portărei' și în 
teriisă” de treizeci de zile libere dela această dată. In consecință 
inteitarea' recursului inainte de expirarea celor treizeci de zile dela 
inregistrarea sau notificarea cererii este prematură, iar după expira- 
rea a_60.zile este tardivă, i CS Ie , e i . Am văzut că recursul în contra tăcerii sau abstențiunii admi- 
nistrațiunei de a răspunde la cererea privitoare la un drept a fost 
creat în dreptul modern 'din necesitatea de a obliga administraţiunea 
să adopte o atitudine explicită şi de a da astfel particularului posi- 
bilitatea de a intenta o acţiune la instanţele de contencios adminis- 
trativ în contra unui act.al administrațiunii. Din această cauză ex- 
pirarea termenului de 30 zile, în care administraţiunea este obligată 
să răspundă, este asimilată unei deciziuni de respingere a cererei 
particularului. , 

Normal ar fi fost ca legiuitorul român să se oprească aci și să nu 
mai prevadă și un al doilea termen de alte treizeci de zile, în care 
particularul să fie obligat a intenta acţiunea sa. In adevăr normal ar 
fi fost ca, odată ce tăcerea sau abstențiunea administraţiunei a fost 
asimilată unei deciziuni de respingere, acest act implicit de autoritate 
să urmeze dreptul comun, adică în contra lui să se poată face 
recursul oricând, cu excepțiunea “acțiunilor în contra refusului ad- 
ministraţiunei, în caz când acest refuz ar echivala cu o deciziune 
privitoare la înlocuirea, mutarea sau punerea in retragere a funcțio- 
narilor stabili și inamovibili, când 'recursul ar fi trebuit intentat în 
termen de treizeci de zile, a.
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“Legiuitorul român, determinat însă de motive necunoscute, a 
stabilit un termen de treizeci de zile, după expirarea celorlalte trei- 
zeci de zile dela înregistrarea sau notificarea cererii, în care termen 
particularul trebue să intenteze acțiunea sa în contra tăcerii sau ab- 
stențiunii administrațiunii, 

Această dispozițiune, care după cum am văzut din punct de ve- 
dere principial nu are un rost definit, a dat naștere unor controverse 
și unei interpretări jurisprudenţiale, care aplicată în mod riguros ar 
putea duce la un efect contrariu, decât cel avut în vedere, producând 
în loc de proteguire a drepturilor particularilor, o decădere de 
drepturi. N 

Eiectul produs prin expirarea termenului de 30 zile. Reiterarea 
cererii, — Controversa a purtat asupra chestiunii de a se şti dacă 
expirarea acestui termen de 60 zile, cauzează particularului o de- 
cădere definitivă din_dreptul_ său, care_a format obiectul” cererii, 
ceea ce l-ar pune în imposibilitate de a mai tea, _reitera. cererea. şi a 
intenta apoi acţiunea; săi” număi a dreptului său de _a_intenta ac- 
țiunea ca urmăre, a cererii. sale. In acest din urmă caz el ar putea să 
reitereze cererea, atât timp cât dreptul său_nu s'a prescris, conform 
dreptului comun. După cum se vede importanţa acestei chestiuni este 
deosebit de mare, întrucât după cum se admite o părere sau alta, 
sancţiunea expirării termenului este sau nu deosebit de drastică şi 
riguroasă, 

Doctrina românească reprezentată în special prin d. prof. Paul 
Negulescu 1)-este în mod categoric de partea celei de a doua soluțiuni, 
şi aceasta cu drept cuvânt, întrucât a nu admite ca particularul să 
poată reitera cererea sa, înseamnă a admite în mod implicit că ex-. 
pirarea termeaului“atg drept "efect  dsezderea definitivă a ui din 
dreptul, care a format obiectul cererii. Ori nu se poate concepe ca 
în acest mod să prescrie in drept al particularului, atunci când după 
dreptul comun, termenul lor de prescripțiune este altul, ori poate 

„că e vorba chiar de drepturi imprescriptibile, cum sunt drepturile ata- 
şate de persoana individului, dreptul de locomoliune, atunci când cere 
un paşaport, de a face comerţ, atunci când cere o autorizaţiune, etc... 
ceea ce ar fi absurd. In acest caz expirarea termenului poate fi asimi- 
lată cu expirarea termenului în materie de perimare_ a acțiunilor, , 

„care are drept efect de a face ca acţiunea să fie perimată, fondul 
dreptului rămânând însă neatins, iar particularul putând intenta o 
nouă acțiune, dacă între timp dreptul său nu s'a prescris conform 
dreptului comun, . 

  

1) A se vedea Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ, ed. IV, tom, 1, 
pag. 415 şi urm, -
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Curtea de Casaţiune în jurisprudența ei, fără ca să se pronunțe 
în mod explicit asupra interpretărei, ce trebue dată expirării celor 
60 zile, în care trebuia intentat recursul, pare că înclină însă către 
prima soluțiune. În adevăr Curtea de Casaţiune Hotărăștecă-odată 
ce termenul dle 60 zile a expirat, particularul nu mai poate prin o 
cerere reiterată să facă_să reinviez5 ui_terineii” câre a Sspirăt în . 
mod definitiv, Ori prin o asmeneă 50 uțiune Ssc”ăjange în” fiod”im- 
plicit Îa o decădere a particularului din însuși dreptul său, întrucât 
dacă ulterior el face o nouă cerere, spre ex., spre a obţine o autori- 
zaţiune de construcțiune, de comerţ, un paşaport, un permis de ex- 
port, etc., și dacă administraţiunea ar refuza să-i răspundă sau să-i 
rezolve cererea, el nu .ar mai avea deschisă calea coiteneiesilui- 
pentru a-și protegui dreptul său. 

coasa PE ta 

  

Astiel se respinge recursul făcut în contra cererii reiterate; Cas, III, Dec. 
5/1915, C. Bărbătescu, Bul. Cas, 1945, p. 1280; Cas. III, Dec, 732/1925, P. Kirschen, 
Pand, Săpt. 1925, pag. 326; Cas, III, Dec. 1.706/1925, Reuniunea Şvăbească, Bul, 
Cas, 1925, III, p. 546, Jur, Rom. 1926, pag. 113; Cas, III, Dec. 98/1928, Soc. Alu- 
minia, P. Săpt., 1928, pag. 704; Cas. III, Dec, 196/1934, 1. Noel, Rep. Jur, Adm. 
1934, pag. 511; Cas. III, Dec, 129/1930, C, Groişoreanu, Bul. Cas, 1930, 1, Pag. 631. 

Trebue să recunoaștem că Curtea de Casaţiune atenuiază ri- 
Soarea acestei reguli, întrucât consideră că nu se poate respinge 
acţiunea contra refuzului de a _resolva cererea reiterată, decât dacă 
aceasta are exact același conținut şi. obiect-ca și-cererea-precedentă; 
care nu a fost soluţionaţă şi afacată în termen. 

Astfel, Cas, III, Dec. 610/1915, D. Ionescu, nepublicată, dispune următoarele: 
„având în vedere că se constată că recurentul în urma respingerii ca tardiv a re- 
cursului ce a făcut contra refuzului primarului de a-i da autorizațiune de cons- 
trucțiune..., a făcut o nouă cerere de autorizaţiune însoţită de noi planuri de 
construcțiune,,.., care fiindu-i respinsă pentru aceleaşi motive recurentul contra 
acestui refus a făcut în termen recursul ce este a se judeca; . 

Considerând că dacă acest recurs ar urma să fie declarat inadmisibil pe mo- 
tiv că el nu mai poate fi reînviat prin reiterarea cererii de autorizaţiune, ar re- 
zulta că pentru dânsul exerciţiul dreptului de proprietate garantat de lege să fie 
cu totul paralizat şi iluzoriu, lucru inadmisibil faţă de principiul liberului exer- 
ciţiul al dreptului de proprietate garantat de constituţiune în limitele prevăzute 
de lege....”, De asemenea deciziunile Cas, II, 732/1925 şi Cas, III, 129/1930, citate 
mai sus conţin consideraţiuni asemănătoare întru cât resping acţiunile în contra 

„unor cereri reiterate, numai întru cât au absolut acelaşi obiect, 

In concluziune cred că dispozițiunea legii contenciosului admi- 
nistrativ art. 4, alin. 2 final, prin care se obligă particularul, care a 
adresat o cerere administraţiunei privitoare la un drept de a intenta 
recursul în 60 zile de înregistrare sau notificare, nu are nicio rațiune
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logică mai cu seamă în sistemul legii române, unde cu o singură ex- 
cepțiune, acţiunile în contencios contra actelor de autoritate pot 
fi intentate oricând, iar tăcerea sau abstenţiunea Administraţiunei . 
este asimilată unei deciziuni de respingere, adică unui act de au- 
toritate, 

In dreptul francez recursul la Consiliul de Stat în contra tăcerii 

Administraţiunii nu poate fi format înainte de expirarea unui termen 
de 4 luni dela înregistrarea cererii; dar odată termenul expirat el 
poate îi intentat oricănd în mod indefinit, deşi când există un act 

"positiv al admimnistrațiunii el nu poate Ti intentat decat ti termen— 
de două luni. | > 

In al doilea rând, dat fiind faptul că legea română stabilește 

totuşi acest termen și că acest termen nu este o consecinţă logică a 
principiilor, care guvernează acest recurs, expirarea termenului 

trebue interpretată cât mai mult în favoarea particularilor, iar 

nu în defavoarea lor, cum face în oarecare măsură jurisprudenţa 

Curţii de Casaţiune. De aceea socotesc că ar fi fost just şi echi- 
tabil, dacă opiniunea contrară a doctrinei române âr fi triumfat, 

SECŢIUNEA IV 

Neexistenţa unor cauze sau iine de neprimire 

Deși acţiunile intentate în baza legii contenciosului administra- 

tiv din 1925 pot să întrunească toate celelalte trei serii de condițiuni 
arătate până acum, totuși ele pot să fie respinse dela început, fără 
ca să fie necesar să se intre în judecata fondului litigiului, dacă actul 

este legal sau nu, sau dacă vațămă sau nu drepturile reclamantului, 

atunci când se poate opune reclamantului anuiig cauze său fine de ne- 

primire. Aceste cauze sau fine de neprimire pot să, fie de” două ca- 

"tegorii: a) fine, de neprimire tri trase din natura ra actului; 3 ) fine sau cauze 
de neprimire trase din existența unui Tocurs paralel. ; Şă ie cercetăm 
in Gapitolele ce urmează: 

$ 1) Cauze de neprimire rezultând din natura actului 

Dreptul positiv român după ce înțelege să supună activitatea Sta- 
iului manifestată sub forma puterii executive, principiului legalităţii, 
sustrage totuşi din anumite motive unele categorii de acte administra- 
live 'oricărui control judecătoresc, Această sustragere este făcută în
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regimul juridic al-Statului român în baza art. 107 din Constituţiune şi 
în baza art. 3 al legei pentru contenciosul administrativ din 1925, In 
prima categorie avem actele de guvernământ și cele de comandament. 
cu caracter militar, iar în adora Categorie avemă numerale-de Î 
art-3-diă legea din 1925, şi anume: actele de tutelă administrativă şi”, 
de control ierarhic, deciziunile comisiunilor- disciplinare” eclarate” da/? 
Statutul funcțioătilor SE a1rE TEgI AEFIATUIVE E executorii actele au . 
torităț.lor militare şi actele de autoritate şi de gestiune ale Preșurti 
telui Camerei și Senatului. 

La prima vedere dispoziţiunea art. 3 al legii din 1925 s'ar părea 
că sustrage, în contradicțiune cu Constituţiunea, unele categorii de 
acte, ce n'au fost prevăzute de textul Constituţiunii, întru cât la art, 
107, al. '3, că cel vătămat în drepturile sale printr'un act de autoritate 
sau de gestiune poate face cerere la instanţele judecătorești, nu se face 
decât excepția prevăzută de aliniatul final al acestui articol, după 
care puterea: judecătorească nu are puterea de a judeca actele de su- 
vernământ și cele de comandament cu caracter militar, In consecință 
dispoziţiunea art. 3 din legea contenciosului administrativ, care sus- 
trage şi alte categorii de acte, ne apare ca adăugând la art. 107, al, 
final şi ca atare ne apare la prima vedere ca neconstituţională. 

In fapt caracterul neconstituţional al acestui articol din legea 
contenciosului administrativ a fost ridicat URCori înaintea Tastan ei 
judecătorești competente de a censura neconstităționalitatea egilO? AP 

  

unul din aliniate, și anume cel final, a fost declarat inconstituţional, 
“după cum vom vedea mai departe, iar dacă cslelalte se mențin, ele 
se menţin pe unele considerațiuni trase din aplicaţiunea principiilor 

„ generale, iar nu pe faptul că ar coâstitui o cas? de“âcte d€ 5 fhtură 
specială sustrase de către această lege din anuzirte Tiotive controlului 
instanțelor de contencios, | 

Să examinăm pe rând și în parte fiecare din aceste acte. “ 

[. Actele de guvernământ 

Noţiuni generale, — După cum se știe noțiunea actelor de suver- 
nământ este de origine franceză 1). Ea nu este insă consacrată în 
Franța de niciun text de lege formal, afară doar de unele texte vagi, 
cum este art, 26 din legea dela 24 Mai 1872, care spune următoarele: 
„Miniştrii au dreptul de a revendica înaintea Tribunalului conflicte- 

  

1) Asupra! teoriei actelor de guvernământ în dreptul francez şi comparat, a 
se vedea recenta şi importanta lucrare: Paul Duez,: Les actes de gouvernement, 
Paris, 1935, :
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telor afacerile duse la secțiunea de contencios şi cari nu ar aparţine 
Tribunalelor administrative”... Teoria actelor de guvernământ este 
așa dar datorită jurisprudenţei Consiliului de Stat și în oarecare mă- 
sură și Tribunalului Conflictelor, care după cum se ştie este instanţa 
mixtă compusă din reprezentanţi ai Consiliului de Stat şi ai Curţii de 
Casaţie, care regulează conilictele: de atribuţiuni dintre puterea jude- 
cătorească de drept comun și tribunalele administrative, cari con- 
stituiesc în Franţa un ordin de jurisdicţiune separată de putere ju- 
decătorească obişnuită. - 

Consiliul de Stat încă “dela începutul secolului trecut, odată cu 
desvoltarea progresivă a recursului în anulare pentru exces de pu- 
tere, a recunoscut existenţa unor_acte administrative nesusceptibile 
din anumite raţiuni de -a îi controlate din punct de vedere al. regula- 
rității şi-efectelor or juridice „de către instanţele. de contencios ad- 

-ministrătiv. aia | 
Ei Este drept că Consiliul de Stat nu întrebuințează niciodată ex- 

presiunea de act de guvernământ, dar după caracterele pe cari i le 
recunoaşte, precum și din faptul că comisarii guvernului în rapoartele 
şi concluziunile lor întrebuințează această expresiune, rezultă în mod 
neîndoios că Consiliul de Stat a înţeles să se refere la o asemenea 
noțiune. 

Această orientare a jurisprudenţei administrative franceze a dat 
naștere unei importante mișcări doctrinale. Autorii de drept public 
și administrativ francez, pe baza jurisprudenţelor Consiliului de Stat 
au încercat să, construiască numeroase teorii generale şi sistematice 
ale noţiunii. de act de guvernământ, cari la rândul lor au influenţat 
uncori jurisprudența, dar cari de cele mai multe ori nu au fost adop- 
tate de către Consiliul de Stat 1), - o. 

Imposibilitatea de a se găsi un criteriu satisfăcător de distinc: 
-țiune al actelor de guvernământ, a făcut desigur ca nici legislaţiunea 
franceză să nu formuleze nicăieri vreo definițiune a noţiunii de act de 
guvernământ, şi nici Consiliul de Stat în deciziunile lui să nu se în- 
temeieze pe criterii de ordin general, adoptând un sistem sau altul, 
Consiliul de Stat, după ce în primele timpuri înclina spre admi- 
terea teoriei mobilului politic, a sfârșit prin a recunoaște existenţa 
acestor acte, întemeindu-se nu pe. criterii generale şi sistematice trase 
din ordinea juridică sau politică, ci din anume consideraţiuni trase 
din anumite împrejurări de fapt, cari ar atrage necesitatea de a se 
sustrage în unele cazuri activitatea guvernului controlului judiciar, 
precum ar fi în cazul unor evenimente politice a căror stăpânire sau 

  

    

1) A se vedea, P. Duez, op. cit. pag, 23 şi urm,



N 
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prevenire constitue o rațiune de Stat, sau fnaptitudinea unui tribu- 
nal de a exercita un control asupra unor acte de responsabilitatea 
exclusivă a guvernului, sau interesul Statului de a sustrage examenu- 
lui jurisdicțional anumite acte cu deosebire importante, sau necesita- 
iea în unele momente a se întări autonomia puterii executive, etc. 2). 

Datorită acestui fapt doctrina mai nouă franceză a renunțat de a 
mai da vreo definițiune propriu zisă a actului de guvernământ şi de 
a găsi un criteriu de distincţiune, mulţumindu-se a considera drept act 
de guvernământ—cum face M. Hauriou, (Prăcis de droit ad-tif, ed. 12, 
pag. 418) — „acel act care figurează într'o anumită enumeraţiune 
a actelor politice alcătuită de jurisprudența administrativă sub au- 
toritatea Tribunalului Conflictelor“, 

Este vorba prin urmare de o concepțiune cu totul empirică a ac- 
tului de guvernământ, | 

Faptul că noțiunea actului de guvernământ în Franţa este o for- 
maţiune de origine jurisprudențială şi nu un resultat al determinaţiunii 
vreunui text de lege, își are importanţa sa, întru cât noţiunea rămâne 
susceptibilă de o evoluțiune şi transformare mai lesnicioasă, In ade- 

„Văr jurisprudența franceză sub influența ideilor de legalitate şi în 
tendinţa ei de a restrânge cât mai mult domeniul de discreţionar şi 
arbitrar al autorităţii guvernamentale, a restrâns din ce în ce mai 
mult numărul actelor de guvernământ, reducându-le actualmente! la 
cinci sau şase categorii, 

Istoricul teoriei actelor de guvernământ în România, — Noţiu- 
nea de act de guvernământ a apărut destul de târziu în doctrina și 
jurisprudența română. De altfel înainte de legea Casaţiei din 1905, 
care pentru prima oară recunoaşie unei instanțe judecătoreşti drep- 
tul de a anula actele administrative de autoritate, 'existența unei 
teorii, care să sustragă cenzurii judecătoreşti o anumită categorie 
de acte, nici: nu era prea 'mult simțită. Teoria actelor de guvernă- 
mânt apare numai în acel sistem de organizare politică, în care se 
admite un control judecătoresc cât mai larg şi mai profund al legali- 
tății activităţii juridice a autorităţilor guvernămentale și administra- 
tive; ori în sistemul de contencios administrativ român din perioada 

Ji 866—1905, când nu exista autozitate-penieciTOFGaScă învestită cu deep. 
tul de a anula actele d& autoritate, noţiunea actului de guvernământ 

îi era aproape inutilă. 

  

?) Nu lipsesc şi autorii care neagă existenţa actelor de guvernământ, susţi- 
nând așa numita teorie negativă a actelor de guvernământ, cum sunt: 2lichoud, 
Bremond şi H. Berthelemy. (Vezi: Duez, op. cit., pas. 35), .
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:Ea ar fi putut avea o importanță oarecare în materie de acţiune 
în daune civile contra Statului, dacă asemenea daune nu ar fi fost 
acordate de instanţele noastre destul de rar și cu destul de multă 
sgârcenie, după cum am arătat într'un capitol anterior, Ea ar fi dus 
în acest caz la înlăturarea unei acţiuni de această natură pe motiv 
că actul producător de daune este un act de Suvernământ, și ca atare 
nesusceptibil sub nicio formă de a fi controlat şi censurat de puterea 
judecătorească, 

In adevăr în acest timp găsim câteva deciziuni, cari par că admit 
noţiunea de act de guvernământ, deși numai una singură întrebuin- 
țează chiar această expresiune. 

Cele câteva deciziuni ale instanţelor noastre în legătură cu această materie 
se referă în general la faptele de războiu, pe care e drept nu le consideră drept 
acte de guvernământ, dar care, după motivarea instanţelor respective, nu sunt 
de natură a atrage responsabilitatea Statului, întrucât „resbelul constituie o forță 
majoră, care nu dă loc la despăgubiri”, Astfel în acest sens, avem: C. Apel, Buc. 
III, Dec. 255/1881, Ali Abdişof, Dreptul 1880/1881, pag. 675; C. Apel Iaşi, II, Dec. 
din 4 Dec. 1884, Gr. M. Sturza, Dreptul Nr, 22 din 1884—1885, In acelaşi sens, 
Curtea de Casaţiune în alte două deciziuni pune acelaşi principiu, deşi speța 
judecată nu constituia un fapt de războiu: Cas, S. I, Dec. 242/1894, 1. Dobrescu, 
Curierul Judiciar, 1894/pag. 293, și Cas, I, Dec, 392/1895, W. Pascu, Bul. Curţii 
Casaţie, 1895, pag, 693. Printr'o altă deciziune este apărat de responsabilitate pri- | 
marul unei comune, care, pentru a înlătura pericolul unor inundaţiuni, a pricinuit 
nişte pagube reclamantului; Cas. 1, Dec, 61/1884, C. Antoniu, Bul, Curţii de Casa: 
ție, 1884, pag. 125. 

Printr'o altă deciziune, Casaţiunea respinge cererea de despăgubiri a unei 
Companii de navigaţiune indreptată contra Ministerului de Interne; pe motiv că 
interzicerea debarcării unor străini în ţară constitue un act de guvernământ. 
Cas. II, Dec, 19/1900, G. Loiso, agentul Companiei de Navigaţie Egee, Dreptul 
1900, pag. 129. In această deciziune se găseşte pentru prima dată termenul de 
act de guvernământ, care fiind actul săvârşit „în scopul siguranţei Statului“, nu 
poate” da loc unei responsabilităţi civile, ci cel mult politice, 

În sfârşit, măi avem o deciziune, Cas. I, Dec. 102/1900, 1. Tanoviceanu, 
Dreptul, 1900, pag, 205, prin care se casează, fără trimetere, Dec, C, Apel, III, 
Bucureşti, 158/1898, 1, Tanoviceanu, Dreptul, 1898, pag. 609, prin care aceasta 

" acordase despăgubiri pentru daunele cauzate prin transferarea unui prolesor amo- 
vibil, făcută .nu prin decret regal, ci prin simplă deciziune ministerială, pe mo- 
tiv că întrebarea de a se ști dacă a intervenit un decret regal, nu e relevantă în 
cauză, examinarea acestei forme fiind un act de ordine politică și de adminis- 
traţiune pură, care scapă de censura judecătorească, Deciziune cu totul contesta- 
bilă, şi în afara teoriei propriu zise a actelor de guvernământ, de care, de altîel, 
nici nu pomeneşte, 

Dela apariţiunea legii Casaţiei din 1905, care înființează o in- 
stanță judecătorească, Secţiunea a III-a a Inaltei Curți, cu dreptul 
de anula actele de autoritate, interesul noţiunii de act de Suvernă- 

19
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mânt devine vădit și de aceia pentru prima oară în art. 4, al, 9, lit. A upare expresiunea de act de Suvernământ, fără însă a se da vreo definițiune asupra lui. Legea Curţii de Casaţiune din 1912, care reor- Sanizează contenciosul administrativ pe baze mult mai largi decât legea din 1905, încât admite să se intenteze recurs în contra tuturor actelor de autoritate, cu excepţiunea actelor de Suvernământ, soco- teşte necesar și util, ca să nu mai lase această noțiune la aprecierea exclusivă a jurisprudenţei şi a doctrinii şi în consecinţă în art, 5, al. III, lit. /dă o definițiune actului de guvernământ, însoțind această defi- nițiune cu o enumerațiune cu caracter enunciativ, cuprinzând câteva exemple. In această definițiune și mai cu scamă în enumerațiunea, pe care o face, legiuitorul din 1912 a fost influenţat de teoria fran- ceză a actelor de Suvernământ, prin natura lor; susținută între alţii şi de marele jurisconsult itâncez Larorridre apa cun VOTE VC ea mnai departe. - a 
E Consacrarea legislativă nu s'a oprit aci. Constituţiunea din 1923 în art. 107, al; final, recunoaşte în mod categoric existența actelor de guvernământ, iar legea Contenciosului administrativ din 1925 re-. produce în cea mai mare parte în art, 2 dispozițiunile legii din 1912. 

Doctrina română s'a preocupat: şi ea destul de târziu de această teorie a actului de Suvernământ; primul care o menționează este " Prot: Paul Negulescu, în tratatul său de drept administrativ din 1994, şi al doilea Prof, Anibal Teodorescu, care în o lucrare a sa din 1910, intitulată: O nouă concepțiune a Actului de guvernământ, . Teoria iegalităței, prezintă o teorie originală asupra noțiunii actului de gu- vernământ 1) In baza acestei teorii „actele de Suvernământ nu pot ră- mune dincolo de legalitate, ci trebuiesc să fie tot atât de legale, ca şi restul actelor administrative din care fac parte. Dacă ele nu pot fi anulate sau reformate de niciun organ judecătoresc sau administrativ și dacă pe de cealaltă parte, nu pot conduce nici la.o acțiune în des- păgubiri pentru particularul dăunat, trebue ca această virtute specială a lor să resulte, nu din mobilul, care a prezidat la facerea lor, nu din scopul ce s'a urmărit sau împrejurări deosebite de fapt, ci din însuși textul legei. Ori într'un singur caz legea este cauză generatoare de asemenea acte: atunci când ea lasă la aprecierea necondiționată a ad- ministraţiunei de a le face sau a nu le face. Dreptul administraţiu- nei este un drept suveran discreționar”, 
| În sprijinul teoriei, d-sa arată câteva exemple când legea lasă la latitudinea administrațiunei săvârşirea actului, cum sunt: autorizarea stabilimentelor publice şi de utilitate publică de a primi donaţiuni, 
d — . 

1) An, Teodorescu. Tratat drept ad-tiv, ed. III, vol, Î, pag. 416, 
i
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legate, prevăzute de art, 811 și 817 din codul civil, expulzarea străi- nilor prevăzută de legea din 1881, Aprilie 7, asupra străinilor, etc. 
Din faptul că 'după d-sa actele de suvernământ trebuesc să fie 

legale, constituind exerciţiul unei puteri discreţionare, precum şi din faptul că aduce ca exemplu alte acte decât cele ce în mod obicinuit, sunt considerate ca acte de: Suvernământ, rezultă că d-sa adoptă în realitate o teorie negativă asupra actelor de guvernământ, așa cum era concepută de doctrina şi jurisprudența franceză. In urmă D-l Prof. Paul Negulescu formulează și D-sa o teorie originală asupra ac- telor de guvernământ, intitulată: „Teoria necesităţii sau a ilegalită- ţii“ 2). După D-sa teoria actului de guvernământ derivă din necesita- tea Statului de a-și apăra existenţa, atunci când acesta ar fi amenin- țată de pericole Srave. și iminente, Acest drept de necesitate constitue fundamentul, care iadrep ățeşte guvernul a lua măsuri chiar ilesale și cari ar vătăma drepturile particularilor, dar cari, tocmai având în. vedere interesul care dictează săvârşirea lor nu pot fi censurate de instanţele judecătorești. = Dă " "Aceste două. teorii, “care au influențat uneori jurisprudenţa noastră, rămân îisă în cadrul-unor-expuneri teoretice, întru cât ac: tualmente în sistemul dreptului” positiv român teoria actului de Su- vernământ este legiferată. De aceea în cele ce urmează noi vom căuta a examina în primul rând această teorie așa cum rezultă din drep- tul pozitiv român, adică din legislațiunea și jurisprudența noastră. Concepţiunea actului de Suvernământ în dreptul positiv român.— Teoriile formulate de doctrină, în privința actului de guvernământ nu mai pot avcă în dreptul nostru aceeași. importanță că îi dreptul francez, întru cât noțiunea actului de guvernământ nu este la noi o noțiune jurisprudenţială, ci o noţiune recunoscută și. determinată de lege, și anume legea contenciosului administrativ din 1925, care. dă și o definiţiune și'o enințăre cu titlul de exemplu, a actelor de guvei: „nămâni. De aceia va treburi primul rând să ținem seamă de « dispo: zițiunile ei. Pe de altă parte însă, dacă avem în vedere că enunțarea legii nu este limitativă și că prin urmare jurisprudența mai poate recu- noaşte şi alte acte de guvernământ în afară de cele prevăzute în corpul legii, ușor ne putem da seamă că nici curentele de doctrină, cari pot influenţa într'un sens sau altul interpretarea jurisprudenţei, nu sunt cu totul de neluat în seamă, - 
Elementele esenţiale ale unei teorii a actelor de guvernământ, — O teorie completă a actelor de guvernământ trebue să studieze - această problemă din trei puncte de vedere: a) din punct de vedere 

i îm e 

  

*) Paul Negulescu: Tratat drept ad-tiv, ied. IV, vol, I, pag. 489,
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al necesităţii şi utilității ei; b) din punct de vedere al efectelor ei 
juridice; Și în al treilea rând c) din punct de vedere al criteriul” 
"de distincțiune al actului de guvernământ sau mai bine zis din punct” Ia pare om ae ee „de vedere“ă elementelor ȘI caracterelor specifice âle-âctului-de-gu- 

ii ia 

N
i
 

Suvernământi 
"a) Necesitatea și utilitatea unei teorii a actelor de guvernă- 

mânt. — Teoria actelor de guvernământ a fost construită pentru a 
sustrage o serie: de acte administrative dela controlul puterii: jude- cătorești, chiâr când aceste acte ar fi prodiis 0 vătămare drepturilor! 
particularilor și chiar când actele „respective nu'ar-fi-fost-săvârșite 

"cu paza tuturor formelor şi _dispozițiunilor legale. Ea priveşte ca 
„-atare“raporturile dintre puterea executivă-și-cea-itidecătorească, fie 

că aceasta din urmă ar fi reprezentată prin tribunalele de drept co- 
mun, fie prin tribunale administrative speciale. 

Prin aceasta teoria actului de guvernământ se deosebește în mod 
fundamental și nă înglobează în ea și teoria dreptului de-necesitate, 
deși amândouă pornesc în mare măsură dela an terciu comun, acela 
de a pune Statul în situaţiunea de a face față unor necesități şi îm- 
prejurări cari ar periclita ordingă publică şi siguranța sau existența”! 
lui, Dar teoria dreptului de necesitate vizează raporturite-diiitee pu- 

“îerea executivă şi cea legiuitoare, presupunând în acelaş timp exis- 
tența unei situațiuni anormale și de o gravitate excepţională în 
vieața unui Stat, care situaţiune determină Suvernul să așeze exis- 
tența Statului deasupra ordinei legale. In asemenea împrejurări Gu- 
vernul, călcând ordinea Constituţională, ia pe cale de decret-lege 
măsuri, cari în mod normal nu puteau fi luate decât pe cale legisla- 
tivă, justificându-se această procedare a sa, îie pe faptul că proce- 
dura parlamentară nu se poate îndeplini, fie pe faptul că ea ar fi 
prea înceată, iar necesităţile prea urgente și prea grave. Cu alte cu- 
vinte teoria dreptului de necesitate presupune o ruptură a echili- 
brului Constituţional, | 

Din contră teoria actului de guvernământ nu vizează o ase- 
menea ruptură, suvernul neințelegând să se .substitue puterii legis- 
iative; ci rămânând în ordinea constituțională a lucrurilor, el con- 
testă numai judecătorului dreptul de a-i controla anumite acte, asu- 
pra cărora nu s'ar putea pronunța fără să se producă anumite incon- 
veniente sau fără să se stingherească exerciţiul puterii executive, 
care are anumite obligaţiuni şi responsabilităţi, în ce privește ordi- 
nea publică şi siguranţa Statului. ' | 

Fără îndoială că şi actele săvârșite de guvern în baza_dreptului 
de necesitate, cari sunt decretele-legi, se impun judecătorului,. care 
trebue să le aplice în măsura, în căre ele sunt determinate. de. starea
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de necesitate; dar ele constituesc acte cu caracter de provizorat, cari 
“tiebiiesc ulterior 'să-fie ratilicate dea âutorităţile i în “drept, când această 
stare”de necesitate a dispărut: e” givernămănt” 
se-impun autorităţii judecătorești” îi” afara” vticătăi” 1deirderătiiicăre 
ultezioară, pentrucă ele nu constitues6; că” datretelc-legi, acie luate 
în”virtuteă dreptului de necesitate, — o categorie de acte săvârşite 
de o autoritate publică, care după Constituţiune nu avea calitatea 
legală să le ia, — ci ele constituesc o categorie de acte, constituind 
un domeniu sustras controlului judecătoresc în mod definitiv şi cate- 
goric, chiar dacă ele ar păcâtui din punct de vedere al reularităţii 
juridice și ar vătăma drepturile particularilor; . * , 

b)-Eiectele juridice ale actului de guvernământ, — Efectul nor- 
mal și firesc al considerării unui act administrativ drept act de su- 
vernământ este, după cum am arătat, acela de a-l sustrage controlului... __ 
judecătoresc, Această sustragere este deplină şi inte rală, în sensul 
"că-6rganele judecătoreşti nu-numai că nu pot pronunța anularea lui, 
dar nici nu-l pot înlătura pe calea excepţiunii de ilegalitate. 

Aprecierea regularității juridice a unui act de guvernământ, 
chiar pe calea indirectă a excepțiunii de ilegalitate, constitue o cen- 
surare a lui, ceea ce îi este'tocmai interzis judecătorului. 

De asemenea judecătorul nu poate cerceta actul de guvernământ, 
nici din punctul de vedere al acordării daunelor Intr'un sistem de 
responsabilitate a Statului bazată pe noţiunea de culpă, culpă consti- 
tuită tocmai de săvârşirea unei ilegalităţi, tribunalul respectiv nu 
poate pronunţa condamnarea Statului la daune, pentrucă îi lipseşte 
tocmai elementul esenţial, acela de a putea aprecia și constata ile- 
salitatea actului respectiv, Aceasta cu atât mai mult în sistemul 
român, unde dreptul de a săvârși acte de guvernământ, chiar vătă- 
mătoare drepturilor particularilor, constitue exerciţiul unei facultăți 
legale, întru cât art. 2 din legea contenciosului autoriză fuvernul a 
lua asemenea măsuri; 

  

  

Trebue să observ însă în această privinţă că jurisprudenţa și 

mai ales doctrina franceză se orientează în sensul limitării efectelor 
teoriei actului de guvernământ numai la interzicerea controlului lega- 
lităţii pe cale de acțiune sau excepţiune şi nu și la interzicerea acor- 

dării de daune, Această orientare este posibilă însă numai în lipsa 
unui text de lege coatrariu şi numai în măsura, în care sistemul răs- 

punderii civile a Statului nu se bazează numai pe noţiunea de culpă 

consistând din săvârşirea unei ilegalităţi, ci se poate baza şi pe no- 
țiunea de risc anormal sau” i excepfiona al, sau pe, noțiunea egalități” 

tuturor cetățenilor i în fața sarcinilor publice; în acest caz dauna sufe- 
ma nea iai
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rită de un particular în urma săvârșirii unui act de guvernământ să- vârşit în interesul general, violând acest principiu al egalităţii tu- turor cetățenilor în faţa sarcinilor publice, ar._fi locul a se acorda daune. În acest caz ilesalitatea actului nu mai constitue o' cerință esențială a existenţii prejudiciului, ci este suficient ca să se stabi- lească o legătură de cauză la efect între actul de guvernământ să- vârșit în interesul general şi daunele suferite, pentru ca particularul să fie indreptățit a cere despăgubiri, fără ca judecătorul să aibă ne- voe de a cerceta în prealabil legalitatea actului respectiv, 
Trebue să recunoaștem însă că sistemul daunelor nu a ajuns nici în dreptul francez a fi așezat pe un astfel de fundament juridic, cu toate deciziunile sporadice ale Consiliului de Stat, care pare une- ori a se apropia de această teorie, Cu atât mai mult el nu a ajuns în sistemul român, unde fundamentul responsabilităţii civile este incă bazat pe noțiunea de culpă subiectivă și numai uneori pe noţiunea de culpă a serviciului 1); A - 
c) Criteriul de distincţiune al actelor de Suvernămânțt, Elemen- tele esenţiale și specifice ale noţiunii de act de guvernământ, — Cu aceasta am ajuns la partea cea mai dificilă a teoriei actului de suver- nământ, întru cât noţiunea actului de Suvernământ nu este un re- zultat al analizei științifice, juridice, ci ea este în legătură cu anumite elemente şi situațiuni de fapt extra-juridice, cari de cele ma: multe ori trebue căutată în raţiuni de ordin politic. In adevăr, din punct de vedere al analizei juridice, actele administraţiunii pot fi; după cum am arătat, acte reguli, cum. sunt regulamentele, ordonanţele; acte 

subiective, cum sunt? elibezările-A6-periiiisiuni; autorizările, conlrac- tele; “Sau acte-condițiuni, cum sunt numirile sau revocările de func: 
ționari. Ori actele de guvernământ nu pot fi încadrate sau dega» jate din această ordine de idei. De aci şi mulțimea teoriilor și contro- verselor în această privinţă. - 

În dreptul român situațiunea este remediată în o oarecare măsură, întru cât textul legii contenciosului administrativ enumără o serie de acte ca fiind acte de_suvernământ și în acest Tăz toate actelezări lisurează în această listă trebuesc Îi CORSTAEFA ter ca-aTarE. Deși poate unele dintre ele nu corespund realmente concepţiunei de act de su- vernământ, 

Dar dificultatea survine atunci, când s'ar putea încerca pe cale de analogie să:se adauge .la această listă și alte acte cari nu figu- rează în ea, lucru îngăduit de lege, întru cât enumerarea nu este li- 

  

1) A se vedea în această privință: Paul Duez, Actes de Souver., pag, 9 şi G. Jeze, Principes-gen. droit, adm., 1925, ed. III. Vol, I, pag. 411,
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mitativă, precum și atunci când este vorba de a se şti ce criterii âu de- 
terminat pe legiuitorul român să treacă în enumerațiunea ei acele acte 
drept acte de guvernământ şi să adopte definițiunea senerală cuprinsă 
în partea întâia din acel articol al legii contenciosului administrativ, 

Legicitorul român a' îost iniluenţat de teoria iranceză a actelor 
de suvernământ prin natura lor; — Legea contenciosului administra- 
tiv din 1925 nu face altceva în cea mai mare parte decât să repro- 
ducă, în ce priveşte actele de Suvernământ,_ dispozițiunile corespun- 
zătoare ale art.. 5, al. III, lit. £ din legea Curţii de Casaţiune din 1912, ___ 
In ce privește pe legiuitorul din 1912, acesta în mod neîndoios a fost 
influenţat.atât în definiţiunea, dar mai cu seamă în enumeraţiunea ac-, 
telor de guvernământ de teoria franceză a actelor de Suvernământ 
prin natura lor, susținută în special de jurisconsultul francez 
Laferriere în lucrarea sa capitălă „Juridiction et Contentieux". 

In Franța, în afară de teoriile, cari neagă existența actelor de 
Suvernământ, două au fost teoriile, cari au reținut mai cu deosebire 
atențiunea jurisconsulţilor, şi anume: _feoria mobilului politic şi! teo- 
ria actelor de guvernământ prin natura lore 

” în Ta POTI e e inter pati id icre "In bază primei teorii, susținută între alții de Dufour 1), „ceea 'ce 
face actul de guvernământ este scopul, pe care şi-l propune autorul 
actului. Actul care are drept scop de a apăra societatea luată în ea 
însăşi, sau personificată în Suvern, contra inamicilor săi din năuntru 
sau din afară, mărturisiţi sau ascunși, prezenți sau viitori, iată actul 
de guvernământ ,.,. Șeful Statului, în sfera acestor măsuri supreme, 
n'are să sufere niciun control, n'are să ceară niciun ajutor, 

Puterea sa stă în autoritatea, cu care este învestit ca suveran; el 
se îndestulează prin el însuși și frâna sa este în autoritatea Suver- 
namentală”. ... De 

Cu alte cuvinte un act săvârșit de puterea executivă poate fi 
considerat ca act de guvernământ, după cum autorul lui îi dă-un scop 
politic, apărarea Statului sau a regimului politic, Teoria aceasta a fost 
considerată ca fiind periculoasă libertăţilor publice și cu drept cu- 
vânt, întru cât sub pretextul raţiunii de Stat poate căpăta o exten- 
siune nelimitată justificând şi ocrotind toate abuzurile guvernamen- 
tale, ae - 

De aceia, deși a fost aplicată într'o sumă importantă de deciziuni 
ale Consiliului de Stat, ea a fost combătută cu înverșunare în timpul 
celui de'al doilea Imperiu, şi a sfârşit prin a fi părăsită atât de doc- 
trină cât și de jurisprudenţă, . 

  

1) Dufour, Traite de droit ad-tit appliqus, tom,-V, pag. .128,
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Noua orientare a încercat să elaboreze o doctrină, care încerca 
să găsească criteriul actului de guvernământ nu în mobilul politic, care 
ar fi inspirat pe autorul lui, ci în însăși natura intrinsecă a actului 
respectiv, 

In virtutea teoriei mobilului un act săvârşit de puterea executivă 
putea, după natura scopului său politic sau nu, să fie când un act 
de guvernământ, când un act de autoritate, In baza teoriei celeilalte, 
susținută între alții și de Laferricre, un act nu putea să fie în totdeauna 
decât de guvernământ, pentru că această calificare reieşea din în- 
săși natura infernă a actului respectiv, deosebindu-se prin aceasta în 
mod specific și esenţial de celelalte acte ale Administraţiunii. În con- 
secință actul era de guvernământ prin însăși natura lui, iar nu prin 
scopul urmărit. 
„Pentru a ajunge la formularea acestei distincțiuni, Laferricre crede 

" că funcțiunea puterii executive se poate împărți în două: o funcţiune 
Suvernamentală și alta administrativă; „a guverna înseamnă, spune 
Laferricre, a prevedea la necesităţile societății politice în întregimea 
ci, a veghea la observarea Constituţiunii, la funcționarea marilor pu- 
teri publice, la raporturile Statului cu puterile străine, la siguranţa 
internă și externă. A administra înseamnă a asigura aplicaţiunea zil- 
nică a legilor, a-veghea la raporturile cetățenilor cu administraţia 
centrală sau locală și a diverselor administrațiuni între ele“ 1), Cri- 
leriul acesta în aparenţă logic și clar, în fond este obscur şi vag, întru 
cât aceste acte sunt făcute în mare parte de aceleași-organe și nu se 

„ poate şti cu preciziune când încetează o funcțiune şi incepe alta. 
Ceea ce a făcut ca autorii acestei teorii, după ce.au stabilit aceste 

criterii generale, să fie nevoiţi să alcătuiască în mod mai mult sau 
mai puțin empiric o listă a actelor de guvernământ, în care figurează: 
actele, prin cari capul Statului întreține raporturi cu Parlamentul, 
măsurile extraordinare de siguranță publică, ca declararea stării de 
asediu, în caz de turburări interne, epi:zootii, epidemii, inundaţiuni, 
actele diplomatice, faptele de războiu izvorite din necesităţile ime- 
diate ale luptei etc..., _ | 

Ori această enumerare cu caracter mai mult sau mai puțin em- 
piric, transformă teoria actelor de guvernământ din o formulare teo- 
retică de ordin general, într'o simplă enumeraţiune, care de multe ori 
nu mai corespunde cu noțiunea generală formulată mai sus, 

Noţiunea actului de guvernământ în dreptul actual român, Legea 
din 1925, — Această noţiune trebue căutată în primul rând în Legea 
pentru Contenciosul administrativ din 1925, art. 2. Acest articol cu- 

  

1) Laferricre. Juridiction et Contentieux, tom. ÎI, pag. 32.
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. o [YI . . E” a * m. . ..". . A prinde două părţi: o primă parte, _în_care_să.dă_definiţiunea .actului na parte a i 

de guvernământ, și o â doua parte, în care se cuprinde o enumerare . pm 
a i Dinant a rea .- „a actelor de guvernământ, 

= Detiniţiunea actului de guvernământ. — In ce privește defini- 
(iunea art. 2 din această lege, spurie următoarele: „In actele de gu- 
vernământ se cuprind toate măsurile, Juate_pentru,.ocrotirea_unui, in- 
teres general privitor la ordinea publică, la sisuranța Statului internă - ) i jean ae a E sau externă, sau "lă“alte cerințe de ordine "superioară, precum ar 
fi:..., şi apoi urmează o enumeraţiune, 

Ceea ce trebue să remarcăm în primul rând la această definiţiune 
este că este destul de neprecisă și vagă. In adevăr legea consideră 
drept acte de guvernăriăăt acele fasii — fără să se specifice dacă 
este vorba de. măsuri cu caragler. general sau individual, "putând 
îi, după cum credem noi, sau cu caracter general Săi cui CărauisE Ia” 
dividual sau special, — luate: 1) pentru ocrotirea unui interes gene- 
ral privitor la ordinea publică şi Id sisuranța Statălui” Interna Sati” 
externă; 2) sau referitoare la alte cerințe de ordine superioară. Ori, pe 
lângă faptul că noţiunea de ordine “publică i sisuranță a” Statului, 
este foarte largă şi neprecisă, se mai adaugă și faptul" cclălălt"ea 
noţiunea de cerințe superioare este și mai vagă și mai neprecisă. Este 
adevărat că în exemplificarea, pe care o face ulterior legea, se arată 
cam ce ar înțelege prin asemenea cerinţe de ordine superioară; totuși 
faptul că această enumeraţiune pe lângă că este simplă enunciativă, 
dar mai cuprinde şi unele. dispozițiuni contradictorii, nu este de na- 
tură a aduce prea multă preciziune, . 

Totuși din această definiţiune a legii şi din modul cum a fost 
interpretată de jurisprudenţă, putem reține următoarele caractere ale 
actului de guvernământ: | i e 

a)-Actele de guvernământ trebuesc să intervină într'un domeniu 
de măsuri privitoare la ordinea publică şi siguranța Statului externă 
sau internă: Prin acăstea-actelerespective capătă desigur un pronunțat 
caracter politic, întru cât este vorba de sisuranţa şi integritatea Sta- 
tului. Daf a ne mărgini numai |a această caracterizare și a considera 
toate măsurile,. cari au de obiect asigurarea ordinei publice şi a si- 
turanţei Statului, drept acte de guvernământ, am comite desigur o 
exagerare, căci foarte multe acte și în special toate actele de poliţie 
au acest obiect și nu putem spune că toate actele de poliţie sunt acte 
de guvernământ. 

De aceia trebue să completăm această caracterizare a legii prin 
un nou element, şi anume următorul: 

b) Trebue ca această măsură să intervină într'un' moment şi în- 
tr'o imprejurare când ordinea publică sau siguranța. Statului ar fi 

aan can em a 
=
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grav ameninţată de anumite pericole. grave şi iminente şi când lua- rea unei măsuri srabnice, chiar fără respectarea drepturilor și dis- poziţiunilor legale, este de natură a preveni și înlătura aceste pericole, . | , 
„Acest caracter al actului de guvernământ nu rezultă din corpul însăși al definiţiunii legale, dar el rezultă în mod. indiscutabil din fap- tul că nimănui nu-i poate trece prin minte.a considera: toate măsu- rile privitoare la un interes eneral de ordine publică. sau siguranţă a Statului drept acte de guvernământ, căci toate actele de poliţie ar putea fi înglobate în această noțiune, după cum am arătat mai Sus, și în al doilea rând el rezultă din faptul că cele mai multe din măsu- rile acestea cu care se ocupă legea în enumerarea care urmează, se re- feră tocmai la asemenea acte făcute în timpul unor pericole de Stat, cum Sunt: declararea stării de asediu, faptele de războiu, măsurile îm- potriva turburărilor interne, etc. 

: Acest caracter al actului de Suvernământ este recunoscut în mod expres de jurisprudenţa noastră în câteva din deciziunile ei recente.. 

In acest sens: Cas, IHI, Dec, 872/1926, D, R. Ioan, Bul. Cas, 1926, partea III, pag. 457, P, Săpt. 1927, pag. 705: „Ca actul să ție reclamat de existența unui pe- ricol iminent, în care s'ar afla Statul,..”, In acelaşi sens: Cas. II], Dec, 618/1927, B. Oscar, P. Săpt,, 1927, pas. 756; Cas, III, Dec, 424/1927; Iuliu Morariu, P. Săpt,, 1928, pag. 37; Cas. III, Dec, 925/1927, C. Repca, P. Săpt., 1928, pag, 140; Cas. III, Dec, 167/1928, Soc, Ungară Gaz, Bul. Cas., 1928, 1, p. 586; Cas. III, Dec, 285/1928, S. Marossy, P. Săpt,, 1928, pas. 734, Cas. III, Dec, 542/1933, As. Cultul Patriei, Rep. Jur, ad,, 1933, pag, 443, 

c) În sfârşit în al treilea rând act de Suvernământ mai poate fi şi acea măsură, care se referă la o cerință de ordine superioară. Este greu de a se putea defini această cerinţă de ordine superioară, 
dar trebue să ţinem seamă de enumerațiunea care urmează şi la care ne trimete acest articol, şi să căutăm acele cerințe superioare în cer- cul categoriilor de acte date ca exemplu în această enumerațiune, cari, pe lângă interesul privitor la ordinea publică şi siguranța Statului, mai înglobează şi alte anumite acte, cum sunt: executarea și inter-__ prelarea-tratateloc_ diplomatice, măsurile. impotriva epidemiilor, epi- zootiilor, inundaţiilor, foametei, naturalizare, extrădarea şi expul- 
zarea, , . i 

Limitând-o la cercul acestor categorii, noţiunea de „Cerinţe de 
ordine superioară” capătă un înțeles și o oarecare preciziune nece- sară. În același timp cred că această limitare ar putea rezulta şi din spiritul însăși al legii. In adevăr dacă legiuitorul ar fi înţeles ca no- țiunea de cerință de ordine Superioară să fie interpretată în modul
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cel mai'larg posibil, atunci nu ar mai fi avut nevoie să dea definițiu- nea actului de guvernământ ca fiind constituită de măsurile_privi- 
toare la_un_inţeres_ general referitor la_ordinea-publică-și.siguranţa- Statului, întru cât noțiunea de cerințe de ordine superioară ar fi în- Blobat și aceste măsuri. În acest caz însă definițiunea ar fi fost atât de generală în cât ar fi echivalat în fond cu lipsa oricărei definițiuni. Pre- cedând însă această expresiune de altă caracterizare a actului de gu- vernământ şi urmând-o în același: timp de o enumeraţiune, legea a voit desigur' să limiteze noțiunea de cerință de ordine Superioară la cercul actelor definite sau enumerate de ea. - 

Prin aceasta însă caracterul enunciativ al enumeraţiunii făcute şi care rezultă în mod neindoielnic din textul legii, nu poate fi întru nimic atins, întru cât în cercul logic“al actelor enumerate noțiunea de - act de suvernământ ar. mai putea fi extinsă şi la alte acte, spre ex.: în cercul noțiunii „executării și interpretării tratatelor diplomatice", noţiunea de act de guvernământ ar mai putea fi extinsă și la actele de protecțiune diplomatică ale naţionaălilor aflaţi în străinătate, căci pun in joc aceleași probleme de ordin internaţional și diplomatic, dar nu ar putea fi extinsă la acte, cari ies din cadrul sau cercul logic al acestor acte, cum ar fi.spre ex.: actul de disolvare a unor Camere "de agricultură, comerţ, etc. | | ” 
II. Enumeraţiunea actelor de Suvernământ.—In ce priveşte enu- - meraţiunea făcută de art, 2 al legii din 1925, ușor se poate constata că aceasta nu este făcută după o ordine de clasificaţie oarecare, lucru ce denotă și mai mult caracterul empiric al ei. In ea sunt cuprinse următoarele categorii de acte: 
1. Declararea stării de asediu, — Trebue să observ că aci nu e vorba de conţinutul însăşi al regimului stării de asediu, și anume de determinarea elementelor şi caracterelor acestui regim, care hu poate în niciun caz să'fie opera puterii executive, ci a legii; ci este vorbă de actul sau decretul declarativ de stare de asediu, prin care fuvernul- și autorităţile publice sunt 'autorizate a face aplicaţiunea legii de stare de asediu, care este o lege excepţională, care nu se 

aplică decât în anume cazuri şi împrejurări. Cu privire la caracterul acestui decret de. a constitui un act de Suvernământ, lucrul poate să dea naștere la oarecare discuţiuni, deși în dreptul francez acest 
decret constitue în mod indiscutabil un act de guvernământ, 

Discuţiunea în dreptul tomân poate veni dela faptul că Consti- 
tuțiunea în art, 128 declară că yîn caz de pericol de Stat se poate 
institui prin lege starea de asediu generală sau parţială”, Rezervând 
in mod expres puterii legiuitoare dreptul de a institui starea de ase-
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diu, se poate naşte întrebare, dacă legea ordinară mai poate trece 
declararea stării de asediu pri tele _de-guvernămâat? 

Cred că dispozițiunea aceasta a Constituţiunii are o dublă sem- 
nificare: In primul rând puterea legiuitoare este autorizată să alcă- 
“uiașcă o lege, prin care să se definească şi să se determine cuprinsul 
regimului de stare de asediu, care regim după cum se știe echivalează 
cu.o suspendare cel puţin parţială a unor principii şi dispoziţiuni con- 
stituționale. Ori, sub vechea Constituţiune, care cuprindea numai dis- 
poziţiunea din al. 1 al art. 128, și anume că Constituţiunea de faţă nu 
poate fi suspendată nici în total și nici în parte, subsista îndoială, 
dacă față de acest text mai poate să se facă o lege a stării de asediu 
şi dacă legea stării de asediu din 1864 nu era de fapt abrogată, ca 
fiind contrarie Constituţiunii din 1866, ca una care producea în caz de 
aplicare o suspendare parţială a prescripțiunilor ei 1), Constituţiunea 
nouă a voit să curme această controversă, care în fapt a avut o impor- 
tanță mai mult teoretică, , 

In al doilea rând art, 128, al. 2 din Constituţiune rezervă în 
mod indiscutabil dreptul: de a declara sau institui starea de asediu, 
adică dreptul de a pune în vigoare legea stării de asediu, puterii le- 
fiuitoare, întru cât aplicarea unui regim, care “provoacă o suspen- 
dare a Constituţiunii în unele din dispoziţiunile ei, constitue un act' 
de o gravitate excepţională, care nu ar putea ii lăsată în mod exclu- 
siv la aprecierea guvernului, | 

Prin aceasta însă nu înseamnă că-s'a ridicat în mod implicit gu- 
vernului dreptul de a declara el însuși, în lipsa autorizării Parla- 
mentului, starea de asediu, pe motiv că această declarare nu ar mai 
putea. intra în noţiunea de act de guvernământ, când ştiut este că 
acest regim este destinat a asigura în caz de pericole de Stat, grave 
şi urgente, ordinea publică și siguranța Statului, cari ar fi poate peri- 

- clitate, dacă ar fi vorba să se aștepte hotărîrea Parlamentului, care . 
se pronunță mai greu şi mai cu încetineală. 

Cu alte cuvinte, declararea stării de asediu intră în modul cel 
mai deplin în noțiunea de act de Suvernământ, autorizată de Consti- 
tuțiune prin art. 107, al. final. Din această cauză art, 128 din Consti- 
tuţie nu trebue interpretat în sensul că se ridică dreptul guvernului 
Ge a institui prin decret starea de asediu, ci numai în sensul că odată 
instituită pe cale de act de guvernământ în lipsa Parlamentului, de- 
cretul respectiv trebue supus Parlamentului spre ratificare în timp 
util. Este un caz, când actul de guvernământ are un caracter pro- 

  

1) A se vedea în acest sens Dissescu. Tratat de drept constituţional, pas 
481; C. Rarincescu, Decretele-leşi şi dreptul de necesitate, pag. 99,
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vizoriu, el trebuind apoi a fi supus ulterior ratificării legislative. De 
altfel aceasta este şi soluţiunea dreptului francez, care prin legea 
dela 3 Aprilie 1878, art, 2 autoriză şi pe preşedintele: republicei. a 
declara starea de asediu, cu avizul Consiliului de Miniştri, dar atunci 
Camerele se reunesc după două zile spre a ratifica sau nu măsura 
luată pe cale de decret, | 

Chestiunea aceasta nu s'a pus în general inaintea instanţelor noastre judi- 
ciare, întru cât aproape în totdeauna aplicarea legii stării de asediu s'a făcut în 
urma unui vot al Parlamentului. Totuşi, avem o deciziune, Cas. S..U. Dec. Nr, 
34/1935, E. Fericeanu şi alţii. Pand, Săpt. 1935, pag. 648, prin care se hotărăşte 
că, „nimic nu se opune ca legiuitorul ordinar să autorize puterea executivă a lua 
în caz de necesitate asemenea măsuri, sub rezerva ratificării sale ulterioare, sau 
să ratilice măsurile luate anterior, ori de câte ori necesitatea şi urgenţa lor pen- 
tru apărarea Statului reclamă intervenţia imediată a puterii executive în lipsa 
Parlamentului”, 

Trebue să recunosc că numai decretul_de declarare a stării 
mami ierte Dietei PR a zac ee deasediu poate fi considerat drept act de guvernământ, Regimul în- 

săşi al stării de asedii titi” poate-fi-detinit-şi-organizăt decât-printr'o 
iege. Această lege arată, care sunt drepturile și puterile Suvernului 
şi autorităților militare în timp de stare de asediu, care din această 
cauză nu este un regim de arbitrar, la discreţiunea puterii executive, 
ci este un regim de legalitate creat. și organizat numai prin lege 1). 
In consecință toate actele şi deciziunile guvernului şi comandamen- 
telor militare trebuesc luate în baza și în limita puterilor conferite 
jor prin legea stării de asediu; tot ceea ce contravine sau depășeşte 
aceste puteri, constituesc acte ilegale susceptibile de a fi declarate 
ca atare, şi anulate de instanţele judecătorești competente. În acest 
sens Cas. II, Dec, 3.135/924, S. Margulius şi alții, Bul. Cas. 1924, Îl, 
pag. 444, prin care se declară ilegală şi se casează fără trimetere o 
ordonanţă a Comandamentului Cetăţii București, prin care se înfiinţa 
pedepse. | . 

2, Faptele de războiu, cari ar rezulta dintr'o forță majoră sau 
din necesităţile imediate ale luptei, constituesc a doua categorie de 
acte de guvernământ. Este o categorie de acte, care în afara teoriei 

1) În ţara noastră, regimul stării de asediu este organizat de legea stării de 
asediu din 10 Decemvrie 1864, iar legile ulterioare din 18 Martie 1907 şi 14 Au- 
sust 1914, care autoriză guvernul a institui starea de asediu, arată că această 
stare de asediu se va institui în cuprinsul legii din 1864. Legea din 4 Februarie 
1933 găseşte necesar să extindă regimul stării de asediu al legii din 1864, au- 
torizând guvernul să decreteze starea de asediu nu numai în condiţiunile legii 
din 1864, dar şi cu completarea menţionată în legea dela 1933,
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actelor de guvernământ se'poate legitima și pe teoria forţei majore, 
care exonerează de orice responsabilitate; de altfel chiar în textul 
legii se vorbeşte numai de: faptele de războiu, cari rezultă dintr'o 
forță majoră sau din necesităţile imediate ale luptei, care implică 
de asemenea tot o ideie de forță majoră 1). a 

Din această cauză faptele de războiu au exonerat de orice răs- 
pundere Statul, chiar și înainte ca teoria actelor de guvernământ să 
fie admisă și consacrată în dreptul nostru, după cum am arătat 
mai sus, , | | 

e 

„„..  Instanţele noastre judecătoreşti au avut ocaziunea a se pronunța de mai 
multe ori asupra acestei categorii de acte, Astfel: Trib, Ilfov,':s. I com., sent, 
2.828/1925, M. Iosetache, P. Săpt. 1926, p. 95, consideră act de Suvernământ 
„măsura de.a se distribui depozitele de cereale din zona de: luptă 'spre .a micşora 
forţa combativă a inamicului; Cas. I, Dec. 4.369/1925, W. Verona, -P, Săpt. 1926, 
pag. 313, prin care se declară din contră că daunele cauzate cu ocazia războiului, 
în afară de zona de luptă, sunt de natură a atrage responsabilitatea Statului faţă de 
acei a căror drepturi au fost lezate”; în speţă era vorba de luarea în posesie de Mi- 
nisterul de Finanţe a unei fabrici de spirt şi devastată ulterior de soldaţii ruşi, 
Curtea de Apel Iaşi, III, Dec. 27 Aprilie 1926, Jur. Gen. 1926, pas. 713, consideră act 
de guvernământ, fapt de războiu, devastarea unei vii de soldaţii ruși. Cas. 1, Dec, 
4,165/1926, Georgescu F., Bul, Cas. 1926, p. III, pag. 185, distrugerea 'unei mori, 
în timpul retragerii, act de -guvernământ; C. Apel Bucureşti, IV, Dec, 109/1927, 
V. Vasiliu, Bul..Curţilor Apel, 1927, pag. 220, consideră că faptul vărsărei băuturi- 
lor spirtoase, după cererea Marelui Cartier General, constituie un act de guver: 
nământ, 4 

3. Actele de comandament cu caracter militar, — Introducerea 
acestor acte printre actele de guvernământ este datorită de sigur 
unei inadvertenţe a legiuitorului din 1925-sau poate mai de grabă 
„nei evitări a îndatoririi de-a da o definițiune actelor de această 
natură, cari pentru prima oară au fost menţionate în dreptul nostru — 
fiind necunoscute dreptului francez, Te din 
Constituţiune. Dacă actele de comandament cu caracter militar ar 
i fost simple acte de guvernământ, legiuitorul constituant nu ar 
mai fi avut nevoie să le menţioneze în art. 107, al. final, alături de 
actele de “guvernământ, căci ar fi putut Îi înglobate în însăși noțiu- 
nea de act de guvernământ, i 

"De aceea ne vom rezerva de a discuta această chestiune ulterior, 
când vom cercetă chestiunea actelor de comandament cu caracter 
militar, ca o noţiune separată și diferită de a actului de guvernământ. 

  

: 1). A se vedea în această privință desbaterile parlamentare, la legea din 
1912, pentru Curtea "de.Casaţie, ediţia oficială, 1912, pag. 288.
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N. 
4, Executarea şi interpretarea tratatelor şi convenţiunilor di- “ plomatice cu Statele străine, — Această categorie de acte de guver- nământ face parte din o' categorie mai amplă de acte de guvernă- mânt, pe care dreptul francez o cunoaşte sub denumirea de actele diplomatice 1). Aceste acte IB i eră-îrrprimul rând la 

închEiergă; denunţarea, interpretarea și executarea tratatelor inter- naţionale şi în al doilea rând la actele privitoare la protecţiunea di- plomatică datorită naţionalilor în străinătate, a Această categorie de 'acte pornește în primul rând dela necesi- tatea de a prevedea la siguranța externă a Statului şi în al doilea Tând de a se lăsa guvernului întreagă responsabilitate a: acţiunii, „sale diplomatice, fiind singurul în măsură a aprecia şi hotări săvârşi- rea unor acte cu caracter internaţional, cari prin repercusiunile pe cari le-ar putea avea sunt de o Sravitate excepțională; în acest în- feles libertatea şi autonomia acţiunii diplomatice -a guvernului. poate intra în noţiunea de cerințe de ordine superioară, de care ne vor- - beşte legea contenciosului administrativ; | 
Domeniul acţiunii diplomatice a produs în dreptul francez o eflorescență considerabilă te acte de Suvernământ, de cari a avut să se ocupe jurisprudenţa Consiliului de Stat, ceea ce a făcut ca să se spună că Ministerul Afacerilor Străine este paradisul actelor de gu- vernământ ?), | 

| 
În dreptul român numărul actelor de asemenea natură de care a avut să se ocupe instanțele judecătoreşti este cu totul redus. 

Astfel: Cas. I], Dec, 1.010/1919, R. Roșca, Jurisprudența Rom., 1919, pag. 768, Curierul Jud., 1919, p. 48, privitor la un tratat de alianță al Statului român; Cas, III, Dec; 1.665/1925, C.: Georgescu, Bul. Cas. 1925, p. III, pag. 528, care declară act de guvernământ „eliberarea pe baza stipulaţiunilor tratatelor diplomatice a unui certificat de naţionalitate“, C, Apel, II, Cernăuţi, Dec, 24/1930, Locuitorii com. Bărbeşti, Pand Săpt, 1931, pag. 335, prin care refuzul Ministerului de In- strucție de a satisface cererea reclamanţilor, întemeiată pe pactul naţionalită- ților dela “Paris, 9 Dec, 1919, de a introduce limba ucraineană în şcoala primară, este declarat act. de guvernământ“, Cas, III, Dec. Nr, 1.363/1932, Fabrica de hărtie Isnat Spiro, P, Săpt, 1933, pas. 43, prin care hotărăşte că actul de interpretare şi executare a trat. de comerţ, este un act de guvernământ, 
Tot în această ordine de idei, deşi nu este vorba de un act de executare şi interpretare a unui tratat diplomatic, trebue" pusă, după cum am arătat, şi 

" î) Vezi Paul Duez, op, cit. pag, 52. G. Jeze, Princ, Gen,., ed, III, 1925, tom, I,-pag. 401.  . ” ii e 2) P. Duez, op, cit, pag. 52, "Asupra acestei chestiuni în dreptul român a se vedea P. Alexandrescu-Roman, Tratatele internaţionale și actele de Suvernământ, Revista de drept public, 1931, pag, 127, Da Ai
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sentinţa Trib. Ilfov, s. I, Nr, 613/1904, Dreptul, 1906, pas. 31, prin care refuzul Sta- 
tului de a acorda protecțiune diplomatică unui supus român în străinătate, este 
considerat act de guvernământ, 

5. Măsurile împotriva epidemiilor, epizotiilor, inundaţiilor, foa- 
metei, turburărilor interne, — Acest aliniat al legii din 1925 este 
susceptibil de multă discuţiune. 
"In primul rând el reproduce aceeaşi dispozițiune din vechea lege 
din 1912, care după inspiraţia lui Laferricre, trecea printre actele de 
Suvernământ și actele de poliţie sanitară, cum sunt măsurile impo- 
triva epidemiilor și epizootiilor. Ori doctrina franceză a eliminat din 
cuprinsul actelor de guvernământ aceste măsuri de poliţie sanitară, 
iar pe de altă parte Consiliul de Stat în unele deciziuni a admis po- 
sibilitatea unui control al legalităţii măsurilor sanitare de ordin 
general 1), » | ' | 

"In dreptul român nu am întâlnit deciziuni care să se refere la 
această categorie de acte de guvernământ și aceasta pentru motivul, 
cred, că noţiunea de act de Suvernământ este inutilă.în cauză, 

Măsurile sanitare de acest fel pentru prevenirea sau impiedecarea 
propagării epidemiei sunt autorizate de diversele legi de poliţie sani- 

„tară, cari stabilesc dreptul incontestabil al autorităţilor de a le lua, 
şi ca atare nu pot fi anulate sau censurate de autoritățile judecăto- 
reşti, tocmai pe motivul că sunt prevăzute şi autorizate de lege. - 

Rămân celelalte categorii privitoare la inundații, foamete şi tur- 
burările interne. Ele se sprijină pe ideia că măsurile respective sunt 
destinate. a preveni sau impiedeca unele cataclisme sau mișcări so- 
ciale, cari ar periclita ordinea publică Și sisuranța Statului. 

Jurisprudenţa noastră a avut ocaziunea a se pronunța asupra celor două 
ultime categorii de măsuri, cu privire la foamete şi la turburările interne. Astfel: 
Cas, III, Dec. 65/1916, G. Băicoianu, Curierul Jud, 1916, pag, 192: „prohibirea 
exportului unor măriuri ca și ridicarea acestor prohibiţiuni, fiind acte de gu- 
vernământ”, Cas, III, Dec, 487/1931, Izdrael Spino, Pand. Săpt. 1931, pag. 376, 
refuzul Ministerului 'de Agricultură de a elibera un permis de export, constitue 
un act de guvernământ, | - 

Mai importantă este insă Dec. Cas, III, Nr, 1.191/1921, Al. Enacovici, Jur, 
Rom., 1922, pag. 10, Pand. Rom., 1922, I, "pag. 150, prin care se declară act de 
Buvernământ jurnalele Consiliului de Miniştri din August 4921, prin care se 
'oprea exportul grâului, secarei şi derivatelor lor, rezervându-se pentru consumul 
intern, iar disponibilul, dacă ar fi fost, se rezervă Statului, care urma să-l plă- 
tească producătorului, pe un preţ maximal, şi în urmă să-l exporte etc... 

Statul ceda exportul acestor cereale dobândite pe un preț mazimal unei 
Societăţi private, Sindex, contra unui comision, care reprezenta diferenţa dintre 
preţul maximal plătit şi acel al pieţii mondiale. 

  

1) P. Duez, op. cit., pag. 48,
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„7? "Această diferenţă valutară dobândită de Stat în acest mod îi dădeau Sta- 
tului român posibilitatea de a executa angajamente şi face plăți, contribuind la 
ridicarea valutei, Dacă, în ce priveşte prima parte, faptul de interzicerea exportu- 
lui cerealelor şi a nu permite exportarea de cât-a surplusului, se poate spune că 
constitue un act de guvernământ, de oarece constitue o măsură de prevenire a foa- 
melei, în ce priveşte, a doua parte, adică măsură de a obliga pe produrători să. 
cedeze Statului surplusul disponibil dela consumul intern, care îl va exporta prin 
intermediul Soc. Sindex,- este foarte îndoielnic, dacă constitue un act de gu- 
vernământ; faptul de a da posibilitatea Statului român, ca în acest mod să-şi 
execute angajamentele şi de a face plăţi, cari să contribue la ridicarea valutei, 
nu se poate spune, cum crede Curtea, că intră noţiunea de act de guvernământ. 
Căci dacă ar intra, ce ar putea impiedica atunci Statul ca să confişte toate 
proprietăţile particulare, în acest scop? 

In ce privește măsurile referitoare la turburările interne, ches- 
liunea este şi ea destul de delicată. Evident că prima şi cea mai im- 
poriantă măsură este aceia a actului declarativ al stării de asediu, 
Ori despre acest act legea contenciosului din 1925 se ocupă la înce- 
putul acestei enumeraţiuni, , 

lar pe de altă parte în dreptul francez se recunoaște că în lista, 
actelor de guvernământ relative la măsurile de sisuranță publică in- 
ternă în caz de criză nu mai rămâne astăzi decât decretul declarativ 
de Stare de asediu politică 1). Aplicarea regimului prevăzut de legea 
stării de asediu face tocmai posibilă luarea unor măsuri destinate 
tocmai de.a potoli sau limita aceste turburări interne, precum ar fi in- 
terzicerea întrunirilor, confiscarea ziarelor etc., în care caz legali- 
tatea măsurilor nu se mai poate pune, Chestiunea, care s'ar putea 
pune este dacă asemenea măsuri ar putea fi luate atunci când ar 
exista pericolul izbucnirii sau întinderii unor turburări interne,. fără 
ca în prealabil să fie declarată starea de asediu. Ori acest lucru este 
după mine foarte greu de admis, întru cât atunci devine inutilă starea 
de asediu pentru cea mai mare parte a ei, 

Jurisprudența noastră a avut puţine ocaziuni a se pronunța asupra acestei 
"categorii de acte de guvernământ. Astfel: Cas. 1, Dec, 778/1912, Adevărul, Bul, 
Cas, 1912, pag, 1863, Curierul Jud, 1913, pag. 11 şi 65, consideră măsura guver- | 
nului de a opri expedierea pe calea ferată a unor ziare, în scop de a împiedeca 
răspândirea unor ştiri, în urma cărora s'ar putea produce o mișcare de oarecare 
Sravitate, drept act de Suvernământ. | " | 

Având în vedere că, actul respectiv se produce în timpul răscoalelor ţără- 
nești şi că constituia o măsură destinată a limita întinderea lor, se poate concepe 
ca el să fie înglobat în categoria actelor de guvernământ, constituită din măsurile 
referitoare la turburările interne, a 

  

1) Paul Duez, op, cit., pag. 48. 

20
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; Cu totul nejustificată din contră, Dec, Cas, III, Ne, 1.231/1930, A. Bratu, 
Bul. Cas, 1930, II, pag. 711, care declară pur şi simplu ordinul de confiscare a 
unei gazete drept act de guvernământ, fără să motiveze această măsură prin îm- 
prejurările de fapt existente şi prin necesitatea de a se preveni isbucnirea s'au 
întinderea unor turburări, . 

= 

6. Naturalizarea, — Legiuitorul întrebuinţează expresiunea de 
naturalizare, care constitue un mod de dobândire a naționalităţii al- 
cătuit din o serie de condițiuni, formalițăţi_șideciziunifără să spe- 
cifice cari din acestea constituesc acte de guvernământ. În fapt în 
materie de naturalizare intervin două categorii de deciziuni în con- 
formitate cu legea din 24 Februarie 1924, şi anume: 

-a) Deciziunile comisiunii de naturalizare prevăzută de art. MU, 
care este chemată să” constate dacă solicitantul Ti eplinește sau nu 
condițiunile cerute _de lege. Dacă socotește că le îndeplineşte, cererea 
de naturălizare împreună cu deciziunea de constatare a comisiunii 
este înaintată Consiliului de Miniştri; dacă nu, atunci 'nu mai este îna- 
intată (art. 19); | | 

b) Jurnalul Consiliului de Miniştri, care acordă sau refuză na- 
turalizarea, fără să o motiveze (art 173 8-din-lege) 

Este neîndoelnic că jurnalul Consiliului de Miniștri care acordă . 
sau refuză naturalizarea constitue un act de guvernământ în concep- 
țiunea legii contenciosului din 1925; deşi el este în realitate un sim- 
plu act discreţionar de autoritate publică, naturalizarea fiind lăsată 
la aprecierea exclusivă a guvernului de a fi acordată sau nu în baza 
insăși a textului legii, art. 17 şi 18, 

Controversa se ridică însă pentru prima categorie de deciziuni, 
anume acelea ale Comisiunii de naturalizare, care socotind că solici- 
îantul nu întrunește condiţiunile cerute de lege nu mai înaintează ce- 
rerea Consiliului de Miniștri, închizând astfel calea solicitantului. p 

„ Jurisprudenţa noastră înclină a le considera tot acte de -guvernământ. deși 
crede că Comisiunea de naturalizări este orsan de jurisdicţiune şi nu administra 
tiv, C. Apel, Buc. III, Dec.. 378/1927, Kozarin, Bul, Curţilor de Apel, 1928, pag. 
194; Cas. III, Dec, 446/1928, Kozarin, P. Săpt., 1928, pag. 678. 

O deciziune recentă, Cas, III, Nr, 590/1936, C. Nagy, P. Săpt. 1936, pag. 551, 
consideră deciziunile Comisiunii de naturalizări drept avize, care neputând .pro- 
duce niciun efect asupra situaţiunii solicitatorului atât timp cât nu sunt însușite 
de Consiliul de Miniştri, nu sunt susceptibile de a fi deferite instanţelor de con- 
tencios. In acelaş sens, Cas, III, Dec. 630/1931, B. Melchior, Jur, Rom., 1932, p. 14. 

Actele însă făcute în aplicarea leşii pentru dobândirea naţionalităţii nu 
sunt acte de guvernământ, ci de autoritate, cum este eliberarea sau anularea unui 
certificat de naţionalitate, Cas, III, Dec, 936/1930, M, Wilderman, Jur, Rom 1930, pag. 290, |



ACTE SUSTRASE CONTENCIOSULUI AD-TIV 307 

7. Actele prin cari se disolvă persoanele juridice sau Ii se inter- 
zice iuncţionarea conform legii speciale, — Redacţiunea acestui ar- 
ticol este defectuoasă, întru cât, dacă prevede că actul de disolvare 
trebue să fie făcut în conformitate cu legea specială, atunci nu mai 
poate fi un act de Suvernăriăiitici-unract-simplă derăutorităte” a 33 
rei legalitate urmează să fie controlată de justiţie. 

În acest sens, Cas. III, Dec, 542/1933, Soc. Cultul Patriei, Rep. Jur, Adm, 
1933, pas. 443 şi Cas, III, Dec, 543/1933, Soc. Cultul Patriei, Pand. Săpt. 1934, 
pag 119, Curtea de Casaţie crede că actul de disolvare ar putea fi considerat ca 
act de guvernământ şi, ca atare, ar putea îi săvârşit fără paza condiţiunilor ce- 
rute de legea respectivă, numai în câzul unor circumstanţe extraordinare şi grave, 
de ordin general și de natură a periclita siguranța Statului, 

8, Extrădarea şi expulzarea străinilor.—Deciziunile de extrădare sunt declarate de lege acte de suvernament; iar în privinţa celor de 
expulsare ale străinilor, legea ne artă că ele nu pot fi atacate în jus- 
tiţie decât pentru eroare-asupra calităţii de cetățean român. 

În realitate actul de extrădare este un act în execuţiunea unei con- 
venţiuni diplomatice, iar expulsarea: ește un act discreţionar de auto- 
ritate publică, a cărei săvârșire este lăsată de Tege la aprecierea ex- 
clusivă a guvernului, Totuși fiind trecute în enumerațiunea. legei nu le 
putem decât considera câ atareş -. . - - - iai 

Cas. II, Dec. 5,983/1929, Lambru Anastasiu, P, Române, 1930, [, pag. 12 şi 182, referitoare la extrădare, : - ! : aa ! 

Cu aceasta am terminat-lista actelor de uvernământ enumerate 
în. art, DI Tea i 1978. Caracterul însă al acestei enumerări nu 
este însă limitativ, ci numai enunciativ, întru cât la finele: enumera- 
țiunii adaugă: preturi şi altele de aceeași năfură, cegă ce înseamnă; 
că în afară de actele arătăte riăi POP ERISTI şi altele, cari pot fi apre- 
ciate ca atare de instanțele judecătoreşti; dar după cum âm arătat 
mai sus, aceste acte nu pot să fie luâte decât din cercul logic al ac-. 
telor definite sau enumerate de lege, Pa 

Alte acte de guvernământ recunoscute prin jurisprudența Curţii 
de Casaţiune, — Caracterul pur enunciativ al'enumeraţiunii actelor 
de suvernământ cuprinsă atât în legea Curţii de Casaţie din 1912, 
cât şi în legea contenciosului administrativ din 1925, a făcut posibil 
ca la lista 'acestor acte jurisprudenţa să mai adauge şi altele. Trebue 
să recunoaștem însă că, deşi unele deciziuni sunt susceptibile de. în- 
doială, jurisprudenţa a uzat cu destulă prudență_ și. parcimonie în 
admiterea de noi acte de guvernământ. In special în -timpurile din 
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> ' » . a e... ._. 
. . urmă s a arătat chiar însuileţită de un spirit oarecum restrictiv, refu- 

zând să recunoască un atare caracter multor acte, pe cari suvernul 
căută să le sustragă în baza noțiunii de act de guvernământ, 

Astfel: Casaţia consideră drept acte de guvernământ: 
1. Modificarea circumscripţiunilor unor Camere de Comerţ, Cas. III, Dee, Nr „431/1919, W. Ştefaniu și alţii, Pand. Rom., 1928, 1, pas. 74, Jur. Rom., 1920, pag. 77. În această deciziune, Curtea de Casaţie, admite teoria legalităţii acte- lor de “guvernământ, formulată de d-l Prof. An. Teodorescu. Deciziune care a 

rămas izolată, întru cât legiuitorul nostru a consacrat teoria actelor de guver- 
nământ prin natura lor şi ca atare nu intră în concepțţiunea legiuitorului nostru 
din 1912 şi 1925, IN 

, 2, Măsurile pentru prevenirea contrabandelor la frontieră. Cas. 1, Dec, 1.333, 
S. Albu, Jur. Rom. 1923, pag. 90, deciziune viu criticată de d-l Prof. P. Negulescu. 
(Tratat drept ad-tiv, ed. IV, pag. 512), întru cât măsura respectivă constituie un 
simplu act de poliţie preventivă vamală, 

3. Jurnalul Consiliului de Miniştri, prin care se interzice importul de ma- 
şini vechi şi uzate. Cas, III, Dec. 1.700/1925, Bul. Cas, 1925, partea III, pag. 543 
şi Cas. III, Dec, 612/1926, Soc. Invierea, Jur. Rom. 1926, pag. 395, Ambele deci- 
ziuni sunt criticabile, întrucât nu orice măsură destinată a ocroti un interes ge- 
neral poate să fie considerată ca act de fuvernământ, căci în modul acesta a- 
proape toate actele săvârşite de guvern ar putea îi declarate acte de guvernă- 
mânt, fiind în general toate acte de interes general, , 

4. Actul constatator că o comunitate religioasă a îmbrăţişat o altă religie 
„şi care are drept efect de a face ca bunurile respective să treacă la acea reli- 
gie, Cas, I, Dec. 1.622/1927, P, Săpt., 1928, pag. 269, 

5. Mobilizarea armatei. Cas. I, Dec, 590/1931, A. Iliescu, P. Săpt.,: 1931, 
pag. 553, ” . 

6. Graţierea. Cas, II, Dec. 2.992/1933, A. Bratoşin, P. Săpt. 1934, pag. 250, 
“Cu drept cuvânt, exerciţiul dreptului de graţie nefiind susceptibil de control ju- 

risdicţional. Vezi în acest sens și P. Duez, op. cit., pag. 44; 
Din contră, în următoarele deciziuni, Casaţia refuză să recunoască acest 

caracter, următoarelor . acte; . . | | 
1. Deciziunea Ministerului Industriei, pentru aplicarea fără excepţiune a 

“art, 1 din legea repausului duminecal., Cas. III, Dec, 179/1913, Soc. Miller, Bul, 
Cas, 1913, pag. 828, Pe ” 

2, Actul unui Stat străin de a confisca o cantitate de făină proprietatea unei 
soc. române, fără să dovedească că «e rechiziționată pentru hrana armatei sale, 
Cas, S. Un, Dec, 11/1915, Sefa Bey, etc,, Bul, Cas. 1915, pas. 35, 
, 3. Actul de disolvare al unei Camere agricole, Cas, III, Dec. 872/1926, D. R. 
loan, Bul. Cas. 1926/part. III, pas. 457, Pand. Rom. 1927, I, 25, 

4. Actele de rechiziţiuni; Cas. III, Dec, 424/1927, I. Morariu, Pand. Săpt., 
"1928, pag. 37, 

5, Transferarea unui funcționar, Cas. III, Dec. 925/1927, C. Repca. Pand, 
Săpt. 1928, pag, 140. N 

6. Hotărirea unei primării de a obliga Soc. de gaz metan, să nu închidă 
conductele, Cas,- III, Dec. 167/1928, Soc. Ungară de Gaz, Bul. Cas. 1928, 1, 586, 

7, Decretul de amânare al alegerilor Camerelor de agricultură (nu parla- 
- mentare). Curtea Apel Iaşi, II, Dec. 23/1929, Dreptul 1929, pag. 344.
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8. Liberarea unui certificat de constatare a naționalităţii române. Cas, III, 
Divergenţa ec. 936/1930, M. Wilderman, Jur. Rom. 1930, pag. 290, . 

9. Ac. 3- disolvare a unei persoane juridice, săvârşit fără paza forme- 
lor cerute c: 2a persoanelor juridice, Cas, II], Dec, 542/1933, Soc. Cultul Pa- 
triei, Jur, h - 933, pag. 152, : 

10. Dec:.. - ie retragere a autorizaţiunii de a tipări un manual şcolar. Cas. 
III, Dec. 394/. .2, P. Zaharescu, Pand. Săpt. 1932, pag. 521, i 

11. Jurnalul Consiliului de Miniştri, prin care se suprimă sporul de scum- 
pete al pensionarilor, Cas. III, Dec. 1.633/1932, nepublicată. | 

12. Jurnalul Consiliului de Miniştri, prin care se interpretează aplicarea 
unei legi. Cas, III, Dec. 590/1934, 1. Manolescu, Rep. Jur. Adm., 1935, pas. 92. 

Concluziune; — După cum se vede din cele arătate până acum, 
deşi definiţiunea actului de guvernământ făcută de: lege este destul 
de neprecisă și vagă, totuşi prin interpretarea jurisprudenţii: ea a 
căpătat o oarecare preciziune și chiar restricțiune,- Astfel ea cere 
in Seneral, în afară de cazul când este vorba de un act special deter- 
minat prin enumeraţiunea legii, ca actul de guvernământ, pe lângă 
iaptul că trebue să se refere la un interes general relativ la ordinea 
publică şi siguranţa internă sau externă a Statului, să fie justificat 
în acelaş timp şi de existenţa unui pericol grav și iminent, care ar 
amenința Statul. 

Concepută în modul acesta noțiunea actului de guvernământ nu 
este o noțiune propriu zis juridică, ci în legătură cu împrejurări și 
consideraţiuni de fapt extra-juridice, ceea ce desigur dă judecă- 
torului o mare putere de apreciere. Nu-i mai puțin adevărat însă . că 
prin această restricţiune teoria actului de guvernământ devine prin 
aceasta mai puţin periculoasă libertăţilor publice, decât ar părea la 
prima înfățișare, mai cu seamă, dacă-ținem seamă de faptul arătat 
mai sus, că Inalta Curte de Casaţie a avut o jurisprudenţă restrictivă 
mai cu seamă în ultimele timpuri. 

/ 
AC II. Actele de comandament cu caracter militar 

Noţiuni generale, — Termenul de act de comandament cu ca- 
racter militar a apărut în dreptul român pentru prima oară în art. 107, 
al. final al Constituţiunii din 1923, Până atunci termenul acestă Gră 
necunoscut în dreptul nostru, doctrină, iurisprudenţă, legislaţie, după 
cum era şi este încă necunoscut dreptului francez, italian etc, Des- 
baterile constituantei şi lucrările ei preparatorii nu ne aduc o preci- 
ziune propriu zisă a acestei noţiuni, iar legea Contenciosului admi- 
nistrativ, care ar fi putut să ne dea o definiţiune, cum a făcut cu no- 
țiunea actului de guvernământ, se mulţumeşte să .ocolească dificul-
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tatea și să treacă în mod greșit aceste acte printre actele de Suver- nământ. Pe de altă parte chestiunea se complică, întru cât pe lângă dispoziţia art, 107, al, final, reprodusă în art, 2, al. | al legii din 1925, mai există în această din urmă lege dispoziţia art. 3, al, 3, după care: „actele autorităţii militare nu vor putea fi atacate, decât in privința decretelor de punere în retragere și numai pentru cuan- tum-ul pensiunii“, In acest caz se pune în mod firesc întrebarea: (Actele autorităţii militare constituesc o clasă de acte deosebită de actele de comandament cu caracter militar? 
Socotesc că nici legiuitorul constituant şi nici legea contencio- sului administrativ nu a avut în vedere o noţiune precisă și clară a actului de comandament cu caracter militar și nici nu putea să aibă „0 asemenea noțiune. De aceea vom căuta ca pe baza principiilor ge- nerale juridice să lămurim această chestiune. ” 
În adevăr noţiunea actului de comandament militar, întocmai ca şi a actului de guvernământ, nu reiese din analiza juridică și ca atare 

nu poate să fie o noţiune juridică; ea nu poate să fie decât o noţiune 
extra-juridică, născută din necesitatea de a se da satisfacțiune unor 
anumite interese în legătură directă cu activitatea unui serviciu pu- 
blic de o natură specială, care este acel al apărării naţionale. Intr'un 
asemenea serviciu domnește un anumit spirit de ordine şi disciplină, 
care în concepțiunea legiuitorului constituant şi a legiuitorului din 
1925 nu se împacă cu intervențiunea unui organ judecătoresc, care 
să-i controleze activitatea, | 

Din această cauză, întocmai ca și pentru actele de guvernământ, 
„ sa socotit util şi necesar ca să se refuze celor interesaţi dreptul de 

a se adresa instanţelor de contencios şi să se ceară anularea sau cen- 
surarea unor astfel de acte. | 

Precizarea noţiunii de act de comandament cu caracter mili- 
tar, — Precizarea acestei noţiuni este foarte greu de făcut, întru cât 
după cum am spus noțiunea lor nu este şi nu poate fi rezultatul unei 
analize ştiinţifice, : Dovada cea mai evidentă este că dela 1923, de 
când noţiunea lor a fost prevăzută în Constituţiune, doctrina și ju- 
risprudenţa noastră nu a putut nici până azi să ajungă la o defini- 
țiune de oarecare preciziune,. Totuși prin 'aplicaţiunea principiilor 
generale, din lucrările: preparatorii ale Constituţiunei, din interpre- 
tarea jurisprudenţii şi examinarea doctrinii de până acum să încercăm 
de a lămuri cât de puţin această noțiune, 

După cum rezultă din lucrările preparatorii ale Constituţiunii 1), 

  

'1) Vezi cele spuse: de Dissescu, raportor al: Constituţiunii, citat de An, 
Teodorescu, '0p. cit. pag. :431,-.- e aa



” *.. ACTE SUSTRASE CONTENCIOSULUI AD-TIV. » 311 

noțiunea de act de comandament cu caracter militar trebue să aibă 
următoarele caractere: a) în primul rând trebue să fie vorba de un 
act, care_să emane dela autorităţile publice cari au caracterul. de 
comandamente_ militare, prin comandament militar înțelegându- -se o 
totalitate de trupe puse sub comanda unui_Șe şef determinat; în acest 
sens_desigur calitatea de comandament o poate âvea Regele şef al 
Statului, ministrul de răsboiu, comandamentele militare superioare 
etc,; zi În al doilea rând trebue 'să fie vorba de acte, Cari să aibă-un 
zuprins de natură militară, referindu-se cu alte cuvinte e la acte” Şi ope- 
Tâțiuni în legătură cu . cu serviciul şi îndatoririle. militare; c) În sfârşit în 
al treilea rând trebue să ”adăogăm şi condiţiunea că toate aceste acte 
trebue să ă cuprindă ideia de ordin, de comandă - i și în consecinţă cu 
corelativul, ei ei de disciplină militară, după | cum rezultă din însăşi ter- 
menii expresiunei ȘI Căre“este-atât-de-necesară-și-carăctăristică aCes- 
tui organism, 

Sustragerea acestor acte judecății tribunalelor nu poate să fie 
întemeiată decât pe necesitatea de a asigura spiritul de disciplină al 
subordonaţilor față de ideia 'de prestigiu şi de autoritate a superiori- 
ler, precum și acele condițiuni de energie, unitate, capacitate şi rapi- 
ditate necesare operațiunilor militare. Dincolo de aceste necesități 
actele de comandament militar cu consecința atribuită lor numai au 
rațiune de a exista. 

Rezultă din această caracterizare că din noţiunea de act de co- 
mandament cu caracter militar trebue să excludem toate actele cu 
caracter contractual, acte de gestiune, pe cari autorităţile militare le 
încheie cu diferitele persoane în vederea aprovizionării şi furnisării de 
materiale sau în alte scopuri, pentru asigurarea funcţionării serviciu- 
lui de apătare națională. 

In acelâși timp în noțiunea de act de comandăment cu caracter 
militar, concepută în acest mod intră în mod necontestat toate ordi- 
nele și instrucțiunile de serviciu privitoare la măsurile de prepara- 
țiune și de instrucțiune a trupelor și ofiţerilor, la mobilizări de con- 
tingente și concentrări de trupe, la repartiţia şi dislocarea unităţilor, 
la atribuirea și luarea de comenzi, la manevre, la exerciţii și la ope- 
raţiuni militare, etc. 

Aceste acte de altfel, nici în lipsa! unei dispoziţiuni' exprese, ca 
aceia a art. 107 din Constituţiune, al. final, nu sunt susceptibile de a 
ii atacate înaintea instanţelor judecătorești, întru cât nu sunt acte ad- 
ministrative de autoritate, în înțelesul juridic al cuvântului, ci instruc- 
fiuni, ordine de serviciu sau acte şi operațiuni materiale, cari nu sunt 
susceptibile a fi deferite spre anulare instanțelor de contencios ad- 
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ministrativ; încât din acest punct de vedere înglobarea lor între ac- tele de comandament cu caracter militar nu are mare interes practic, 
Dar autorităţile, cari au caracterul de comandamente militare şi cari în definitiv nu sunt altceva, decât organe de conducere ale unui serviciu public și ca atare sunt organe administrative, pot săvârși și acte administrative, în înțelesul lor juridic, întocmai ca și oricare alt organ administrativ, acte luate în vederea producerii unor anume efecte juridice, şi cari pot fi: acte cu caracter general, cum sunt re- gulamentele și ordonanţele militare; acte cu caracter subiectiv, cum sunt diversele autorizaţiuni, permisiuni, rechizițiuni; acte. condițiuni, cum sunt numirile Şi avansările de ofiţeri, punere în rezervă, în re- tragere, reformă, etc, 

Se poate afirma că toate aceste acte, fără exceţiune, prin fap- 
tul că emană dela autoritățile militare învestite cu puteri de coman- 
dament, sunt acte de comandament militar în înțelesul art, 107, al, final din Constituţiune şi ca atare sustrase controlului judecătoresc? 

Fără îndoială că nu; a admite ca toate aceste acte în integra- 
litatea lor să nu fie susceptibile de a fi censurate de instanţele ju- 
decătorești, înseamnă a așeza un organ de autoritate publică, care în 
mod necontestat face parte din puterea executivă , într'o situaţiune 
privilegiată și cu nimic justificată, într'un Stat în care toate celelalte 
acte chiar legislative, sunt subordonate principiului de legalitate, care 
stă la baza Statului modern. De aceia caracterul de act de comanda- 
ment militar cu consecinţele lui nu poate fi atribuit acestor categorii 
de acte, decât în măsura, în care el este cerut de rațiunile de interes 
de autoritate și disciplină militară de care am vorbit mai sus, 

Pentru aceasta trebue să cercetăm actele autorităţii militare din- 
ir'un dublu punct de vedere: după cum ele se referă la populaţiunea 
civilă, sau după cum se referă la militari, la elementele cari alcătuiesc 
jerarchia militarilor activi sau chiar de rezervă, adică la acei cari fac 
parte cu orice titlu din elementele armatei propriu zise, 

In ce priveşte prima categorie de acte, acelea prin cari coman- 
damentele militare intră în raport cu populaţiunea civilă, există un 
principiu dominant că autoritatea şi organele militare, oricare ar fi ele, 
nu pot impune obligaţiuni și sarcini, cari să aducă o restrângere a li- 
bertăţilor și drepturilor acestuia 1). Aceste restricțiuni și îndatoriri 
nu pot fi aduse, decât printr'o lege, Se exceptează doar starea de răz- 
boiu efectiv, pe teatrul chiar al operaţiunilor militare, când comanda- 

  

1) M. Hauriou, Prâcis droit constitutionnel, 1923, pag. 156,
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mentele militare pot lua orice măsuri dictate de necesităţile luptei 
şi de asigurare a biruinţei 1), N 

În timp de stare de asediu politică sau fictivă puterile comanda- 
mentului militar sunt cu mult mai întinse, decât în timpuri normale, 
dar această extensiune este legitimată și întemeiată pe legea stării 
de asediu, care organizează regimul juridic al stării de asediu, şi care 
face din aceasta nu un regim de arbitrar, cum s'ar putea crede, ci un 
regim de legalitate. In consecință tot ceea ce depășește textul legii, 
cade sub censura instanţelor judecătoreşti competente, care sunt deci 
indreptăţite a cerceta legalitatea tuturor măsurilor luate de autorită- 
țile militare în timp de stare de asediu, raportându-se la populaţiu- 
nea civilă, 

“Inalta Curte de Casaţiune, s. II, prin Dec. Nr. 3,135,/1924, S. Margulius şi 
alţii, Jur, Rom, 1925, pag. 90, cercetează legalitatea unor ordonanţe militare în 
timp de stare de asediu şi constatând ilegalitatea lor, refuză să le aplice, şi în 
consecință, casează fără trimetere deciziunile Consiliului de revizie al armatei şi al 
Consiliului de războiu, cari se întemeiau pe dânsele, 

În consecinţă teoria actelor de comandament cu caracter militar 
nu se poate aplica actelor comandamentelor militare în raporturile lor 
cu populațiunea civilă, cari acte cad din punct de vedere al legalităţii 
lor sub censura instanțelor judecătorești competinte, 

Să examinăm acum a doua ipoteză şi anume aceia a actelor, cari 
intervin față de militarii cuprinși în ierarchia militară sau faţă de 
toate elementele, cari compun puterea armată a Statului, sub toate 
formele ei. Caracteristica dominantă a ierarchiei militare este de a 
constitui un corp de organe şi autorităţi publice dotat cu o organizare 
specială, alcătuită în cea mai mare parte de un Sfatut legal special şi 
propriu. Acest statut cuprins în diverse legi speciale prevede condițiuni 
speciale de recrutare, avansare, punere la retragere, la pensiune, etc., 
prevăzând în același timp pentru asigurarea poliției şi disciplinei mi- 
litare, tribunale speciale cu caracter disciplinar, Din punct de vedere 
logic şi strict juridic nimic nu s'ar împotrivi, ca toate actele săvârșite 
de organele superioare militare cu nesocotirea acestor dispoziţiuni le- 
Sale referitoare” la acest statut al organizaţiunii militare să fie su- 
puse controlului judecătoresc, întru cât din punct de vedere juridic 
toate măsurile respective nu sunt altcevă, decât acte administrative. 

Ori, se pare că în concepțiunea suvernanţilor noștri se socoteşte 
că prestigiul autorităţilor militare, precum și disciplina, care trebue" 

  

1) A se vedea C, Rarincescu, Actele de comandament, cu caracter militar, 
Pand. Române, 1925, partea IV,
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să domnească în interiorul acestor corpuri, ar suferi, dacă s'ar recu- noaște dreptul celor interesaţi de a deferi controlului justiției aseme- nea acte, cari putându-le anula ar face să reintre în corpul militar, acei cari fuseseră depărtaţi din el 1), , | 
În asemennea caz şi într'o asemenea concepțiune, teoria actelor de comandament cu caracter militar ar prezenta o utilitate în sensul că s'arîțăgădui celor, cari fac parte din ierarhia militară, dreptul de a recurge la instanţele de contencios, atunci când situațiunea și drep- turile lor ar fi făcut obiectul unor măsuri ilegale, 

„Decât numai, nu aceasta pare să fi fost intenţiunea legiuitorului din 1925 privitor la această noțiune, întrucât în art, 3; al. 3 al legii din 1925 socoate util să mai inscrie o dispozițiune prin care se de- clară că nu pot fi atacate pe cale judecătorească actele autorităţilor militare cu excepțiunea decretelor de punere în retragere și numai pentru cuantum-ul pensiunii, Ori, această dispoziţiune, care nu este decât o reproducere modificată a unei dispozițiuni mai vechiu din art, 5, al. III, lit. / Nr. 2 din. legea. dela 1912, se referă tocmai la actele despre cari am vorbit mai sus, decrete de avansare, punere în retra- sere, reformă etc. Dacă legiuitorul din 1925 le-ar fi considerat ca in- trând în noțiunea de act de comandament cu caracter militar, nu ar mai fi avut nevoie să se refere la ele printr'un articol special, de care de altfel ne vom ocupa mai departe, | 
In resumat noțiunea de act de comandament cu caracter militar, după cum resultă din această scurtă analiză juridică, se referă aproape in mod exclusiv la acele acte şi măsuri arătate mai sus, privitoare la: preparațiunea și instrucţiunea trupei și a ofițerilor, la mobilizare de contingente și concentrări și mișcări de unități militare, la repartiţia Şi „ dislocarea lor, la atribuţiunea și luarea de comenzi, la ordinea şi dis- ciplina trupelor, la manevre şi operaţiuni militare, și altele de acest gen. Dar toate acestea, după cum am spus, nu constituesc acte juridice 

propriu zis, ci sunt instrucțiuni şi ordine de serviciu etc, 2), cari prin 
însăși aplicaţiunea principiilor enerale expuse mai sus nu sunt sus- 
ceptibile de censura organelor de contencios, 

  

1) A se vedea în acest sens: Expunerea de motive a legii Curţii de Casaţie din 17 Februarie 1912, ediţia oficială, pag. 87 şi urm, 
2) Asupra noţiunii actelor de comandament, cu caracter militar, a se vedea în afară de Tratatele d-lor Prof. Paul Negulescu şi An. Teodorescu şi, următoarele studii speciale: C, Rarincescu,- actele de comandament cu caracter militar, Pand. 

Rom. 1925, p. IV, Gen. Macovescu, Rev, drept public 1930, pag. 114; G. Cris- 
za tescu, Melanges Negulesco, 1935, pag. 181 şi Gen. Manolache, „România Militară”, 

1933, Iunie, pag. 33. 
LE



ACTE SUSTRASE CONTENCIOSULUI ÂD-TIV. 315 

„__ De altfel, în răstimp de aproape 14 ani dela votarea noii constitu- 
țiuni, Inalta Curte de Casaţiune nu a avut decât rare ocaziuni de a se 
ocupa în deciziunile ei de noţiunea actului de comandament cu carac- 
ter militar; și atunci când se ocupă se referă mai mult la cazuri de 
asemenea natură, 

Astfel: Cas. III, Dec, 411/1927, Col. Grig. B,, Bul. Cas, 1927, partea II, pas. 296, consideră luarea comenzii pentru părăsire de post şi insubordonanţă, constituie „un atribut suveran al acelui comandament”, Cas, 1, Dec. 590/1931, A, 
Iliescu, Pand. Săpt. 1931, pag. 553, indicarea elementelor chemate la mobilizare, 
constituie un act de comandament cu caracter militar; C, Apel, IV, Buc, Dec. 
81/1934, G. Burlacu, Rep. Jur, Adm., 1934, pag, 1.834, măsura disciplinară luată 
de comandant contra unui jandarm. Cas, III, Dec. 1.438/1934, G. Petroaia, Rep, 
Jur. Adm, 1934, pag. 2496, idem, * | 

Din contră, mult mai numeroase sunt deciziunile, care fac aplicaţiunea arti- 
colului 3, alin. 3, din legea contenciosului administrativ; dar despre acestea ne 
vam ocupa mai departe, 

II. Actele de tutelă administrativă şi de conțrol ierarhic 

Legea contenciosului administrativ în art, 3, înţelege să mai sus- 
tragă unele categorii de acte controlului judecătoresc, ceia ce, după 
cum am spus, ar părea că adaugă la dispoziţia al. final al art. 107 
din Constituţiune, care nu sustrage decât două categorii de acte. În 
mod logic deci acest articol ar trebui considerat neconstituţional, dacă 
el nu s'ar sprijini în mare parte pe alte consideraţiuni și principii 
trase din aplicaţiunea principiilor generale juridice. Dar în acest caz, 
pe lângă faptul că ar fi inutil, el mai poate pricinui și interpretări gre- 
şite, cum de fapt s'a şi întâmplat, De aceea, în cele ce urmează, vom 
încerca să-i stabilim adevărata lui semnificare. ” 

Noţivnea de control ierarhic și de tutelă administrativă, — Atât 
controlul ierarhic, cât şi tutela administrativă constituesc două mo- 
dalități de control administrativ, care se exercită de „autorităţile. ad- 
ministrative Superioare, asupra altor autorități administrative. Con- 

„rolul administrativ se deosebește în mod esenţial de controlul juris- 
dicțional, la care sunt supuse toate actele autorităților administrative, 
în baza art. 107 din Constituţiune. Pe când controlul jurisdicțional se 
poate exercita numai din punct de vedere al legalității actelor, con- 
trolul administrativ se poate exercita atât? din punctul de-vedere-al-— 
legalităţii, cât și al oportunității și utilității măsurilor. .administra- 
tive luate de autorităţile subordonată. Şi este normal să fie așa; în- 
ttucât un organ judecătâresc, aşezat departe de necesităţile curente 
ale vieței: administrative șNlipsit de mijloacele. de investigaţiune ale 
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unui organ de administraţie activă, este foarte puţin calificat de a putea exercita un control al oportunității și utilității actelor săvâr- şite de autoritățile administrative. Mai mult încă, dacă ar exercita 
un asemenea control, ar însemna că un organ judecătoresc s'ar sub. 
stitui administraţiunii şi ar face administraţiune în locul acesteia. 

Dar puterile administraţiunii în exerciţiul dreptului ei de con- 
trol nu sunt totdeauna uniforme și de aceeaşi întindere şi tărie; ele 
variază, după cum este vorba de control ierarhic sau de tutelă ad- 
ministrativă și în acest din urmă caz ele variază chiar dela caz la 
caz, după cum legea a găsit de cuviință să-l institue şi să-l organizeze 
în mod mai larg sau mai restrâns, " 

Controlul ierarhic este controlul exercitat într'o ierarhie admi- 
" nistrativă de autorităţile sau funcţionarii superiori asupra actelor 
funcţionarilor în subordine, El'se-exercită-diii frcaptă în treaptă de 
către funcţionarul imediat superior, fără ca să fie nevoie pentru 
aceasta de vreun text expres de lege, până când se ajunge la ultima 
treaptă a ierarhiei serviciului public, care este şeful serviciului res- 
pectiv, în general ministrul. Acest control care este de esența orga- 
nizaţiunilor ierarhice administrative, consistă nu numai într'un con- 
trol al legalităţii, dar și al oportunității şi utilității actelor şi în baza 
lui autoritatea superioară poate să confirme sau să anuleze, să mo- 
difice sau să reformeze, sau chiar să înlocuiască actul săvârşit de 

„funcţionarul superior cu un act nou, Autoritatea superioară nu ar 
putea însă să ia o măsură de atribuţiunea unei autorităţi inferioare, 
în cazul când aceasta este investită cu o putere de deciziune proprie, 
trecând peste capul acesteia. Ea poate să-i anuleze sau să-i modifice 
actul sau deciziunea ei, dar nu ar putea să ia măsura trecând dea- 
dreptul peste capul ei, căci aceasta ar însemna o confuziune de atri- 
buțiuni, o violare a competenţelor locale, 

| Tutela administrativă este controlul pe care anumite organe ad- 
ministrative, în general aparținând administraţiunii centrale; precis 
arătate de lege, îl exercită asupra actelor autorităţilor administra- 
iive, dotate cu o organizare mai mult sau mai puţin-autonomă,-prevă- 
zută cu patrimoniu şi personalitate juridică proprie, cum ar îi co- 
muna, județul, sau celelalte stabilimente publice. Acest control nu 
se exercită asupra tuturor actelor săvârșite de aceste. organe, ci 
numai aupra acelor arătate de lege, întrucât constituirea acestor au- 
torităţi ca organe autonome, învestite- cu personalitate juridică pro- 
prie, pornește tocmai dela ideea că aceste persoane sunt capabile şi 
irebue să se conducă singure, Numai în oarecare măsură şi pentru a 
se putea asigura respectarea unor anume interese, se rezervă unor
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anumite organe administrative, aparţinând de cele mai multe ori 
puterei centrale, dreptul de a cerceta, confirma sau anula unele din 
aceste acte de o deosebită valoare şi importanță, 

Plecând tot dela ideia de bază că aceste organe descentralizate, 
autonome, trebue să se administreze ele singure, autorităţile înves- 
tite cu dreptul de tutelă nu au în general dreptul de a modifica sau 
reforma actele acestora, întrucât în acest caz administraţiunea aces- 
tor organe ar putea îi făcută de organele de control, căci acestea 
având dreptul de modificare a actelor, ușor s'ar putea substitui lor 1). 
De aceia autorităţile de tutelă nu au în general dreptul, decât de a 
confirma sau refuza să confirme sau să aprobe actul administraţiunii 
subordonate, care in modul acesta nu devine executoriu, decât dacă: 
a fost aprobat de autoritatea desemnată de lege; precum şi uneori 
dreptul de a anula actul, când acesta ar cuprinde dispoziţiuni con- 
trarii ordinei publice, legilor sau ordinei constituţionale a Statului, şi 
aceasta numai când prin texte exprese de lege ar fi autorizate să o 
tacă. Numai în mod cu totul excepţional legile recunosc autorităţilor 
investite cu drept de tutelă dreptul de a modifica actul autorităţii 
inferioare, cum ar îi în cazul când o autoritate comunală ar refuza să 
înscrie în buget cheltuielile obligatorii, autoritatea de tutelă le poate 
înscrie din oficiu, 

Toate acestea fac din tutela administrativă un control mult mai 
restrâns, decât cel exercitat pe calea controlului ierarhic. La toate 
acestea se mai adaogă și faptul că pe când controlul ierarhic se poate 
exercita și din punct de vedere al oportunității şi utilității măsurilor 
respective, tutela administrativă poate îi limitată numai la un con- 
trol al legalităţii actului, în care caz autoritatea superioară este obli- 
gată a confirma sau aproba măsura respectivă, afară numai de cazul, 
când ar avea motive să-l anuleze pentru consideraţiuni de ilegalitate. 

De aceia pentru a se putea aprecia întinderea acestui control, 
din acest punct de vedere, este necesar a se referi întotdeauna la 
textul legii, care îl institue, 

Controlul judecătoresc asupra acestor acte 

3 

După ce am expus pe scurt principiile, cari Suvernează aceste 
modalităţi de control, să revenim la ceea ce ne interesează pe noi 
în primul rând şi anume la raţiunile, pentru cari actele săvârşite în 

1). Vezi: G. Jăze, Principes gen. droit ad-tif 1926, ed. III, tom. III, pag. 120- 
28, „Puterea ierarhică cuprinde puterea de reformare... din contră, puterea de 
control (tutelă administrativă), nu cuprinde puterea de reformare“,
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exercițiul. acestui control administrativ ar putea fi sustrase contro- iului judecătoresc în baza art, 3 a] legii din 1925. Mărturisesc că la! prima vedere aceste raţiuni mi se par cu totul obscure și neconclu: dente, întru cât atât actele de tutelă, cât și cele de coritrol ierarhic nu sunt altceva decât acte administrative şi ca atare în mod logic nu pot să fie sustrase controlului jurisdicţional. Ele nu ar putea îi atacate în justiţie, decât nu mai în măsura_în_care_nu_ar_constitui_ acte juridice şi ca atare nu ar produce efecte juridice, sau în măsură în care nu ar fi susceptibile de | a vătăma drepturi E particiilariloe- Dar în acest caz ele nu sunt acte susirăse £0 rolului din caviza Baturei_ „lor speciale, ci din cauză că acţiunile îndreptate în €ontra_Jor_nu ar îi admisibile, întru cât _nu_ar_întruni_condițiunile_ de_admisibilitate, “arătate mai sus, În asemenea condițiuni, puterea judecătorească nu le-ar putea censura, nu din cauza dispoziţiunii articolului 3 din legea dela 1925, ci chiar în lipsa acestui articol, care din acest punct de vedere este inutil, pe baza principiilor generale, cari guvernează 
această materie şi numai în măsura în care intră în consideraţiunile 
expuse mai sus. Și aceasta cred că este realitatea, 

Chestiunea posibilităţii de a se ataca sau nu în justiție aceste 
acte, se pune în mod diferit, după cum este vorba de a le consi- dera din punct de vedere al raporturilor interne ale serviciilor pu- 
blice, sau din punct de vedere al raporturilor externe ale acestor 
servicii publice cu particularii, cari vin în relaţiune cu ele, 

In ce privește controlul ierarhic considerat din punct de vedere 
al raporturilor interne ale ierarhiei „administrative, a legăturilor 
dintre funcţionarii inferiori şi cei superiori ai serviciilor publice, nu se 
poate concepe ca autorităţile sau funcţionarii inferiori în subordine, 
să atace în contencios actele superiorilor lor, cari în exercițiul drep- 
tului lor de control refuză să confirme, sau chiar anulează, sau mo- 
difică un act săvârşit de inferiorul lui. Aceasta, pentru motivul că 
actul superiorului nu-i vatămă personal funcţionarului niciun drept 
al său, elaborarea actelor administrative de către aceştia, necon- 
slituind exerciţiul unui drept subiectiv, ci doar îndeplinirea unei în- 
datoriri de serviciu 1), In ce privește însă, din punct de vedere ex- 
tern, al relaţiunilor cu particularii, situațiunea se schimbă. Este 
adevărat că actul de control ierarhic, atunci când are drept 

  

1) A se vedea M, Hauriou, Precis droit ad-tit, ed, XI, 1927, pas. 51. „n ierar- 
hie o autoritate subordonată nu poate să formeze recurs contra actului unei au- 
torităţi: superioare chiar atunci când ar socoti că prerogativele i-au fost încăl- 
cate... Din contră, autorităţile descentralizate supuse tutelei administrative sunt 
îndreptăţite a discuta în contencios actele de tutelă“, i
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efect de a confirma actul inferiorului, nu are o valoare juridică pro- 
prie, întru cât el nu adaogă nimic la efectul juridic al acestuia; de aceea actul, care trebuie a fi atacat în justiţie, este actul inferioru- 
lui. Dar când actul superiorului consista în anularea, modificarea 
sau chiar înlocuirea actului săvârşit de inferior, el are toate caracte- 
risticile unui act administrativ și ca atare nu poate fi sustras con- trolului judecătoresc, atunci când vatămăț] drepturile particulari- 
lor, căci atunci ar însemna să reducem întreg contenciosul adminis- 
trativ la neant, Mai mult încă, se poate spune că în general, ase- 
menea acte de control ierarhic exercitat, fie din oficiu fie la cererea 
particularilor, sunt deferite instanțelor de contencios, întru cât par- 
ticularul nu se adresează de obiceiu justiției, decât după ce a epuisat 
toată scara autorităţilor ierarhice. 

Acest lucru este atât de firesc în cât nu socotesc necesar să insist prea mult asupra acestei chestiuni, Menţionez totuşi Dec, Cas. III, Nr. 2.078/1934, Cr. 
Cireş. Rep. Jur. Adm. 1934, pas. 645, care spune că deciziunile date chiar pe 
calea recursului ierarhic, sunt acte administrative de autoritate... şi numai cu 
violarea legii s'a respins acțiunea în contencios pentru anularea deciziunii mai sus- 
enunțate“, 

Trebue să menţionez că, în apărarea drepturilor lor personale, 
decurgând din statut, funcționarii publici, se găsesc în aceeaşi si- 
tuațiune ca şi particularii, ei, putând întenta acțiuni de contencios 
administrativ, în contra deciziunilor de destituire, transferare, sus-. 
pendare, etc....., întru cât, de astă dată, este vorba de valorilica- 
rea unor adevărate drepturi subiective, decurgând din acest statut, 
Lucrul acesta, iarăşi nu suferă nicio discuţiune, deşi uneori s'a în- 
cercat a li se contesta acest fapt 1), a 

In ce priveşte actele de tutelă administrativă, chestiunea se 
poate cerceta ca și la controlul ierarhic, atât din punct. de vedere 
intern, cât şi din punct de vedere extern, adică al raporturilor cu 
particularii. | 

Din punct de vedere al raportului cu particularii, actele de tu- 
telă adminitrativă, când consistă într'un act de confirmare sau apro- 
bare, neadăogând nimic nou la valabilitatea juridică a actelor săvâr- 
şite de autorităţile tutelate, nu sunt susceptibile de a fi atacate se- 
parat şi independent de actul pe care îl confirmă sau aprobă. În a- 

  

1) A se vedea pag. 270, a acestei lucrări, De asemenea, Cas, III, Dec. 151/1933, 
Nogaceuski,- Pand. Săpt. 1934, pag. 25, actul de suspendare a unui funcționar nu 
intră în art. 3 din legea contenciosului ad-tiv, neîncadrându-se în noţiunea de 
control ierarhic, . -
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- devăr, autorităţile descentralizate sunt singurele competente a lua 
măsurile de administraţiune, cu cari legea le investește; eficacitatea 
juridică a unora din ele este suspendată, ele nu pot să fie puse în 

“lucrare, până când nu sunt aprobate sau confirmate de autoritatea 
anume instituită pentru aceasta. Numai după ce au fost aprobate şi 
uneori chiar şi în cazul când nu au fost aprobate, dar autoritatea 
fiind obligată a se pronunţa în un termen anumit nu a făcut-o, ele pot 

” să fie puse în lucrare şi deci, să producă efecte juridice; numai în 
acest caz, actul de tutelă, făcând corp cu deciziunea confirmată, 
poate produce efecte juridice şi poate să cauzeze în consecinţă 
vătămare: de drepturi particularilor, Atât timp cât nu au fost apro- 
bate, ele nu pot produce o asemenea leziune sau nu pot da naștere 
la drepturi și ca atare ele nu pot fi atacate înaintea instanţelor de 
contencios, actul de tutelă neproducând niciun efect juridic, Aceasta 
se întâmplă în general, când autoritățile învestite cu dreptul de 
tutelă, aprobă sau refuză să aprobe un act săvârșit de autoritatea 
inferioară, mai ales când în conformitate cu legea, refuzul de apro- 
bare poate să fie dictat nu numai de consideraţiuni de legalitate, dar 
și de considerațiuni de oportunitate sau utilitate; în acest: caz ne 
Săsim într'un domeniu de putere discreţionară, 

In acest sens; Cas, III, Dec. 52/1921, Comunitatea izr. Spaniolă, Jur. Rom. 
1921, pag. 50, consideră act de tutelă nesusceptibil de a fi censurat de justiţie ac- 
tul de autorizare sau refuz de autorizare a unei persoane juridice de a primi do- 
naţiuni sau legate, conform art. 811 şi 817 din codul civil.—Cas, III, Dec. 1.036,/1929, 
E. Trăil., Bul. Cas, 1929, partea II, pas. 501, neaprobarea unei concesiuni făcute 
de primărie, : : 

Când însă, e(Vatunci, când termenii expreși, sau impliciți ai legii, 
refuzul de aprobare sau de confirmare, trebue motivat, sau în cazul 
când autoritatea tutelară nu poate să nu confirme actul, decât ținând 
seamă de consideraţiuni de ilegalitate, atunci nu ne mai Săsim într'un 
domeniu de puterea discreţionară. In consecinţă cel interesat și vă- 
tămat în dreptruile lui, are în mod necontestat dreptul de a ataca 
refuzul în contencios. 

De asemenea oridecâteori actul de tutelă nu consistă numai în 
dreptul de a confirma, dar și în dreptul de a anula un act al inferio- 
rului, această anulare poate pricinui o vătămare de drepturi, care 
îndritueşte pentru particularul vătămat, exercițiul unei acţiuni, în 
contencios, prin care să ceară anularea actului, dacă acesta depă- 
şește drepturile de “tutelă, recunoscute de lege, sau este făcut de o 
autoritate necompetentă,
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Astfel, Cas. III, Dec. 510/1930, 1. Scurtu, Pand. Săpt. 1930, pas. 657, actul Ministerului de Interne, de a anula hotărirea unei primării privitoare la o vânzare, este un act ad-tiv de autoritate censurabil de contencios. Idem Cas, HII, Dec. 155/1930, H. Ionescu, Bul. Cas. 1930, II, pag. 850, deciziunea Ministerului de In- terne care respinge apelul contra unei deciziuni a unui prefect care dispusese anu- _larea unei licitaţiuni, este un act de autoritate susceptibil de a face obiectul unei acţiuni în contencios. Cas, III, Dec, 350/1931, A. Mărgineanu, Jur, Rom. 1931, pag. 176, consideră ca act ad-tiv deciziunea Ministerului de Interne, care. anulase o încheiere de avansare a delegaţiunii permanente a unui judeţ, şi ca atare, cen- surabil de instanţele de contencios. Cas, III, Dec. Nr. 286/1934, Ministerul de In- ferne cu P. Bucur, Pand. Săpt, 1934, pag. 786, declară ilegală deciziunea Direc- torului Ministerial, care confirmase în postul de notar o persoană, care nu fu: sese aleasă de consiliul comunal. Cas, III, Dec. 252/1928, C. Wiculescu-Slave, P, Rom., 1928, III, p.:123, Bul. Cas, 1928, p. IL, p. 642, declară simplu” act-de. autoritate censurabil, deciziunea Ministerului de Instrucţiune, de a anula rezultatele unor! alegeri, când, după textul legii nu avea drept de anulare, ci numai de confir= mare. Cas. III, Dec. Nr. 414/1927, M. Hacman, Pand. Săpt. 1927, pag. 632, idem deciziunea Ministerului de a revoca un membru al Senatului Universitar. Cas, 
III, Dec. 915/935, 1. Băjenaru, Pand. Săpt. 1935, pag. 635, 

Contra: Cas. III, Dec. 899/1933, S. Danciu, Rep, Jur. Adm, 1933, pas. 1.408, consideră act de tutelă decizia Ministerului Domeniilor, de a nu aproba o licita- - ţiune a unei comune, pentru arendarea dreptului de vânătoare. Cas. III, Dec, 
1,106/1930, V. Pop, Bul. Cas, 1930/11/906 şi Cas, III, Dec, 1.708/1930, V. Sebastian, Bul. Cas, 1930/11/909, prin care se consideră drept act de tutelă, nesusceptibil de—_ 
control, dec. Ministerului de Interne, de a anula hotărirea de avansare a unor | funcţionari a delegaţiunii permanente județene. Cas, III, Dec. 1.382/1932, Șulim 
Palic, Pand, Săpt. 1933, pag. 598, actul de apribare a unei licitaţii nesusceptibil 
de atac, conform art, 3 şi Cas,. III, Dec. 483/1933, H, Ionescu, P. Săpt. 1933, pas. 
157, actul de anulare a unei licitaţiuni. . . 

Toate aceste ultime deciziuni în mare parte contradictorii cu cele precedente 
chiar în aceleaşi speţe, sunt susceptibile de o critică întemeiată, 

* Din punct de vedere al raporturilor interne, dintre autorităţile 
investite cu dreptul de tutelă şi cele supuse controlului tutelar, spre 
deosebire de cele ce se întâmplă în materie de control ierarhic, auto- 
ritățile tutelate au incontestabil dreptul de a ataca în contencios ac- 
tele săvârşite de organele tutelare, prin care acestea, depăşind limita 
dreptului lor de control aduc vătămare drepturilor autorităților des- 
centralizate de „a se administra ele singure în conformitate cu 
legea 1). 

a 

  

1) R. Alibert, op. cit. pas. 121. „Colectivităţile administrative secundare, considerate ca persoane morale au desigur calitatea de a ataca pe calea recursu- 
lui pentru exces de putere actele care le-aduc vătămare. Este consecinţa chiar a descentralizării şi a autonomiei pe care ea i-o acordă, Beneficiarii acestei au- 
tonomii sunt calificaţi pentru a opune în contra puterii centrale şi pentru a 
obliga puterile publice a respecta statutul lor legal şi independenţa lor“, 

In acelaşi sens: M, Hauriou, op. cit., pag. 402, ” 

21
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Aceasta nu poate să fie decât firesc. : Din moment ce legea 
creiază aceste stabilimente publice şi autorităţi descentralizate și 
le-a învestit cu o serie de drepturi şi atribuțiuni proprii, este inad- misibil ca aceste drepturi și atribuţiuni să fie lăsate la discrețiunea 
autorităţilor centrale, care oricând le-ar putea încălca, prin acte 
arbitrare şi abuzive, Autorităţile administrative, tutelare, au un 
drept de control asupra unora din actele acestor stabilimente pu- 
blice, determinate de lege, care control în oarecare măsură, poate 
să fie chiar discreţionar, mai cu seamă în cazurile, când autoritatea 
superioară, este chemată a examina și oporiunitatea şi utilitatea 
actelor respective. Dar aceasta nu înseamnă că organele puse sub 
tutelă nu ar avea capacitatea și dreptul să atace actele, care depă- 
şesc sfera acestui control instituit de lege, 

Jurisprudenţa noastră, după ce a avut oarecare şovăială uneori, spre ex. Cas. III, Dec, 1.504,/1933, Prim. Blaj, Rep. Jur, Adm., 1933, pag. 189, admite în mod incontestabil acest drept al autorităților tutelate a ataca în contencios acte autorităţilor cu drept de tutelă, care depăşesc sfera atribuită de lege. Curtea de Apel Cernăuţi, 1, Dec, 34/1926, 1. Rădulescu, P: Rom,, 1928, II, 5; C. Apel, II, Chişinău, Dec. 21/1933, Facultatea Teologie, Pand. Săpt. 1933, pag. 368. Cas, III, Dec. 914/1935, Camera Agricolă Soroca, Pand, Săpt. 1935, pag. 553,. „Conside- rând că ori de căte ori o autoritate superioară exercită faţă de autoritatea inferi- oară un act de control, care potrivit legilor în vigoare, nu este dat în căderea ei, 
un asemenea act nu poate fi socotit un act de tutelă administrativă Ă 

IV. Deciziunile comisiunilor disciplinare 

Noţiuni generale, Natura juridică a deciziunilor disciplinare, — 
Legea contenciosului administrativ, în art..3, alin. 2, mai adaogă 
la lista actelor sustrase contenciosului judecătoresc şi „deciziunile 
comisiunilor disciplinare, declarate de statutul funcţionarilor sau de 
alte legi definitive și executorii”, Dacă am interpreta textual acest 
articol, ar urma să credem că s'a interzis sub orice formă puterii ju- 
decătorești, controlul unor asemenea deciziuni, ceea ce este cu ne- 
putinţă de admis; aceste deciziuni, după cum vom vedea, pot să: 
fie date uneori cu călcarea legilor şi a regulamentelor Şi în conse- 
cinţă nu este nicio rațiune ca ele să rămână valabile, „definitive şi 
executorii”, cum pare că le declară legea. Pentru a putea vedea ce 
interpretare să dăm acestui aliniat, este necesar să stabilim în prea- 
labil, care este natura juridică a acestor deciziuni, 

„ Deciziunile comisiunilor disciplinare a Î8. feneral. cazaeterul 
unor avize conforme. În adevăr, administraţiuiea Superioară, care are 
în mod necontestat dreptul: de numire în funcțiunile publice, precum şi
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pe acela de a revoca pe funcționari sau de a lua diverse măsuri disci- 
plinare sau de altă natură — întrucât numirea ca și revocarea din 
funcțiunile publice constitue în mod indiscutabil un atribut de putere 
executivă ——, este obligată, atunci când voește a lua unele măsuri dis- 
ciplinare de o grăvitate mai mare, cum este spre ex. suspendarea pe 
mai mult de 15 zile cu perderea salariului, punere în disponibilitate, 
transferarea sau destituirea unui funcționar stabil sau inamovibil, de 
a lua avizul unei comisiuni disciplinare, Acest aviz este un aviz con- 
form în sensul, că administrațiunea luând măsura respectivă. este obli- 
Ore ST Tr a . u 3 Pi sată a ţine seama de aviz, să-l aplice întocmai sau să nu-l depăşească. 

a. z pi . ._. .. . . . a terme parerii eg sa În consecinţă, deciziunea comisiunii disciplinare fiind un aviz; un 
act cu caracter preparatoriu, nu poate produce niciun efect juridic 
până când nu a fost aprobată de autoritatea superioarăg căreia îi re- 
vine dreptul de a pronunţa măsura disciplinară respecâvă. În conse- 
cință numai deciziunea sau decretul dat pe baza deciziunii comisiu- 
nii disciplinare, este actul de autoritate, care produce efecte juridice 
şi care ca atare poate vătăma drepturile funcţionarului. De aceia deci- 
ziunea sau avizul comisiunii disciplinare nu poate să fie atacată in- 
dependent și înainte de apariţiunea acestui decret sau deciziuni, întru- 
cât până la elaborarea ei pe baza avizului comisiunii, drepturile func- 
ționarului nu au putut fi vătămate, ceia ce face ca funcţionarul respec- 
tiv să nu se găsească în cazul cerut de art. 1 din legea contenciosului 
de a face dovada dreptului vătămat; în consecinţă acțiunea sa este 
inadmisibilă, fiind îndreptată contra unui aviz sau act preparatoriu. 

Aceste consideraţiuni au determinat Curtea de Casaţie, secțiuni 
unite, să declare constituțional acest aliniat din legea Contenciosului 
administrativ, dându-i o asemenea interpretare. (Cas. Sec. Un. Dec. 
10/1928, Holban, Pand. Săp. 1928, pag. 529), 

Dar aceasta nu înseamnă că deciziunea comisiunii disciplinare 
nu poate fi censurâtă-de justiție sub niciun chip. Ea poate fi atacată 
in nod irc6ntestabil inaintea instanțelor de“contencios administrativ 
odată cu deciziunea sau decretul, priâ care şeful ierarhic pronunță 
pedeapsa disciplinară pe baza ei. In acest caz legalitatea deciziunii 
disciplinare facăparto integrantă din legalitatea decretului sau deci- 
ziunii respective, acestea din urmă fiind ilegale, dacă se sprijină pe o 
deciziune a comisiunii dată cu nerespectarea condițiunilor și formelor 

. 
cerute de lege. * 

Inalta Curte de Casaţiune, după ce la început a avut oarecare ezitări în a- 
ceastă privinţă. (a se vedea; Cas, III, Dec. Nr. 944/1925, Bul. Cas, 1925, II, pag, 
360, Cas, III, Nr, 554/1927, 7. Alecu, Bul. Cas, 1927. II, pag. 360. Cas. III, Dec, 
1.014/1927, M. Păunescu, Bul. Cas, 1927, III, pag. 346, P. Săpt. 1928, pag 276) şi-a 
stabilit jurisprudenţa sa constantă, asupra naturii juridice a. deciziunilor Comi- 

x 
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siunilor disciplinare, aşa cum a fost expusă mai sus, Cas, III, Dec, 67/1928, Z, Ze- padatu, Bul. Cas. 1928, p. 1, pag. 542. Cas, III, Dec, 456/1928, G. Holban, Bul, Cas. 1928, II, pag. 336. Cas, III, Dec, 519/1928, P, Cirstea, Bul. Cas. 1928, II, 398, Cas. III, Dec. 692/1928, 1, Dincu, P; Săpt. 1928, p. 662. Cas, III, Dec, 337/1929, N, Dineaţă, P. Săpt., 1929, pag. 404, prin care se spune; „că atunci când asemenea deciziuni sunt întărite printr'un act al ad-țiunii, decret! regal, ele devin execu 
tabile şi formând un tot cu acel act, ele pot fi atacate cu acţiune în contencios, odată cu decretul regal”, Cas. III, Dec. 1.768/1929, G. Ruşeţ, P. Săpt. 1930, pas. 
120,  Cas. III, Dec, 170/1930, D. Ionescu, Jur, Rom, 1930, pag. 177, Cas. IN, 
Dec, 13 Ianuarie 1931, Pand, Rom., 1932, [, 15. Cas, III, Dec, 1.101/931, M. Io- 
nescu, Pand Sept, 1931, pag. 545. Cas, III, Dec, 921/1934, M. Săndoiu, Rep. Jur, 
Adm. 1934, pag. 136. Cas, III, Dec, 1.646/1934, Fr. Gall, Rep. Jur, Adm, 1934, 
pag. 2.450. Cas, III, Dec. Nr, 1.328/1934, A. Dimitriu, Rep. Jur, Adm. 1934, 
pas. 1933, . 

Uneori însă acest caracter al deciziunilor disciplinare de a fi acte 
administrative cu caracter preparatoriu, avize — este schimbat prin 
unele texte legislative. — Astfel legea pentru organizarea Ministerului 
de instrucțiune publică din 1 Iulie 1930, institue în ce priveşte jude- 
cata disciplinară a institutorilor şi profesorilor. secundari, două cate- 
gorii de comisiuni: comisiuni regionale și comisia centrală; comisiuni 
regionale, ale.căror decizuni sunt susceptibile de apel înaintea comi- 
siunii centrale de judecată de pe lângă minister; deciziunile acestei 
comisiuni centrale sunt susceptibile la rândul lor de a fi atacate pe 
calea unui recurs direct la secțiunea III a Curţii de Casaţie, recurs în- 
tentat atât de către funcţionarul dat în judecată, cât și de ministru, 
nemulțumit cu deciziunile date. In aceste condițiuni legea se pare că 
consideră aceste deciziuni mai mult ca acte jurisdicţionale, de cât ca 
acte administrative preparatorii. În același sens se pare că ar trebui 
interpretate și deciziunile comisiunilor disciplinare judecătorești, cari 
sunt obligatorii și definitive fără a mai fi nevoie să fie aprobate de 
Ministerul de Justiţie, Cas. II]. Dec. 228/1926, Tecuceanu, Bul. Cas. |, 
584. De aceia cred că pentru a putea aprecia în mod exact caracterul 
deciziunilor și comisiunilor disciplinare este necesar să examinăm în 
prealabil textele de legi pe baza cărora sunt instituite, 

Caracterul discreţionar al deciziunilor disciplinare, — Dacă de- 
ciziunile comisiunilor disciplinare sunt totuşi susceptibile de a fi ata- 
cate în contencios odată cu decretul sau deciziunea autorităţii admi- 
nistrative, dată pe baza lor, suntem în drept a ne întreba: ce a ur- 
mărit legiuitorul, atunci când în legea contenciosului administrativ a 
introdus dispozițiunea alin. 2 a articolului 3? | | 
Această dispoziţiune a legii a fost cred inspirată şi determinată 
de libertatea mai mult sau mai puţin discreţionară a comisiunilor dis- 
ciplinare cu privire: la aprecierea şi aplicaţiunea sancţiunilor disci-
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plinare. În adevăr, comisiunile disciplinare se bucură în această pri- 
vință de o libertate foarte mare. Această libertate nu resultă, după 
'cum s'ar putea crede, din faptul că aceste comisiuni ar fi investite cu 
o putere discreţionară în acest sens, ci din faptul că infracţiunei dis- 
ciplinare îi lipseşte în general determinaţiunea legală sau elementul 
legal, care este un element esenţial şi constitutiv al infracţiunilor pe- 
nale. Într'o infracţiune penală, recunoașterea elementului legal, ca 
element constitutiv şi esenţial, duce la următoarele concluziuni: că 
niciun fapt nu poate să fie pedepsit, de cât dacă este prevăzut de lege 
şi cu pedeapsa corespunzătoare, prevăzută de lege pentru acea in- 
fracțiune. - 

- Infracţiunea disciplinară nu cuprinde același element de legalitate 
in sensul că faptele, cari constituesc în general culpa disciplinară, nu 
sunt prevăzute de lege şi chiar atunci când se prevăd unele cazuri, ele 
nu leagă pe judecătorul disciplinar în acelaşi mod cum leagă legea 
penală pe judecătorul represiv, care nu poate pronunţa o pedeapsă 
de cât dacă cazul este prevăzut în lege. | 

Legile, cari prevăd măsuri disciplinare în' contra funcţionarilor 
“publici, se mulțumesc în general să arate, cari sunt sancţiunile disci- 
plinare ce pot fi aplicate şi formele cu cari pot fi aplicate, fără ca să 
stabilească vreo corelaţiune între anumite fapte, constituind infrac- 
țiuni disciplinare și pedeapsa ce trebue aplicătă- In-cât- din“ ădâst 
punct de vedere comisiunile disciplinare se bucură de o mare libertate 
în ce privește raportul dintre calificarea faptelor, constituind o-culpă 
disciplinară și sancţiunea ce trebue aplicată, Această libertate de- 
curge în mod necesar din natura specială a represiunii. disciplinare, 
care are de cercetat fapte şi. abateri disciplinare Q3 căror! calificare 
este susceptibilă de a varia în raport cu indivizii, cu mediul social şi 
cu caracterul fiecărui serviciu public. 1),: 

În cât din acest punct de vedere, instanţele de contencioş nu sunt 
calificate a censura deciziunile comisiunilor disciplinare 2); dar 'acest 
lucru nu provine din faptul că aceste deciziuni ar fi 'de natură spe- 
cială, ci din faptul că infracțiunea disciplinară, nefiind deteriminată 
de lege, judecătorul este lipsit de criteriul legal pentru a putea apre- . 
cia legalitatea ei, Când însă legile ar. cuprinde unele. determinări în 
acest sens, și sunt unele, cari au dispozițiuni de această natură, atunci 
judecătorul este calificat a interveni. 

  

1) A se vedea C. Rarincescu, Recursul în contra deciziunilor tribunalelor 
disciplinare, Revista de drept public, 1927, pas. 392. ati e 

*) In acest sens: Cas, III, Dec, 1.426/933, D. Kakossy, Rep. Jur, Adm, 1934,;.; 
pag. 279. . E a Rea
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“În consecinţă, în măsura, în care însă comisiunile disciplinare nu 
se mai bucură de această libertate, oarecum descreţionară, ele sunt 
obligate a respecta legile; iar deciziunile lor date, cu călcarea legilor 
şi reulamentelor sunt censurabile odată cu decretele sau deciziunile 
cari le aplică, cari pot fi anulate din moment ce se sprijină pe deci-. 
ziuni ilegale ale acestor comisiuni. Acest lucru se întâmplă mai ales 
când deciziunea este dată cu violarea unor reguli de procedură, fără 
citarea funcţionarului acuzat, cu nerespectarea dreptului de liberă 
apărare pentru necomunicarea capetelor de acuzare; pentru rea csn- 
stituire a comisiunii, pentru faptul de a fi condamnat la alte pedepse 
de cât cele prevăzute de lege, şi chiar, după cum se constată din juris- 
prudenţa noastră, pentru condamnarea pe baza unor fapte, cari s'au 
dovedit a nu fi existat, etc, : 

„ Astfel: Curtea Apel IV, Bucureşti, dec, 188/926, E. Demetrescu, Bul. Curţi- lor Apel, 1926, pas. 358 şi Apel, II. Buc., Dec. 271/1926, G. Dumitrescu, Bul, Curţilor pel, 1927, pas. 16, şi Cas. III, Dec. 1.221/1930, AZ, Cusdaș, Bul. Cas. 1930, 
11/7041, cel învinuit nefiind ascultat; Cas. III, Dec, 905/1930, A. Costache, Bul. 
Cas. 1930, [, pag. 572, rea constituire a comisiunii; C. Apel, III, Bucureşti, Dec, 60/1933, Rep, Jur. Adm, 1933, paţ. 91, se aplicase o pedeapsă neprevăzută de 
lege. Printr'o serie de deciziuni, Curtea de Casaţie, merge şi mai departe şi de- clară că instanţele" de contencios au dreptul de a cerceta legalitatea deciziunilor 
comisiunilor disciplinare, nu numai din punct de vedere formal ci, în oarecare 
măsură şi din punct de vedere al fondului şi, anume, dacă deciziunile se 
întemeiază pe fapte, care nu sunt adevărate sau dovedite, întru cât ilegalitatea 
unui act sau deciziuni, poate să reside şi în această lipsă. In acest sens: Cas, III, 
Dec. 831/1931, A. Dub, P. Săpt., 1932, pag. 193; Cas, III, Dec. 1.227/1933, 1. Te- 
leki, Rep. Jur. Adm. 1933, pas. 1823; Cas. III, Dec, 1.355/1933, V. Silviu, Rep, 
Jur, Adm, 1934, pag. 528; Cas, III, Dec, 2.073/1934, N. Dumilrescu, Rep. Jur. Adm, 
1935, pag. 1380. Contra acestei ultime jurisprudenţe: Câs, III, după divergenţa 

„Dec. 1.184/1934, M. Volqfnski, Pand. Săpt. 1934, pag. 614, prin care declară „că 
deciziunile comisiunilor disciplinare fiind declarate definitive şi executorii apre- 
cierea ca şi calificarea faptelor lor, ca şi soluțiunile la care ele avizează, nu pot fi 

"controlate de instanțele de contenciss administrativ, care au căderea de a examina 
"numai condiţiunile formiale ale alcătuirii şi funcţionării acestor comisiuni”, 

Deși această 'formulare este destul de categorică şi generală, cred că nu 
este totuşi destul de concludentă, întrucât se referă la un caz special al magis- 
traţilor care sunt judecaţi de o comisiune, compusă din consilieri de Curte de 
Casaţie, ale cărei deciziuni ar urma să fie controlate de judecători, aparţinând 

- Curţilor de Apel, ceea ce nu-i admisibil după cum spune Curtea, 

V. Actele autorității militare. 

„În alineatul 4, al art. 3, legea contenciosului administrativ dis- 
pune următoarele; Actele autorităţii militare nu vor putea ii ata- 
cate decât în privinţa decretelor de punere în retragere şi numai
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pentru cuantumul pensiunii.” Ce sunt. aceste. acte ale autorității mi- 
îitare şi cari sunt motivele sustragerii lor? : 

Am arătat, atunci când am vorbit de actele de comandament 
cu caracter militar, că actele juridice săvârșite de autorităţile mili- 
tare superioare, pot fi împărţite în două categorii: pe de o parte ac- 
ele, 'cari intervin în raporturile dintre autorităţile militare și popu- 
laţiunea civilă, cari nu sunt şi nu pot fi sustrase dela controlul instan- 
țelor de contencios, decât doar cele săvârșite din necesitățile luptei 
pe teatrul chiar 'al operaţiunilor militare în timp de războiu și pe 
de altă parte, actele, cari intervin în interiorul ierarhiei militare, acte 
de numiri, de avansare, de punere la retragere, la reformă, etc, 
referitoare la diversele categorii de elemente ale armatei, cari în mod 
logic, ar trebui supuse controlului instanţelor de contencios adminis- 
trativ, întru cât în ultimă analiză nu sunt decât. acte de autoritate. 

Totuşi, din motive de disciplină, de prestigiu şi de autoritate a 
organelor de comandament militar, asemenea acte chiar dacă ar fi 
iost ilegale, au fost sustrase controlului judecătoresc, încă dela legea 
dela 1912, asupra reorganizării Curţii de Casaţiune, prin art. 5, 
alin. IÎl, lit. g, 1).-Se făcea o singură excepţiune pentru decretele de 

punere în retragere, cari, dacă erau considerate ilegale, nu puteau 

i anulate, ci dădeau numai drept ofițerului scos la retragere, în mod 

ilegal, să i se acorde o rectificare de pensiune și să i se acorde 
chiar şi alte daune civile pentru prejudiciul suferit, 

Legiuitorul din 1925, menţine şi reproduce aproape, cu mici mo- 
dificări, această dispoziţiune, deşi în organizărea contenciosului nos- 

tru administrativ, intervenise o nouă expresiune, aceea de act de Co- 

mandament cu caracter militar, şi care la rigoare ar îi putut. îngloba 

această dispoziţiune. Menţinând-o, s'ar părea că legiuitorul din 1925, o 

consideră ca o noţiune separată şi independentă de aceea de act de 

comandament cu caracter militar, ceea ce cred că.nu e cazul. 

Această categorie de acte ale autorității militare, termen de altfel 

foarte vag, nu poate să fie menţinută, având în vedere art. 107, alin. 

final din constituțiune, precum și faptul că aceste acte din punct 

de vedere strict juridic, nu sunt altceva decât acte administrative 
de autoritate, decât dacă o considerăm intrând în aceleaşi concep- 

țiune generală a actelor de comandament cu caracter militar, sus- 
trasă de constituţiune controlului judecătoresc. 

  

1) Expunerea de motive a legii din 1912, ed. oficială, pag. 89. „In asemenea 

“împrejurări, având de salvgardat dreptul individului de o parte şi interesul su- 

“perior al disciplinei militare, trebue să recunoaştem că oricât ar fi de demn de 

-apărat dreptul individului, el trebue să cedeze interesului general”,
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Se exceptează, după cum am arătat, şi sub imperiul legii ac- tuale, dela această interdicțiune,- decretele „de_punere în retra=. gere, care pot să fie cercetate şi considerate ilegale de instanțele de contencios, dar ele nu pot să fie_ anulate. Se dă însă drept ea clamantului să obţină o rectificare de pensiune, acordându-i-se pen- siunea; gradului său, presupunându-se că ar ÎI îndeplinit maximum - de ani de serviciu, * 
| Sub “imperiul legii din 1912, și pe baza aceluiași text de lege, pe lângă această rectificare de pensiune se mai prevedea in mod expres pentru militarul respectiv, dreptul să ceară și să obțină daune civile, pentru prejudiciul suferit, Legea nouă din 1925, nu mai reproducea această definițiune, totuşi, instanţele noastre, probabil, pe baza tradiţiunei anterioare, și pe baza principiilor generale, con- tinuă a acorda despăgubiri civile, pe lângă rectificarea pensiunii, tuturor celor puşi în retragere prin decret, a cărei ilegalitate a fost recunoscută prin deciziunea instanțelor competente de contencios, 

Astfel, Curtea de Casaţie declară că acţiunea în daune este indamisibilă când se îndreaptă în contra unui act al autorităţii militare, altul decât un decret de punere în retragere; Cas, III, Dec, 139/1919, Maior Al, CI., Curierul Judiciar, 1919, pas. 43; Cas, III, Dec. 235/1920, Manea Si., Curierul Jud., 1920, pag. 484; când este vorba de actul de reformare a unui militar, Cas. 1, Dec, 475/1922, C. Ion, Jur. Rom. 1922, pag. 280, când este vorba de un act de avansare: Cas, III, Dec, 175/1931, C. Berea, Jur. Rom, 1931, pag. 100, | In ce priveşte despăgubirile civile, Curtea de Casaţie, stabileşte că, ele se pot acorda pe baza art, 6 din legea contenciosului administrativ, din moment ce instanțele de contencios administrativ pot cerceta legalitatea ' deciziunii sau ac- tului de punere în retragere, chiar dacă nu pronunță anularea actului, Cas. III, Dec. 1.046/1926, Li.-Col, I. EL, Bul. Cas, 1926, III, 514; Cas. III, Dec. 1.050/1926, Lt. Col. 1. EL, Bul. Cas, 1926, III, 516. Cas, II], Dec. 1.722/1929, Căp. Bătătorescu, Pand. Săpt. 1930, pas. 47. Cas, III, după divergență, Dec, 142/1930, Lt. Col. Cris- tescu, Pand. Săpt, 1930, pag. 422, Cas. III, Dec, 175/1931, Gen. B., Jur, Rom, 1931, p. 100. Cas, III, Dec, 1.317/1935, Căp. Voiculescu, Rep. Jur, Adm., 1935, pas. 1.802, 

VI. Actele Președintelui Senatului și Preşedintelui Camerii 
Deputaţilor 

În sfârșit, în ultimul rând, Legea contenciosului administrativ, prin art. 3, alin. final, declară că: „Actele de autoritate și de ges- liune ale președintelui Senatului şi Adunării Deputaţilor, sunt su- puse controlului exclusiv al Adunării plenare, a Corpului legislativ, ce presidează”, Acest alineat, care a dat naștere la desbateri par- lamentare, ceva mai ample, când a fost introdus pe cale de amen-
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dament în textul proiectului de lege, a fost atacat ca neconstitu- 
țional înaintea Curţii de Casaţiune în. secţiuni unite, și a fost decla- 
rat ca atare de această instanţă, Prin mai multe deciziuni ale ei, 
după cum am avut Ocaziunea” să ărătăm într'un capitol anterior |.” 

» pacat Pr Coe aan 08: . 

$ 2) Cauze de neprimire resultând din prezența unui recurs paralel 

In afară de cauzele de neprimire, arătate până acum și dato- 
rite faptului că unele acte administrative sunt sustrase prin texte 
de legi, din cauza naturei lor speciale, judecăţei instanţelor de con- 
tencios administrativ, acţiunile la instanțele de_contencios_adminis-.. 
trativ, prevăzute de legea din 1925, mai pot să fie declarate nead- 
misibile, pe motiv că reclamantul are la dis oziţiunea sa o altă cale 
de atac, de natură judecătorească, „Şi prin care-poate: Obținez07să- . CTE Tg ea E mer h Ce tisfacȚiiine 'ecHivalentă; “cu alte_ cuvinte „are „la__dispoziţiune un 
recuYs paralel. . 

Teoria recursului paralel nu are drept efect, după cum se vede, 
de a sustrage în mod definitiv anumite acte administrative oricărui 
control judecătoresc, ci numai de a tăgădui instanţelor de conten- 
cios administrativ, învestite cu o competenţă generală în această 
materie, competenţa de a judeca anumite acte, pentru atacarea că- 
rora legile speciale, au instituit jurisdicțiuni și căi de atac speciale. 

Această teorie nu se găseşte consacrată prin niciun text de 
lege, în mod formal şi categoric, Ea este însă aplicată şi recunos- 
cută de jurisprudenţa noastră, datorită poate şi unor oarecari in- 
Huenţe ale jurisprudenţei franceze, care o recunoaște şi o aplică 
de multă vreme?2), Nu este în intenţiunea noastră, de a ne ocupa 
cu această teorie, în dreptul francez, cu atât mai mult, cu cât des- 
voltarea ei în Franţa, este în legătură cu o sumă de consideraţiuni 
şi reminiscenţe istorice și juridice, specifice dreptului francez, Tot 
ceea ce pot menţiona, este că în dreptul francez această cauză de 
neprimire, care la început era interpretată în mod mult mai larg 
și ducea la sustragerea unor categorii numeroase de acte recursu- 
lui în anulare pentru exces de putere la Consiliul de Stat, este in- 

1 

  

1) A se vedea cele arătate la pag. 257 a studiului de faţă, unde se găsesc 
şi soluţiunile jurisprudenţei noastre, 

2) De alttel, jurisprudența noastră este destul de veche în această privinţă, 
Vezi Cas, III, Dec, 704/1907, Pop şi Georgescu, Bul. Cas. 1907, pag. 1850. „Calea 
contenciosului ad-tiv,'nu poate fi deschisă celor lezaţi, decât atunci, când dânşii 
nu mai pot să dobândească satisfacţiune prin mijlocul altui recurs prevăzut şi in- 
stituit de lege“, : Ă
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terpretată astăzi, într'un sens cu mult mai restrictiv, ceea ce a pro: 
vocat în mod fatal o lărgire a admisibilităţii recursului în anulare 
la Consiliul de Stat 1), 

In ţara noastră, jurisprudenţa Curţii de Casaţiune se mărgi- 
nește în general a constata inadmisibilitatea acţiunilor îndreptate 
în baza legii contenciosului administrativ, atunci când particularul 
mai are la dispozițiune o altă .cale.jurisdicțională, fără însă să mo- 
tiveze decât în rare deciziuni, care sunt temeiurile, pe care se spri- 
jină această soluţiune, | | 

Aceste temeiuri arătate de Casaţie, în cele câteva deciziuni cari 
cuprind o motivare mai amplă, se sprijină pe următoarele conside- 
raţiuni: a) în primul rând, pe consideraţiunea că, dacă s'ar admite 
ca asemenea acte să fie atacate nu numai înaintea instanţelor pre- 
văzute în mod special de o-anumită lege, ci şi pe calea prevăzută 
de legea contenciosului administrativ, „ar veni în contradicțiune și 

„cu principiile generale din procedura civilă, în ceea ce priveşte or- 
Ganizarea judecăților, întru cât în dreptul comun general, nu se 
prevede pentru valorificarea unui drept, decât o singură cale la 
o singură instanță competentă, cu drept de apel la instanţa su- 

- premă și cu o singură procedură de urmat.... Cas, III, Dec. 1.525/ 1931, 
Cinema Omnia. Pand Săpt. 1932, pag. 490, De asemenea: Cas, SSec,- 
Unite, Dec. 30/1929, 1. Hârşia, Pand. Săpt. 1929, pag. 601; b) Și în 
al doilea rând „s'ar încălca și nesocoti competenţa jurisdicțiunilor 
speciale instituite prin lege pentru acele acte“. Cas, III, Dec, 
1166/1930, Madgearu, Jur. Rom. 1930, p. 367. 

În adevăr, teoria recursului paralel în țara noastră, nu se poate 
susține decât pe chestiune de necompetență: dacă s'ar recunoaște 
instanțelor de contencios, dreptul de a judeca chiar litigiile deferite 
prin legi speciale, altor instanțe, atunci s'ar viola ordinea legală de 
repartizare a competenţelor jurisdicțiunilor, instituită de lege; ori, 
respectarea ordinei de competenţă, ratione materiae a unor instanţa 
judecătoreşti, este o chestiune de ordine publică; dacă nu s'ar res- 
pecta această ordine, o jurisdicțiune ar nimici pe alta, 

Condiţiunile de existenţă ale unui recurs paralel, constituind o 
cauză de neprimire, — Trebue ca să se găsească întrunite mai multe 
condițiuni pentru ca acţiunea intentată la instanţele de. contencios 
administrativ, să poate fi înlăturată ca neadmisibilă, şi anume: 

a) In primul_rând=trebue_să-fie-vorba_de un adevărat recuzrs-ju- 
risdicțional, „iar nu de un recurs ierarhic, sau administrativ, căruia nu - 
i se poate recunoaște carăcierul de jurisdicțional: 

  

1) A se vedea Appleton, op, cit. pag. 581 şi urm.; Alibert, op. cit. pag, 159,
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Aceasta cu drept cuvânt, deoarece numai când există două 
căi jurisdicționale, una a legii speciale şi alta a contenciosului ad- 
ministrativ, se poate ridica atât chestiunea de competență, cât și 
de contravenire la păăetpiile- generale diipă care nu ar ar putea există 
două căi judecătorești, pentru aceleaşi acte. 

Chestiune foarte dificilă uneori, când caracterul autorităţii, 
care judecă, precum și al deciziunii pe care o dă, nu resultă în mod 
precis din textul legii care instituie acea cale de atac, 

Curtea de Casaţiune, printr'o serie de deciziuni, recunoaşte acest princi- 
piu: Cas, III, 1.453/1930, după divergență, Firma Tomești, Jur. Rom, 1930, pag. 
415, cu privire la deciziunile date în apel de Direcţiunea Casei Centrale a Asi- 
surărilor Sociale; Cas, III, Dec. 629/1931, C. Biro, Pand, Săpt. 1931, pas. 531, Jur, 
Rom. 1931, pag. 320; Cas, III, Dec. 2.078/1933, Cireşeanu, Rep; Jur. Adm. 1934, 
pag. 645; Cas. III, Dec. Nr. 189/1935, G. Duma, Pand, Săpt. 1935, pag. 464, cu 
privire la hotăririle pronunţate de Consiliile de igienă de pe lângă Ministerul 
Sănătăţii; Cas. III, Dec. 347/1934, Soc. forestieră F. Fischer, Rep. Jur. Adm. 1933, 
pag. 1993, cu privire la deciziunile Ministerului de Domenii, bazate pe art, 24 
al codului silvic, relativ la transportul lemnelor prin proprietăţi străine. In toate 

aceste cazuri, Curtea de Cas., socoteşte că nu poate-fi vorba de acte jurisdicţio- 
nale, ci de acte administrative de autoritate, supuse contenciosului administrativ, 
chiar dacă acele acte ar fi date în apel de organele respective, din oficiu sau pe 
calea recursului ierarhic, 

In alte deciziuni însă, Curtea de Casaţie, consideră unele recursuri admi- 

nistrative, de control ierarhic sau de tutelă administrativă, drept căi jurisdicţio- 

nale, când, după părerea 'mea ele nu puteau avea acest caracter jurisdicțional. 

Astfel Cas. III, Dec. 15/1931, S. Gligor, Pand. Săpt. 1931, pag. 227 şi 353, consi- 
deră ca o cale de natură judecătorească contestaţia prevăzută de art. 199, legea 
administrativă; Cas. III, Dec. 1.196/1926, Roată, Bul, Cas. 1926, partea III, pag, 

556; Cas, III, Dec, 110/1929, Armin Vaida, Bul. Cas. 1929, 1, 566, care consi- 

deră -drept acte judecătoreşti, hotăririle consiliilor comunale privitoare la au- 
torizaţiuni de industrii, conform legii industriale ungare; în realitate sunt recursuri 

ierarhice, | 

b) În al doilea rând trebue să fie vorba de o , acțiune directă, care 
să-i poată permite a ataca ilegalitatea unui act pe cale” de“âcțiune 

principală, obținând chiar anulărtă Săi destiiațătăa-actului-vătăimă- 
tor; din această câuză excepțiunea de ilegalitate, care nu duce la anu- 

larea, ci numai la înlăturarea actului, nu poate intra în noțiunea de 
„recurs paralel 1). 

c) In al treilea rând pentru ca să poată fi aplicată teoria recur- 
sului paralel trebue ca reclamantul să poată obţine prin calea de atac 
'specială o satisfacţiune echivalentă cu a acţiunii în contencios. 

mm zis 

1) Alibert, op. cit. pag. 158.
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Cu alte cuvinte nu este suficient ca particularul să obţină despă- Subiri, ci trebue să poată paraliza însăși efectele juridice ale actului ilegal, întocmai cum se realizează prin anularea lui la contencios, 

JTurisprudenţa Curţii de Casaţiune 

Curtea de Casaţiune are o jurisprudență destul de bogată în această privință, făcând aplicaţiunea teoriei recursului paralel, Astfel decide că există recurs paralel în următoarele cazuri: 
1. Când actul este de competența tribunalelor de drept comun; Cas, III, Dec. 1.831/1922, V, Avramescu, Jur. Rom. 1923, pag. 14. 
2. In cazul contestaţiunii pentru neregulată punere sub sechestru a unui bun inamic, prevăzute de decretul-lege 3.603/ 918, art, 42. Cas, III, Dec, 1.316/1923, Jur, Gen. 1924 Nr. 880, pag. 472. 

„3. In cazul. exproprierilor pentru cauză de utilitate publică pe cale judecătorească instituită prin legea de expropriere, Cas, III, Dec. 443/1912, 1. Tanoviceanu, Bul. Cas, 1912, pag. 1850, 
| 4. In cazul fixărei preţurilor la terenurile expropriate în urma reformei agrare. Cas, III, Sec.-Unite, Dec. 56/1929, Bis. Unitară din Suhat, Pand. Săpt. 1930, pag. 265; Cas. II], Dec. 841/1933, Minist. Do- menii, Rep. Jur. Adrm, 1933, pag. 1468. 

5. În cazul rectificărilor de taxe prevăzute de legea XI, 1918, art, 102 în vigoare în Transilvania, Cas. III, Dec. 98/1928, Soc. Aluminia, Pand. Săpt. 1928, pag. 704, , 
6. In materie de alegeri şi operaţiuni electorale. C, Apel III Buc,, Dec. 509/1930, Dr. Costinescu, Pand. Rom. 1930, Il, pag. 196; Apel | Buc., Dec. 164/1934, Dem. Dobrescu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 1413, fiind deschisă calea contestaţiunii la consiliile de revizuire, Dimpo- trivă socotesc contestabilă Dec. Cas. [II Nr. 563/1928, N. Slave, Bul- Cas. 1928, II, pag. 424, întrucât contestaţia de care se vorbeşte în de- ciziune fusese cercetată de Ministerul de Instrucție care este un organ administrativ, Ulterior într'o speţă asemănătoare, Curtea decide con- trariul. Cas, III, Dec. 469/1931, Popilian-Cerbureanu, Jur. Rom. 1931, pag. 159, 

7. De asemenea în cazul contestațiunilor de înscriere în barouri: Cas. III, Dec. 627/1928, V. Mihăiescu, Bul. Cas, 1928, II 439. Cas, III, Dec. 975/1930, 7. Levit, Pand. Săpt. 1930, pag. 493. 
8. În cazul recursurilor prevăzute de legile agrare la comitetul agrar, Cas, II], Dec. 367/1933, M. Baranga, Rep. Jur. Adm. 1933, pas. 512. . ,



TEORIA RECURSULUI PARALEL 333 

9, În cazul contestaţiunilor prevăzute de legea Energiei. Cas. III, 
după divergență, Dec. 1.508/1929, Jur, Rom. 1930, pag. 152, precum și 
acelea prevăzute de legea regimului apelor, Cas. III, Dec. 47/1932, 
Soc. Carpatina, Pand. Săpt. 1932, pag. 546. 

10. In cazul deciziunilor date în inaterie de pensiuni de unele or- 
sane administrative cum este Consiliul de administraţiune al Casei 
Muncei C. F. R. și de Comisiunile Casei generale de pensiuni cu apel 
la Curtea de Conturi şi recurs la Casaţie, avem de aface cu acte de 
jurisdicțiune: Cas. III, Dec. 166/1932, Jur.-Rom. 1932, pag. 335. Cas. 
III, Dec. 563/1933, 1. Binder, Rep. Jur. Adm. 1933, pas. 614; Cas. III, 
Dec. 840/1933, Jur. Adm. 1933, pag. 1470; Cas. III, Dec. 1780/1934, 
A. Bengescu, Rep. Jur. Adm. 1935, pag. 114. Cas. III, Dec. 961/1934, 
]. Schibringer, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 1859, 

Din contră deciziile date în imaterie de pensiuni de Ministerul 
Armatei conform art, 7 din legea gradelor inferioare nu sunt acte ju- 
risdicţionale, ci de autoritate de competența instanţelor de contencios 
administrativ, Cas. III, Dec. 1.892/1934, A. Zissu, Rep. Jur. Adm. 
1935, pag. 357. Cas. III, Dec, 334/1934, Barasch, Rep. Jur. Adm,. 1934, 
pag. 1934, Cas, III, Dec. 333/1934, E. Păun, Rep. Jur. Adm. 1934, pag, 
1349, Cas, II], Dec. 78/1934, 1. Stancu, Rep. Jur, Adm. 1934, pag. 1845. 

11. O foarte bogată jurisprudenţă în această materie găsim cu pri- 
vire la contestaţiunile la urmăririle efectuate de fisc pentru încasarea 
sumelor datorite fiscului în baza impozitelor, sau altor titluri execu- 
torii, contestaţiuni prevăzute de legea de urmărire din 1 Aug. 1921, 
art. 34 și 35. Cas. III, Dec. 91/1921, Soc. Iluminat, Jur. Rom. 1921, 
pas. 63; Cas. III, Dec. 1.117 din 1921, E. Cardas, Jur. Rom. 1922, p. îi; 
Cas, II], Dec. 30/1929, 1. Hârșca, Dreptul 1929, pag. 424; Cas. S. Unite, 
Dec. 29/1929, A. Teleki, Pand. Săpt. 1929, pag. 577; Cas. III, Dec. 
1.355/1929, 1. Iacob, P. Săpt. 1930, pag. 43; Cas. III, Dec. 1.595/1930, 
N. Schor, P. Săpt. 1931, pag. 403; Cas, II], Dec. 1.563/1931, L. Domide, 
Jur. Rom. 1931, pag. 136; Cas, III, Dec. 1.589/1931, 1. Bacal, P. Săpt, 
1932, pag. 491; Cas..III, Dec. 1.072/1933, Banca Centrală, Pand. Săpt. 
1933, pag. 680. Aceste contestațiuni se fac de particularii, cari se văd 
urmăriţi de fisc în conformitate cu art. 1 din aceaşi lege pentru plata 
sumelor daorite Statului cu titlu de contribuţiuni directe sau indi- 
recte, amenzi, venituri domeniale și a ori căror venituri ale Statului 
judeţelor, comunelor și diferitelor administraţiuni publice sau de uti- 
litate publică, ale căror bugete se votează de adunarea deputaţilor, 
resultând din roluri, contracte sau alte titluri, cărora legea le recu- 
naşte caracterul executoriu, Contestaţiunile se făceau conform art. 34, 
la Administraţiunea financiară, particularul trebuind: în acelaș tinip
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să consemneze suma pentru care este urmărit, cu apel la tribunal 
și recurs la Casaţie. | 

Această contestaţiune constituie, este drept o cale de atac a unor 
asemenea acte de urmărire, care cel puţin în ultimele două faze este 
jurisdicţională, în prima fază fiind dusă înaintea unui organ adminis- 
irativ, (de altfel prin noua lege de urmărire din 5 Mai 1934, s'a des- 
ființat jurisdicţiunea administratorului financiar în această materie, 
contestațiunile putându-se adresa direct la tribunal sau judecătoriei 
de ocol, după valoarea sumei urmărită), . 

Este o cale destul de oneroasă însă, pentrucă obligă pe contes. 
tator să depună integral sau parţial suma urmărită, care de multe ori 
poate fi considerabilă, ceea ce face ca el să aibă interes de a uza de 
calea mai simplă a contenciosului administrativ, Casaţia însă a res- 
Pins sistematic toate aceste încercări, 

Prin două deciziuni însă, Curtea de Casaţiune a admis posibili- 
tatea de a se uza de calea contenciosului administrativ, ţinându-se 
seamă desigur de caracterul oneros al contestațiunii şi poate de fap- 
tul că titlul, pe baza căruia se făcea urmărirea, nu resulta, cum cere 
legea, din roluri sau titluri cu caracter executoriu, fiind vorba de sim- 
ple ordine ale Ministerului de Finanţe, de a proceda la urmărirea unor 
sume, cari i se cuveneau după părerea lui. În acest sens: Cas, III, Dec. 
633/1928, W. Suciu, Pand. Săpt. 1928, pag. 645, Bul. Cas, 1928, II, 443 
şi Cas. III, Dec. 340/1927, C. Georgescu, P. Săpt. 1927, pag. 653, Bul. 
Cas. 1927, 1, pag. 537. 

Curtea de Casaţie nu s'a menţinut la această jurisprudență, deși, 
după părerea mea era întemeiată şi prin o deciziune dată în secțiuni 
unite admite o soluţiune contrară şi care nu mai face distincţiunea 
arătată mai sus. Cas. Sec. Unite, Dec. 30/ 1929, 1. Hârşia, Pand. Săpt. 
1929, pag. 601. | 

Condiţiunile necesare pentru ca o cale de atac specială, instituită 
de lese, să poată avea caracter jurisdicţional, — Aceasta este tocmai 
problema cea mai dificilă în toată această chestiune a recursului pa- 
ralel, pentrucă numai în cazul când această cale este un adevărat 
recurs jurisdicțional, poate ca să constitue DEauză de nepritiitea 
acțiunilor de contencios administrativ. Căci altfel ar fi să lipsim pe 
particularul vătămat în drepturile lui printr'un act ilegal al adminis-. 
trațiunii de garanţia unui judecător adevărat, pe care îl recunoaşte 
constituţiunea în art. 107 și care stă la baza principiului de legalitate 
a Statului modern. 

Cred că pentru ca o autoritate publică să poată avea caracterul 
unei instanțe judecătorești, să facă prin urmare acfe de jurisdic- fiune, trebue ca aceasta să se caracterizeze ca atare atât din punct de
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vedere al organizării ei, cât şi al funcţiunii, pe care o îndeplineşte. 

Din punct de vedere al organizării trebue să fie separată de adminis- 
trațiunea activă, trebue să fie investită cu o putere autonomă de deci- 

ziune, deciziunile ei să se bucure de autoritate de lucru judecat, atât 

în sensul că odată deciziunea pronunțată, nici ea nici altă autoritate 

administrativă, nu mai poate să o modifice sau să revină asupra ei, 

nefiind susceptibilă de cât de a fi atacată cu apel sau recurs la alte 
instanțe judecătorești, întru cât aceste căi de atac nu au fost epuisate. 

Din punct de vedere al funcțiunii o asemenea autoritate judecă- 
torească trebue să intervină, fiind sesizată de partea interesată pentru 

a tranșa cu forță de adevăr legal o contestaţiune de drepturi, un liti- 

siu, un conflict de ordin juridic între cel puţin două părți, sau de a 

constata cu aceeași forţă o anumită situaţiune de drept sau fapt, iaz 
nu să fie un organ de aplicaţiune efectivă a unei legi propriu zise. lar 

funcțiunea lui trebue să se desfășoare în conformitate cu o procedură 
judecătorească, implicând citarea părţilor, desbateri contradictorii, 
administrare de probe, etc. 

Aceste caractere le întrunesc în mod evident în totalitatea lor, 

organele puterei judecătorești, de drept comun, Curțile și tribunalele; 
dar le pot întruni, într'o măsură mai mare sau mai mică și anumite ju- 
risdicţiuni speciale, cu caracter administrativ cari săvârșesc ca atare 
acte de jurisdicţiune. “ 

In afară de actele de jurisdicțiuine, mai există însă şi acte adminis- 
trative cu caracter jurisdicțional 1), 

„ AcestEacte-dinptiiict de vedere al organelor, dela care emană, 
sunt acte administrafive, întrucât sunt săvârșite de organe administra- 
tive aparținând de cele mai multe ori administraţiunii active, Din 
punct de vedere insă al cuprinsului lor sunt acte jurisdicţionale, întru- 
cât prin ele se poate tranșa cu forță oarecum de adevăr legal, un con- 
flict de drepturi sau se poate constata cu aceeași tărie o situațiune de 
drept sau de fapt, şi sunt săvârșite uneori după o procedură, care se 
aseamănă într'o măsură oarecare cu procedura judiciară. Ele sunt 
prin urmare acte administrative cu caracter jurisdicțional. Caracterul 
lor jurisdicțional'rezultă mai cu seamă din textul legii, care înțelege 
să le dea o stabilitate mai mare, întrucât odată stabilite ele nu mai 
pot fi revocate sau modificate, de cât pe calea apelului sau recursului 
la anumite instanţe judecătorești indicate chiar de legea respectivă, 

Spre ex.: în materie de impunere fiscală de contribuţiuni directe, 
actul de impoziţiune este în general opera asenţilor fiscului; actele 

  

1) Vezi pag. 28 și 258 a studiului de faţă. De asemenea: Remus Benişache, 
Actele Administrative jurisdicţionale, Pand. Rom,, 1935, 1, pag. 34,
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săvârșite de ei odată comunicate contribuabililor nu mai pot îi modifi- cate, decât pe calea apelului la comisiunile de apel, la cari trebue să apeleze atât particularul cât și fiscul nemulțumit cu impunerea efec- tuată. Acestea sunt în consecinţă acte administrative cu caracter ju- risdicțional, prin care se stabilesc cu forța de adevăr legal drepturile fiscului și obligaţiunile fiscale ale contribuabililor. Deciziunile comi- siunilor de apel fiscale, cari sunt adevărate jursdicțiuni, deşi nu co- respund în totul criteriilor arătate, sunt acte de jurisdicție, date cu citarea părţilor, desbateri contradictorii şi publice, etc.; date cu recurs la tribunale sau Curțile de apel, | 
Același lucru și cu deciziunile în materia de pensiune date în conformitate cu legea pensiilor modificată prin legea dela 20 August 1929 și în baza căreia deciziunile prin care se fixează pensiunea, erau date pe cale administrativă de Consiliul de administraţie al Casei ge- nerale de pensiuni, organ administrativ, și ca atare deciziunile lui aveau caracterul unor acte administrative cu caracter jurisdicţional, supuse apelului la Curtea de Conturi, organ cu caracter jurisdicţionăl incontestabil şi recursului la Curtea de Casaţie; astăzi acest regim este iarăşi modificat parţial, 

In modul acesta stabilirea drepturilor fiscale, ale Statului şi a drepturile de pensiune ale funcționarilor, sunt opera unor organe administrative sau jurisdicţionale, care constituesc o cale specială pusă la îndemâna celor interesați. 
În consecință, atât actele de_jurisdicţiune, cât si actele admi- A histrative cu caracter jurisdicțional Sunt sustrase ca atare _jude- /| le Sațiicinstanţelor de. contencios administrativ și supuse în mod ex- ' elusiv. căilor-speciale,_creiate de lese. In baza acestor căi speciale, judecata acestor acte efectuată, fie de jurisdicțiuni speciale, fie de instanțele de drept comun, ca instanțe de prim grad, sau de apel, Sunt supuse întotdeauna recursului în casare, la instanțele indicate de legea respectivă 1). Când legea specială care institue aceste căi de a 

1) Inalta Curte de Casaţie, într'o deciziune bine _motivată, Cas. II], Dec. 189/1935, G. Duma, P. Săpt. 1935, pag. 464, stabilind că deciziunile consiliilor de igienă de pe lângă Ministerul Sănătăţii, nu sunt instanțe de jurisdicţiune propriu- zise, arată că ele sunt organe administrative, nefiind de cât „chemate să avizeze asupra măsurilor ce trebuese luate fără ca hotăririle lor să aibă efectul autori- tatea lucrului judecat, pe care îl au hotăririle judecătoreşti ordinare şi deciziu- nile acestor organe, cu atât mai mult nu pot îi considerate ca hotăriri judecăto- reşti, cu cât măcar nici nu sunt date in forma şi modul de procedură al hotări- rilor judecătoreşti, fiindcă se constată că ele au fost date fără citarea părţilor, fără desbateri contradictorii şi fără administrarea de probe, şi ca atare consti- 
tuesc simple avize. 
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atac şi jurisdicțiuni, nu arată, care este instanța de recurs, chiar 
când ar fi declarate definitive și executorii aceste deciziuni, în 
conformitate cu art, 103 din Constituţiune, nu pot să nu fie suscep- 
tibile de recurs, â cărei soluţionare, în lipsa unor instanţe prevă- 
zute de lege, revine Curţei de Casaţie, secţiunea a III, 34 baza com- 
petenței sale generale de a judeca recursurile în materie adminis- 
trativă sau fiscală. N 

Curtea de Casaţiune, Secţiuni Unite, Dec. 32/ 1935, Soc. Unirea 
cu Casa Asigurărilor Sociale, Pand. Săpt. 1935, pag. 485, hotărăşte că 
deşi „legea nu prevede că deciziunile comisiunii de apel, de pe 
lângă Casa Centrală a asigurărilor sociale, se dau cu drept de 
recurs, totuși din moment ce rămâne bine stabilit că această co- 
misiune are atribuţiuni jurisdicţionale, în conformitate cu art. 103 
din Constituţiune, deciziunile sale sunt supuse recursului în Casa- 
ție”. Deciziune perfect juridică. 

În concluziune, pentru ca existenţa unui recurs paralel să pvată 
constitui o cauză sau un fine de neprimire, trebue ca să fie vorba 
de un adevărat recurs jurisdicţional, îndreptat înaintea unor or- 
sane, cari să întrunească caracterele unor organe de jurisdicțiune sau 
să fie vorba de un recurs sau acţiune îndreptată în contra unor 
acte administrative cu caracter jurisdicțional, în care caz trebue 
urmată calea indicată de lege, chiar dacă organele de primă instânţă 
nu au caracterul unor organe judecătoreşti, ci administrative, cu c n- 
dițiunea însă ca celelalte organe de apel şi recurs în casare, să aibă 
netăgăduit caracterul unor organe de jurisdicțiune, făcând acte ade- 
vărate de jurisdicţiune. 

CAPITOLUL III 

Cazurile de ilegalitate ale actelor administrative 

SECȚIUNEA I-a 

Noţiuni generale 

Excesul de putere administrativ, — Legea contenciosului 
administrativ în articolul 1 arată că particularii vătămaţi în 
drepturile lor, nu se 'pot plânge decât în contra actelor adminis- 
irative de autoritate, „făcute cu .călcarea legilor şi a resulamente- 

„lor“. Cu alte cuvinte, pentru ca instanța de judecată să poată pro- 

22
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nunța anularea actului, recunoașterea dreptului nesocotit, condam- 
narea administraţiunii la despăgubiri civile, etc., trebue să fie vorba 
de un act sau de un refuz ilegal, adică săvârșit cu călcarea lesilor şi a 
regulamentelor. Cu această nouă cerință a legii intrăm în cercetarea. 
motivelor de fond a judecării litigiului, adică a motivelor cari pot în- 
dreptăţi pe judecători să admită acţ'unea reclamantului, 

In adevăr, după ce instanţa a constatat îndeplinirea tuturor con- 
dițiunilor de admisibilitafe cerute de lege şi expuse până acum în 
capitolul precedent, ea poate să pășească mai departe la judecata 
in fond a litigiului, şi anume, să cerceteze dacă actul atacat este legal 
sau nu, ceea ce constitue o condițiune necesară pentru admiterea 
acțiunii. | , 

Cu privire la această condițiune, așa cum este formulată de lege, 
avem de făcut două observaţitini: a) În primul rând, legea asimilează. 
călcarea regulamentelor cu călcarea legii, ceea ce este perfect logic. 
Regulamentele edictează norme obligatorii, asemănătoare .celor cu- 
prinse în textul legilor, Ele sunt obligatorii atât pentru particulari 
cât şi pentru administraţiune, constituind laolaltă regimul de legali- 
tate ce trebue respectat de toată lumea. 

Evident că un regulament poate să fie abrogat sau modificat de 
«dministrațiunea competentă, dar, cât timp aceasta nu a făcut-o, ea 
este obligată să-l respecte și în deciziunile cu caracter individual, ce 
le-ar da, să se conformeze lui; Me 

b) In al doilea rând trebue să observăm că legea din 1925, spre 
deosebire de legea din 1912;mu menţionează, cari sunt cazurile de 
ilegalitate, sau cari sunt vițiile Cări pot săălecteze din punct de ve- 
dere a valabilităţii lui juridice actul administrativ. 

Legea Curţii de Casaţiune din 1912, în art. 32, al. 7, menţionează 
aceste viţii, când hotărăşte următoarele: „Cererile în casaţiune, în 
cazurile enumerate de art. 5, al. III, lit, f, g şi f, şi date în compe- 
tința secţiunii a III-a, vor fi primite pentru motivul de exces de pu- 
tere, incompetență, denaturarea actelor, violare a legii sau a unui 

„regulament și sreşita apreciere a faptelor... Prin aceasta se face o 
enumerare a mijloacelor sau a motivelor cari afectează legalitatea unui act administrativ şi cari duc la anularea lui. 

Primul motiv, indicat în această enumerare este acel al exce- sului de putere, bine înţeles, excesul de putere săvârșit de autorită- 
“ile administrative. Ori, noţiunea excesului de putere administrativ, 
după cum observă Alibert1 J se deosebește de excesul de putere ju- 

1) Alibert, op. cit. pag. 37. Vezi şi: M. Waline, La notion judiciaire de l'excâs de pouvoirs, these Paris 1926, pag. 236. „Se poate spune că există exces de putere
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diciar, invocat înaintea Curţii de Casaţie, chemată să censureze de- „ciziunile diverselor instanţe judecătorești. Pe când cea' din urmă se referă la încălcarea judecătorului asupra puterii legislative sau exe-. . cutive, nefiind în fond decât o varietate de incompetență; excesul de putere administrativ, înglobează toate mijloacele de anulare, cari se pot invoca în contra unui act administrativ, inclusiv violațiunea legilor. Aceste mijloace de anulaţiune sau viţii constitutive ale exce- sului de putere, după doctrina admisă în mod curent în Franţa, sunt în număr de patru: Incompetența, viţiile de formă, violarea legii şi deturnare de putere. În fond ele s'ar putea foarte bine reuni sub aceaşi expresiune de violare a legii, pentrucă ele nu constituesc în realitate, decât tot atâtea cazuri sau modalităţi de violare a legali- tăţii. Competența autorităţilor administrative, drepturile şi îndatori- iile lor, formalităţile necesare pentru săvârșirea actelor, obiectul și scopul activităţii administrative sunt opera:legilor de organizare şi funcţionare a serviciilor publice. In aceste condițiuni violarea legilor şi regulamentelor prevăzute de art. 1 a legii contenciosului adminis- trativ, echivalând cu noțiunea excesului de putere administrativ, în- globează în mod firesc toate aceste viţii ale actului administrativ, despre cari ne vom ocupa succesiv în paragrafele următoare, 
"In al doilea rând, în textul art, 32, al. 7 al legii din 1912, se men- tionează printre aceste, cauze de ilegalitate şi denaturarea actelor şi greşita apreciere_a faptelor, ceea ce ar părea că constituesc mij- oace noi și diferite de celelalte. In realitate, după cum vom vedea mai departe, ele intră în noţiunea de violare a legii, înțeleasă această violare, ca constituind Srupa ilegalităţilor cari nu pot îi trecute în categoria incompetenţei, vițiului de formă şi a deturnării de putere, și constituind ceea ce se înțelege în materie administrativă, prin eroarea de drept sau. de fapt. Dacă din acest punct de vedere dispo- zițiunea aceasta nu adaugă nimic nou la noţiunea excesului de pu- tere, din punct de vedere practic, însă ea a avut pentru evoluțiunea acestei instituţiuni a contenciosului: administrativ, în: țara noastră; o importanță: deosebită. Ea a permis instanțelor de contencios să nu se limiteze în controlul lor numai la cercetarea ilegalităţilor formale ale actului administrativ, ci și la controlul lor din punct de vedere 
  
(judiciar) când judecătorul a încetat de a face operă jurisdicţională. pentru a se conduce ca un legislator, ca un administrator, sau pentru a comite un abuz de forță şi când nesocoteşte principiile pe care se întemeiază organizaţiunea ordi- nului judiciar”, De asemenea pas. 243, unde arată noţiunea excesului de putere administrativ, De altfel aceasta este şi concepţiunea legislaţiunii române în ce priveşte noţiunea excesului de putere inaintea Curţii de Casaţie, conform art, 30, al. 7 din legea Curţii de Casaţie din 1925, îi 

| Vata 

În an
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al împrejurărilor de fapt, cari au determinat luarea unei măsuri, sau 
al aprecierei faptelor pe cari se sprijină un act administrativ, întru 

„cât ilegalitatea poate să reside nu numai în depășirea competenţei și 
nerespectarea formelor, dar şi atunci, când actul respectiv se sprijină 
pe fapte inexistente sau cari nu sunt de natură a duce la soluțiunea ce s'a luat de administraţie, | 

Sancţiunea ilegalităţii actelor administrative, Nulităţile în drep- 
tul administrativ, — Acţiunile de contencios administrativ, prevă- zute de legea din 1925, sunt în primul rând acţiuni în nulitatea actelor 
administrative, prin care se cere instanței de a cerceta legalitatea unui act și de a-l declara nul, atunci, când este săvârșit cu violarea legilor și regulamentelor. Numai în al doilea rând, pe baza acestei anulări pentru motive de ilegalitate se poate permite particularului să ceară, şi judecătorului să pronunţe diverse deciziuni și condamnări, tinzând ca să dea satisfacţiune cât mai completă pentru dreptul vă- 
tămat, şi anume: se poate pronunța recunoaşterea unui drept,: se 
poate ordona o restituire, o reintegrare, o condamnare la daune ci- vile etc. Din această cauză problema ilegalităţii actelor administra- 
tive este în mod firesc într'o strânsă legătură cu problema nulităților 
in dreptul administrativ, acestea din urmă constituind sancţiunea ne- “respectării dispoziţiunilor legale obligatorii pentru autoritățile admi- 
nistrative. | pi 

De aceea, înainte de a examina cazurile de ilegalitate, socotesc necesar să expun câteva principii în legătură cu teoria nulităților, în Seneral, precum şi în special în dreptul administrativ, 
Acte inexistente, Acte nule. — Neregularităţile şi viţiile, cari ating valabilitatea unui act juridic, nu au totdeauna aceeași influență 

asupra eficacităţii juridice a actului respectiv; încât, din acest punct de vedere ele pot fi împărțite în trei categorii: acte inexistente, acte isbite de nulitate absolută şi acte isbite de o nulitate relativă !), 
Acte inexistente, sunt acele acte cărora le lipseşte unul din ele- mentele constitutive necesare şi esenţiale ntru formarcă actului ju ridic_în_ general, sâu pentru formarea acelui :act s ecial; spre ex.: când lipsește voinţa, prin faptul că autorul actului era neb ; sau o vânzare fără preţ; sau o căsătorie între persoane de acelaşi sex, etc, : În dreptul administrativ cazurile de inexistenţă sunt în general, des- tul de rare și consistă, fie atunci când un particular se ingerează în exercițiul unei funcțiuni administrative fără să aibă vreo calitate, fie când vreun agent public săvârşeşte o atât de flagrantă disprețuire a 

  

1) A se vedea Collin et Capitant Traite droit civil, ed. V 1927, tom, I, pag. 75; Alibert op. cit. pag. 220. 
:
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legii, în cât pretențiunea lui apare în mod evident şi dela inceput, 
ca fiind lipsită de orice fundament legal, când, spre exemplu, depă- 
șeşte cu totul competența sa de agent administrativ, spre a intra în 
domeniul altei puteri, legiuitoare sau judecătorești, conţinând, ceea ce 
se numește o uzurpare de putere. Actul inexistent este lipsit de orice 
fundament și forță legală, fiecare putându-se comporta faţă de dânsul, 
ca și când nu ar exista, nulitatea lui putând îi invocată de oricine 
are interesul. Totuşi, când actul a primit un început de executare şi 
cel interesat voiește ca lucrurile să fie repuse în starea anterioară, 
va trebui să se recurgă la intervenţiunea justiţiei, conform principiu- 
lui, că nimeni nu-și poate face dreptate singur, 

Acte nule. Nulităţi absolute şi nulități relative, — Nulitatea este 
în general sancţiunea nerespectării unei reguli legale obligatorii cu 
caracter prohibitiv sau imperativ. Când regula: este privitoare la or- 
dinea publică sau prevede necesitatea îndeplinirii unei formalități, 
esenţiale unui act şi pe care legea o socotește indispensabilă pentru 
atingerea scopului pe care şi-a propus să-l atingă, 'nulitatea este ab- 
solută. Spre ex. în dreptul privat: o clauză ilicită înscrisă într'un con- 
tract, o donaţiune nefăcută în formă autentică, ete. Caracteristica nu- 
lităţilor absolute este în primul rând că pot fi invocate de oricine are 
interesul, fie pe cale de acţiune, fie pe cale de excepţiune, constituind 
în general o sancțiune a unor dispoziţiuni de ordine publică, create în 
interes general; în al doilea rând ele nu pot fi confirmate sau ratițicaie. 
pe de o parte pentrucă ele nu sunt create în interesul unei singure 
persoane și pe de altă parte confirmarea înseamnă o renunțare de a 
invoca motivul sau cauza de nulitate, ceca ce nu este admisibil, fiind 
o nulitate intemeiată pe ordinea publică asupra căreia nu se pot face. 
transacțiuni, In al treilea rând nulităţile absolute sunt în general in- 
prescriptibile, pentrucă în definitiv prescripțiunea se poate reduce 
uneori la o renunțare tacită, partea interesată lăsând să se scurgă 
termenul, în care ar putea să o invoace, ceea ce ar fi contrariu noţiunii 
de ordine publică pe cari se întemeiază atari dispoziţiuni, 

„„Nelitatea relativă, nu decurge ca nulitatea absolută din faptul 
violării unei reguli legale, referitoare la ordinea publică, ci din violarea 
unor dispozițiuni legale destinate pentru proteguirea unor persoane: 
spre ex. când declaraţiunea de voință a autorului actului a fost vi- 
țiată prin eroare, dol sau violenţă, și uneori prin lesiune, mai ales 
în dreptul francez, sau când este vorba de un incapabil care a lucrat 
fără să se observe regulele prescrise de lege sau fără să îi fost abilitat 
în mod legal. | | 

Fiind o nulitate creată în interesul unei persoane sau categorii 
„de persoane, este o nulitate relativă;. ca atare nu poate fi invocată
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de cât.de aceia în interesul cărora a fost creată, poate fi confirmată d aceștia prin ratificare ȘI se poate acoperi prin prescripțiune, - Nulităţi textuale şi nulităţi virtuale, — In afară de categoriile de nulități arătate mai Sus, nulitățile mai pot fi fextuale, atunci când ele sunt proclamate în mod expres de lege, când cu” alte cuvinte legea declară în mod ex pres nule și de nul efect actele săvârşite în violațiunea textelor respective de lege; şi nulități virtuale, atunci: „când legea nu prevede în mod expres această sancțiune, dar ea este de- 

a fost înscrisă dintr'un motiv de ordine publică, sau bune moravuri, precum și atunci când prevede o condiţiune sau formalitate, pe care legea o consideră de esența actului respectiv şi indispensabilă pen- tru realizarea scopului urmărit de lege. In general, în d dreptul. privat, nulitățile trebuesc să fie Prevăzute. de un text,. pas. de. nullită „Sans. fexte, cu excepțiunea, bineînţeles a nulităților, sancţionând dispozițiu- 
Îmi 

. 
. _ * 

. . 
: 

nile referitoare la ordinea publică, după cum s'a arătaţ mai sus, cari pot să fie şi virtuale, 
In dreptul public regula se inversează, întru cât legile administra- tive sunt legi de ordine publică destinate a ocroti interesele gene- rale și colective ale societăţii. De aceea, în primul rând, nulitatea 
  

    

  

unor persoane, categorii de persoane anumite sau interese anumite, Ele sunt destinate a servi interesului general şi ordinei publice şi de multe ori sunt luate împotriva însăși a autorităţii administrative, pen- iru a le obliga să ia mă surile în deplină cunoștință de cauză și cu respectarea intereselor generale, In consecință, pe de o parte, nuli- tatea actelor administrat 
voie să fie prevăzută în 

ive, săvârșite cu violarea legilor nu este ne- mod expres de lege; pe. de altă parte nuli- tățile în dreptul administrativ sunt în Seneral și în cea mai mare parte absolute. Acest ultim caracter suferă însă unele restricţiuni, a 

1) Inalta Curte de Casaţiune, s, III, Dec. 1.571/1934, după divergența F. Mi- haly, Rep. Jur. Adm, 1934, p. 2.353, hotărăşte cu drept cuvânt că „Toate dispozi- țiunile legilor ad-tive fiind de ordine publică, călearea lor va atrage întotdeauna o nulitate absolută a actelor abătute.,,, Principiul nulităţilor relative nu e aplicabil în dreptul public“, A se vedea şi; Alcindor, op, cit, pag, 59,
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-datorite uneori unor texte legislative sau interpretări jurispruden- 
țiale dictate de anumite necesităţi de ordin administrativ, de cari ne 
vom ocupa mai departe. Acestea fiind însă de minimă importanţă re- 
sula generală nu poate fi întru nimic atinsă, 

Ținând seamă de aceste câteva principii vom cerceta în parte, 
in capitolele următoare fiecare din cazurile de ilegalitate semnalate * 

“mai sus 1). - 

Acte nule de drept şi acte anulabile, — Alături de categoriile de 
nulități expuse mai sus terminologia juridică mai cunoaște și expre- 

siune de acte nule de drept — nulitatea de drept — și acte anulabile, 
care sub altă denumire se referă în fond tot la aceeași diviziune şi cla- 

- sificare a nulităţilor în nulități absolute și în nulităţi relative, de care 
ne-am ocupat mai sus. Aceste expresiuni de acte nule de drept şi anu- 
labile sunt astăzi însă părăsite de aproape toţi autorii şi înlocuite prin 
celelalte expresiuni de nulități absolute și relative; şi aceasta cu drept 
cuvânt, întru cât prin aceste expresiuni se pare că se tinde a se clasi- 
fica diferitele nulităţi după un criteriu, care nu este exact în fapt și 
anume: termenul de nulitate de drept sau de plin drept pare să indice 
nulitatea unui act, care poate să existe fără ca să fie nevoie să fie pro- 
nunțată de un organ de autoritate publică, judecătoresc în general, 
.spre deosebire de actele anulabile, a căror nulitate trebue să fie pro- 
nunțată de un organ de autoritate publică; ori acest lucru nu este. 
“exact, Nul de plin drept sau numai anulabil, un act juridic pentru 
a putea fi lipsit de efectele juridice. ce uria din părți ar încerca să le 
obţină prin punerea lui în aplicare, trebue să fie declarat ca atare de 
un organ de autoritate publică competentă, în general în urma unei 
cereri din partea celor interesaţi 2). 

„Necesitatea pronunțării nulităţii actului de un organ public este 
cu atât mai evidentă în dreptul public, întru cât actele autorităţilor 
administrative se deosebesc de actele juridice ale particularilor,—bucu- 
rându-se de acel privilegiu al acţiunii din oficiu şi al execuţiunii prea- 
labile — și unde, după cum am arătat mai sus, nu există din punct de 
vedere principial decât o singură categorie de nulităţi şi anume: nuli- 
tățile absolute, (Alibert, op. cit. p. 221). 

  

1): Asupra chestiunii nulităţilor în dreptul 'ad-tiv a 'se vedea în special: 'Z. 
Alcindor, Des differentes espăces de nullitâs des actes ad-tiis, thâse, Paris 1912; 

“G. Jeze, Les Principes sân. du droit ad-tif, La technique juridique du droit public 
frangais Ill-e €d., tom. Î, pag. 68; Alibert op. cit, pag. 219, 

2) A se vedea: Collin et Capitant, op. cit., tom, |, pas. 77 şi urm;; Gaston 
“Jaze, Princ.- sen., ed. III, tom; Î, pag. 79. M, Kellershohn, Des elfets de lannulation 
pour exces de pouvoir 1915, pag, 277,
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In contradicțiune cu aceste principii legile de unificare adminis- trativă din 1925 şi cele de organizare a administrațiunii locale din 1929 și 1936 nu numai că întrebuințează expresiunile acestea de acțe nule de drept şi de acte anulabile, dar stabilese dispozițiuni cu totul contrare principiilor şi regulelor juridice cari călăuzesc această ma- terie, după cum vom vedea imediat, 
Nulitatea actelor administrative după art, 159 şi 160 din legea ad- ministrativă dela 27 Martie 1936 1), — In adevăr în aceste două arti- cole se stabilesc, două categorii de acte nule; 1) nule de drept, a că- ror nulitate poate să fie invocată pe cale de acțiune sau excepțiune, fie de administraţia însăși, fie de organele Superioare de tutelă şi control, fie chiar de orice persoană interesată în termen de 10 ani dela data actului; și acte anulabile, a căror nulitate poate fi invocată de aceleași persoane într'un termen numai de 20 zile dela comunicare Sau afișare. Cu alte cuvinte Singura deosebire între actele nule de drept şi cele 

1) Aceste articole au cuprinderea următoare: Art. 159: Sunt nule de drept: 
1) Actele și deciziunile tuturor organelor administrative locale, sau de tutelă sau 
de control, Prin care s'a hotărit asupra unui act în afară de competenţa organelor 
respective. 2) Actele oricărui consiliu deliberativ făcute cu călcarea dispozi- 
țiunilor legale, privitoare la constituirea și funcționarea lui, 3) Actele care sunt 
contrarii ordinei şi siguranţei publice, precum şi cele făcute cu călcarea legilor 
şi regulamentelor în vigoare, 

Nulitatea de drept se poate invoca pe cale de acțiune sau de excepţiune în 
termen de 10 ani dela data actului, fie de administraţiune însăşi, fie de organele 
de instanţele sesizate de vreun litigiu în legătură cu actul respectiv,  Arţ, 160: 
Sunt anulabile următoarele acte ale administraţiilor locale, de tutelă sau de con- trol: 1) Cele făcute cu călcarea sau omisiunea formelor prevăzute de legi şi regu- lamente, afară de cazul prevăzut de art, 159, alin. 2. 2) Cele încheiate de acei, care aveau, fie ei personal, fie rude sau afinii lor, până la al treilea Brad inclusiv, vreun interes personal direct la încheerea actului, sau erau avocaţi sau însărcinaţii "de afaceri ai celor cu care s'a încheiat, 3) Orice deciziune a vreunui consiliu de- liberativ, la care a luat parte vreuna din persoanele de sub alin, 2 de mai sus, 

Anulabilitatea se poate invoca, fie de către administraţie însăşi, fie de or- Banele superioare de control şi tutelă în termen de 20 zile libere dela comuni- care deciziunii, care se va face prin administraţia respectivă, din oficiu sau la cererea părţii interesate. N. 
- ” Anulabilitatea se va putea invoca și 'de orice parte interesată în termen de "20 zile dela afişarea deciziunii -la administraţia respectivă, intr'un loc: anume destinat pentru aceasta, etc... Art. 162; Organele de tutelă şi control după com- petința lor, au drept să suspende executarea oricărui act sau deliberări care ar intra în cazurile de nulitate, sesizând totdeodată şi instanța de drept.
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anulabile este că nulitatea primelor se poate invoca într'un termen de 
10 ani, pe când a ultimelor numai în termen de 20 zile, 

"Să vedem acum, care poate să fie originea și semnificarea acestor dispozițiuni din legea administrativă? Atât aceste articole, cât şi cele- 
Jalte asemănătoare cu ele, și anume: art. 206—208 din legea dela 14 Iunie 1925 și 340—344 din legea administrativă dela 3 August_1929, își au originea mai îndepărtată în legile franceze din.10 August 1871, art. 33, 34 și 47 asupra departamentelor, şi din 5 Aprilie 1884, art 63—67 asupra organizării municipale i). După cui se poate foarte ușor vedea din examinarea textelor franceze reproduse în notă, este vorba de anularea pe cale administrativă a unor acte săvârşite de or- 
sanele deliberante locale, cari reprezintă comuna sau departamentul. Şi anume este vorba de dreptul Suvernului, ca prin decrete, date în 
forma regulamentelor de administrațiune publică, adică în Consiliu 

  

1) Aceste articole au cuprinderea următoare: Legea din 1871, art. 33; Orice „act şi orice deliberaţiune a unui consiliu eneral, relativă la obiecte cari nu sunt legalmente cuprinse în atribuţiunile sale sunt nule şi de nul efect. Nulitatea este pronunțată prin decret dat în forma regulamentelor de administraţie publică. Art. 34: Orice deliberaţiune luată în afara reuniunilor consiliului, prevăzute sau autorizate de lege este nulă şi de nul efect, Prefectul, prin o deciziune motivată, declară reuniunea ilegală, pronunță nulitata actelor, etc... Art, 47; Deliberaţiu- nile prin .cari consiliul statuiază definitiv sunt executorii, dacă întrun termen de 20 zile dela închiderea sesiunii, prefectul nu a cerut anularea pentru exces de putere şi pentru violarea unei dispoziţiuni de lege sau regulament de adminis- traţiune publică... Anularea nu poate să fie pronunțată decât printr'un decret dat în forma regulamentelor de administrațiune publică. Iar legea din 1884, art. 63: Sunt nule de plin drept: 1) Deliberaţiunile unui consiliu municipal, purtând asupra unui obiect strein atribuţiunilor sale sau luate în afara reuniunilor legale. 2) Deliberaţiunile luate în violarea unei legi sau a unui regulament de adminis- traţiune publică. Ar/. 64: Sunt anulabile deliberaţiunile la cari ar fi luat parte membrii consiliului interesaţi, fie in numele lor personal, fie ca mandatari, în afa- cerea care îi face obiectul, Art. 65: Nulitatea de drept este declarată de pre- “lect in consiliu de prefectură. Ea poate să fie pronunțată de prefect şi propusă 
sau opusă de părţile interesate la orice epocă. Art. 66: Anulaţiunea este pronun- 
țată de prelect în consiliu de prefectură, Ea poate să fie provocată din oficiu de 
prefect în termen de 30 zile dela depunerea procesului-verbal al deliberării, la 
'subprefectură sau prefectură. Ea poate să fie cerută de orice persoană interesată 
„sau contribuabil a comunei. In acest din urmă caz cererea în anulare trebue să 
fie depusă, sub pedeapsă de decădere, la subprefectură sau prefectură într'un ter- 
men de 15 zile dela afișare la poarta primăriei... Art. 67: Consiliul municipal şi 
în afară de consiliu, orice parte interesată poate să facă recurs contra deciziunii 
prefectului la Consiliul de Stat. „Recursul este introdus şi judecat în forma re- 
“cursului pentru exces de putere“. A se vedea asupra caracterului acestor nuli- 
tăţi şi acţiuni: L Rolland, Prâcis droit -ad-tif, ed. II, 1928, pag. 229 şi urm; 
Alcindor, Nullites des actes ad-tiis, 1912, pas. 70 și 121,



346 CONTENCIOSUL AD-TIV POTRIVIT LEGEI DIN 1925 

:de Stat, dar nu în formațiunile lui contencioase, ci în secţiunile admi- nistrative, să anuleze anumite deliberațiuni ale consiliului general de- -Partamental, sau de dreptul prefectului, ca prin deciziuni date în con-! siliul de prefectură să anuleze anumite deliberaţiuni ale consiliului mu- nicipal. Toate aceste deciziuni şi decrete de anulare sunt susceptibile la rândul lor de a fi deferite de particularii interesaţi și chiar de con- | Siliile respective, Consiliului de Stat pe calea unui recurs pentru exces de putere, cari de astădată este un recurs jurisdicţionai, 
Această anulare pe cale administrativă săvârşită de anumite or- gane de administraţiune activă. faţă de actele consiliilor arătate, face parte din puterile de tutelă administrativă, conferite acestor organe, cari pentru a exista în favoarea lor, trebuesc în mod formal prevăzute și specificate într'un text de lege, ceea ce s'a făcut prin aceste texte. Acest control de tutelă poate să fie exercitat chiar din oficiu de auto-! rităţile respective; dar el poate fi exercitat şi la cererea celor intere- saţi, în care caz cererea lor are în mod netăgăduit caracterul unor recursuri de tutelă administrativă, recursuri administrative, nu juris- dicționale, analoge cu recursul ierarhic în materie de control ierarhic 1), 
Stabilind acest drept pentru autorităţile de tutelă, legiuitorul francez ne vorbeşte despre acte nule de plin drept, a căror nulitate poate fi invocată de orice parte interesată şi la orice epocă şi cari sunt actele cari se referă la un obiect strein de atribuţiunile lor (caz de incompetență), sau luate în afară de reuniunile legale sau cu viola- țiunea vreunei legi sau regulament, și cari prin efectele și caracterele atribuite constituesc în fond tocmai cazurile de nulitate absolută de cari ne-am ocupat mai sus; și acte anulabile prevăzute de art, 65 *din legea din 1884 și care se referă la deliberările consiliului municipal la cari au luat parte membrii interesaţi în mod direct sau indirect ca rude sau reprezentanţi de afaceri, avocaţi etc., a căror nulitate nu poate fi. invocată decât de anumite categorii de interesaţi şi pronunțată numai într'un anumit termen, ceea ce constituesc tocmai cazurile de nulitate relativă, 

„ Adoptând această terminologie din dreptul-privat, astăzi părăsită de aproape toată doctrina și încercând să o aplice în materia nulită- ților din dreptul administrativ, aceste legiuiri franceze au fost vădit inspirate de teoria nulităţilor din dreptul civil, deși aceasta este în mare parte inspirată din alte principii și necesități. La acea epocă însă teoria nulităţilor nu era bine fixată, după cum de altfel nici astăzi încă terminologia ei nu este unanim adoptată în lumea juri- —— | 
1) A se vedea: L, Rolland, op. cit., pag, 229,
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dică; iar în ce priveşte principiile dreptului public nu erau bine des- 
prinse și deosebite de cele ale dreptului privat, 
„Insă, deși pot fi scuzate în acest mod, nu-i mai puţin adevărat că 

criticiile ce se aduc legiuitorului francez din 1871 și 1884 din acest 
punct de vedere sunt perfect îndreptăţite. 1), 

In fapt însă distincțiunea adoptată de legiuitorul francez nu are 
prea multă importanță, întru cât printre actele nule de drept, având 
caracterul şi producând efectul nulităților absolute, sunt trecute toate 
actele contrarii legilor și regulamentelor, acelea cari sunt streine de 
competenţa lor, precum și cele făcute cu violarea formelor, precum şi 
cu violarea modalităților impuse activităței unor corpuri deliberante; 
iar în ce priveşte categoria actelor anulabile cu caracterul de nulităţi 
relative, ea se referă la o categorie specială, restrânsă şi de minimă 
importanţă, aceea a deliberărilor la cari au participat anumiţi membri 
interesați. Incât din-acest punct de vedere principiile generale expuse 
mai sus, sunt prea puţin atinse şi cu toată terminologia și influența 
dreptului privat, soluțiunile sunt juste şi conforme cu aceste principii. 

Cu totul altfel se prezintă dispoziţiunile legiuitorului român, în 
etapele lui succesive şi mai cu seamă ale celui din 1929 și din 1936, de ' 
care ne vom ocupa cu deosebire, întru cât sistemul lor diferă de al 
celorlalte legi administrative 2), Mă | 

Legiuitorul român din 1929 și 1936 a scăpat din vedere faptul, că 
ceia ce a determinat pe legiuitorul francez să se ocupe în textele co- 
respunzătoare de această chestiune, a fost necesitatea de a se institai 
pe lângă aceste organe deliberante locale anumite organe de adminis- 
traţţiune activă, aparţinând Puterii Centrale, care să exercite un con- 
trol mai apropiat, mai repede şi mai energic asupra activităţii lor, dân- 
du-le dreptul de a anula pe cale administrativă din oficiu sau la cererea 
celor interesați, anumite acte săvârşite de ele, ceea ce în mod necon- 
testat constituite exercițiul unui drept de tutelă. Aceste texte regle- 
mentează prin urmare anularea pe cale administrativă. și exercițiul 
unor recursuri administrative, iar nici de cum anularea pe cale judecă- 
torească şi exercițiul recursurilor de contencios administrativ, de com- 

"petența în general a Consiliului de Stat, cari rămân cu organizaţia 
lor specială 3). 
PIN . 

1) Vezi Alcindor, op, cit., pas. 70 şi urm, 
2) Asupra legei din 1925, a se vedea pas. 131 a studiului de faţă, 

__8) A se vedea Aleindor, op. cit. pag. 85. „Este necesar a se protegui Statul contra abuzurilor de putere ale adunărilor elective, Acestea se pot insera în po- litica generală a ţării, a întinde urechea la consilii colorate de federalism şi de a se sforţa să cucerească o libertate periculoasă unităţii naţionale, Pentru a le menţine în limitele atribuţiunii lor, pur administrative, s'a dat autorităţilor de
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Legiuitorul român ne vorbește însă de acte nule de drept și anula- bile, a căror nulitate poate îi invocată de organele cari au făcut actul, de organele de control şi de tutelă, de părţile interesate şi chiar din oficiu de instanțele sesizate de vreun litigiu fără ca să ne precizeze Propriu zis în fața căror autorităţi poate fi invocată; dar din redac- țiunea art, 159, alin. final și art. 162 resultă că este vorba de invocare înaintea instanțelor competente jurisdicţionale. In acest caz însă se pune întrebarea foarte firească: legea administrativă prin .aceste ar- ticole dispunând că această nulitate poate să fie invocată în termen numai de 10 ani sau de 20 zile, a înțeles să modifice pentru asemenea „acte dispozițiunea art. 4 din legea Contenciosului, după care acţiunile de contencios administrativ se pot face oricând? Sunt convins că le- fiuitorul din 1936 nici nu și-a pus câtuși de puțin această problemă, cel puţin nu rezultă de nicăieri vreo intențiune în această privinţă, și cred că a introdus aceste dispozițiuni fără să-și dea seama de impor- tanța, semnificarea și efectele lor eventuale asupra problemelor de contencios administrativ general. 
| Se pare că legiuitorul din 1936, urmând în aceasta exemplul le- Siuitorului din 3 August 1929, a urmărit prin aceste dispoziţiuni să ju- isdicționalizeze tutela administrativă, mai ales în ce priveşte drep- ul de anulare al organelor de tutelă, trecându-l unor instanțe jude- cătorești cu caracter administrativ, cari suni comitetele de revizuire 

———— 
  

  

ținerea sesiunilor legale și îi dă grija de a declara nule de drept deliberaţiunile luate în aceste condițiuni. Ea dă calitatea șefului Statului de a pronunţa nuli- tatea deliberaţiunilor relative Ia obiecte, cari nu sunt legalmente cuprinse în atri- buțiunile consiliului şi nu limitează cu niciun „termen exerciţiul acestei puteri de control, pentru ca adunările departamentale să poată îi totdeauna menținute în cercul competenţei lor, - ie : 
Pe de altă parte este indispensabil de a protegui pe: administraţi contra ti- raniilor locale şi de a împiedeca adunările de a compromite viitorul printr'o po- litică neprevăzătoare, De unde necesitatea unui dublu control susceptibil de a. purta asupra oportunității deliberaţiuniulor sau de a se limita la examinarea le- galităţii lor... Controlul oportunității nu poate să fie încredinţat decât: 'ădmi- nistratorilor, Şi de asemenea numai lor s'a remis la început controlul legalităţii, Ei l-au conservat într'o oarecare măsură, Prefectul are 20 zile pentru a cere şe- fului Statului să anuleze deliberaţiunile definitive ale consiliilor generale, el poate la orice epocă să anuleze în consiliu de prefectură ' deliberaţiunile consiliilor mu- nicipale. Dar tendința sigură a dreptului pozitiv şi a jurisprudenţei este de a suprapune acestui control de legalitate un control jurisdicţional... . Acolo und acest regim conduce la o anulare pe cale administrativă, recursul pentru exce de putere se suprapune”,
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sau după denumirea lor actuală, Curțile administrative; iar catego- 
tia nulităţilor prevăzute în aceste texte s'ar referi în special la ac- 
ţiunile intentate înaintea acestor instanţe. 

Se poate desigur concepe jurisdicționalizarea unor atribuţiuni de 
tutelă, atunci când acest drept implică numai un control al legalităţii 
actelor și nu şi al oportunităţei lor, deși tutela administrativă fiind 
un control administrativ, poate implica puterea de a controla actul 
atât din punct de vedere al legalităţei cât şi al oportunităţei lui. Nu 
se poate însă în .nici-un-caz-concepe-ca-o-instanță. jurisdicţională de 
orice_natură ar. fi, să poată_controla . oportunitatea. actelor_adminis- 
irative. Ori anularea unui act pe motiv că 6st€ contrariu ordinei și 
siguranţei publice implică din plin examinatea utilităţei « şi oportuniţei 
unei măsuri în raport cu anumite necesităţi de fapt politice și sociale; 
la a cărei aprecieri nu poate -fi calificată o instanță jurisdicţională, 
cum pare că are în vedere legile administrative arătate, 

„n orice caz aceste dispoziţiuni ale art. 159 şi 160 din legea admi- 
nistrativă sunt contrare cu totul principiilor generale de tehnică ju- 
ridică în următoarele cazuri, şi anume: - 

a) Prin ele se creiază două clase de acte: unele nule de drept, 
cari după principiile de tehnică juridică echivalează cu categoria ac- 
telor isbite de nulitate absolută şi altele anulabile, cari corespund ac- 
telor isbite de nulitate relativă; ori în concepțiunea legiuitorului cele 
două categorii de acte nu se deosebesc între ele, decât prin faptul că 
nulitatea unora poate să fie invocată într'un termen mai îndelungat, 
„decât a altora. Faptul că o nulitate poate să fie invocată într'un ter- 
men de 20 zile şi alta într'un termen de 10 ani, nu are din punct de 

„vedere principial nicio importanţă, asupra caracterului nulităţii, Se 
atribue însă unor nulităţi din dreptul public, cari, după cum am arătat 
mai sus, au caracterul. unor nulităţi absolute, efectele și caracterul 
unor nulități relative, fiind declarate prescriptibile printr'un termen 
“mai mult sau mai puţin lung. In consecință iregularitatea lor poate fi 
acoperită prin trecerea timpului și legalitatea lor nu ar mai putea fi . 
discutată nici pe cale de acţiune și nici pe cale de excepțiune; 

b) In al doilea rând, printre actele anulabile, sunt trecute, con- 
“sorm art. 160, al. 1, actele făcute cu călcarea sau omisiunea formelor 
-prevăzute de legi și regulamente, ceea ce contravine în mod funda- 
-mental regulelor generale, după care asemenea acte, sunt isbite de 
-o nulitate absolută. Ori după textul legii, ele sunt numai anulabile, 
-«nularea lor neputând fi cerută decât în termen de 20 zile dela 
--omunicarejlor, când este vorba de anularea cerută de organele supe- 
-ioare, sau dela afișarea lor, când este vorba de particularul interesat, | 
În modul acesta, prin expirarea unui termen atât de scurt, actul să» . 
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vârşit cu nerespectarea sau omisiunea formelor legale, și făcut cunoscut terţilor interesați prin afișare, are toate șansele să rămână în picioare, neanulat, consacrându-se în mod desăvârşit ilegalitatea și abuzul ad- ministrațiunii; | 
„_C] În sfârşit în al treilea rând, aceste texte ne vorbesc despre dreptul autoritățilcr, dela care emană actul nul de drept sau anulabil, cât și al autorităţilor de control sau tutelă de a invoca pe cale de ac- fiune sau excepțiune (în faţa instanţelor judecătorești) această nuli- tate. Ori, suntem îndreptăţiţi a ne întreba, care poate să fie semnifi- carea acestei dispoziţiuni când ştiut este că autorităţile administra- tive au dreptul de a revoca, de a anula sau retracta pe cale adminis- irativă actele săvârșite cu călcarea legilor și a regulamentelor, chiar când prin ele s'ar fi daț naştere la oarecari drepturi în favoarea par- ticularilor. Acest drept nu s'ar putea răpi administrațiunii noastre, lără a i se tăgădui însăşi rațiunea ei de existenţă ca putere juridică autonomă, în cuprinsul organizaţiunii de Stat 1), Din toate cele expuse până acum, rezultă că legiuitorul din 1929 şi 1936, spre deosebire de cel din 1925, care s'a menținut în general Si cu oarecare diferențe la textul corespunzător francez, s'a aventurat într'un domeniu de tehnică juridică, cu care nu era familiarizat, și în care a introdus o serie de dispoziţiuni, ale căror consecinţe nu le-a avut în destul în vedere. 
Să reluăm acum, după această digresiune lungă, cursul normal al studiului nostru şi să cercetăm în parte cazurile de ilegalitate ale actelor administrative, 

SECȚIUNEA II-a 

Cauzele de ilegalitate ale actelor administrative 

S 1. Incompetenţa 

- Incompetenţa este inaptitudinea legală de a săvârşi un act ad- ministrativ, de a lua o deciziune, care nu intră în cercul atribuţiu- nilor sale determinate de lege 2). Lipsa acestei aptitudini isbește în nod categoric şi în mod evident actul administrativ de o nulitate ab- solută. Incompetența autorităţilor administrative se deosebește însă PI 
A 

1) A se vedea pas. 126 a studiului de faţă. . „2 A se vedea Laferiâre Juridiction administrative ed, II, toma, II, pag, 496, — Alibert op, cit, pas. 193; Appleton, op, cit, pag. 592,



. 

CAZURILE DE ILEGALITATE ALE ACTELOR AD-TIVE 351. 

de incompetenţa autorităţilor judiciare, care poate fi considerată din 
două puncte de vedere: incompetența ratione. personae sau loci pe de 
o parte şi incompetența ratione materiae, de altă parte. Pe când 
prima este creată în interesul unor persoane şi anume, a părţilor din 
proces, și din această cauză este relativă, putând fi acoperită prin 
consimțimântul persoanelor interesate, a doua este absolută, de or- 
dine publică, putând fi invocată şi din oficiu, In ce priveşte incompe- 
tența organelor administrative, ea este în toate cazurile de ordine 
publică și poate fi invocată chiar din oficiu_de judecător, căci se ra- 
portează Îa un sistem de organizare al autorităților publice, a căror 
regulată și normală funcţionare interesează ordinea publică 1), 

  

„Pe de altă parte, incompetenţa se deosebeşte de incapacitatea 
in dreptul privat, pentrucă în timp ce regulele de capacitate au în 
general scopul de a protegui anumite persoane, regulile de compe- 
tență în dreptul administrativ, nu au acest scop de protecţiune, au- 
torităţile publice nefiind în situațiunea unor incapabili, ci urmăresc 
apărarea unor anumite interese generale și în consecinţă, chiar terţii 
sunt îndreptăţiţi a se prevala de ele, 

Diferite varietăți de incompetență, — Incompetenţa poate :să 
se manifeste în general sub. două forme: în primul rând, sub formă 
de usurpare de putere și în al doilea rând, sub forma încălcării_atri-. 
buţiunilor_unei autorităţi administrative de către o altă autoritate 
administrativă; a 

a) Uzurparea de putere este forma cea mai Sravă de incompe- 
tență, când acel ce săvârşeşte actul administrativ, este cu totul lipsit 
de orice calitate legală, fără a fi fost investit cu exercițiul vreunei 
funcțiuni publice, Aceasta se poate întâmpla în două cazuri: atunci, 
când un individ oarecare se ingerează în exerciţiul unei funcțiuni pu-. 
biice, fără ca să fi fost învestit în niciun mod cu exerciţiul acelei func- 
țiuni, sau atunci când o autoritate publică regulat învestită cu atribu- 
țiunile respective pe un termen oarecare, vede expirat acest ter- 
men fără ca să se fi desemnat succesorul şi fără ca să fi fost invitată 
de autoritatea competentă de a asigura interimatul funcţiunii până la 
desemnarea succesorului. . 

In al doilea rând, usurparea de putere poate să consiste şi în 
faptul unui organ administrativ, care prin actul său aduce atingerea 
  

  

1) In acest sens Cas, II], Dec. 858/1927 I. Jianu, Jur, Rom. 1927, pag. 454, 
„Cestiunea incompetenţei unui organ ad-tiv de a aplica o pedeapsă disciplinară, 

"este o chestiune de ordine publică, putând fi ridicată din oficiu de Curtea de Ca- 
saţie”, In acelaşi sens: Cas. III, Dec. 470/1927,C, Buj, P. Sept. 1927, pag. 736; Cas, 
III, Dec. 360/1928, W. Patras, Bul. Cas. 1928, IL, 339, ,
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principiului separațiunii puterilor, săvârşind un act, care era de com- petența puterii legiuitoare sau judecătorești. In asemenea cazuri actul poate fi considerat inexistent, ca act juridic, fără ca să fie nevoie ca vreo autoritate publică să-i constate neexistenţa; orice autoritate publică poate să-i refuze aplicarea; iar dacă un agent public ar căuta să-l execute, rezistența pasivă este licită 1), 
Totuși, în materie de acte săvârșite de o persoană, care nu avea nici măcar calitatea de funcţionar public, s'a construit în ultimele tim- puri, o teorie specială şi foarte interesantă, tinzând a declara valabile unele acte săvârșite de unele persoane, cari deși, nu erau învestite cu un mandat public, întruneau totuși, condiţiunile unui funcționar de fapt?) 
În baza acestei teorii sunt socotite valabile actele săvârşite de unele persoane, cari, deși nu' erau învestite în mod regulat, sau de loc, cu exercițiul acelei funcțiuni, totuşi, puteau să apară în faţa ter- tilor de bună credință, ca fiind învestite în mod regulat cu un man- dat public; sau în cazul când în timpuri anormale, de revoluțiuni sau războaie, acești indivizi, în lipsa organelor legal - constituite și cu asentimentul oare cum tacit a] celorlalți cetăţeni, îşi asumă rolul de siră unele servicii publice, fără de cari vieaţa socială ar fi desorga- nizată, - 

In asemenea condițiuni și în măsura în care actele lor erau nece- sare pentru a asigura continuitatea serviciilor publice, precum şi în măsura în care terţii de bună credință au dobândit drepturi câști- Sate, actele săvârșite de 'aceşti funcționari, de fapt sunt socotite valabile. e 
b) Incălcarea atribuţiunilor unei alte autorităţi administrative, — Aceasta este forma cea mai obișnuită de incompetență; fie că o au- toritate inferioară împietează asupra unei autorităţi superioare, fie că o autoritate superioară împietează asupra atribuţiunilor unei au- torităţi inferioare, când aceasta în unele materii are putere de deci- ziune proprie; fie că sunt autorităţi de același grad, dar aparţin unor servicii deosebite, fie că o autoritate deliberaiivă împietează asupra celei de execuțiune sau viceversa, sau aparțin la circumscripțiuni teritoriale diferite, toate aceste constituiesc tot atâtea forme de incompetență. 

“ 
1) Appleton, op. cit.; pag. 594, G. Jeze, Prin. Gen., tom, 1, pas, 77, 2) A se vedea R, Bonnard, Precis droit ad-tif, pag. 217; G. Jeze, Les fonc- tionnaires de fait, Revue de droit public 1914 şi Principes Gen. droit ad-tif, ed. III, tom. ÎI, 1930, pag, 285 şi C. Rarincescu, Decretele legi şi dreptul de necesitate, 1924, pag. 74,
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Jurisprudența noastră a avut ocaziune de a se ocupa cu numeroase cazuri 

de incompetenţă. Cităm între altele: Apel IV, Buc., Dec. 432/1930, Uniunea condu- 

cătorilor de automobile, Pand. Rom., 1930, III, pag. 126: „Prefectul poliţiei Capi- 

talei, incompetent a fixa prin ordonanță tariful taximetrelor, acest drept aparţi- 

nând conform legii, atunci vigoare primarului Capitalei. — Cas, III, Dec. 1.631/1924, 

C. Wie. Slave, Jur. Rom. 1925, Ministerul de Instrucție, incompetent de a disolva 

comiletele şcolare, Casa şcoalelor poate destitui pe membrii neglijenţi. — Cas, 

III, Dec. 814/1926, Primăria Arad şi C. Popa, Bul. Cas., 1926, III, pag. 437: „Orga- 

nizarea serviciilor comunale nu se poate face de primar, ci prin regulament în- 

tocmit de primar împreună cu consiliul comunal. — Cas, III, Dec. 163/1927, C. M. 

Jur, Rom., 1927,.pag. 136: Ministerul de Justiţie nu este competent a destitui pe 

magistraţii amovibili. In acelaşi sens, Cas. III, Dec, 470/1927, C. Buj, Pand. Săpt,, 

1927, pas. 736. — Cas, III, Dec. 360/1928, W. Patra, Bul. Cas., 1928, Il, pas, 339, — 

Cas, III, Dec. 510/1930, 7. Scurtu, Pand. Săpt., 1930, pag. 657: Ministerul de In- 

terne, incompetent a anula deciziunea unui consiliu de comună rurală, .privitor la 

vânzarea unui teren, competent fiind Prefectul județului, — Cas, III, Dec. Nr. 1.161 

din 1930, Comitetul şcolar Găeşti, Jur. Rom., 1930, pas. 418; Ministerul de Ia- 

strucţie şi Casa şcoalelor incompetente de a disolva comitetele şcolare, această 

disolvare fiind urmare numai a hotăririi adunării generale. 

S 2. Viţiul de formă 

Săvârșirea unui act administrativ este aproape întotdeauna încon- 

jurată de anume formalități și condițiuni, Aceste formalităţi sunt des- 
tinate a preveni pericolul unor deciziuni nestudiate, srăbite şi de multe 

ori dictate de consideraţiuni personale sau pătimaşe; cu alte cuvinte 

pentru a face ca puterea mare deținută de autorităţile administrative 
să fie întrebuințată conform cu interesul general şi public. In al doilea 
rând aceste forme impuse activităţii administrative sunt destinate a 
asigura corectitudinea actelor săvârşite de organele administrative, şi 

ca atare sunt impuse nu în favoarea, ci chiar în contra lor, ca o măsură 
de prevedere şi precauţiune. 

In asemenea cazuri viţiul sau violarea formelor poate consta atât 
din omisiunea completă cât şi din omisiunea parţială sau din săvârșirea 
neregulată a formalităţilor prescrise de lege. In consecință actul să- 
vârşit în asemenea condițiuni neregulate este isbit de o nulitate abso- 
lută, chiar dacă legea nu prevede o sancţiune de asemenea natură, 

Aceste forme poate să fie foarte variăte; spre ex.: anchete şi ra- 
poarte motivate, verificări și expertize, avize, somaţiuni sau comuni- 
cări prealabile, termene, anumite formalităţi impuse adunărilor deli- 
berante pentru a putea lucra în mod valabil, convocări speciale cu co- 
municarea ordinei de zi, cu participarea unui anumit număr de mem- 
bri, cu anumite modalităţi de votare, etc. 

2%
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ceară și chiar să-l urmeze în cazul, când pornește la luarea măsurei respective. In câzul unui aviz conform Administraţiunea nu este nici nu poate fi obligată'să ia măsura respectivă; căci în acest caz deciziu-, nea nu ar 'mai fi opera ei, ci opera organului consultativ, ceea ce nu este admisibil, Administraţiunea este numai obligată ca în cazul când 

1. Casaţia Română a avut ocaziunea a se ocupa dese ori în deciziunile ei de chestiunea vițiului de formă, Cităm între altele: 2. Cas. III, Dec, 1.046/1926, -Li.-Col, 1. EL, Bul. Cas, 1926, ÎII, 514: Deciziu- 
nea luată nu se sprijină pe rapoartele şefilor ierarhici, întocmite la date când 
s'au produs faptele imputate, 

3. Cas, [II], Dec, 312/1926, Primăria Capitalei cu moşi. Aiculescu, Bul, Cas., 1926, II, 459: Dare de seamă a comisiunii interimare nu cuprinde specilicarea nu- mărului şi a numelui membrilor participanţi, şi nici a volului, care a determinat deciziunea luată, 
! 

i 4, Cas. III, Dec, 1.487/1934, Y. Stănescu, Rep. Jur, Administrativă, 1935, pag. 156: Nulitatea deliberărilor comisiunii de propuneri şi înaintări a Camerelor de comerţ, la care nu au participat toţi membrii şi nu au fost ținute la sediul legal, 5. Cas. II], Dec, 1.187/1935, A. Minca, Rep. Jur, Adm., 1935, p. 2000: Nuli- tatea deliberaţiunilor delegaţiunii judeţene, care a lucrat cu o persoană ca pre- şedinte, fără ca să fi fost confirmată în această calitate, "6. Cas. III, Dec. 161/1913, c. Axente, Bul, Cas., 1913, pag. 803: Nulitatea ac- tului, lipsind raportul motivat, Idem: Cas, III, Dec, 371/1922, p. Șerbănescu, Jur, Rom.,.1922, pag. 193, 
Idem, Cas, III, Dec, 866/1922, C. G., Jur Rom., 1922, pag. 234. — Cas. III, Dec. 1.229/1928, 1, Jianu, P, Săp., 1929, pas. 45, ” 2.. Cas. III, Dec, 128/1927, după divergență, D. V. B, Pand. Săpt., 1927, pas. 188, Bul, Cas,,.1927, 1, p. 441, Pand. Rom, 1927, Î, 249; Deciziunea se spri- jină pe motive inexacte în drept, sau vagi fără indicaţiune precisă, . NI 

1) In acest sens: Ranelletti, op. cit. Pag. 120 şi Paul Negulescu, Tratat drept ad-tiv, ed, IV, tom. I, pag. 581, - - , : a -
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“8. Cas, III, Dec, 347/1935, Soc. Forestieră Fischer, Rep. Jur. Adm., 1935, 
pag. 1993: Deciziunea dată de minister fără efectuarea prealabilă de cercetări ce- 
rute de lege, : 

9, De asemenea sunt. declarate nule acte săvârşite de autorităţile publice, 
luate fără avizul diferitelor comisiuni, mai ales în materie disciplinară, — Cas, III, 
Dec. 264/1916, C. Vișdei, Jur. Rom., 1916, pas. 363, — Cas, III, Dec. 346/1916, 
V. Dinulescu, Jur, Rom., 1918, pag. 407. — Cas, II, Dec. 697/1926, M. Iacoșan, 
Pand. Săpt. 1926, pas. 741. — Cas. III, Dec, 719/1927, C. Biro, Bul, Cas., 1927, 
III, pag. 289, — Cas, III, Dec, 143/1922, Rep. Jur. Adm,, 1933, pag. 268. — Cas, 
III, Dec, 1.723/1935, 1. Constantinescu, Rep. Jur. Adm., 1935, pag. 18. Intr'un caz 
special şi anume în caz de grevă, Casaţiunea crede că un funcţionar stabil, poate 
să fie destituit, fără ca în prealabil să se fi făcut vreo constatare de către un 
delegat al Ministerului, cum cere legea, pentru că „garanţiile cuprinse în lege nu 
pot avea alt înţeles decât acela de a ocroti pe funcţionarul, care, cu ocaziunea 
îndeplinirii serviciului a săvârşit oarecari abateri, ce ar putea atrage destituirea 
sau punerea în disponibilitate, și nici de cum de a garanta şi proclama impuni- 
tatea funcţionarului, care, contrar dispoziţiunilor legii, se pune în grevă, etc... 

Cas. III, Dec. 1.209/1926, S. Dimitrescu, Bul, Cas, 1926, III, 564 şi Cas. III, Dec. 

1.206/1926, Bul, Cas,,. 1926, III, 561. Deşi nu este vorba de avizul comisiunii dis- 
ciplinare, şi deşi este vorba de un caz cu totul special și anume că, funcţionarul 
fiind în grevă, şi refuzând să vină la serviciu, nu ar îi putut fi anchetat, totuşi nu 
împărtăşim această soluţiune a jurisprudenţei, 

Cazuri când viţiul de formă nu atrage nulitatea actului. Forma- 
lităţi substanţiale și formalităţi accesorii, — Am arătat că viţiul de 
formă atrage în principiu nulitatea absolută a actului săvârşit cu neres- 
pectarea lor. Doctrina şi jurisprudenţa, în deosebi cea franceză 1), 
care are o jurisprudenţă mult mai bogată în această materie, admite 
însă în mod de altfel cu totul excepțional unele derogări şi tempe- 
ramente ale acestei consecinţe riguroase. Aceste temperamente por- 
nesc dela următoarele consideraţiuni: Dacă s'ar considera ca isbite 
de nulitate toate actele'administrative săvârşite fără respectarea chiar 
a unor formalităţi lipsite de importanţă şi care nu au avut nicio în- 
iluență asupra deciziunii luate, s'ar ajunge pe deoparte la rezultatul 
că cele mai multe din actele administrative ar putea astfel fi desfiin- 
țate, întru cât legile edictează de foarte multe ori formalități prea 
amănunțite și chiar inutile și fără importanţă; iar pe de altă. parte 
administrațiunea, știind că nerespectarea unei formalităţi cât de mici, 
atrage nulitatea actului, ar fi împinsă din această cauză să exage: 
reze formalismul, şi să provoace o şi mai mare încetenire a rezolvării 

  

1) Alibert op. cit. pag. 239; Waline Precis droit ad-tif, pag. 144; Bonnard, 
Precis droit ad-tif, pag. 222, Pa | | .
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afacerilor, care de multe ori constitue o caracteristică specifică şi su- părătoare a birourilor administrațive, - | i 
Din această cauză se admit oarecare derogări dela principiul nulităţii actelor viţiate din cauza omisiunii sau îndeplinirii neregulate . a formelor, în mod de altfel cu totul excepţional, în următoarele ca. zuri: a 

1. Când este vorba de formalitate prescrisă în interesul exclusiv. al administraţiunii, ceea ce este de altfel extrem de rar, sau când această formalitate are valoarea unei simple recomandaţiuni sau a unui ordin de serviciu spre ex.: când după terminarea unei anchete se prescrie că raportul trebue înaintaț autorităţii erarhice într'uă fer men anumiţ de 10—15 zile; faptul că a fost înaintat după acest ter- men nu poate avea nicio influență asupra validității actului, 2, In al doilea rând se face distincţiune între formalitățile sub- stanțiale şi cele accesorii, înțelegându-se prin cele din urmă acele for. malităţi cu totul neînsemnătoare, sau care nu ar putea avea vreo in- fluenţă “asupra deciziunii luate, şi care din această cauză nu pot atinge valabilitatea actului, | | | | o 
„Astfel Consiliul de Stat francez a hotărit că deliberaţiunea unui Consiliu municipal nu este nulă, numai pentru faptul că s'a omis de a se menționa pe registrul special cauza absenței unor semnături; sfu pentrucă unii consilieri, a căror presenţă la ședință nu este contestată, au semnat deliberarea mai târziu, sau că neafișarea în termen nu atrage nulitatea unei deliberaţiuni — art, 48 din legea dela 5 Aprilie 1884 cere ca orice convocare a Consiliului municipal să fie afișată cu trei zile înainte de reunire, — dacă scopul legii a fost atins, toți con- silierii participând la ședință, etc, 9. = | De asemenea, deşi s'ar constata că vreo câţiva alegători ar fi votat neregulat, totuși, având în vedere numărul total al votanţilor, faptul acesta nu are vreo repercusiune asupra rezultatului general 2), „3 De asemenea actul rămâne valabil, când viţiul a fost acoperit prin faptul că formalitatea a fost săvârşită ulterior, în dtimp_util, dacă bineînţeles nimic nu s'ar opune legalmente la această săvârşire ul- terioară. Intr'o speţă asemănătoare: -Cas, III, Dec. 699/932, Al. Fe- dorca, nepublicată decide: „Că însă această normă nu-și mai are aplicațiune şi în cazul când autoritatea administrativă, împlinind în răstimpul până la executarea primei deciziuni și ultima formalitate legală pentru omisiunea cărei a fost anulată prima deciziune“”, etc, PI 

: 1) A 'se vedea Alcindor, op. cit; pag. 63, 
2) A se vedea: M, Waline, Man. droit, ad-tif, pag, 145,
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Este drept că în speţă nu este vorba de anularea unui act, ci de acor- 
darea de daune cominatorii 1), 

S 3) Violaţiunea, legii şi_« a regulamentelor, 

Sub această expresiune sunt cuprinse în deosebi toate cazurile 
de ilegalitate, care nu sunt cuprinse în noţiunile de incompetenţă, vi- 
ţii de formă şi deturnare de putere și care consistă în călcarea dispo- 
zițiunilor de lege sau regulament, care stabilesc anumite norme obli- 
satorii pentru administraţiune. 

Această violațiune a legii poate să fie formală, Fagrantă, atunci 
când actul administrativ conţine o dispoziţiune hotărît contrară unui 
text de lege, sau când adaugă la textul existent al legii sau chiar | 
se substitue legii, 

Dar violaţiunea legii mai poate să aibă loc atunci, când adminis- 
traț.unea dă 0 interpretare eronată unui text de lege, comițând o 
eroare de drept; sau când se sprijină pe fapte inexistente comițând 
o eroare de fapt. ' 

Eroarea de drept există, atunci când administrațiunea săvâr- 
șeşte un act dându-i un motiv ilegal; întemeindu-l cu alte cuvinte pe 
o dispozițiune de lege; care în realitate nu există, spre ex.: actul de 
punere în disponibilitate a unui magistrat pentru motivul că a daţi 
autorizaţiune soției sale să facă comerț, fapt prohibit expres de lege; ic a 12 

  

spune raportul pe baza căruia se pronunță punerea în disponibili- 
tate. Ori, Curtea de Casaţie, III, Dec. 54/9217, C. G. cu Ministerul de 
Justiție, Bul. Cas. 1927 1, pag. 405, anulează această deciziune pe 
motiv că afirmaţiunea făcută și anume că este prohibit de lege unui 
magistrat a da autorizaţiune soţiei sale „este inexactă în drept"; cu 
alte cuvinte s'a comis o eroare de drept. " 

De asemenea Cas. III, Dec. 1.139/931, O. Widmer, Pand. Săp. 
1933, pag. 84, prin care declară anulabil actul de încadrare la un alt 
serviciu al unui funcționar, act făcut de comisiunea prevăzută de art, 

1) Curtea de Casaţiune III, în dec. Nr. 1.573/1934, 1. P. Rep. Jur, Adm,. 1934, 
pas. 2.513, aduce o soluţiune interesantă referitoâre la un caz de îndeplinire nere- 
sulată a formelor, hotărind că actul rămâne valabil: „Dacă o autoritate constitue 
o comisiune în mod viţios, această împrejurare nu poate vicia avizul comisiunii, 
fiindcă aceeaşi autoritate, care a constituit comisiunea în mod vicios, nu poate să 
invoace acest viciu şi să se prevaleze de asemenea pretinsă ilegalitate a propriu- 
lui său act... şi fiindcă un funcţionar nu are putinţa sau dreptul de a o preintâm- 
pina sau înlătura”, In acelaşi sens: Cas, III, Dec, 299/1932, L. Păunescu, Jur, Rom: 
1932, pag. 165, - e :
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199 din legea ministerelor, care a socotit că poate încadra şi la un alt serviciu, ceea ce echivala în fapt cu o transferare, care nu putea fi tăcută decât cu 'avizul comisiunii de numiri și înaintări, 
Eroarea de. îapt sau reşita apreciere a iaptelor, — Instanţele de contencios administrativ și-au recunoscut competența de a veri- fica legalitatea actelor administrative nu numai din punct de vedere al condiţitinilor de competență sau de ordin formal, ci şi-au recunos- cut competenţa de a verifica chiar realitatea faptelor, pe care se spri- jină deciziunea, sau actul administrativ, precum şi de a cerceta, dacă sunt de natură a duce la 'soluțiunea, care s'a luat; administrațiunea putând în acest caz face o Sreşită apreciere a lor 1), 
Acest drepţ de control al faptelor, pe care şi-l recunosc instan- ţele de contencios, dau posibilitatea acestora de a pătrunde mai adânc "în activitatea lăuntrică a administrațiunii; de aceea el este necesar de foarte multeori pentru a se putea stabili legalitatea actelor respective. Când legea subordonează săvârșirea unui act existent unor anumite fapte, atunci este evident că existența acestor fapte constitue o con- dițiune_principală_de esali tea actului_admini iy şi a refuza intanțelor de contencios administrativ dreptul' de a cerceta aceste fapte înseamnă a-i transforma dreptul ei de control în ceva iluzoriu, „Din contră examinarea acestor fapte nu poate fi de competența instanţelor. de coitencios) atunci cănd ele constitueesc numai o con: dițiune de oportiinitate a săvârşirii unui act; și este « delă sine înţeles, “întru cât organele jurisdicționale, chiar Şi” cale cu caracter adminis- trativ nu pot cerceta actele. administrative din punct de vedere al oportunității lor, care ar depăşi. cercul atribuţiunilor lor de organe jurisdicționale, . o | | | "Legea Curţii de Casaţie din 1912, art.. 32, al, 7, recunoaşte în mod formal greșita apreciere a faptelor ca motiv de anulare a unui act administrativ, Iar jurisprudența noastră chiar şi sub imperiul leşii actuale, care nu mai reproduce acest alineat, afirmă în mod constant dreptul instanţelor de contencios de a cerceta materialitatea și chiar aprecierea faptelor, care servesc de bază actelor administrative, 

-1) Consiliul de Stat francez în materie de recurs, în anulare pentru exces de putere, îşi recunoaşte şi el acest drept, £. “Rolland op. cit. pag. 240. „Judecă- torul recursului apreciază fondul şi faptele, când această apreciere este condiţiu- nea aceleia de legalitate a actului. ad-tiv, Consiliul caută dacă materialitatea fap- telor, pe care se sprijină -o' deciziune este demonstrată, dacă în. împrejurările de fapt, revelate de instrucţiune, deciziunea putea fi luată; dacă, - în fine, faptele au lost exact: apreciate, -şi prin urmare o deciziune “a fost legal luată”, Vezi și Alibert, op. cit. pag. 5i. C. M. Ionescu, P. Rom. 1929,11.8. i 
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In acest sens: Cas, III, Dec, 798/1927, D. Petrescu, Pand. Săpt., 1927, pas. 806, Bul. Cas., 1927, III, p. 307, prin care dispune că: „legalitatea sau ilegalitatea unui act administrativ, poate rezulta nu numai din îndeplinirea sau neindepli- nirea formelor prescrise de lege, ci şi din exacta sau Sreşita apreciere a faptelor, din care acest act îşi irage existența sa legală”, — Cas, III, Dec, 1.550/1929, Erti- mie Constantinescu, Jur, Rom., 1930, pag. 53: „Instanţa de Contencios are drep- tul de a examina nu. numai dacă condiţiunile de formă au fost îndeplinite, ci şi dacă faptele cari i-au servit de bază sunt reale şi au caracterizarea legală ce Ii s'a dat”, In acelaşi sens: Cas, III, Dec, 1.061/1928, după divergență, M. Oprea, Bul. Cas. 1928, III, pag. 345, Pand. Săpt. 1929, pag. 257, — Cas, III, Dec. 1.520 din 1929, Lt.-Col. Cristescu, Pand, Săpt., 1930, pag. 44. — Cas, III, Dec, 1.063/1930, P. Iliescu, Bul, Cas., 1930, II, pag. 629, — Cas, III, Dec, 2.029/1933, 7. Dordea, Rep. Jur, Adm., 1934, pag. 514. — Cas, III, Dec. 1.183/1934, după divergență, P. Gh., Pand. Săpt,, 1934, pag. 612, 
In contra acestei jurisprudenţe constante, avem în materie disciplinară o de- 

ciziune contrară, — Cas, III, Dec. 1.184/1934, după divergență, M. Volcinski, Pand, 
Săpt., 1934, pag. 614, prin care deşi se recunoaşte în principiu că instanţele jude- 
cătoreşti de contencios, au acest drept de a cerceta materialitatea şi caracteri- 
zarea faptelor, se tăgădueşie însă acest drept în materie de deciziuni ale comisiu- 
nilor de disciplină, susţinând că: „atunci când legile de organizare instituesc în 
acest scop comisiuni .sau, consilii jurisdicționale cu caracter! disciplinar, înzes- 
trându-le- cu toate garânţiile prevăzute de dreptul comun și adesea cu căi de atac 
ordinare şi extraordinare, şi ca o urmare a acelor garanţii acordate declarând de- 
finitive şi executorii deciziunile lor, în atari cazuri Legea Contenciosului adminis- 
trativ, prin art, 3, lit. 5, interzice în mod formal orice control al deciziunilor 
acestor comisiuni din partea instanţelor judecătoreşti, în tot ce priveşte consta- 
tarea, aprecierea şi calificarea faptelor, ca şi soluțiunea la care ele avizează 
etc... Am arătat în capitolul anterior:1), când m'am ocupat de natura juridică 
a acţiunilor disciplinare, că trebue să limităm efectul acestei deciziuni numai la 
deciziunile comisiunilor pentru judecata disciplinară a magistraţilor, prin faptul 
că numti acestea au caracterul unor adevărate instanţe şi hotăriri judecătoreşti, 
şi ca'atare, pot oferi garanţiile arătate mai sus; iar în al doilea rând, din cauză 
că ceia ce a determinat soluţiunea dată, a fost şi faptul că aceste comisiuni sunt 
compuse din magistrați dela. casaţie, care ar urma pe calea Contenciosului ad 
ministrativ să fie judecaţi de magistraţii în grad inferior dela Curțile de Apel, 
ceea ce, spune deciziunea, ar îi inadmisibil, Și încă şi în acest caz, soluțiunea 
dată este susceptibilă de îndoială 2), 

“In orice caz ea nu se poate aplica deciziunilor celorlalte comi- 
 siuni disciplinare, care nu au caracter judecătoresc şi ale căror de-o 
ciziuni sunt acte administrative cu caracter preparatoriu, după cum 
am arătat mai sus. ” 

  

1) Pag, . a . e 
2) Prin o deciziune anterioară Cas, III, Dec. 831/1931,- A. Diebb, Pand. Sept, 

1932, pag. 194, se admite o soluţiune contrară, în ce privește deciziunea unei comi- 
siuni disciplinare care judecase pe un funcţionar judecătoresc, portărel de tribunal,
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-S 4) Deturnarea de putere 

Deturnarea de putere constitue o cauză de ilegalitate a actelor administrative de o natură specială şi cu totul delicată și dificilă de sezisat,< 
, 

In adevăr deturnarea de putere, deși se poate reduce în ultimă analiză tot la o varietate de incompetenţă, există atunci când autori- tatea sau agentul administrativ uzează de atribuţiunile sale conferite de lege în alt scop şi pentru a obține alte rezultate, decât cele avute in vedere de lege. Ea presupune prin urmare că autoritatea adminis- trativă, rămânând în cercul normal și general al atribuţiunilor sale şi săvârşind actul cu respectarea tuturor condiţiunilor şi formelor le- sale comite totuşi o ilegalitate prin faptul că încearcă să obţină alte rezultate, decât cele avute în vedere de lege, cu alte cuvinte urmă- rește realizarea âltui scop, decât cel pe care legea a înțeles să-l ur- mărească. Acest mijloc de ilegalitate necesită Prin urmare o scrutare a intenţiunilor a autorităţilor administrative, care pusă alături de intențiunea legii, să însemne o discordanță faţă de ea. - 
De aceea acest mijloc de anulare este de o natură destul de de- licată, pențrucă înseamnă o pătrundere profundă în exercițiul puterii executive; scrutând în ultimă analiză chiar moralitatea ei, 
Din această cauză tribunalele noastre s'au arătat destul de par- cimonioase cu acesțcaz de anulare; și în oarecare măsură este ex- plicabil, întru cât instanțele judecătorești aparţinând unei alte puteri nu S'ar putea amesteca cu prea multă ușurință în exercițiul funcţiunii executive. Cu totul alta este situațiunea unui tribunal administrativ, care nu este străin de autoritatea administrativă, făcând parte din aceeași putere și fiind la curent cu practicile: vicioase și abuzive, care pot domni în interiorul unei administrațiuni; De aceea noţiunea de de- turnare de putere s'a desvoltat în Franţa în mod foarte amplu, graţie jurisprudenţei Consiliului de Stat, care nu a ezitat să anuleze multe din actele administraţiunii vițiate din această cauză, | În acest sens Consiliul de Stat a anulat actele administrative care se inspirau din motive străine serviciului public, din interes pri- vat, parțialitate politică, pasiune religioasă, etc., spre ex.: refuz de a elibera autorizarea de circulațiune de taximetre pentru a restrânge concurența; sau interzicând procesiunile religioase din motive antire- ligioase; dar chiar când se inspiră din motive de serviciu, dar cate nu Sunt cele avute în vedere de legea respectivă, spre ex.: anulează un regulament de poliţie pe motiv că prin el se urmărea în realitate în- a NAIN AN 

1) A se vedea "Waline, op. cit. pas. 151,
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ființarea shu perceperea de taxe; sau anulează refuzul unei munici- 
palităţi de a autoriza funcționarea unui cinematograf, .pe motiv că 
făcea concurenţă teatrului municipal 1), Curtea de Casaţiune, ca in- 
stanță de contencios administrativ a admis şi ea acest mijloc de anu- 
lare şi încă destul de devreme, fără însă să putem spune, că a: 
ajuns la amploarea, pe care a căpătat-o în Franţa” şi fără ca să în- 
trebuințeze' chiar acest termen de deturnare de putere, 

„Astfel Cas, III, Dec, 326/1912, S. Aslan, Bul. Cas,, 1912, pag, 1310, înlătură 
aplicaţiunea unui decret de aliniere de străzi, pe motiv că, deși intitulat de aliniere, 
în realitate prevede deschiderea unei noi străzi, care nu s'ar putea face decât prin 
o expropriere în regulă şi după o dreaptă şi prealabilă despăgubire. De aseme- 
nea, Cas, III, Dec. 214/1913, D. Tomescu, Bul, Cas, 1913, pag, 1057, declară ile- 
“sal refuzul administraţiunii de a elibera o autorizaţiune de construcţiune, pe 
moliv că proprietarul trebue să se retragă în conformitate cu un decret de ali- 
niere; ori, obligaţiunea de aliniere, conform regulamentului organic există numai 
atunci când strada nu are o anumită lărgime, care există în fapt la strada res- 
peclivă; în acest caz, decretul de aliniere operă o expropriere deghizată. — Cas. 
III, Dec. 1.191/1921, 7. Solacolu, Jur. Rom., 1922, pas. 11, declară ilegal actul mi- 
nistrului care propune legiuitorului spre votare suprimarea unui post bugetar, 
în scopul înlocuirii persoanei titularului lui. — Cas, III, Dec. 931/1926, după di- 
vergență, P. Ghijescu, Bul. Cas. 1926, III, pag. 474; Pand. Rom., 1927, |, pas. 244, 

„Prin care se declară ilegală deciziunea Ministerului de Instrucţiune prin care se 
dă o delegaţie de inspecțiune unui director, care în fond urmărea şi echivala cu o 
transferare. — Cas, III, Dec, 1.546/1932, C. Malcoci, Pand, Săpt,, 1933, pas. 561, 
o speță asemănătoare cu precedenta, 

Puterea de investigaţiune a instanțelor de contencios pentru a 
putea descoperi scopul actelor. — Problema cea 'mai dificilă în ma- 
terie de deturnare_de_putere, „în care, dacă nu s'ar păstra o anumită 
limită, ar putea deveni supărătoare sau inoportună pentru administra- 
țiune, este aceea de a se ști, care sunt mijloacele de investisaţiune ale 
instanțelor de contencios și până unde ar putea merge ele spre a 
descoperi scopul sau .intenţiunea autorităţii administrative, când a 
elaborat acel act. 

Cred că instanța judecătorească nu s'ar putea deda la cercetări 
și verificări altele, decât cele, ce ar rezulta din însăși corpul deciziu- 
nii sau actului administrativ, din piesele anexate dosarului sau din 
anumite împrejurări de fapt uşor constatabile şi incontestabile, cum 
ar fi spre ex.: în una din deciziunile citate mai sus, că nu putea să fie 
vorba de un decret de aliniere, din moment ce strada avea lărgimea 
regulamentară. 

- În afară de aceste cazuri instanța de contencios nu ar putea să-şi 
lărgească puterea și mijloacele de investisaţiune, fără a depăşi ca-
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racterul ei firesc şi fără de a nu deveni inoportună și indiscretă față de autorităţile, care aparțin unei puteri străine 1), De altfel, după cum am arătat mai sus jurisprudenţa noastră s'a folosit destul de rar de acest mijloc de anulare, 

CAPITOLUL IV 
Instanţele şi precedura în materie de contencios administrativ 

SECȚIUNEA 1 

Instanţele de Contencios Administraţiy 

" Constituţiunea dir 1923, incredinţând prin art. 107, judecarea itigiilor de contencios administrativ puterii judecătorești obișnuite, a înțeles fără îndoială ca în acest mod să ușureze părţilor vătămate exercițiul acţiunilor de contencios „administrativ, Sistemul legilor din 1905 şi 1912, care făcea din Curtea de Casaţiune, secțiunea a treia, unica și exclusiva instanță chemată de a censura legalitatea actelor de autoritate, s'a părut legiuitorului constituânt nepotrivit cu situa- țiunea de după războiu, când Statul român şi-a mărit teritoriul în mod considerabil 2), . 

S 1) Curțile de Apel, instanțe de contencios administrativ 

Legea Contenciosului ad-tiv, în arţ. 4, ţinând seamă de această orientare a legiuitorului constituant, face din Curțile de apel, instanţe de prim grad în această materie, hotărind. că; „Cererile întemeiate pe art. 99 și 107 din Constituţiune și art, 1. de mai sus, vor fi intro- duse înaintea“ Curţii de apel în circumscripțiunea căreia reclamantul îşi are domiciliul”, -« o 
Două observaţiuni avem de făcut asupra acestui text; 1) În 

  

1) În acest sens cred că trebue să interpretăm Dec, Cas. III, Nr, 485/1932, - Raul de Montesguiou, Jur. Rom., 1933, pag, 27, prin care se tăgădueşte Tribuna- lului ca instanţă de expropriere pentru cauză de utilitate publică; dreptul de a cerceta în afară de îndeplinirea formalităţilor cerute de lege şi „dacă exproprierea se face sau nu realmente pentru scopul de autoritate publică arătat de autoritate“, , 2) A se vedea Constituţiunea României adnotată de Lascarov Moldovanu şi S. Jonescu, pag. 417, precum şi expunerea de motive a legii din 23 Dec. 1925, ediţia G. Alexianu, pag. 4, i
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primul rând textul este redactat în mod defectuos, întru cât se referă, 
atât la acţiunile întemeiate pe art. 99 din Constituţiune, care cu- prinde dispoziţiuni privitoare la acţiunea în despăgubiri civile, pe care particularul vătămat prin actele legale ale miniștrilor poate să o îndrepte în contra Statului, în conformitate cu dreptul comun, cât şi la art. 107 din Constituţiune, care se'referă, atât la actele de _auţo-, ritate, cât şi de gestiune, . N | 

ri, atât din expunerea de motive a legii şi din lucrările parla- ] A înentare, cât şi diri însăși economia generală a legii, rezultă în mod 
neindoielnic,' — lucri consacrat și de jurisprudența Curţii de Casa- țiune, 'după cum am arătat în capitolele precedente, — că acţiunea 
în despăsubiri civile nu este de competența Curţilor de apel, decât ca acţitine accesorie pe lângă cererea de constatare a ilegalităţi şi 
de anulărea unui act ădministrativ de autoritate. şi niciodată ca ac- 
iune principală și separată de anularea actului ilegal; iar în ce pri- 
veşte litigiile referitoare la actele de gestiune au fost lăsate, ca şi 
până atunci în competența tribunalelor de drept comun. 

2) In-al doilea rând, art, 4 declară că este competentă Curtea de 
apel din circumscripțiunea în câre domiciliază reclamantul, Se con- 
sacră şi 'aci o derogare dela principiile de drept comun, după cari 
in materie de acțiuni personale sunt competente tribunalele_unde_ 
domiciliază pâritul, conform regulei tradiționale: „„Acfor sequitur 
forum rei”. | | N , | 

Dacă avem în vedere că pâritul în materie de contencios admi- 
nistrativ este întotdeauna sau aproape întotdeauna Statul şi auto- 
tităţile publice, atunci căpătăm în mod neîndoielnic explicaţiunea 
acestei derogări, ca fiind pornită din același spirit de favoare față de 
particularul interesat, S'au apropiat cu alte cuvinte instanțele. de 
contencios administrativ de domiciliul reclamantului, pentru câ să 
i se facă o înlesnire în intentarea acțiunilor respective, Fiind o. dis- 
pozițiune creiată în favoarea exclusivă a reclamantului, se înţelege 
dela sine că el poate să renunțe la această favoare şi să intenteze 
acţiunea la Curtea de apel, în circumscripțiunea căreia se află dormi. 
ciliul autorităţii, de ale cărei acte se plânge. Aceasta nu poate să 
fie decât în conformitate cu principiile generale juridice în materie 
de competență a instanțelor, nefiind vorba de o competenţă. ratione 
materiae, ci de una -ratione personae. Ori numai cele dintâi sunt de 
ordine 'publică și părţile impricinate nu pot renunţa la ele; celelalte 
ratione personae, cât şi ratione loci, în măsura în care sunt creiate 
în interesul părţilor în litigiu, nu sunt de ordine publică şi părţile 
în favoarea cărora au fost creiate, pot renunţa la ele și accepta deci 
judecata la alte instanțe de aceeaș natură din alte circumscripțiuni 
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teritoriale, în cazul nostru la Curtea de apel, în circumscripțiunea în care domiciliază pâritul, conform regulilor generale înscrise în pro- . cedura civilă, 

Instanţele noastre S'au ocupat foarte Puțin de această chestiune de com- 

labile şi în acest caz, Astfel: Curtea Apel, IV, București, Dec, 174/1926, H, Con- sfantinescu, Bul. Curţilor Apel, 1926, pas. 281. — Cas, III, Dec. 459/1928, V. Io- nescu, Bul. Cas., 1928, II, pag. 365, - 
| In altă ordine de idei, instanțele judecătoreşti competinte, declară bine in- trodusă acţiunea la Curtea de Apel, din circumscripțiunea în care reclamantul, funcționar public destituit, îşi avea domiciliul real, deşi postul, pe care îl deținuse, era în altă circumscripție, şi conform statutului funcţionarilor, domiciliul legal al funcţionarilor este în localitatea în care îşi au funcțiunea respectivă,'. In acest sens: Cas, il], Dec. 1.350/1932, G. Bardaş, Pand. Săpt., 1933, pas. 362; Apel, Tg.- Mureş, Dec. 31/1932, P, Roşca, Rep. Jur. Adm,, 1933, pag. 156. 

Li 

, $ 2) Curtea de Casaţiune, secțiunea a III-a, instanță de recurs şi de 
fond în materie de contencios administrativ şi 

Legea din 1925, făcând din Curțile de apel instanțe de contencios administrativ, a stabilit în același timp prin art. 11 al legii, că deci- ziunile Curţilor de apel sunt Supuse recursului la Curtea „de _Casa- iune; iar în confoimitate cu legea organică a Înaltei Curți, secţiunea III, este. competentă a judeca recursurile de această natură, | Recunoscându-se, atât particularilor, cât şi autorităţilor publice dreptul de ataca cu recurs deciziunile Curţilor de apel, legea con- tenciosului nu face altceva, decât să se conformeze art. 103 din Consti- luţiune, care declară că dreptul de recurs în „casare este de ordin constituțional; această dispoziţiune implică recunoașterea acestei căi „de atac, care este recursul în casare, în judecata tuturor litigiilor de orice natură, fără ca să poată fi răpită prin o dispozițiune de lege ordinară, — . 
Faţă insă de regulile generale, cari guvernează materia recursu- lui în casare, cuprinse în special în legea organică a Inaltei Curți de Casaţiune și cari sunt aplicabile şi în judecarea recursurilor în ma- ierie de contencios administrativ 1), legea din 1925, pentru conten- ciosul administrativ stabilește următoarele derogări;” | 

1) Recursul trebue intentat într'un termen de 15 zile dela comu- nicarea deciziunii Curţii de apel. Acest termen a fost însă modificat 
1) A se vedea Cas, III, Dec, 1.042/1927, T. Mităchescu, P. Sep. 1928, pag. 190, Cas. III, Dec. 993/1926, A. Ștelani, Bul. Cas, 1926, III, pas. 490 .
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prin art. 33 al Legii Curţii de Casaţiune din 31 Martie.1932, care uni- 
licând termenul de recurs, dispune că termenul de recurs în orice 
materie: este de .30- zile libere dela comunicarea hotăririi atacate, 
şi fără ca să facă distincţiune, dacă hotărîrea s'a dat în lipsă sau con- 
tradictoriu 1). 

2) În al doilea rând, art. 11 din legea Contenciosului hotărăşte 
că: Recursul în Casaţie este de drept suspensiv_de_executare, fără 
nicio cauţiune, Se ştie că în materie de drept comun, recursul nu este 
suspensiv de executare, iar partea, care ar avea interesul în anumite 
cazuri de a se suspenda o asemenea hotărire, trebue să o ceară Înal- 
lei Curți, în conformitate cu dispoziţiunile cuprinse în legea Curţii 
de Casaţie, art: 71, 

De altfel acest efect de drept al intentării- recursului se întoarce 
în mod exclusiv, în contra particularului reclamant și foloseşte nu 
mai Administraţiunii, care în instanța de contencios are totdeauna 
calitatea de pârită. In adevăr, în cazul, 'când deciziunea Curţii de 
apel atacată cu recurs, dă câștig de cauză reclamantului particular, 
numai în acest caz intentarea recursului de către Administraţizine, 
are de drept efect de a suspenda Aezdrept, fără nicio cauţiune sau 
altă formalitate executarea hotăririi Curţii de apel. Când decizitinea 
Curţii de apel este o deciziune de respingere a acţiunii reclamantului, 
intentarea-recursului de către acesta rămâne fără influență” asupra 
deciziunii Curţii de apel, care fiind o deciziune de respingere situa- 
ţiunea juridică a părţilor în proces rămâne neschimbată, 

3) In al treilea rând, art. 12 a legii, hotărăşte următoarele: 
„Curtea admițând recursul, va judeca afacerea în fond, putând sta- 
tua chiar şi asupra cererii de despăgubiri. Cu alte cuvinte, Curtea 
de Casaţie, nu mai trimete afacerea să se judece de o altă instanță 
in grad egal. cu aceea a cărei deciziune a fost casată, cum se face 
în general, in materie de drept comun, ci evoacă ea însăşi fondul 
afacerii și funcționând ca o a doua instanţă de fond dă deciziunea 
definitivă, 

Și această dispoziţiune a leşii, ca și multe altele, este inspirată 
din voinţa legislatorului de a face ca procesele de contencios admi- 
nistrativ-să se termine cât mai repede, pentru că în judecarea acestor 
litigii nu este interesat numai particularul, ci chiar însăși buna ad- 
ministraţiune a intereselor generale și publice. 

  

1) În materie de termen de recurs şi de comunicare a hotăririi Curţii de Apel, 
pentru ca să poată curge termenul de recurs, avem între altele următoarele deci- 
ziuni: Cas, III, Dec. 46/1933, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 58; Cas. III, Dec. 803/1933, 
L. Kovacs, nepublicată; Cas, II, Dec. 840/1933, 1. Cherier, Rep. Jur, Adm. 1933, 
pas. 1470.



366 CONTENCIOSUL AD-TIV POTRIVIT LEGEI DIN 1925 

SECȚIUNEA II 

Procedura în materie de Contencios Administrativ 

Noţiuni generale, — Legea contenciosului administrativ, având în vedere natura specială a litigiilor, a înscris în dispozițiunile ei o "serie de măsuri speciale cu caracter procedural derogatorii în mare parte dela dreptul comun şi destinate în primul rând a face mai les- nicios pentru particulari exerciţiul acţiunilor în contencios şi mai rapidă judecarea lor, Aceasta cu atât mai mult, cu cât particularul are în fața sa ca adversar Statul, care este un adversar puternic, în măsură de a-i face tot felul de dificultăți şi de a-i opune tot felul de rezistențe în judecarea litigiilor respective, De aci dispoziţiuni spe- ciale pentru a învinge această rezistenţă, 
Dar legea contenciosului administrativ nu a prevăzut şi nu a putut să prevadă toate dispoziţiunile procedurale necesare; ches- tiunea, care s'a ridicat este aceea de a se şti, dacă în lipsa unor dis- pozițiuni speciale sau contrarii în legea Contenciosului administrativ, nu sunt aplicabile regulile de drept comun procedural, 

Jurisprudența noastră a dat o soluțiune afirmativă, şi cu drept cuvânt, hotăriînd că legea Contenciosului administrativ, în materie " procedurală se completează cu dispozițiunile procedurale de drept comun și chiar cu dispoziţiunile legii pentru accelerarea judecăților în măsura în care această lege modifică și înlocueşte dispoziţiunile pro- cedurii de drept comun, 
| In acest sens; Cas, III, Dec. 1109/1931, 2. Zugrăvescu, Pand, Săpt,, 1931, pag. 621; Cas. III, Dec, 1.523,/1932, HM. Teodoru, nepublicată; Cas, III, Dec. 1.225 din 1933, C. Simion, Rep. Jur, Adm., 1934, pas. 130; Cas, III, Dec, 988/1935, Dr. Petruţiu, Rep. Jur. Adm., 1935, pag. 2049, 

, Jurisprudența mai veche a Curţii de Casaţiune, admitea în ce privește apli- carea legii accelerării, o soluţiune. contrară; Cas, III, Dec, 1.005/1926, AM. Precu- pețu, Bul. Cas., 1926, III, pas. 498; Apel I, Iaşi, Jurnal Nr, 474/1927, A. Zeuleanu, Pand. Săpt,, 1927, pag. 210; Cas, III, Dec. 1.059/1931, Pr. 7. Siaro, Pand. Săpt., 1931, pag, 567, 

$ 1) Acţiunile de contencios ad-tiv. Condiţiuni şi forme. Procedura 
” în fața Curţilor de Apel, 

Din punct de vedere al petiţiunilor introductive de instanţă, art. 5 din legea Contanciosului administrativ, asimilează acţiunile de con- tencios administrativ cu acțiunile de drept comun. Ele vor trebui
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deci fi făcute pe timbrul și cu taxele cerute de lege pentru acţiunile 
de drept comun. In conformitate ci legea timbrului din 29 Aprilie 
1927, cu modificările ulterioare, acţiunile de contencios administrativ, 
cari nu au un caracter patrimonial, sunt supuse la plata unui timbru 
fix, iar atunci când cererea cuprinde și o pretenţiune de despăgubiri 
civile, urmează a se plăti și un impozit proporţional 1). 

Faptul acesta — că reclamantul, care pretinde daune civile pen- 
tru vătămarea pricinuită prin actul administrativ ilegal, trebue să 
achite un impozit proporţional, care de multe ori se poate ridica la 
sume considerabile, — a făcut ca cele mai adeseaori reclamantul să-şi 
limiteze cererea sa la anularea actului ilegal şi să-şi rezerve dreptul 
de a cere ulterior daune la instanțele de drept comun. 

In acest caz acţiunea în daune fiind intentată ulterior, după ce 
actul administrativ a fost declarat ilegal şi anulat, nu mai este o 
acțiune aleatorie și particularul nu mai riscă să plătească niște taxe 
pentru o acţiune, care eventual ar fi putut fi respinsă. 

Actele ce trebuesc anexate, — Art. 5 al legii contenciosului, arătă 
că la cererea adresată Curţii de apel trebue să se anexeze actul 
administrativ atacat sau copie de pe cererea adresată de reclamant 
„autorităţilor administrative și certificată de parte, ca fiind conformă 
cu originalul, 

Această obligaţiune a reclamantului de a anexa la cerere actul 
administrativ atacat, își are raţiunea sa, întru cât actul administrativ 
este materializat printr'un înscris şi este comunicat de către Admi- 
nistraţiune particularului respectiv, Actul administrativ însă poate 
uneori să nu îmbrace forma scrisă sau se poate ca administraţiunea 
să refuze a elibera o comunicare scrisă particularului interesat şi 
prin aceasta nu înseamnă că actul administrativ nu există ca atare 2). 

În acest caz, particularul poate provoca administraţiunea la 
adoptarea unei atitudini precise, adresându-i o cerere formală în 
acest scop, și deferind apoi Curţii de apel ca instanţă de contencios, 
răspunsul sau refuzul acesteia de a răspunde. În unele cazuri însă, 
jurisprudența socotește că nu mai e nevoie nici de această cerere 
adresată Administraţiunii, când din alte diverse acte şi împrejurări, 
rezultă în mod netăgăduit, care este hotărirea Administraţiunii 3). 

1) A se vedea: Decizia C, Apel II, Cernăuţi Nr, 79/1931; R. Lang., Pand. 
Săpt., 1936, pag. 498; Cas. III, Dec. 1.155/1933, 1. Marcu, Rep. Jur, Adm,, 1933, 
pas. 1679; Cas. III, Dec. 1422/1933, Stan F., Rep. Jur. Adm,, 1934, pag, 254, 

2) Asupra interpretării acestei dispoziţiuni a se vedea cele spuse la pag. 247, 
a' studiului de faţă, , . ” 

3) In acest sens, Cas. III, Dec. 637/1933, Pand. Săpt., 1933, pag..709,-. : 

  

s.
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_-. Citarea părţilor, — Ia conformitate cu acelaşi articol din legea contenciosului, 'atât particularul, cât şi reclamantul trebuesc a fi citați în. cauză. In cazul când autoritatea administrativă va fi un consiliu „judeţean sau delegațiunea județeană, se va cita prefectul județului ca reprezentant legal; iar' dacă este un consiliu comunal urban sau rural, se va cita în persoana primarului, 
In ce privește citarea Statului şi a Ministerelor, legea contencio- sului nu cuprinde nicio dispoziţiune, neprezentând de altfel din punct de vedere logic nicio dificultate. Totuşi din cauza unui text de lege, și anume a art, 10 din legea de organizare a ministerelor dela 2 August 11929, s'a produs la un moment dat o interpretare jurispru- denţială excesiv de formalistă, care de altfel a fost părăsită repede. Acel articol are cuprinderea următoare: „Ministerele reprezintă inte- tesele generale ale Statului, ce le sunt atribuite prin prezenta lege, Ele nu au personalitate juridică proprie; pot totuşi sta în justiţie şi incheia acte juridice în numele Statului şi pentru Stat“. Această dis- pozițiune este în fond o dispoziţiune inutilă, dar tocmai pentrucă este inutilă a dat naştere la interpretări defectuoase. În adevăr, Sta- tul este o persoană juridică, după cum persoane juridice sunt și ju- dețul, comuna sau stabilimentele publice, şi ca atare nu poate să intervină în vieața juridică decât prin organele lui. Ori ministerele nu sunt altceva decât organele de conducere ale Statului și ca atare, fiecare în sfera lor de atribuțiuni reprezintă Statul, care singur, are ca atare personalitate juridică, Interpretând această dispoziţiune a legii din 1929, Curtea de Casaţie, secțiunea III, a respins o acţiune pe motivul că ar fi fost rău sau neregulat îndreptată direct contra Ministerului, trebuind a fi fost îndreptate contra Statului, prin repre- zentantul său legal, Ministerul cutare, etc, !) ceea ce constituie un exces de formalism, prin nimic justificat. Asupra acestei deciziuni de altiel s'a revenit în complet de divergență 2), _ Procedura de judecată înaintea Curţilor de apel. — In confor- mitate cu art. 9, Curtea de apel este obligată a judeca asemenea cereri de urgenţă şi cu precădere asupra tuturor celorlalte afaceri și în complet de trei, Ea este obligată să redacteze deciziunile date în această materie cel mai târziu în 5 zile dela pronunțare. 

Această procedură de urgență şi cu precădere este inspirată din voinţa legiuitorului de a face ca procesele de contencios să fie soluționate în mod mai rapid, decât cele de drept comun. Ceea ce 

  

:) Cas. III, Dec. 836/1933, Pand. Săpt., 1934, rezumatul Nr, 87, pag. 216, :) Cas. III, Dec, 184 bis/1935, după divergență, Al, Săvulescu, Pand, Săpt,, 1935, pag. 267, ! | ”
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numai în parte s'a reușit, întru cât şi în această materie, datorită 
mai ales faptului aglomerării proceselor la unele Curți de apel și la 
Curtea de Casaţiune, procesele se judecă cu destulă încetineală, din 
cauza termenelor de judecată foarte lungi, pe cari aceste instanțe 
sunt obligate a le da. 

Obligațiunea Administraţiunii de a prezenta la cererea Curţii 
dosarul afacerii, — Art. 10 din legea contenciosului administrativ dis- 
pune următoarele: „Când Curtea are nevoie pentru rezolvarea ce- 
rerii de lucrările Administraţiunii chemată în judecată, aceasta va 
ii datoare a comunica de urgență Curţii întreg dosarul afacerii, cu 
toate actele și corespondenţele în original. 

Instanţa va putea pronunţa în contra Administratorului, care re- 
Îuză comunicarea dosarului, daune pentru fiecare zi de întârziere 
dela data, ce ea va fixa prin osebită deciziune“, a 

Prin această dispoziţiune se caută a se înfrânge rezistența Ad- 
ministraţiunii, care ar refuza să pună la dispoziţiune actele necâsare 
pentru soluționarea litigiului şi cari bineînţeles ar fi în defavoarea 
si, Este deşisur, în principiu, o dispoziţiune excelentă, dar care în 
practică s'a arătat cel puţin până acum foarte puţin eficace, deci- 
ziunile în această materie fiind foarte rare şi cele mai multe refu- 
zând sub diverse consideraţiuni condamnarea Administraţiunii, la 
plata acestor daune pentru necomunicarea actelor şi dosarului cauzei. 

Astfel avem: Cas, III, Dec. 365/1932, M. Tatomir, Pand, Săpt., 1932, pas. 435, 
prin care se reluză condamnarea pe motiv că acele acte n s'au găsit intrate în 
arhiva Ministerului; Apel IV, Bucureşti, Dec. 47/1933, M. Herz, Rep. Jur, Adm,, 
1933, pag. 129; Cas, III, Dec. 1.108/1933, Jur, Rom. 1933, pag. 324, refuză condam- 
narea, dosarul fiind pierdut sau sustras; Cas, III, Dec, 64/1934, P. Bersadsti, Rep. 
Jur. Adm., 1934, pag, 839, se respinge cererea de a se condamna Statul la daune, 
potrivit art. 10, pe motiv că cererea a fost introdusă după ce acțiunea principală 
de contencios luase sfârșit; Cas. III, Dec. 417/1934, A. Cotrea, Rep. Jur, Adm, 
1934, pas. 902, 

"$ 2) Suspendarea provizorie a executării actelor administrative 
de autoritate 

Legea Curţii de Casaţie din 1912, cuprindea în art, 68, al. final, 
următoarea dispozițiune: „În materiile date în căderea secțiunii a III-a 

şi arătate la art. 5, al. III, lit. 7, cererea în casaţiune suspendă, fără 

nicio garanţie executarea actului administrativ privitor la desfiin- 

țarea de construcţiuni, In toate celelalte cazuri, preşedintele Curţii 

de Casaţiune, în urma citării părților în camera de consiliu, va putea 

ordona suspendarea actului administrativ, cu sau fără cauţiune”, 

” 24
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Acest text nu a mai fost reprodus în noua lege a contenciosului . 
administrativ din 1925 și nici în art, 71 — corespunzător cu art. 68 
din legea anterioară, — din legea Curţii de Casaţiune din acelaşi an, 
20 Decemvrie 1925, în vigoare şi astăzi cu diverse modificări suc- 
cesive. In această din urmă lege, de altfel, nici nu ar mai fi avut 
rostul să fie introdusă, întru cât secţiunea a III-a a Curţii de Casa- 
(iune, numai era prima și unica instanță în materie de contencios 
administrativ, cum era după legea din 1912, atribuţiunile de această 
natură fiind trecute Curţilor de apel, cu recurs în Casaţie. Incât din 
această cauză faptul că aceste aliniate ale art. 68 din legea din 
1912, nu au mai fost reproduse în art. 71 din noua lege a Curţii de Casaţie din 1925, nu poate fi interpretat sub niciun cuvânt că legiui- 
torul ar fi înțeles să tăgăduiască instanțelor de contencios desem- 
nate de noua lege dreptul de a ordona Suspendarea provizorie a 
executării- actelor administrative, . 

Nu ne rămâne să cercetăm în aceste condițiuni decât două ches- 
tiuni: 1) Care poate să fie semnificarea faptului că legea contencio- sului administrativ din 1925, nu a mai reprodus dispozițiunea art. 68, aliniatele finale, când a reprodus aproape toate celelalte dispozi- 
țiuni interesând contenciosul administrativ din vechea lege, și 2) în al doilea rând, presupunând că nu putem trage în mod categoric nicio concluziune, în sensul că ar fi înţeles să interzică acest drept instan- țelor de contencios, dacă acestea mai'au acest drept, în lipsa unui text în legea contenciosului administrativ şi în caz afirmativ, pece texte de lege s'ar putea întemeia, . 

Chestiunea s'a desbătut deseori înaintea Curţilor de apel, cari au dat soluţiuni și pro și contra 1), fără ca până acum să fi.intervenit vreo soluțiune definitivă a Inaltei Curți de Casaţie, care să rezolve într'un sens sau altul chestiunea, - 
De aceea vom căuta ca pe calea aplicațiunii principiilor generale juridice și a interpretării textelor de lege referitoare sau în legătură oarecare cu această problemă să căutăm a degaja o soluţiune posibilă, Niciun text pozitiv și nici principiile generale nu interzic în mod formal instanţelor de contencios, dreptul de a ordona suspendarea provizorie, a unui act administrativ, — In primul rând, pentru a răs- punde la prima întrebare formulată mai sus, faptul că legea con- tenciosului ad-tiv nu mai reproduce aliniatele finale ale art, 63 din 
a 

1) A se vedea o parte din aceste deciziuni, publicate în Rep. Jur, Ad-tivă, 1935, pag. 1665—1704. A se vedea şi studiile d-lor: J. Vermeulen, Rep. Jur, Adm., 1935, pag. 1671; A. Teodorescu, Rep. Jur, Adm,, 1936, pag. 2500, și G. Iuliu, Rep. Jur. Adm., 1936, pag. 2.756,
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legea din 1912 nu este susceptibil de a fi interpretat ca înțelegând să 
tăgăduiască dreptul instanţelor de contencios de a suspenda. provi- 
zoriu execuțiunea unor anumite acte administrative. In adevăr nici 
din textul legii, nici din expunerea de motive, nici din lucrările par- 
lamentare nu numai că nu rezultă nicio indicaţiune că legiuitorul ar 
îi înţeles să tăgăduiască acest drept, dar nici măcar nu rezultă că a 
fost preocupat cât de puțin de această problemă. In asemenea con- 
dițiuni este foarte posibil că această omisiune să fie datorită unei 
inadvertenţe, care din cauza grabei cu care a fost confecționat şi vo- 
tat proiectul de lege respectiv, pare să fie foarte probabilă. 

In al doilea rând, în lipsa unui text precis, care să acorde in- 
stanţelor de contencios ad-tiv. acest drept de suspendare, se pune în- 
trebarea dacă principiile generale juridice nu se împotrivesc la exer- 
citarea unui asemenea drept şi în cazul când nu se împotrivesc, care 
ar fi temeiurile juridice, pe care s'ar putea sprijini? | 

S'a susținut în primul rând că noțiunea de suspendare este in- 
compatibilă cu caracterul executoriu al actului. Este evident că ac- 
tele administrative se bucură de acel privilegiu al execuțiunii din ofi- 
ciu sau al executării prealabile, in sensul că administraţiunea poate 
să pornească la executarea actului ad-tiv, fără ca să aibă nevoie de 
intervenţiunea prealabilă a justiţiei în caz de rezistență din partea 
celor interesaţi, Dar această nu înseamnă că prin recunoașterea drep- 
tului de suspendare provizorie în unele cazuri caracterul de executoriu 
al actului administrativ ar fi atins sau desfiinţat. 

Dovadă că nu este atins, este că sub imperiul legii din 1912, art, 68, 
instanța de contencios ad-tiv avea în mod incontestabil acest drept, 
fără ca prin acest lucru să se fi anihilat caracterul executoriu al actu- 
lui administrativ de autoritate. De asemenea în Franţa în unele ca- 
zuri Consiliul de Stat poate hotări prin deciziune specială suspendarea 
executării actului atacat!) și nu s'ar putea susține că s'ar fi atins principial caracterul executoriu al actului ad-tiv, 

In al doilea rând s'a susţinut că dreptul de suspendare ar de- 
păși textul art, 107 din Constituţiune, care nu autoriză puterea jude- 
cătorească decât de a judeca dacă actul este legal sau nu, de a-l anula 

  

1) A se vedea R. Bonnard, Precis droit ad:tif, pas. 137, care arată că în principiu, recursul la Consiliul de Stat, nu este suspensiv de executare, cu excep- țiunea a două cazuri: 1) Când un text de lege formal atribue acest caracter sus- pensiv recursului la Consiliul de Stat; şi 2) Când Consiliul de Stat prin o deci- ziune specială ordonă suspendarea executării actului atacat. Dar acest caz este foarte rar şi numai dacă se îndeplinesc două, condițiuni: a) Dacă motivele de plângere articulate sunt foarte serioase şi b] Dacă execuțiunea provizorie riscă 
de a cauza celui interesat o pagubă ireparabilă,
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şi de a acorda daune și nu prevede şi dreptul de a ordona suspendarea 
executării actului; ori acest text introdus în Constituţiune, constitue 
o: excepţiune dela principiile constituționale și ca atare de strictă in- 
terpretare. În consecinţă puterea. judecătorească în exerciţiul atri- 
buţiunilor de contencios nu poate avea nici mai multe nici mai puţine 
drepturi, decât cele conferite prin textul Constituţiunii, care printre 
celelalte puteri nu acordă puterei judecătorești şi dreptul de a sus- 
penda în mod provizoriu executarea actelor atacate1), | 

Nici aceste argumente nu sunt pentru mine suficient de con- 
vingătoare.. Pentrucă instanţele de contencios posedă în mod incon- 
testabil dreptul de a anula actul administrativ, care înseamnă des- 
liințarea lui totală. Ori, posedând acest drept, nimic nu se poate îm- 
potrivi că în anumite cazuri și cu respectarea unor anumite condi- 
țiuni instanţele de contencios, după o examinare sumară să acorde, 
fără prejudiciul intereselor publice, o suspendare provizorie și tem- 
porară până la judecata definitivă a executării actului ad-tiv atacat, 
care suspendare în asemenea condițiuni nu înseamnă, orice s'ar spune, 
un caz de o gravitate mai mare, decât însăși anularea imediată a ac- 
tului respectiv, în cazul când instanța ar putea da un termen urgent 
de judecată. 

Dacă prin urmare principiile generale juridice şi textele constitu- 
ționale și legale mai susarătate nu pot să fie interpretate ca exclu- 
zând în med principial și formal dreptul instanțelor de contencios de a 
pronunța suspendarea provizorie a unui act ad-tiv, să vedem acum 
dacă suspendarea cel puțin a unor categorii de acte administrative 
prezintă vreo utilitate din punct de vedere al protecțiunii eficace a 
drepturilor. particularilor Și în acest caz pe ce temeiuri juridice s'ar 
putea sprijini. 

Utilitatea şi necesitatea suspendării executării unui act admi- 
_nistrativ, — In ce privește utilitatea și necesitatea unei suspendări a 
executării actelor administrative în unele cazuri este recunoscută 
mai cu seamă când particularul este amenințat cu o vătămare irepara- 
bilă 2). In asemenea împrejurări este nevoie de o. justiţie rapidă, care 
intervenind la timpul oportun şi util între particulari și Stat să acorde 
o protecțiune eficace particularului, dar nici să împiedece Statul dela 
împlinirea datoriei sale, Ori o asemenea justiţie rapidă nu a putut 

1) A se vedea Studiul d-lui prof. A. Teodorescu, publicat în Rep. Jur. Adm,, 1936, pag. 2505, Ă | 
2) A se vedea articolul d-lui prof. A. Teodorescu, citat mai sus, care deși admite soluţiunea contrară, totuşi declară: „Nu putem totuşi decât să regretăm, că, mai ales astăzi când Statul este din ce în ce mai rău guvernat, iar abuzurile administrative mai numeroase şi mai dureroase, concluziunile noastre lipsesc pe particularul vătămat de-un mijloc de apărare mai mult“,
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şi nici nu a înţeles să o înfăptuiască legea pentru contenciosul admi- 
nistrativ, care a creiat un sistem de contencios cu două grade: Curtea 
de Apel şi Curtea de Casaţie. Nu a înţeles să-l creeze, nici legile din 
1905 și 1912, când au învestit Curtea de Casaţie cu atribuţiuni de con- 

tencios ad-tiv conform art. 5, deși în acest caz aveam o instanţă unică 

de contencios, De aceia legea din 1912 a simţit nevoia de a înfiinţa 
această justiţie rapidă pe calea art. 68, aliniatele finale, autorizând 

pe Preşedintele Curţii în camera de consiliu să suspende în mod pro- 
.vizoriu unele acte administrative, iar în cazurile când recursul în con- 

tencios se face în contra unui act de al administraţiunii-prin-care se or- 

donă dărâmarea unei construcțiuni, această _suspendare_se face de 

plin drept prin intentarea însăși a recursului, Era nevoie de acest text 
în legea Curţii de Casaţie, întru cât dânsa judeca aceste recursuri în 
prima şi ultimă instanţă și textul art. 66 bis din procedura civilă nu 
învestea cu un drept de justiţie rapidă și provizorie decât pe preşe- 
dinţii Curţilor de apel şi tribunalelor. Prin legile noi din 1925 privi- 

toare la contenciosul administrativ şi la reorganizarea: Curţii de Casa- 
ție, secțiunea a Ill-a, a Curţii de Casaţie nu mai este instanță de 

prim şi ultim grad în materie de contencios, ci numai instanţa de re- 

curs cu drept de evocare a fondului, şi ca atare dispoziţia art. 68 din 
legea anterioară numai avea nici o rațiune. Şi nu mai avea niciun in: 

teres o asemenea dispozițiune în legea contenciosului, întru cât pro- 

cedura rapidă prevăzută de art. 66-bis, putea să fie întrebuințată 
atât față de preşedintele tribunalului, cât și al Curţii-de Apel, în 

cazul când tribunalul sau Curtea sunt: competente de a judeca acea 
afacere; ceea ce este tocmai cazul 1), . 

Dacă prin urmare utilitatea şi necesitatea unei suspendări pro- 
vizorii a actelor administrative în unele cazuri şi cu anumite condițiuni 
este recunoscută, nu ne mai rămâne decât să vedem pe ce temeiuri 

juridice s'ar putea sprijini.- - 

Fundamentul juridic al dreptului de a ordona suspendarea, — 

După cum am arătat mai sus, chestiunea aceasta a fost adusă de nu: 

meroase ori în desbaterile Curţilor de apel, dintre care unele s'au 

pronunţat contra, iar altele pentru admisibilitatea în principiu a 'ce- 

rerilor de suspendare, Cele care au declarat admisibile asemenea ce- 

reri de suspendare s'au întemeiat între altele pe art. 68 din legea Curţii 
de Casaţie din 1912, care nu ar fi fost abrogat de legea contenciosului 
administrativ din 1925 pentru motivul că nu numai că nu cuprinde 
nicio dispozițiune contrară, dar nici nu cuprinde acel articot final de- 
venit aproape de stil la mai toate legile şi prin care se declară că; 

  

  

  

  

1) „A se vedea Studiul d-lui G. Iuliu, citat mai sus,
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toate dispoziţiunile contrare din legi și regulamente se abrogă, In al doilea Tând ele se întectază mai cu deosebire pe art, 66 bis din pro- cedura civilă, care autoriză pe preşedintele tribunalului sau a] Curţii de Apel, ca -pe calea unor ordonanțe președinţiale, râfârâs, să ho- fărască în cazuri grabnice, pentru păstrarea unui drept, care s'ar pă- gubi prin vreo întârziere. 
| In adevăr articolul acesta, deși nu se referă în mod precis la sus- pendarea provizorie a actelor de autoritate, consacră însă '0 dispo- zițiune, care are un caracter de generalitâte evidentă, prin care se institue un sistem de jurisdicțiune rapidă şi Sumară destinată a asi- - Sura păstrarea unor drepturi, care s'ar păsubi prin. vreo întârziere, fără să se specifice dacă această primejdie ar'veni din partea unui par- ticular sau din partea vreunui agent sau a unei autorități publice, Această procedură rapidă este posibilă însă, după cum spune textul, 

- 
numai în cazul când tribunalul sau Curtea ar fi competentă i să judece 

cutării unui act administrativ, 
D-l profesor An, Teodorescu însă, în studiul citat, respinge această interpretare susținând între altele că întemeindu-se acest drept de: suspendare pe un articol din codul de procedură civilă, s'ar strămuta în acest caz „întreaga discuţiune de pe tărâmul ei natural şi normal al dreptului public, pe acela cu totul strein a] dreptului privat şi că S'ar raționa cu texte şi cu argumente valabile numai în dreptul pri- vat?”. Nu împărtăşim această părere și aceasta pentru motivul că re- sulile din procedura civilă în ce privește competenţa, organizarea şi modul de a -lucra al instanţelor, sunt reguli netăgăduite de drept pu: blic și care au a se aplica ori de câte ori aceste instanţe sunt înves- tite cu judecarea unor litigii, de orice natură ar fi ele. Cu o singură excepție: că atunci când este vorba de judecata unor litigii speciale, cum este în cazul celor de contencios administrativ, când instanţele mai sus arătate sunt învestite prin o lege specială cu judecarea acelor litigii, și când legea prevede în același timp și reguli speciale de procedură, se vor aplica în primul rând acele reguli spe- ciale, prevăzute de acea lege şi numai în măsura, în care legea res- pectivă nu cuprinde alte dispozițiuni sau dispoziţiuni contrarii, se vor - aplica şi regulile din procedura de drept comun. A Inalta Curte de Casaţie în diverse rânduri, după cum am arătat mai sus, arată că legea contenciosului administrativ în dispoziţiunile ei procedurale urmează a se completa cu dispoziţiunile din proce- dura de drept comun 1). . - 

1) A se vedea cele arătate la pag. 366 a studiului de faţă. 

4
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Ori, legea contenciosului administrativ necuprinzând nicio mă- 

sură în această privinţă a suspendării și pe de altă parte Curțile 
de apel fiind netăgăduit competente de a cerceta pe cale de acţiune 

directă şi principală legalitatea actelor administrative de autoritate, 

cât şi de a pronunţa anularea lor și restabilirea dreptului vătămat, 
nimic nu s'ar putea opune ca pe cale de râlâre președintele Curţii să 

ia măsuri provizorii de conservarea dreptului vătămat, în conformi- 

tate cu procedura şi căile stabilite de art. 66 bis din procedura civilă, 

intocmai după cum sub imperiul art. 68 al legii din 1912, președintele 

Curţii de Casaţiune putea lua asemenea măsuri. 

Condiţiunile de suspendare a actelor administrative. — Dar dacă 
admitem această soluţiune, aceasta nu înseamnă că admitem ca o 

regulă generală, dreptul de a suspenda toate actele de autoritate și 
în orică împrejurări; căci în asemenea caz cu drept cuvânt s'ar putea 

spune că s'ar atinge caracterul executoriu al actului administrativ și 

sar ajunge la paralizarea activităţii administrative. Din această cauză 
socotesc că bine au fost respinse de către Curțile de apel, cererile, prin 

care se tindea la suspendarea provizorie a deciziunilor de revocare ale 

unor funcționari, de închidere a unor farmacii, sau d unor întreprin- 

_deri oarecare, sau de suspendare a unor acte de poliţie : a cultului, de 

igienă publică, de siguranța Statului etc. Suspendarea nu se poate 

acorda decât în mod-cu totul excepţional și numai în anumite cazuri 
şi cu anumite condițiuni. Aceste condițiuni rezultă din însăşi spiri- 
tul, care a condus pe legiuitor în elaborarea art. 66 bis, din procedura 

civilă, cât și din interpretarea principiilor generale puse în cauză. 
Astiel trebue să fie vorba în primul rând de un drept, care s'ar pă- 

gubi prin întârzierea, paguba suferită eventual trebuind a fi de o sra- 

vitate! excepţională și ireparabilă, căci numai așa s'ar putea explica 
suspendarea actului ad-tiv până la judecarea procesului în fond; cum 

ar fi spre exemplu în cazul unui ordin de dărâmare a unei construc- 

S
e
a
 

țiuni, etc... . In același timp necesitatea intervențiunii judecătorului 
trebue să aibă un caracter de urgenţă, căci numai așa s'ar putea jus- 

- tifica o procedură de justiţie rapidă și oarecum sumară, , 

In al doilea rând motivele invocate în contra actului administra- 
tiv trebuesc să apară dela prima vedere ca fiind destul de piiternice 

şi serioăse pentru a fi susceptibile de a provoca dela început o în- 

dotală serioasă asupra legalităţii actului respectiv, căci nu s'ar pu- 

tea concepe ca activitatea administraţiunii să fie paralizată prin in- 

—vocarea unor motive cu totul neserioase şi lipsite de temeiu. 
/ În al treilea rând deciziunea de suspendare a executării actu-
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lui; nefiind decât o măsură cu câracter Provizoriu și vremelnic, după cum se spune în art, 66 bis, nu s'ar putea concepe decât, dacă recla- _antul_ a_intentat în același timp și a acțiune principală în anularea actului respectiv; căci fără intentarea acestei acțiuni măsura ar avea un caracter oarecum definitiv, ceea ce nu este în: competenţa preşe- dintelui Curţii de a face, - o În asemenea condițiuni și dacă actul ad-tiy nu ar avea el însuși un caracter de urgență și necesitate, cred că Suspendarea executării unor acte administrative este admisibilă în drept, asigurând o protec- țiune în plus drepturilor particularilor și neconstituind în același timp pentru âdministraţiune o Stingherire sau paralizare a activităţii ei, Toate acestea sunt însă simple concluziuni; rămâne Înaltei Curți de Casaţiune misiunea de a-și spune ultimul cuvânt, bine înțeles dacă până atunci un text de lege precis 'nu va resolva controversa 1), 

3,3) Intervenţiunea 

Potrivit art, 247 din procedura civilă oricine are un interes legitim, născut și actual, într'o ricină, ce se urmează între alte persoane, va putea cere'să stea şi dânsul în instanță. Intervențiunea sc va putea face, fie pentru recunoașterea drepturilor intervenientului, fie pen- tru apărarea drepturilor uneia din prigonitoarele” părţi. Pe baza acestor dispoziţiuni din codul de procedură civilă, in- Stanțele noastre: de contencios administrativ na au făcut nicio difi- cultate intervenienţilor și le-au recunoscut încă din primele timpuri dreptul de â interveni” pe baza unor interese: legitime, născute și actuale. - o 

Astfel, Dec. Cas, III, Nr. 428/9144, ], Rădulescu, P. Bul, Cas., 1914, pag. 1405; Cas, III, Dec. 80/1920, S. Sternberg, Pand. Rom., 1922, 1, pas. 49; Apel IV, București, Jurnal 3.495/1928, Bul, Curţii Apel, 1928, pas. 335, Prin Dec. Cas, III, Nr. 286/1932, Pand. Săpt., 1932, pag. 457, se declară admisibil recursul făcut de intervenientul dela prima instanţă, atunci când partea pe lângă care s'a alăturat pierzând procesul, nu mai face recurs, cu condiţiunea ca intervenţiunea să fi fost făcută pentru apărarea drepturilor proprii ale intervenientului. 
—————————————_— 

1) Prin o deciziune recentă: Cas. II], Nr. 847/1936, A. Sumosvcaia, etc., Rep. Jur. Adm, 1937, pag. 11, s'a admis o soluţiune contrară,
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Cu drept cuvânt, mai ales dacă avem în vedere caracterul con- 
tenciosului nostru administrativ, fiind un contencios de plină juris- 
dicţiune, care pune în discuţiune drepturi subiective 1), 

S 4) Recursul în contra deciziunilor Curţilor de Apel. Procedura 
recursului 

După cum am arătat într'un paragraf anterior?), deciziunile 
Curţilor de apel sunt supuse recursului la Curtea de Casaţie. Pro- 
cedura și termenele de judecată a recursului sunt cele reglementate 
de legea organică a Inaltei Curți, în afară de dispoziţiunile deroga-" 
torii cuprinse “în art. î1 şi 12 ale legii contenciosului administrativ, 
In conformitate cur dispoziţia art. 32 din legea Curţii de Casaţie şi 
Justiţie din 19 Decemvrie 1925, cererea în casare se face prin peti- 
"iunea în scris depusă de parte sau de mandatarul ei la preşedintele 
Curţii de apel, a cărei deciziune se atacă sau la preşedintele res- 
pectiv al primei instanţe 3). , 

"Legea pentru organizarea corpului de avocaţi publici dela 2 Mai 
1933, prin art. 22, al. ultim, derogă dela acest principiu, în ce pri- 
veşte autorităţile publice, dispunând: „In: orice materie autorităţile 
pot declara prin avocaţii lor recurs și direct la Inalta Curte de Ca- 
saţie sau Ia orice altă instanță de Casare, care în acest caz va ordona 
a se face comunicarea prevăzută de art. 36 din legea Inaltei Curți 4). 

„ Termenul de intentare a recursului era conform. cu art. 11 din 
legea contenciosului, de 15 zile dela comunicare; a fost însă modi- 
ficat prin art. 33 al legii Curţii de Casaţie din 1932,.care a unificat 
termenul de recurs în toate materiile, stabilindu-l la 30 zile libere dela 
comunicare și fără distincţiune, dacă hotărîrea s'a dat în lipsă « sau 
după desbateri contradictorii. 

Recursul va trebui să fie motivat prin însăși petițiunea de recurs 
sau printr'o petițiune deosebită, depusă înăuntrul termenului de re- 

1) A se vedea M. Waline, Manuel €l&m, droit ad-tit, pas. 169, pentru dreptul 
francez, unde intervențiunea este admisibilă şi în cazul unui recurs în anulare 
pentru exces de putere la Consiliul de Stat, 

2) A se vedea pas. 364. 

3) Dispoziţiunea că recursul trebue depus la Preşedintele Curţii de Apel, a 

cărei deciziune se atacă, constitue o formalitate esenţială şi de ordine publică, 
poate fi propusă oricând, chiar ulterior intrării în discuţia fondului recursului; 

iar un recurs depus direct la Inalta Curte de Casaţiune, urmează să fie anulat 

ca neregulat introdus. Cas. III, Dec. 232/1931, după divergență, Pand. Săpt., 1931, 

pas. 304. , 

4) Cas, 1, Dec. 12/1934, Pand. Săpt., 1934, pag. 484, rezumatul Nr, 128,
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curs, socotit numai dela comunicare. În cazul când motivele de re- curs se depun prin osebită petiţiune, ele trebuesc depuse, înlăuntrul iermenului de recurs, tot la președintele Curţii de apel sau al instan- ței de fond, după cum hotărăște art. 36 din legea organică a Curţii de Casaţie, e . 
Recurentul, care a făcut depunerea neregulată de motive direct la Inalta Curte, poate cere trimeterea dosarului la Curtea de apel respectivă, spre-a depune regulat motive, dacă decizia ce se atacă nu a fost încă comunicaţă şi ar îi în termen a face un nou recurs 1), Dacă chestiunea însă, care face obiectul unui motiv de casare este de ordine publică, ea poate fi ridicată în orice stare a procesului și chiar din oficiu, de către Inalta Curte 2), | Articolul 12 al legii contenciosului, mai stabileşte unele dispo- zițiuni procedurale, dispunând următoarele: „Curtea de Casaţie va 

chiar şi asupra cererii de despăgubiri, 
În cazul când Curtea va avea nevoie de proceduri preparatorii şi probatorii, ea le va putea face prin comisii rogatorii la Curtea de apel, care a judecat sau prin delegaţiunea unui membru al ei. 

S 5) Contestaţiune la Curtea de Casaţiune 

de procedură făcut cu călcarea legii şi a cărei neîndeplinire este sanc- ționată cu nulitatea actului. Ea se întemeiază, după cum recunoaşte Inalta Curte de Casaţie, în deciziunile arătate mai jos, pe art, 735, al. 2, din procedura civilă, care dă drept părţii vătămate de a cere anularea oricăror acte de. procedură făcute-cu-călcarea legii și pe cale de consecință, spune Inalta Curte, anularea hofăzirilor_înteme- iate. Ppe_asermenea acte, ____ ” Si Această anulare a actului de procedură, făcută în conformitate cu art, 735, al. 2 și 3 din Proc, Civ., se poate cere atunci când călcarea formei a pricinuit părţei, care o invoacă o vătămare, pe care nu o poate — 

1) In acest sens: Cas, III, Dec, 561/1928, după divergență, Sofia de Albania, Pand. Săpt., 1928, pag. 757, 
- 2) In acest sens: Cas, III, Dec, 1.229/1928, 7. Jianu, Pand, Săpt., 1929, pag. 45; Cas. IIi, Dec, 858/1927, 1. Jianu, Jur, Rom., 1927, pag. 454; Cas, III, Dec. 470/1927, C. Buj, Pand, Săpt., 1927, pag. 736,
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indrepta, decât anulând actul, și dacă nulitatea actului este formal 
pronunţată de lege. 

Curtea de Casaţiune face aplicaţiunea acestui articol în materie 
de contencios administrativ în două cazuri, şi anume: 1) Când par- 
tea interesată nu a fost citată în recursul care s'a judecat între Stat 
şi altă persoană, dar care purta asupra unei deciziuni, care îl privea 
direct şi personal. In speţă era vorba de o deciziune a Curţii de Casa- 
ţiune, care dispusese anularea unei deciziuni a Ministerului de Intruc- 
ţiune, care pe baza avizului comisiunii disciplinare achitase de orice 
urmărire disciplinară pe un învățător, tără ca acesta să fi fost citat 
în instanţă de recurs, Cas. III, Dec. 195 bis/1929, Popovici M., Pand. 
Săpt. 1929, pag. 471, Bul. Cas. 1929, 1 584; 2) şi a doua când contes- 
tatorul nu fusese citat la data când s'a judecat şi pronunţat decizia, 
prin care Înalta Curte, evocând și fondul i-a respins acțiunea. Cas. III, 
Dec. 1.524/1931, P. Teodorescu, P. Săpt. 1932, pag. 141, 

De asemenea este admisibilă contestaţia când decizia a fost dată 
în lipsă, contestatorul fiind citat pentru ora 12, şi recursul s'a judecat 
la ora 9. Cas. III, Dec. 170/1928, P. Sap. 1928, pag. 728. 

In toate aceste cazuri. Inalta Curte pronunţă retractarea deciziu- 
nilor ei date cu violarea acestor formalităţi de procedură. 

$ 6) Revizuirea hotăririlor de contencios administrativ 

Revizuirea este o cale extraordinară de atac îndreptată în contra 
unei hotăriri rămase definitivă în instanţa de apel, sau prin neapelare 
şi introdusă de către partea interesată la instanţa, care a dat hotărirea 
rămasă definitivă. Condiţiunile și formele revizuirii sunt reglementate. 
de art, 288—304 din Cod. Proc. Civ, - 

Revizuirea unei hotăriri poate avea loc pentru două categorii de 
motive: - 

1. O revizuire specială pentru lipsă de apărare sau apărare cu 
Xiclenie, recunoscută în conformitate cu art, 291 Proc. Civ., în favoarea 
Statului, judeţului, comunei, stabilimentelor publice, sau de utilitate 
publică, nevârstnicilor, interzişilor şi celor. puși sub consiliu judiciar. 
Evident că această dispozițiune se aplică autorităţilor publice și în 
procesele de contencios administrativ, 

In acest sens: C. Apel, Buc,, sec. II, Dec, 218/1933, publicată in Legea Cont, 
Ad-tiv, ediţia G. Alexianu, pag. 103, Nr. 307 şi Cas, II], Dec. 94/1928, Goldstein, 
Bul. Cas, 1928, 1, p. 549, o



380 CONTENCIOSUL AD-TIV POTRIVIT LEGEI DIN 1925 

2. O a doua revizuire generală recunoscută tuturor părților înte- resate pentru motivele arătate în articolele 288 (viţii interne hotăririi definitive), art. 289 (contrarietate de hotăriri), și art, 290, al. Proc, Civ. pentru următoarele trei cazuri: 1) dacă dela pronunţarea hotă- rîrii s'au descoperit acte doveditoare, care s'au reţinut până atunci, sau de către chiâr partea în folosul, căreia s'a pronunțat judecata, sau prin o forță majoră; 2) dacă judecata s'a pronunțat întemeindu-se pe niște acte, care erau deja declarate false, pe când părţile se judecau, sau care s'au recunoscut și declarat false în urma judecății; 3) dacă martorii, care au depus în acea judecată, sau partea, care a jurat, s'au descoperit mai pe urmă, că acei martori au fost mincinoși, sau că acea parte a jurat pe nedrept, 
Acestea fiind textele s'a pus în discuţiune înaintea instanțelor noastre, chestiunea dacă revizuirea poate să fie cerută în materie de contencios administrativ înaintea Curţii de Casaţie în ce priveşte ho- tăririle acestei Curți, dat fiindcă această cale extraordinară de re- tractare, care este revizuirea, este creată de codul de procedură ci- vilă, numai înaintea instanțelor de fond, ca un mijloc de a se putea îndrepta anumite erori de fapt, ce ar îi putut fi săvârșite de instanţele de judecată, 

| 
Sub imperiul legii din 1912, soluțiunea dată de jurisprudența, era afirmativă; Curtea de Casaţiune, secțiunea III-a, judecând în primă și ultimă instanţă, fiind chemată a constata și verifica însăși faptele și dovezile pricinei îndeplinea atribuţiuni de instanță de fond și revi- zuirea era âdmisibilă 1), ! Sub imperiul legii actuale din 1925, soluțiunea jurisprudenţei, este negativă, pe considerațiunea că după noua lege Curtea:de Casaţiune devine o instanță de casare în materie de contencios, Şi nu mai este o instanță de fond, cum putea fi interpretată sub vechea lege 2). Curtea de Casaţiune își menţine această soluţiune riguroasă și în cazul când sub imperiul noii legi, după ce a casat, evocă fondul și judecă afacerea ca o nouă și ultimă instanță de fond. Considera- țiunea pe care se întemeiază este că și în această ipoteză ea nu face decât o simplă aplicaţiune a legii la faptele “constatate astfel cum resultă din deciziunea instanţei de fond. 

Admite însă totuși o excepţie și anume atunci, când ar fi vorba A 
1) In acest sens: Cas, III, Dec, 367/914, D. Cc. Nădejde, Bul. Cas, 1914, pag. 1651; Cas, III, Dec, 341/1920, Jur, Rom, 1921, p. 79; Cas, III, Dec. 1.164/1926, S. Rudich, Bul, Cas,, 1926, III, pag. 543, 

:) In acest sens: Cas, III, Dec. 1.188/1926, A. Morariu, Pand. Săpt. 1927, pag. 207; Cas, III, Dec, 529/1928, C. Polihron, P, Săpt. 1928, pag. 548; Cas, III, Dec, 430/1929, Kahain şi Arataki, Pand, Săpt., 1929, pag. 473,
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de o deciziune dată după împlinirea unor noi proceduri preparatorii 
şi probatorii, aşa cum îi dă dreptul art. 12, din legea contenciosului, 

revizuirea ar Îi admisibilă, întru cât numai într'o asemenea ipoteză - 

ar îndeplini oficiul unei instanţe de fond 1), 

SECȚIUNEA II] 

Cuprinsul hotăririlor în materie de Contencios Administrativ, Caracterul Conten- 

ciosului creat prin legea dela 1925, 

După ce am văzut până acum, care sunt instanţele învestite cu 

judecarea acţiunilor de contencios ad-tiv, ce condițiuni trebue să în- 
deplinească acţiunile pentru a fi admisibile sau admise, care sunt 

formele și regulile procedurale, după care se săvârșește judecata 
acestor litigii, ne mai rămâne a examina, care sunt puterile judecă- 

torului în soluţionarea acestor litigii, cu alte cuvinte, ce poate ho- 

lări judecătorul prin sentinţa sa și care este efectul acestor sentinţe. 

1). Cuprinsul hotăririlor de contencios 

Pentru a putea vedea ce poate să cuprindă o hotărire judecăto- 

rească, dată în materie de contencios administrativ, este necesar a 

-se vedea în primul rând ce este îndreptăţit după lege un particular 

vătămat în drepturile sale a cere instanţei respective; căci este o 

strânsă legătură între, ceea ce el este autorizat de lege a cere şi ceea 

ce poate să cuprindă hotărîrea judecătorească respectivă. 

Ori, în conformitate cu articolele 1, 6 şi 7 din legea contenciosului 
administrativ, acţiunile de contencios pot avea următoarele obiecte, 
cărora le corespunde în mod firesc din partea judecătorului tot atâtea 

posibilități de a hotări: 
„1, Recunoaşterea unui drept subiectiv, — In conformitate cu 

art. 1 din legea cont, oricine se pretinde vătămat în drepturile sale 

printr'un act de autoritate ilegal poate face cerere pentru recunoaş- 
terea dreptului său, la instanţele arătate de lege. 

Prin acest fapt, şi prin faptul că numai cei vătămaţi în drep- 
turile lor, pot face asemenea cereri, contenciosul administrativ român 

al legii din 1925, este un adevărat contencios subiectiv, judecătorul în 
. N 

1) In acest sens: Cas. III, Dec. 1.131/1931, M. Wilderman, P. Săpt. 1931, pag. 

547; Cas. III, Dec. 1.074/1933, 1. Szabo, Rep. Jur., Adm. 1933, pag. 1.341; Cas, III, 
Dec. 1.981/1933, P. Creţu, Rep. Jur, Adm, 1934, pas. 391,
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deciziunea sa, fiind chemat a rezolva o chestiune de drept subiectiv, În conscință el poate hotărî toate măsurile necesare pentru restabili- rea şi respectarea dreptului vătămat; în acest scop legea îi conferă cele mai depline puteri, după cum urmează. 
2. Aprecierea legalităţii și anularea actului ilegal. — Odată ce instanța de judecată & recunoscut existența dreptului subiectiv, ea este autorizată în conformitate cu articolul 6 al. legii Cont., a-cerceta legalitatea actului administrativ, pe care Particularul îl consideră ca vătămător dreptului lui, Şi în caz că nu este legal a pronunța anula- rea acestui act, _ " | ” ” 3. Condamnarea administraţiunii la despăgubiri civile, — In con- ” formitate cu art, 6 a] legii contenciosului administrativ, particularu! poaie cere instanţei să condamne administrațiunea la plata daune- lor, ce a suferit din cauza actului ilegal săvârşit de dânsa 1). Această cerere de despăgubiri civile, după cum rezultă din ex- „Punerea de motive şi din interpretarea jurisprudenţei, este admisă însă numai ca un accesoriu al cererii de anulare. De unde urmează, că dacă partea nu cere anularea actului administrativ, sau nu mai poate să ceară această anulare, actul fiind definitiv şi iremediabil PI 

. 
1) Redacţiunea articolului 6 al legii Cont. din 1925, este defectuoasă, In pri- mul rând acest articol arată că: Curtea de Apel judecă dacă actul este legal, îl poate anula sau oate pronunța daune ci ile. etc... Credem că aci nu poate fi vorba” de” vreo alternativă, ci Curtea de Apel poate pronunța atât anularea, cât | şi daune civile, 

torităţii sau funcţionarului vinovat, De unde a scos legiuitorul aceste două cate- Sorii de daune şi ce semnificare au ele? Ori, dacă lăsăm la o parte chestiunea dau- nelor în materie contractuală, ceea ce nu este cazul aci, în drept, nu mai există de cât două categorii de datine: daunele sau despăgubirile civile, rezultat al unui delict sau quasi-delict civil, când cineva cauzează altuia pe nedrept un preju- diciu, (art. 998 şi urm. din codul civil), şi care au caracter reparatoriu al pagubei suferite, neputând deci întrece valoarea prejudiciului cauzat; şi daunele comina- lorii, care nu au caracterul atât al reparării unui prejudiciu, ci constituiesc un mijloc de constrângere, când există în sarcina cuiva o obligaţiune de a face; de aceea în dreptul francez, teoria daunelor cominatorii este cunoscută sub denu- mirea de „Tisorie : des astreinies?“. Vezi Collin et Capitant, op. cit. tom. Ii, pag. 33. 
, 

În aceste condițiuni, care poate fi semnificarea celor două categorii: daune civile şi despăgubiri, prevăzută în art. 6, al legii. Dacă prin daune civile până la data restabilirii dreptului vătămaţ nu s'ar putea înțelege daunele cominatorii, nu- mite în mod greșit, civile, de care se ocupă legiuitorul în articolul următor, atunci nu avem altă soluțiune decât a le considera pe toate drept daune sau despăgu- biri civile,
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consumat, partea vătămată nu poate să intenteze o cerere de despă- 
gubiri civile direct la Curtea de apel, ca acţiune principală şi indepen- 
dentă, neputând în acest caz utiliza, decât calea dreptului comun la 
instanţele de drept comun !). 

4. Condamnarea la despăsubiri civile a funcţionarului vinovat, 
autor al actului ilegal prejudiciabil, — In baza art. 6 şi 14 din legea 
cont., particularul vătămat poate îndrepta cererile în justiţie vizate 
prin această lege nu numai în contra administraţiunii respective, dar 
încă în mod solidar și personal în contra funcţionarilor şi administra- 
torilor, care au semnat actul, în cazul când aceste cereri au de obiect 
plata unor despăgubiri pentru prejudicii cauzate sau daune pentru 
întârziere; Ă Ă 

Hotărînd acest lucru, legea contenciosului administrativ depă- 
şeşte în o oarecare măsură scopul, ce şi-l-a propus prin înființarea 
acestui contencios, de a fi un mijloc de proteguire a drepturilor su- 
biective ale particularilor, întru cât autoriză o urmărire generală a 
funcţionarilor autori ai ilegalităţii, expunându-i personal la plata 
despăgubirilor pentru daunele cauzate prin actul săvârşit de ei. Prin 
această dispozițiune legea nu a urmărit interesul particularilor, de a 
avea în fața lor cât mai multe persoane, dela care ar putea obține re- 
pararea prejudiciului cauzat, cât mai cu seamă întărirea spiritului de 
legalitate al funcţionarilor, care vor ezita mai mult să ia o măsură 
ilegală, știindu-se personal expuși la plata de daune, 

5. Restituiri, reintegrări, — Instanţele de contencios mai pot 
condamna administraţiunea la diverse restituiri sau reintegrări, când 
asemenea condamnări devin necesare în urma recunoaşterii şi pentru 
restabilirea dreptului vătămat, Aceasta este o consecință normală a 
dreptului ce-l are instanța de a recunoaște existența unui drept su- 
biectiv în persoana reclamantului. | 

6. Oblisarea administraţiunii de a satisiace o cerere sau de a 
modilica un act, — Din cuprinsul art. 7 al legii Const, resultă că în- 
stanța de contencios poate să adreseze anumite injoncțiuni adminis- 
trațiunii, injoncţiuni sancţionate, după cum vom vedea, prin amenin- 
țarea administraţiunii de a fi condamnată la plata unor daune comi- 
natorii. Aceste injoncţiuni pot consista în faptul de a obliga adminis- 
trațiunea să satisfacă o cerere, să elibereze o autorizațiune, uri per- 
mis, sau să modifice un act administrativ, 

Instanţa de “judecată nu ar putea 'elibera ea însăși permisul sau 
să rezolve o asemenea cerere, refuzând sau acordând o autorizaţie, 
să modifice sau să rectifice actul administrativ; căci prin aceasta s'ar 

  

  

1) A se vedea pag. 167 a acestui studiu, precum şi jurisprudențele citate acolo,
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substitui ea însăşi administraţiunii, ceea ce ar însemna că își depășește competenţa ei de organ judecătoresc, pentru a incălca domeniul pu- terii executive 1), n E 

$ 2) Caracterul contenciosului înființat prin legea dela 23 Decemurie | 1925. Contencios de plină jurisdicțiune 

Din toate cele ce preced, resultă că legea contenciosului adminis- trativ din 1925 a creiat din punct de vedere al constatării, pe care o face judecătorul în hotărirea sa un contencios subiectiv, iar din punct de vedere al deciziunii, un contencios de plină jurisdicțiune. În adevăr în contestarea, pe care o face, judecătorul nu se poate limita numai la o chestiune de drept obiectiv și anume, dacă un act săvârşit de administrațiune contravine sau nu legalităţii; ci el trebue să constate în primul rând, dacă reclamantul posedă sau nu un drept subiectiv, sau invoacă o situațiune juridică subiectivă, al cărui titular este, şi numai în urmă să constate dacă acest drept sau situațiune ju: ridică subiectivă este vătămată de un act săvârşit cu călcarea legilor și regulamentelor, a 
Pe dealtă parte în deciziunea, pe care o dă, el este învestit cu puterile cele mai largi, necesare de altfel pentru a asigura respectarea și restabilirea acestui drept. El poate să pronunțe nu numai anularea actului, ci recunoașterea dreptului, reintegrări, restituiri, despăgubiri civile, obligaţiunea administrațiunii de a satisface o cerere, de a mo- difica un act. ” 
Este adevărat că judecătorul nu poate pronunța reformarea ac- tului administrativ, dar am arătat într'un capitol anterior 2) că această reformare nu-i de esența contenciosului de plină jurisdicțiune, care poate să existe chiar și dacă instanța nu ar avea acest drept3), PIN 
1) În acest sens; Cas, III, Dec, 580/1929, Primăria Craiova, Pand, Săpt. 1929, pas. 751; Cas. III, Dec, 300/1935, Clinceanu, Rep. Jur. Adm. 1935, pag. 961; Cas, III, Dec, 1.160/1933, G. Ioanid, Rep, Jur. Adra. 1933, pag. 1293, 2) A se vedea pas. 37, a prezentului studiu, a , 3) Curtea de Casaţie, s, III, prin Dec, Nr, 1.044/1930, 1. Neacşu, P, Săpt. 1931, pas. 91, crede că legea Contenciosului ad-tiv din 1925, „a instituit pe lângă con- tenciosul de anulare şi un contencios de plină jurisdicţiune, cel dintâiu funcţio= nând, când se atacă legalitatea unui act de autoritate a cărui anulare se cere, iar cel de-al doilea, în cazul daunelor şi refuzului administraţiei de a rezolva cererea întemeiată pe un-drept”, Este drept că, legiuitorul din 1925, în intenţiunea sa sa nu a făcut altceva decât a luat contenciosul exercitat până atunci în mod ex- clusiv de Curtea de Casaţie, secţiunea III, şi care era un contencios de anulaţiune deghizat şi l-a dat în competența Curţilor de Apel, care exercitau deja un con- „ftencios al daunelor, care este un contencios de plină juridsdicțiune,
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Cazuri când în sistemul juridic român ar putea exista un conten- 
cios de anulaţiune, — Am arătat la pag. 40—44 a acestui studiu, că 
prin diferite legi speciale s'a creiat în anumite materii un adevărat 
recurs în anulare cu caracter de contencios obiectiv, cum este spre 
ex.: recursul creiat prin art. 7 al legii din 4 Mai 1933 relativă la cadrul 
disponibil al funcționarilor publici, sau recursul creiat prin legea dela 
20 Aprilie 1933 pentru organizarea comitetelor de revizuire. 

Am arătat de asemenea că chiar contenciosul de plină jurisdic- 
țiune creiat prin legea dela 23 Decemvrie 1925, de care ne-ain ocupat 
până acum, poate fi redus la-un contencios de anulațiune, întru cât 
particularul interesat în primul rând la constatarea ilegalităţii actului, 
care îi vatămă drepturile şi la anularea lui, își limitează de foarte 
multe ori cererea sa numai la cercetarea legalităţii și anularea actului 
respectiv, rezervându-şi dreptul de a intenta ulterior o acțiune în 
daune pe,calea dreptului comun. In acest caz deciziunea judecătorului 
nu poate șă cuprindă, în caz când actul este ilegal, decât anularea'ac- 
tului, fără să se preocupe de drepturile subiective âle reclamantului, 
de recunoaşterea lor, sau de despăgubiri, etc, In acest caz desigur nu 
ar putea îi vorba de un contencios de anulaţiune, în sensul recursului 
în ânulare pentru exces de putere la Consiliul de Stat în Franţa, ci 
de un contencios de anulaţiune în sensul celui înființat în ţara noastră | 
prin legea Curţii de Casaţie -din 1905, întemeiat pe vătămarea unor 
drepturi, și nu a unor interese directe şi personale. 

a SECȚIUNEA IV 

Eiectul hotăririlor de Contencios Administrativ 

Legea contenciosului administrativ nu se preocupă nicăieri de 
efectul hotăririlor în această materie, spre deosebire de legea Curţii 
de Casaţie din 1912, care prin art. 63, al, final, declară următoarele: 
„Deciziunile Curţii de Casaţiune date în materie administrativă au şi 
dânsele efect numai între prigonitoarele părţi”, 

Dar prin faptul că, în competenţa Curţilor de Apel s'a întrunit în acest mod 
şi dreptul de anulare şi cel de a acorda daune, precum şi celelalte drepturi ară- 
tate, a rezultat un adevărat contencios de plină jurisdicțiune. Acest contencios, 
poate să fie redus după cum am arătat, la un contencios de anulaţiune, 

Faptul însă că avem un.contencios de plină jurisdicţiune, aceasta nu în- 
seamnă că acesta trebue să atragă pe cale de consecinţă şi judecarea actelor de 
gestiune, după cum în mod sreşit socotea recurentul, Judecarea actelor de ges- 
tiune, rămâne în competenţa instanțelor de drept comun, astfel că soluţiunea dată 
de Curte, în această deciziune, este periect juridică, ” 

  

25
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Legea nouă a contenciosului reproduce însă în articolul 8 o altă 

dispoziţie a legii anterioare, care în mod inidrect atribue un anumit 
efect unei categorii speciale de hotăriri şi anume acelora prin cari se 

anulează un decret sau o deciziune, prin care un funcţionar inamovibil 
sau stabil numit în mod legal, ar fi fost înlocuit mutat sau pus în re- 

tragere în contra legii, 

In cât în acest capitol vom avea a ne ocupa în primul rând cu 

efectul acestor deciziuni prevăzute la art. 8 al legii și în al doilea rând 
cu efectul general al deciziunilor judecătoreşti în materie de conten- 

cios, potrivit principiilor generale ale dreptului, 
= 

$ 1) Efectul hotăririlor, prin care se anulează un decret sau o deciziune 

ilegală de înlocuire, mutare sau punere în retragere a unui 

funcționar inamovibil sau stabil 

3 

In conformitate cu articolul 8 al legii, un funcţionar public stabil 

sau 1 inamovibil înlocuit, mutat sau pus în retragere în contra legii, în 

caz când i se admite cererea, păstrează până la reintegrarea în func- 
" ţiune de către autoritatea competentă leafa, gradul şi vechimea, ce 

avea înainte de a fi intervenit deciziunea ilegală anulată. 

Dela acest termen, spune alin. 2 al acestui articol, adică dela data 

când a intervenit deciziunea anulată, i se cuvin funcţionarului respectiv 

daune în cazul când i s'a refuzat plata salariului. | se cuvin de aseme- 

nea daune şi în cazul când la prima vacanţă nu a fost reintegrat în 
iuncțiunea, ce a ocupat, dar acestea vor începe să curgă numai din 

ziua când în funcțiunea devenită vacantă ar îi fost numit un altul, de 
cât reclamantul. 

___ Din termenii acestui articol redactat de altfel în mod destul de 

puţin precis și clar, rezultă următoarele: In cazul. când intervine o' 

deciziune de anulare a unui decret sau a unei deciziuni, prin care un 
funcţionar public fusese înlocuit, mutat sau pus în retragere, acesta 

nu-și reia de drept funcțiunea sa şi nici Administraţiunea nu este obli- 
Gată a-l reintegra, decât dacă în funcțiunea, pe care o ocupase, nu fu- 

sese numită altă persoană. Dacă locul său fusese ocupat, el păstrează 

gradul, salariul și vechimea, rămâne însă pe dinafară până când locul 
său rămâne din nou vacant, când administraţiunea este datoare să-l 
reintegreze. Dacă nu-l reintegrează şi numește un altul, atunci ea 

poate fi obligată a plăti daune, Legea nu spune ce fel de daune, juris- 

prudenţa însă din combinaţia articolelor 6 şi 7 le consideră cu drept
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cuvânt daune cominatorii 1), cari vor începe a curge din ziua de când a 

fost numit altul. " 

In fond legea contenciosului prin aceste articole atribue deciziu- 

nilor judecătorești în aceste cazuri un efect, care constitue o dero- 

sare dela principiile generale călăuzitoare în aceste materii. 

In adevăr acţiunile de contencios administrativ, prin care se ob- 

ține anularea unor astiel de deciziuni sau decrete, nu sunt altceva, 

_ decât acţiuni în declarare de nulitate a unor acte juridice. Actele res- 

pective fiind declarate nule, urmează că în conformitate cu principiile 

generale ale dreptului ele trebuesc să fie socotite ca și când nu ar fi 

existat şi să nu producă ca atare niciun efect juridic; gquod nullum est 

nullos producit efectus?),. În consecință funcţionarul, care a obţinut 

câştig de cauză trebue să-şi reia ipso jure funcțiunea sa; dacă în în- 

terval postul său fusese ocupat de un altul, acesta din urmă, în cazul 

când ar fi fost numit direct din afară îşi pierde calitatea de funcționar. 

fiind numit într'un post, care este reputat că nu a fost niciodată vacant; 

iar dacă este un funcţionar provenit prin avansare el trebue să păs- 

treze gradul şi salariul nou acordat, întru cât acestea fiind acordate 

în mod legal nu i se pot răpi; dar el trebue să rămână în afara func- 

ţiunii respective până când locul va deveni vacant sau se va ivi un alt 

loc vacant de același grad3). . 

Stabilind însă contrariul legea din 1925, reproducând de altfel 

dispozițiunea art. 63 din legea din 1912, răpește deciziunii de anu- 

lare o parte din eficacitatea sa juridică, hotărînd în același timp ca 

un act nul să producă totuși efecte juridice. 

Din punct de vedere practic această dispozițiune poate să aibă 

  

1) Aceasta cu atât mai mult cu cât în textul vechiu al legii Curţii de Ca- 

saţie din 1912, aceste dispoziţiuni făceau parte din art, 63, care se ocupa cu ches- 

tiunea daunelor cominatorii. 

:) Curtea de Casaţie cu drept cuvânt arată că un act declarat nul, „este so- 

cotit că nu a avut niciodată existenţa juridică şi, ca atare, nu poate produce prin 

el însuşi niciun efect”. Cas, III, Dec. 1.160/1933, G. Ioanid, Rep. Jur. Adm. 1933, 

pag. 1293. Cas, III, Dec. 1.189/1928, [. Iliescu, P. Săpt., 1929, p. 302. 

3) A se vedea Kellershoân, op. cit., pas. 70 şi urm., pentru dreptul francez: 

„Anulaţiunea nu: declară niciun drept, dar ea proclamă o situaţiune statutară pre- 

existentă. Dacă această situaţiune aducea cu ea avantaşii onorifice, morale sau 

pecuniare, cel interesat va fi considerat că s'a bucurat de ele fără întrerupere, el va 

trebui să fie restabilit în situaţiunea reală, care ar [i fost a sa, dacă starea sa 

juridică nu ar îi fost întreruptă. Pag. 71: Anulaţiunea revocării unui funcţionar 

echivalează cu o reaşezare a revocatului în funcțiunile sale precedente. Este o 

regulă admisă de mult timp de Consiliul de Stat... In consecinţă: superiorii ie- 

rarhici vor trebui să repună pe revocat în funcţiune, să-l reaşeze în cadrele func- 

ţiunii sale, ca şi când n'ar fi ieșit niciodată din serviciul public...,”,
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„efecte deplorabile, întru cât poate determina o serie întreagă de înlo- 

cuiri, mutări sau puneri în retragere în mod evident ilegale, în scopul 

însă de a se îndepărta anumiţi funcţionari şi a se.aduce în locurile de- 
venite astfel vacante, alții, protejaţi ai regimurilor politice, chiar dacă 

Statul și celelate autorităţi publice ar trebui să plătească două cate- 
forii de funcţionari pentru aceleași locuri. Ceea ce de altfel în oarecare 

măsură S'a și întâmplat. 

Interpretarea acestui articol a dat naștere în faţa instanţelor 

noastre judecătorești unei jurisprudenţe relativ destul de bogate, din 

care însă nu voiu reţine decât două cazuri, cari ni s'au părut deosebit 

de interesante, și anume: 

1. Cazul iuncţionarilor numiţi sau aleşi pe un termen anumit, 

şi cari sunt chemaţi a exercita singuri demnitatea respectivă, — Ju- 
risprudenţa s'a ocupat de cazul guvernatorului Băncii Naţionale și al 

profesorilor universitari delegaţi ca membră, ai Senatului universitar. 
Se aplică şi acestora dispoz'ţiunea art. 8 din legea contenciosului, prin 

care nu pot fi reintegraţi, decât dacă în interval demnitatea lor nu a 

iost ocupată” de alții? Credem că nu, și aceasta pentru următoarele 

motive: În primul rând aceștia nu sunt funcţionari publici propriu 

ziș, cari să facă parte din ierarhia administrativă, nici guvernatorul 

Băncii Naţionale și nici demnitatea de delegat în Senatul Universitar. 
Ori art. 8, care'se referă la funcţionarii publici inamovibili sau stabili, 
stabileşte o excepțiune la regula generală ca un act nul nu produce 
nici un efect, şi ca atare acest articol trebue să fie interpretat cât mai 
restrictiv, dispozițiunile excepţionale, după cum se ştie fiind de strictă 
interpretare, | 

În al doilea rând dacă în cazul unor funcțiuni sau demnități pu- 

blice, încredințate pe un anumit termen şi pentru exercitarea cărora 

nu se prevede decât o singură persoană, s'ar aplica aceeași dispozi- 

țiune, atunci am ajunse la resultatul, că deciziunea de anulare a 

unei revocări ilegale, în afară de faptul că ar greva bugetul institu- 

țiunilor cu plata a două sau mai multe salarii, ar rămânea ceva ilu- 

zoriu, căci până la noua vacanţă, termenul celui, care ar îi câștigat 

în contencios, va fi expirat de mult. Ori o dispozițiune de lege ex- 

cepţională, cum este aceasta, nu poate fi interpretată în aşa fel ca 

să distrugă şi să anihileze cu totul o garanţie generală de ordin le- 

sal şi constituţional, la care oricine este în drept să se aştepte prin 

faptul că a obținut anularea unui act administrativ, Căci atunci, la 

ce ar mai servi particularului garanţia art. 107 din Constituţiune şi 
a legii contenciosului administrativ, dacă prin dispoziţiuni excepţio- 

nale de legi obişnuite ar fi privat de consecinţele juridice ale acestei
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anulări, răpindu-se noţiunii de nulitate toate efectele și consecinţele 

pe cari tehnica şi conştiinţa juridică din toate timpurile îi le atribue. 

Jurisprudenţa însă în puţinele cazuri, ce a avut de examinat, admite o so- 

luţiune contrară. Astiel: C, Apel, II, Cernăuţi, Dec. din 23 Ianuarie 1928, C. Ră- 

dulescu, Pand. Săpt. 1928, pas. 164, precum şi Apel, IÎ, Cernăuţi, Dec. din 11 Ia- 

nuarie 1929, T. Brăileanu, Pand. Săpt., 1929, pag. 165; Cas, III, Dec. 136/1931, 

C. Angelescu, Pand. Săpt. 1932, pas. 92. 

2. Cazul consiliilor alese pe un anumit termen, comunale, jude- 

ţene, Camere de comerţ. — Al doilea caz îl constitue situațiunea 

juridică a Consiliilor alese, disolvate în mod ilegal şi a căror disol- 

vare a fost anulată de justiție, cari au fost reintegrate cu toate că 

ulterior efectându-se noi alegeri s'au ales noi consilii. 

Curtea de Casaţie refuză de astădată să mai facă aplicațiunea 

articolului 8 din legea Contenciosului şi consideră în consecinţă ca 

legală deciziunea d6- reintegrare a vechiului consiliu, care obținuse 

câștig de cauză, în locul consiliului-nou ales, de oarece acest ultim 

consiliu era legalmente inexistent și ca atare „deciziunea de reinte- 

grare a vechiului consiliu nu putea disolva în mod legal sau ilegal 

noul consiliu, întru cât nu se putea desființa, ceea ce nu există”. Cas. 

III; Dec, 1.077 din 1928, Virgil Budescu și alții, P. Săpt. 1929, pas. 226, 

Soluţiune conformă cu drept cuvânt principiilor juridice ară- 

tate mai sus, întru cât refuză de a extinde aplicaţiunea articolului 8, 

care stabileşte o dispoziţie excepţională pentru funcţionarii publici, 

aparţinând ierarhiilor administrative, la organele alese, cum sunt 

aceste consilii, comunale, judeţene, camere de comerţ, etc.1). 

„82; Efectul hotăririlor judecătoreşti în materie de contencios 

- administrativ : 

O hotărire judecătorească definitivă, învestită prin urmare cu 

autoritate de lucru judecat, poate să producă efect numai între păr-: 

ţile, cari au luat parte sau au fost reprezentate la proces, autoritatea 

având în acest caz un efect relativ, infer parftes; sau poate să producă 

efect şi să se impună nu numai acelora, cari au luat parte la proces ci: 

tuturor, autoritatea de lucru judecat, având în acest.caz un efect ab- 

solut, ersa omnes, faţă de toată lumea. ra 

n — 

1) A se vedea în această privinţă şi consultaţiunea dată cu privire la disol- 

vatea Consiliului comunal al oraşului Brăila, de P, Negulescu şi Ce Rarincescu, 

Revista de drept public, 1928, pag. 129,
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Legea Curţii de Casaţiune din 1912, stabilea în art. 63, alin. final că deciziunile în materie de contencios administrativ produc şi ele 
efect numai între prigonitoarele părţi, deci un efect relativ, dispozi- jiune, care nu a mai fost reprodusă în textul legii Contenciosului din 1925, 

| 
Faptul acesta nu poate avea însă nicio semnificare, și anume nu ar 

putea fi interpretat, că legiuitorul ar fi înțeles să atribue un alt efect 
acestor hotăriri, întru cât de nicăieri, nici din expunerea de motive, nici din textul rapoartelor, nici din desbaterile parlamentare nu re- zultă că legiuitorul ar fi fost preocupat de această chestiune; şi ca atare nereproducerea acestui alineat se poate datori fie unei inadver- 
tenţe, fie voinţei legiuitorului de a se lăsa resolvarea ei în sarcina | interpretării doctrinale sau jurisprudenţiale pe baza principiilor ge- 
nerale. Ceea ce vom încerca a face în cele ce urmează. 

Autoritatea de lucru judecat a hotărîrilor date în baza legii Con- 
tenciosului administrativ din 1925 are în principiu un eidț relativ, — 
Pentru a stabili, care este efectul deciziunilor de contencios date pe baza legii din 1925 este esenţial a ne referi la caracterul contenciosului 
creat prin această lege. Ori după cum am arătat în capitolul prece- dent, acest contencios din punct de vedere al constatărei, pe care o face judecătorul în sentința sa este un contencios subiectiv, iar din punct de vedere al deciziunii este un contencios de plină jurisdicțiune. 

In adevăr, prin acţiunile intentate în baza acestei legi, se pune în primul rând o chestiune de drept subiectiv, și anume: dacă un drept al reclamantului este violat sau nu de un act administrativ ilegal, şi 
în caz afirmâătiv i se cere recunoașterea și restabilirea acestui drept. Și numai în al doilea rând î se cere să constate dacă actul vătămător 
este săvârșit cu călcarea legilor și regulamentelor. Iar judecătorul, constatând existenţa şi vătămarea acestui drept subiectiv, este inves- tit de lege cu puterea de a decide orice măsură necesară pentru res- pectarea și restabilirea acestui drept, care poate fi: anularea actului o obligaţiune de restituire, de reintegrare, o condamnare la daune, o oblisațiune a: administraţiunii, de a satisface o cerere, de a săvârşi o prestațiune, la care particularul are dreptul etc, 

Fiind vorba deci de o jurisdicțiune subiectivă, deciziunile judecă- iorului nu pot avea efect decât între părțile litigante, după cum și în dreptul francez deciziunile date de Consiliul de Stat în materie de contencios de plină jurisdicțiune, au un efect analog, chiar dacă deci-



INSTANȚELE ŞI PROCEDURA 391 

ziunea judecătorului între alte măsuri ar cuprinde şi anularea actului 

ilegal 1), 
Aceasta cu drept cuvânt, întru cât în asemenea caz litigiile de 

contencios administrativ se aseamănă cu litigiile de drept comun. În- 
tervenind într'un domeniu de drept subiectiv, când prin aceste deci-. 

ziuni se recunosc sau se refuză drepturi subiective, și în care judecă- 

torul este chemat a judeca un litigiu atât din punct de vedere al drep- 
tului, cât şi al faptelor şi calificărei lor —, şi din această cauză posibili- 

-tăţile de eroare sunt frecuente şi explicabile —, este firesc ca terțele 
persoane, cari nu au figurat în instanță sau nu au fost reprezentate, să 

nu poată fi atinse în drepturile şi situaţiunile lor juridice subiective 
prin deciziunea dată. Aceasta cu atât mai mult, cu cât recunoașterea 

unui drept în favoarea unei persoane poate să implice pentru altele 
decăderea dintr'un drept corespunzător şi nu s'ar putea concepe ca 

cineva să fie decăzut dintr'un drept fără să fi figurat în instanţă şi să 

îi putut să-și înfăţişeze titlurile și mijloacele lui de apărare. 

De:aceea această regulă a autorităţei relative a lucrului judecat a 
fost cunoscută și consacrată încă de multă vreme de romani cu spi- 
ritul lor juridic, fiind consacrată de codul lui Justinian ) şi consacrată 

apoi şi de codul civil francez în art. 1.351, reprodus de art. 1.201 din 
codul civil român, autoritatea de lucru judecat neexistând în principiu 

decât dacă se găsesc reunite cele trei condițiuni de identitate: iden- 
titatea de obiect, de cauză şi de persoane. Această regulă a relativi- 

tăţei lucrului judecat a rămas și astăzi ca o regulă generală și funda- 
mentală, deşi unii autori juridici ai timpurior noastre au căutat să 

inverseze datele problemei şi să proclame autoritatea absolută erga 

omnes ca fiind caracterul fundamental și general al autorităţii lu- 
crului judecat, relativitatea constituind excepţiunea 3). 

1) A se vedea R. Bonnard, Prâcis droit ad-tif, pag. 190 şi urm. A se vedea 
de. asemenea şi pag, 45 şi urm, a studiului de faţă; L. Duguit, Droit Const., ed. II, 

1923, tom, 2, pag. 351; L. Rolland, Precis de droit ad-tif, ed. II, 1928, pag. 209: 

„Le contentieux de pleine juridiction est constitu€ par des recours dans lesquels 

on demande au juge; 1) de constater l'existence d'un droit subiectii ou d'une 

certaine situation existant au profit d'un particulier; 2) de tirer les consequences 

nâcessaires de cette constatation...,. Il ne faut pas ici se laisser prendre aux ap- 

parences. ]l arrive que le recours de pleine juridiction se prâsente comme une de- 

mande d'annulation. Il faut voir exactement ce qu'il y au fond de la demande”. 

2) Gordian, C, 7, 56. Quib. re, jud, 2, Res inter alios judicatae neque emo- 

lumentum -adferre his, qui judicio non interiuerint, neque praejudicium solent 

inrogare, . 

3) A se vedea în acest sens; G. Jeze, Prin. gen. droit 'ad-tif, ed. III, 1925, 

tom, I, pag. 259; R. Guillien, L'acte juridictionnel et l'autorite de la chose jugâe, 

these, 1931, Bordeauz,
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“Cazuri când autoritatea de lucru judecat poate îi interpretată ca având un efect absolut, — Dacă regula autorităţii relative a lucrului judecat în materie de deciziuni judecătorești constitue oarecum o re- Sulă generală și fundamentală, aceasta însă nu înseamnă că ea nu . sufere unele excepţiuni; aceste excepțiuni se referă la cazurile de ju- risdicțiune obiectivă. Sunt cazuri când instanţa de judecată este che- mată a resolva prin deciziunea sa o chestiune de drept obiectiv, ab- stracțiune făcând de drepturile şi situațiunile juridice subiective ale părţilor în proces; de a constata cu alte cuvinte cu forța de adevăr legal, care este starea de legalitate și dacă această stare de legalitate a fost vătămată sau nu de un act sau de o operațiune materială și în caz afirmativ de a trage consecinţele din această constatare, iu Aceste cazuri de jurisdicţiune obiectivă se pot întâlni și în ma- terie de drept privat — destul de rar este drept — cât și în materie de drept public ). Astiel, după cum arată Duguit şi G. Jeze, în materie de jurisdicțiune represivă, condamnările penale produc efect erga omnes, individul condamnat are statutul de condamnat pentru toată lumea și pentru orice tribunal, De asemenea deciziunile pronunţând nulitatea unei societăţi comerciale produc efecte față de toată lumea, erga omnes, şi nu numai față de părţile în proces. De asemenea deci- ziunile date în chestiuni de statjl(căsătorie, filiațiune etc.), au efect erga omnes“. | _ În materie de drept administrativ, public, acelaș efect erga omnes îl au şi deciziunile date in materie de contencios de anulațiune la Cen- siliul de Stat (în Franţa), atunci când Consiliul de Stat, în materie de recurs pentru exces de putere, pronunță anularea unui act ilegal; din contră deciziunile, prin care se pronunță respingerea recursului, au numai un caracter relativ, ceea ce nu împiedică alte persoane de a ataca în fața Consiliului de Stat acelaș act.2), Intr'un asemenea con- iencios însă, după cum arată Duguit şi după cum de altfel este recu- nioscut în mod general „Consiliul de Stat nu poate în deciziunea pe care o dă, decât să refuze de a anula sau să pronunțe o anulare. El nu este sezisat decât de o chestiune de legalitate obiectivă: el nu poate deci nici să recunoască o situațiune subiectivă, nici să o creieze prin deciziunea sa; el nu poate să pronunţe vre-o condamnare, spre ex. să condamne Administraţiunea la o indemnitate, să ordone o restituire, o măsură de execuţiune, să acorde o permisiune“ 3). In asemenea con- 

  

1) L. Duguit, op. cit. tom. II, pag. 372; G. Jeze, op. cit., tom. I, pag. 269 şi 263. | | . 2) A se vedea £. Duguit, op. cit., tom, II, pas. 370 şi 375; Berthâlemy, Traite Droit ad-tif, ed. 11, pag. 1132, 
- 3) L. Duguit, op. cit. tom, II, pag. 386.
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dițiuni deciziunea de anulare, intervenind într'un domeniu de drept 

obiectiv, nepreocupându-se întru nimic de drepturi şi situaţiuni su- 

biective, este posibil a se atașa deciziunei judecătorești un efect ab- 
solut. | 

"In dreptul român avem cazuri de jurisdicţiune obiectivă în ma- 
terie de contencios administrativ? — Desigur, că da, deşi sistemul 
nostru de contencios din acest punct de vedere se deosebeşte de sis- 

temul francez. Totuşi avem unele cazuri, când prin diferite legi spe- 

ciale se creiază un adevărat contencios de anulaţiune, având carac- 
terul unei căi de jurisdicțiune obiectivă, cum sunt acţiunile citate la 

pag. 43 a acestui studiu, cum este spre ex. în materie de contestaţiune 

„la listele electorale, 

Nu avem însă un contencios de anulare propriu zis în genul 

recursului în anulare, pentru exces de putere la Consiliul de Stat, ca 

o cale generală de atac a actelor administrative ilegale, întru cât Con- 
tenciosul creiat de legea din 1925, este un contencios subiectiv şi de 

plină jurisdicţiune, 

Am arătat însă 1) că acest contencios creiat de legea din 1925 

poate să fie limitat la un contencios de anulaţiune, atunci când 

partea, deşi vătămată în drepturile ei subiective și ca atare calificată 
a sta în instanță, nu cere judecătorului să-i recunoască vreun drept 

subiectiv, să condamne administrațiunea la plată de daune sau alte 
condamnări, ci se mulțumește numai să ceară anularea actului ilegal, 

rezervându-şi de cele mai multe ori dreptul de a cere despăgubiri, în 

cazul când acest act i-a produs pagube, pe calea dreptului comun la 

instanţele ordinare. În acest caz, dacă judecătorul pronunță anularea ” 

actului respectiv și în hotărirea pe care o dă, nu pronunță-decât o de- 

ciziune de anulare, hotăririle date pot avea autoritate de lucru. ju- 

decat, chiar erga omnes. O deciziune judecătorească, pronunţând în 

asemenea condițiuni anularea unui act administrativ, spre ex.: a unui 

act de numire sau revocare a unui funcționar, a unui regulament etc., 

și având totuși un caracter relativ valabil numai față de părțile liti- 
sante s'ar împăca cu greu cu logica lucrurilor. După cum observă 

Bonnard „această ideie de anulare relativă, nu este de loc satisfăcă- 

toare din punct de vedere teoretic, Nu se poate concepe ca un act să 

continue a exista pentru unii, încetând de a exista pentru alții, Nu 

este logic, este o pură ficţiune”'2), 

  

1 Pag. 41, a acestui studiu, , 

2) Bonnard, Precis. droit ad-tiv, pag. 231. In acelaşi sens: Duguit, op, cit, 

tom. Il, pas. 375 376, 380, 382, |
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Inalta Curte de Casaţiune , S. III, după divergență, Dec. 1.130/1935, E. Va- silescu cu M, Zielinski, Pand, Săpt., 193, pag. 697, recunoaște principial deciziunilor de contencios ad-tiv, când instanțele respective exercită o jurisdicțiune pur obiec- tivă, elect erga omnes. „Considerând că, potrivit principiilor, cari guvernează ma= teria contenciosului administrativ, instanţele de contencios, exercită cu ocaziunea judecării unei acţiuni, pentru anularea unui act de autoritate, pe lângă o juris= dicţiune subiectivă, din punct de vedere al vătămării unui drept al reclamantului, dar şi o jurisdicțiune pur obiectivă, în care caz misiunea lor este de a cerceta în abstract o chestiune de legalitate, de drept obiectiv, a cărei caracteristică esen- țială este generalitatea şi impersonalitatea, 
Că, deci anularea de către aceste instanțe 'a unui act ad-tiy de autoritate 

In fapt, chestiunea efectului deciziunilor de contencios adminis- trativ pierde mult din interesul ei practic, întru cât autoritățile ad- ministrative în fața unei deciziuni de anulare, dată chiar pe calea unui contencios de plină jurisdicțiune procedează ele înșiĂ la re- tractarea sau revocarea actului declarat ilegal, cea ce are drept consecință logică și firească, desființarea definitivă și totală a ac- tului respectiv, 

SECȚIUNEA V 

Executarea hotăririlor de Contencios Administrativ, Daunele cominatorii 

Executarea hotăririlor judecătoreşti obținute de un particular în contra Statului, atunci când acesta refuză să le execute de bunăvoie, constituie una din cele mai dificile probleme juridice 1), Căci, în această materie este incontestabil că nu se pot aplica dispoziţiunile procedurale de drept comun, prevăzute de codul de procedură ci- vilă, pentru a se putea proceda la o executare silită și directă, așa cum se poate proceda în contra unui particular, 
———— . 

, 1) A se vedea în această chestiune; G. Jze, Moyens juridiques pour con- traindre IEtat ă exâcuter un arret de justice rendu contre lui, Revista de drept public, 1929, pag. 241; Marguerite Marie Fayolle, La force extcutoire des dâci- sions de justice â l'encontre des Administrations publiques, thăse, PWancy, 1926; Jacques Allier, De l'obissance due par I Administration active ă la chosțe juge par la Juridiction administrative, thâse, Paris 1923; Const, Rarincescu, Execu- tarea hotăririlor judecătoreşti obținute în contra Statului, „Revista de drept pu- blic, 1930, 
.
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In adevăr pe lângă faptul că bunurile aparţinând domeniului pu- 
blic sunt insesizabile și inalienabile, execuțiunea efectivă a hotăririlor 
judecătoreşti implică concursul forţei publice, alăturat agenţilor ju- 

decătorești de execuţiune, cari sunt portăreii de pe lânsă tribunale, 
Ori forța publică este .la dispoziţiunea guvernului, și a autorităţilor 
adminstrative, cari pot refuza concursul acestei forţe, mai ales când 
este vorba să fie aplicată autorităţilor publice însăşi. Acest refuz poate 
să fie uneori arbitrar, dar uneori poate să reside într'un conflict de 
obligaţiuni legale, ce incumbă administraţiunii şi guvernului, conflict 
cu o soluţiune dificilă, întru cât se reazămă pe date de o natură 
diferită. 

În adevăr, administrațiunea are obligaţiunea juridică de a exe- 
cuta o deciziune de justiţie, învestită cu autoritate de lucru judecat. 
Dar, tot administraţiunea mai are și datoria și obligațiunea de natură 
politică de a veghea la menţinerea ordinei sociale şi la funcţionarea 
continuă şi neîntreruptă a serviciilor publice. Ori, între oblisațiunea 
juridică de a executa o hotărire şi necesitatea politică a menţinerii 
ordinei sociale, se poate ivi uneori conilict, care tocmai fiindcă apare 
între elemente şi date de o natură diferită nu poate primi dinainte o 
soluțiune absolută.  — 

In orice caz, însă, legiuitorul român, în diverse rânduri, s'a ară- 

tat preocupat de intenţiunea de a asigura executarea hotăririlor ju- 

decătoreşti, date cel puțin în materie de contencios administrativ, 
înscriind în legile respective anumite măsuri speciale, destinate a crea 
mijloace de constrângere a autorităţilor publice să execute asemenea 

deciziuni. În acest scop, a recurs la instituțiunea daunelor comi- 
natorii 1). 

Această instituțiune a fost pentru prima oară prevăzută în art, 

63 al legii Curţii de Casaţie din 1912, și ea răspundea în cadrul aces- 

tei legi, unei nevoi speciale, În adevăr în conformitate cu acest ar- 

ticol Curtea de Casaţiune, admițând recursul în contra unui act ad- 
ministrativ de autoritate nu anulează acest act, „ci arată numai că 

acest act este ilegal pentru recurent şi invită aute autoritatea adminis- 

frativă să satisfacă cererea, să desființeze, „sau să modifice actul“, 

Dar pentruca această invitațiune să nu rămână ceva iluzoriu, legiui- 
torul din 1912 a simţit nevoia ca să introducă posibilitatea de a se 

condamna administraţiunea la plata unei sume de bani, cu titlul de 
daune pentru fiecare zi de întârziere, dela expirarea unui termen de 

30 zile dela data comunicării sentinţei şi, în cazul când administra- 
țiunea nu i-a dat urmare, 

1) A se vedea asupra acestei probleme: Amira Antoniu, Daunele cominatorii, 

teză doctorat, Bucureşti, 1936,
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Legea _din 1925 a contenciosului administrativ dă, însă puteri mult mai mari instanţei de contencios, între cari și pe acela dea anula ea însăşi actul legal, nu numai de a invita administra iunea să-l anuleze. Legiuitorul; însă din 1925, a socotit totuși util aa ține și instituțiunea daunelor cominatorii, pentru a se. putea, desigur asigura posibilitatea unei sancțiuni mai energice a.obligaţiunii Sta. tului, de a respecta hotăririle de justiție. In acest scop reproduce “cu mici modificări textul art. 63 al legii din 1942, care devine astfel art. 7 din legea contenciosului din 1925, şi în care reproduce chiar termenii vechii legi de „obligare a autorităţii administrative să sa- tisfacă, să desființeze sau să modifice actul“, deşi desființarea sau anularea actului putea fi pronunțată chiar de instanţa de contencios, în conformitate cu art, 6 al legii. | „Procedura obţinerii daunelor cominatorii. — In conformitate cu art. 7 al legii contenciosului, particularul, care o obţinut câștig de cauză în contencios prin o sentință definitivă, trebue să comunice Prin portărei deciziunea respectivă „Administraţiunii, capului acelei administraţiuni sau reprezentantului consiliului respectiv, cum ar fi preşedintele lor, în cazul când actul emană dela asemenea consilii şi dacă în interval de 15 zile dela comunicare nu se dă nicio urmare deciziunii instanţei care a judecat după cererea reclamantului, prin- tr'o simplă cerere, fără nicio taxă, va cita de urgență în camera de consiliu pe reclamant şi pe administrație și va condamna adminis- traţia ca să plătească reclamantului daune de cel puţin 500 lei de fiecare zi de întârziere, cu începere dela expirarea celor 15 zile ară- tate mai sus“, e 
În restul articolului se prevede în mod formal dreptul adminis- trațiunii, care ar fi fost obligată la plata unor daune de asemenea * natură, de a avea recurs pentru întreaga sumă în contra administra- torului sau consilierilor recalcitranţi, cu excepţiunea bine înţeles, a 

acelor, ce: cad sub legea responsabilităţii ministeriale, cari nu vor 
putea fi urmăriţi decât în conformitate cu art. 99 din Constituţiune, 
Prevăzând în mod formal dreptul acesta al administraţiunii, de a se 
intoarce în contra administratorilor, cari, prin refuzul lor de a exe- 
cuta hotărirea judecătorească, au expus-o la plata unor daune co- 
minatorii, legea din 1925 a voit de sigur să-și manifeste în mod şi mai 
hotărît voinţa sa de a face ca executarea deciziunilor judecătorești : 
să fie asigurată mai puternice față de administratorii respectivi, cari ştiindu-se expuși a suporta personal plata acestor daune, ar fi mai 
înclinați a proceda la executarea hotăririi respective. .. 

Jurisprudenţă, — Acest articol a dat naștere în practică unei bo: sate jurisprudențe, instanțele noastre fiind chemate în mod destul de
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frecuent, a pronunţa condamnarea Statului la daune cominatorii, pen- 

tru refuzul de a executa deciziunile instanțelor de contencios. Ele au 
pronunţat în fapt numeroase condamnări de asemenea natură, deşi au- 

torităţile administrative căutau să se sustragă, invocând diverse pre- 
texte, şi utilizând diferite subterfugii. 

Din această jurisprudenţă, reținem următoarele cazuri, ca pre- 

zentând un interes mai deosebit și anume: 

1. Instanţa chemată a pronunța condamnarea la daune comina- 

torii, — Cererea de daune cominatorii trebue să fie adresată la in- 
stanţa care a judecat litigiul şi a cărei hotărire se execută; dacă este 

o deciziune a Curţii de apel, rămasă definitivă prin nefacerea sau res- 
pingerea recursului, atunci cererea trebue adresată la Curtea de apel 

respectivă..Dacă, din contră, în urma recursului Curtea de Casaţie, 
casând afacerea a iudecat și în fond, atunci cererea de daune trebue 

adresată la Curtea de Casaţie, 

În acest sens: Cas. III, Jurnalul 3.194/1928, 7. Jianu, Pand. Săpt., 1929, 

pas. 162; Cas, III, Dec. 310/1934, M. Cristescu, Pand. Săpt., 1934, pag. 183; Cas, 
III, Dec, 194/1933, Rep. Jur. Adm,, 1933, pag. 269, 

2, In ce privește comunicarea hotăririi în vederea daunelor co- 
minatorii, Inalta Curte, hotărăşte: 

a) Trebue să se facă administraţiunii condamnate o comunicare 
_specială) comunicarea sentinței în vederea îacerii recursului nefiind 

suficientă, după prescripţiunea legii; 

In acest-sens: Cas, III, Dec. 1.033/1931, 7. Scheminger, Jur. Rom., 1931, pas. 

293;  Cas. III, Dec. 1.069/1932, V. Mareş, Pand, Săpt,, 1932, pas. 605; Cas. III, 

Dec, 2.037/1933, S. Hremiuc, Rep. Jur. Adm., 1934, pag. 1; Cas, III, Dec. 1.408/1934, 

G. Bădescu, Rep. Jur, Adm,, 1935, pas, 151, 

„b) Comunicarea trebue făcută „personal capului Administra- 

țiunii,iar nu administrațiunii respective, iar în caz de lipsă sau refuz 

de primire, agentul trebue să se conformeze art. 75 din procedura 

civilă, privitoare la predarea actelor adresate autorităților, deoarece 

actul ce se comunică în atari cazuri se adresează administratorului, 

în calitatea sa de autoritate publică, iar nu de persoană particulară 
"şi deci, nu poate fi vorba de aplicaţiunea dispozițiunilor art, 74 din: 
procedura civilă, cari sunt privitoare la particulari”, 

Cas, III, Dec, 1.534/1932, N. Smadu, Jur. Rom., 1933, pag. 260, 
În acelaşi sens: Cas. III, Dec. 956/1928, după divergență, 7. Miclea, Pand. 

Săpt., 1928, pas. 905; Cas. III, Dec. 41/1932, S. Alexandrescu, Pand. Rom, 1932,
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"III, pag. 2 şi 94; Cas. III, Dec, 819/1932, S. Gillet, nepublicată; Cas,. III, Dec, 491 din 1933, W. Angelescu, Rep. Jur. Adm., 1933, pas. 963 şi 1593; Cas. III, Dec, 1.347/1933, AI. Vachsmann, Rep. Jur. Adm., 1933, pag. 1658; Cas. III, Dec, 695 din 1934, 7, Ionescu, Rep. Jur. Adm,, 1934, pag. 1411, 

3. Trebue să îie vorba de o deciziune, cuprinzând o condamnare a administraţiunii la altceva de cât la plata unei sume de bani, — Jurisprudența instanțelor noastre a restrâns sfera de aplicaţiune a art. 7, numai la acele hotăriri, prin care Administraţiunea este con- damnată să facă ceva, cari cuprind cu alte cuvinte o oblisaţiune de a face, excluzând în acest mod deciziunile prin care administraţiunea este condamnată la plata unei sume de bani. 
Prin această soluțiune, instanțele noastre au urmat pe deoparte principiile generale călăuzitoare ale acestei materii, chiar în dreptul privat, deși teoria daunelor cominatorii în dreptul public, diferă în multe puncte de teoria daunelor cominatorii, denumită în dreptul francez, thcorie des astreintes, din dreptul privat. În adevăr, după cum arată Collin et Capitant 1), teoria aceasta consistă în faptul ur- mător: „Când debitorul refuză să execute obligaţiunea sa şi când obli- Sațiunea aceasta consistă într'o altă prestațiune, decât aceea a unei sume de bani, tribunalele. întrebuinţează în mod curent, pentru a înfrânge rezistența sa, procedeul următor, li ordonă să execute într'un termen fix şi îl condamnă, pentru cazul când n'ar asculta, să plătească creditorului o sumă anumită pentru fiecare zi de întârziere“, Pe dealtă parte, această soluţiune este întemeiată și pe interpre- tarea însăși a textelor din legea contenciosului administrativ, şi anume; a) Pe termenii art, 7, în care se spune: dacă justiția obligă Ad- ministraţiunea să satisfacă cererea, să desființeze sau să modifice actul etc., din care reese intențiunea legiuitorului de a se referi la o obligaţiune de a face și nu la plata unei sume de bani; - 

b) Pe considerațiunea trasă din economia generală a legii, că le- Siuitorul, în art, 13 a] legii s'a ocupat în mod special de posibilitatea particularului creditor a] județelor, comunelor sau al stabilimentelor publice — și implicit ale Statului însuşi, după cum recunoaște juris- prudența Curţii de Casaţiune 2), — de a-şi realiza creanța sa certă, 
O 

. 1) Collin et Capitant, Traite droit civil, ed, V, 1928, tom. II, pag. 33. A se vedea în acest sens şi o deciziune a Trib, Ilfov, s, IL, Nr, 53/1922, Banca Dordel cu D. Darvari, Dreptul, 1922, pag. 212, 
2) Cas, II1, Dec, 2/1923, Centrala Cooperalivelor săteşti, nepublicată. A se vedea: C. Rarincescu, Executarea hotăririlor judecătoreşti, obţinute în contra Sta- tului, Revista de drept public, 1930, paragraful Nr. 20 bis al studiului, În același sens: Cas. II, Dec, 219/1933, Casa Economii, Satu Mare, Pand. Săpt., 1933, p. 385.
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lichidă şi exigibilă, recunoscută în mod legal sau constatată prin ti- 
tluri executorii. Ori legiuitorul a înfiinţat calea daunelor cominatorii, 
în lipsa unei posibilități directe și silite, de a asigura executarea hotă- 
rîrilor judecătoreşti în contra Statului. Dar, din moment ce pentru o 
categorie de deciziuni a înființat o cale specială şi oarecum directă și 
generală, cum este aceea prevăzută în art. 13 din legea contencio- 
sului, prin care Statul—condamnat la plata unei sume de bani, în baza 
unei deciziuni judecătoreşti, care constitue ca atare un titlu execu: 
toriu în conformitate cu art, 13 din legea contenciosului, — poate fi 
obligat la plata sumei respective, creditorul putând proceda la o ur- 
mărire de venituri contra stabilimentului public debitor, devine inutil 
să se mai recurgă și la aplicaţiunea art. 7 din lege. In consecinţă ur- 
mează a se aplica această cale specială prevăzută în art. 13 al legii. 

Jurisprudenţa este constantă în acest sens, Astfel: C, Apel, III, Buc., Dec, 
326/1928, 1. Filisteanu, Dreptul, 1928, pag.. 244; Cas. III, Dec. 1.155/1930, Min. de 
Industrie cu W. Serendenciuc, Jur, Rom., 1930, pag. 374; Cas, III, Dec, 1.504/1930, 
L. Reuter, Pand. Săpt., 1931, pag. 396; Cas. „III, Dec, 1.040/1931, 1. Gheorghe, după 
divergență, Pand. Săpt., 1931, pag. 477; Cas. III, Dec. 683/1932, M. Franciale Prim. 

Calafat, nepublicată; Cas. III, Dec. 1.263/1934, P. Bucovinsti, Rep. Jur, Adm, 

1934, pag. 1749; Cas. III, Dec. 430/1934, 7. Iliescu, Rep. Jur. Adm., 1934, pag. 1805; 

Cas, III, Dec. 1.890/1933, A. Bucătaru, Rep. Jur. Adm., 1934, pas. 838. 

4. Articolul 7 din legea contenciosului se aplică numai pentru 

executarea hotărîrilor date în baza acestei legi. — Evident că acest 

articol, care vine imediat după art. 6, care determină competenţa in- 

stanțelor de contencios administrativ, se referă la executarea hotă- 

rîrilor obţinute în conformitate cu această lege. Dar, după cum am 

arătat într'un capitol anterior, o parte importantă din litigiile dintre 

Stat şi particulari sunt judecate de anumite comisiuni sau instanțe - 

mixte sau administrative, cum era în materie agrară etc., sau cum 

este încă în materie de acte de gestiune de competinţa instanţelor de 

drept comun. Chestiunea este de a se şti: dacă e posibil a se extinde 

aplicaţiunea art. 7 şi la deciziunile altor instanţe, cari exercită o com- 

petenţă în această materie? 

Interesul este covârșitor, întru cât procedura de constrângere 

prevăzută de art. 7 al legii din 1925, este mult mai expeditivă şi mai 

eficace, decât mijloacele de constrângere puse la îndemână de drep- 
tul comun față de Stat, cari sunt aproape inexistente, . 

Din această cauză părţile interesate au căutat să extindă apli- 

cațiunea acestui articol, recurgând la următoarea procedură, Au con- 

siderat că refuzul autorităţilor administrative de a executa o asemenea
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deciziune, constitue cazul „de rea voință de a rezolva cererea privi- 
toare la un drept”, prevăzut de articolul 1 din legea contenciosului și 
în consecinţă, au intentat o acţiune la instanţele de contencios pentru a 
obliga administraţiunea să satisfacă cererea, lar dacă nici după aceasta 
autoritățile respective nu dădeau urmare deciziunii instanţei de con- 
tencios, prin care erau invitate să execute deciziunea instanței respec- 
tive, atunci părţile cereau aplicaţiunea art. 7, întru cât de astă dată 
era vorba de refuzul de executare a unei deciziuni date pe baza art. 1 

„Şi 4 din legea contenciosului administrativ, Curtea de Casaţiune a res- 
pins însă această încercare de extindere, 

Curtea de Casaţie a fost la început favorabilă acestei proceduri. Cas. III, 
Dec, 1.811/1924, M. Catargi, Pand. Săpt., 1930, pag. 394 şi Cas. III, Dec. 308/1925, 
M. Catargi, Jur. Generală, 1925, pag, 784 şi Pand. Săpt., 1925, pag. 204. 

Ulterior însă Curtea de Casaţie şi-a schimbat jurisprudenţa, care, până as- 
făzi, a rămas constantă în acest sens negativ, Astfel: Cas. III, Dec, 1.363 bis, 
după divergență, G, D. Ionescu, Pand.:Săpt., 1925, pag. 538; Cas, III, Dec. 810 
din 1928; A, Jaţeinski Jur. Rom., 1929, pag. 49; Cas. III, Dec. 698/1926, Elena 
Mitcova, Pand. Săpt,, 1926, pas. 761; Cas. III, Dec, 227/1928, Elena Mitcova, Pand, 
Săpt., 1928, pag. 522. Am arătat în studiul meu, Executarea hotăririlor judecăto- 
rești obținute în contra Statului, par. 28—34, de ce nu impărtăşim această solu- 
țiune a jurisprudenţei, care până acum a rămas constantă, 

SECȚIUNEA VI 

Dilerite alte dispozitiuni ale legii Contenciosului Administrativ, "Plata creanţelor 
în contra Statului, Responsabilitatea civilă a funciionarilor publici 

Legea contenciosului administrativ, în afară de dispoziţiunile 
arătate până acum mai găsește util să mai înscrie încă două dispo- 
zițiuni în art, 13 și 14 a legii. Prima se referă la plata creanţelor în 
contra judeţelor, comunelor şi stabilimentelor publice şi a doua se 
referă la responsibilitatea civilă a funcționarilor publici. 

$ 1) Plata creanţelor în contra Statului, judeţelor, comunelor şi 
stabilimentelor publice 

Am arătat într'un studiu publicat în Revista de drept public, 
care este importanța și interpretarea art. 13 din legea contenciosului 
administrativ din 1925, privitor la plata creanţelor în contra Sta- 
tului 1). Această plată era asigurată, în caz dacă Statul sau celelalte 

  

3) A se vedea: Revista de drept public, 1930, pag. 173,
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autorităţi publice refuzau să o achite de bunăvaie, prin o urmărire 
asupra veniturilor stabilimentului public debitor, urmărire care se 
realiză în fapt prin o poprire sau urmărire de venituri executată 
conform cu prescripțiunile codului de procedură civilă. Veniturile, 
cari puteau fi urmărite pe această cale, după cum am arătat în studiul 
citat, puteau fi orice fel de venituri, domeniale, comerciale etc., cu 
excepţiunea celor cari rezultau din impozite, întru cât impozitele 
sunt supuse unui regim juridic diferit, ca unele ce sunt destinate în 
primul rând a subveni necesităţilor serviciilor publice, și câri din 
această cauză nu ar putea îi îndepărtate dela destinaţiunea lor fi- 
rească. 

Acest articol însă în ultimele timpuri a avut o aplicaţiune atât de 
frecuentă în cât la un moment dat veniturile de felul celor specificate 
mai sus ale multor municipii și comune erau aproape în integralitatea 
lor și pentru mulți ani înainte, poprite de particularii creditori. 

Acest lucru în loc să determine pe guvernanţii noştri a lua măsurile 
necesare pentru a se pune mai multă ordine în finanţele publice, 
a dus din contră la modificarea art. 13 prin diferite legi, modificare 
implicită şi care în realitate însemnează o suprimare a lui. 

In adevăr, prin art. 490 din legea pentru organizarea Adminis- 
traţiunii locale din 1929, prin articolul 67 al legii pentru urmărirea 
veniturilor publice din 13 Aprilie 1933, prin art, 56 din legea finan- 
ţelor locale din 14 Aprilie 1933 şi mai cu seamă prin art. 60 al legii 
din 5 Mai 1934, pentru perceperea şi urmărirea veniturilor publice, 
se hotărăște o altă modalitate de executare a: creanţelor contra 
Statului, care înseamnă în fapt desfiinţarea art. 13 din legea conten- 
ciosulu, precum şi desființarea chiar a oricărei modalităţi de plată, 
alta, decât cazul când Administraţiunea ar vrea de bunăvoie să plă- 
tească 1), | 

In urma acestor modificări, creditorul autorităţilor publice nu 
are decât calea de a cere Administraţiunii debitoare să-i înscrie suma 

  

1) Art. 60 al leşii din 5 Mai 1934: „Averea mobilă şi imobilă precum şi ve- 
niturile de orice fel ale Statului, Administraţiilor comerciale, Caselor Autonome, 
comunelor şi Camerelor profesionale, în ce priveşte veniturile cu caracter public, 
nu vor putea îi urmărite de niciun creditor, pentru niciun fel de creanţă, cu ex- 

cepţiunea urmăririlor, ce pot fi făcute de Casa Naţională de Economii şi Cecuri 

Poştale, Cassa de Depuneri şi Consemnaţiuni, Casa de Credit judeţean și comunal, 

numai pentru anuitățile şi dobânzile împrumuturilor acordate judeţelor, munici- 
piilor şi comunelor, : . - 

Creanţele contra Statului; autorităţilor şi instituţiunilor, prevăzute la art, i, 
se vor executa numai prin înscrierea lor în bugetul anului următor, celui, care 

Sa făcut cererea, ţinându-se seamă de vechimea creanţei şi data cererii, 

26
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în buget. lar Administraţiunea, ținând seamă de vechimea creanței 
şi de data cererii, poate înscrie creanța în bugetul anului imediat 
următor, Legea nu ne spune, dacă Administraţiunea este 'oblisată 
a înscrie această creanţă, ce mijloace are creditorul, dacă Administra- 
țiunea refuză să o înscrie și ce se întâmplă, dacă suma este înscrisă 
şi totuși Administraţiunea refuză să ordonanțeze suma .respectivă, 

Până acum instanţele noastre nu au avut ocaziunea a se pronunța 
în mod explicit asupra acestor chestiuni semnalate mai sus 1), Au 
avut ocaziunea să se pronunțe însă asupra chestiunii, dacă art. 60 este 
constituţional, întru cât prin dispoziţiunile lui şi prin procedura pe 
care o institue, face cu totul iluzoriu dreptul creditorului și prin 
aceasta s'ar atinge art, 17 din Constituţie, prin care se: declară că 
„Proprietatea de orice natură precum și creanţele contra Statului sunt 
garantate“. Ce fel de saranţie este aceasta când realizarea unei cre- 
anțe este lăsată la simpla apreciere și bunăvoință a administraţiunii? 
Inalta Curte de Casaţiune, prin două deciziuni succesive, a declarat 
acest articol constituţional 2). 

| $ 2) Responsabilitatea civilă a funcționarilor publici 

Legea contenciosului administrativ, în articolele 6 şi 14, stabi- 
lește o obligaţiune de responsabilitate civilă în sarcina funcţionarilor 
publici pentru prejudiciile cauzate particularilor. | 

Prin textul art. 14 se consacră dreptul particularilor vătămaţi 
în drepturile lor și cărora li s'au cauzat diverse prejudicii de a în- 
drepta acţiunile lor „nu numai în contra Administraţiunii, dar încă 
în mod solidar și personal în contra administratorilor' cari au semnat 
actul, în cazul când aceste cereri au de obiect plata unor despăgubiri 
pentru prejudicii cauzate, sau daune pentru întârziere. Administra- 
torii citați în judecată vor putea chema în garânție pe superiorii 
ierarhici,: dela cari au primit ordin scris de a semna actul“. 

“In modul acesta particularii au în mod incontestabil, dreptul ca 
pe calea unei acţiuni directe intentată în baza legii contenciosului 
administrativ, în cazul când asemenea acțiuni au de obiect nu numai 
recunoășterea! unui drept sau anularea unui act ilegal, ci şi con- 
damnarea Administraţiunii la plata unor despăgubiri civile, să ceară 

  

1) A se vedea: Cas.. III, Dec. 163/1934, S. Cantacuzino, Rep. Jur. Adm.,-1935, 
pag. 53; Cas, III, Dec. 2.044/1934, 1. Rada, Rep. Jur. Adm,, 1935, pag. 323. 
„- 2) A se vedea în acest sens: Cas,, S, Un., Dec.,-29/1935, V, Dincescu- Bolintin, 

Pand. Săpt., 1935, pag. 485; Cas,, S. Un, Dec. 48/1935, Kânig Lazăr, Pand, Săpt,, * 
1935, pag. 722. ... ..-. . e . >
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aceste despăgubiri civile, fie dela Administraţiunea respectivă, fie 
numai personal dela funcţionarul vinovat, agent al prejudiciului, fie 

dela ambii împreună, în mod solidar. Aceasta însă nu exclude drep- 
tul Administraţiunii, amenințată să fie condamnată a plăti daune 

„. civile, să cheme în garanţie, în conformitate cu art. 13 din legea pentru 

statutul funcționarilor publici dela 19 lunie 1923, pe funcţionarul, au- 
torul faptului, pentru a fi făcut bănește răspunzător. 

Ocupându-se de această răspundere civilă a funcţionarilor pu- 
blici, se pare că legiuitorul nu a urmărit prin aceste texte să dea sa- 
tisfacţiune în special particularului vătămat, dându-i posibilitatea de 
a se putea despăgubi în mod mai sigur și cu mai multă ușurință, 
putând urmări în mod solidar, atât pe funcţionarul vinovat, cât şi 
administraţiunea, în numele căreia lucra acest funcţionar; ci a ur- 

mărit mai cu seamă să facă pe funcţionarii publici a proceda cu mai 
mult spirit de legalitate, ştiindu-se expuși a răspunde personal pentru 
prejudiciile cauzate prin actele lor ilegale. 

Nu-i mai puţin adevărat însă, că legea contenciosului adminis- 
trativ pune principiul şi bazele unei responsabilităţi directe şi per- 
sonale a funcţionarilor publici față: de.particulari. Această respon- 
sabilitate însă, fiind în strânsă legătură cu responsabilitatea civilă a 
Statului, va face împreună cu aceasta și împreună cu alte chestiuni 
in legătură cu contenciosul administrativ, obiectul unui al doi - 
lum, care va întregi această lucrare,



INCHEIERE 
——._— 

Ajunși la capătul cercetărilor noastre și judecând în întregul ei 
instituţiunea contenciosului administrativ român, așa cum se des- 

prinde din textele legislative și din interpretarea jurisprudenţii, sun- 
tem determinaţi a face următoarele constatări: 

Din punct de vedere al contenciosului subiectiv, destinat a pro- 

iegui drepturile subiective şi libertăţile individuale, sistemul de con- 
tencios: administrativ român în forma lui actuală se prezintă ca unul 

din cele mai înaintate -şi mai bine! organizate sisteme de contencios. 
Judecătorul este învestit cu cele mai depline puteri pentru a sanc- - 

ționa abuzurile şi ilegalităţile administraţiunii,.puteri care consistă nu 
numai în dreptul de a înlătura sau anula actul ilegal și de a acorda 

daune pentru repararea prejudiciilor cauzate, dar și acela de a adresa 

anumite invitaţiuni și injoncțiuni administraţiunii, sancţionate în caz 
de neascultare prin o condamnaţiune a acesteia la plata unor daune 
cominatorii. Prin aceasta puterile judecătorului român în materie de 
contencios administrativ se apropie de cele ale judecătorului englez, 
care după cum se știe, poate să adreseze în unele cazuri anumite or- 
dine, — writs — administraţiunii, prin care se cere funcţionarului 
respectiv a lua anumite măsuri, a se abţine sau a-şi modifica deci- 
ziunea sa. 

Este drept că sistemul nostru de contencios şi în deosebi legea 
contenciosului administrativ din 1925 prezintă oarecari lacune şi im- 
preciziuni; dar aceste lipsuri în mare parte au fost îndreptate şi în- 
lăturate, prin o interpretare înțeleaptă şi judicioasă a instanţelor de 
contencios administrativ şi în deosebi a instanţei noastre supreme, 
Inalta Curte de Casaţie prin jurisprudenţa ei. 

- Această jurisprudenţă a fost analizată în cursul acestei lucrări 
în mod cât se poate de amănunțit și am citat cu ocaziunea diferitelor 
cazuri resolvate, cât mai multe deciziuni,: deși ele' poate nu făceau 
altceva: decât 'să repete aceleași considerente, tocmai pentru:a arăta 
când această jurisprudenţă are un caracter mai mult sau'mai puţin 
constant. Nu putem însă, acum când aruncăm o privire generală asu- 
pra evoluţiunii ei să nu menţionăm. câteva din jurisprudențele mai 
importante, '
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Astfel trebue să menţionăm în primul rând concepțiunea _res- 
trictivă, pe care a manifestat-o în mod hotărit Curtea de Casaţie, 
mai ales în ultimele timpuri, cu privire la teoria actelor de Suver- 
nământ, ieorie denumită de mulţi juriști moderni, teoria denegării de 
dreptate; de asemenea nu putem să nu menționăm concepţiunea, de 
astă dată largă a noțiunii de act de autoritate, permițând particula- 
rilor să atace pe calea contenciosului administrativ toate manifes- 
tările unilaterale de voință, prin care se ating drepturile lui, chiar 
dacă intervin într'un domeniu rezervat actelor de gestiune. Tot în 
această ordine de idei, permițând părţilor interesate de a ataca ac- 
tele întemeiate pe.o lege bugetară, dar care contravenea legilor or- 
Sanice propriu zise şi declarând neconstituţional al, final al art, 3 
din legea contenciosului administrativ, prin care se sustrăgea instan- 
țelor de contencios judecata actelor de autoritate şi de gestiune ale 
preşedinţilor Corpurilor Legiuitoare, Curtea de Casaţie a înţeles să 
sancționeze abuzurile Administraţiunii sub orice formă s'ar ascunde. 

„De asemenea trebue să menţionăm, interpretarea judicioasă dată art. 
3 din legea contenciosului administrativ, prin care se declara nesuscep- 
tibile de control judecătoresc actele de control ierarhic, tutelă admi- 
nistrativă, şi deciziunile comisiunilor disciplinare; care articol făcea 
pe prof. Rolland, în studiul său asupra contenciosului ad-tiv român, să 
creadă „Că nu-numai actele de guvernământ se Săsesc în acest caz (a- 
dică sustrase controlului judecătoresc); dar mai sunt și actele de co- 
mandament cu caracter militar, care sunt trecute printre actele de gu- 
vernământ. În afară de acestea mai sunt și actele prevăzute la art. 3 

- din legea contenciosului“... , şi mai departe: „In cazurile, — şi am 
văzut sunt destul de numeroase — spune prof. Rolland, când tribu- 
nalele judiciare sunt incompetente, administrații nu mai au decât re- 
clamaţiuni administrative la dispoziţiunea lor. Le lipseşte garanția 
intervențiunii unui judecător, adică a unui om chemat a constata, care 
este dreptul și a trage consecințele necesare" 1), Ori aceasta nu este 
decât o aparenţă, Căci graţie jurisprudenţii Curţii de Casaţiune, care 
a restabilit adevăratele principii juridice, astăzi numai este nicio în- 
doială, că atât actele de tutelă administrativă, cât și cele de control 
ierarhic, când vatămă drepturile particularilor, și chiar ale autorită- 
ţilor descentralizate și dotate cu personalitate juridică proprie și au- 
tonomă sunt susceptibile de a fi censurate din punct de vedere al le- 
salităţei lor. De asemenea şi deciziunile comisiunilor disciplinare, sunt 
susceptibile de a fi censurate din punct de vedere al legalităţii lor de 
instanţele de contencios administrativ odată cu deciziunea sau decre- 
tul, prin care fiind aprobate, sunt, puse în aplicare. Trebue de aseme- 

1) L. Rolland, Contentieux administratit roumain et Contentieux Administra- 
tif francais. Revista de drept public, 1928, pag. 273 şi 278,
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nea să menţionăm și jurisprudența. devenită constantă a Curţii de Ca- 

sațiune, prin care se recunoaște instanţelor de contencios dreptul de 

a cerceta legalitatea actelor administrative nu numai din punct de 
vedere formal, al îndeplinirii condiţiunilor de formă şi de competenţă, 

ci şi din punct de vedere a materialităţii faptelor şi a justei lor apre- 

cieri, când existenţa acestor fapte constitue o condiţiune de legalitate 

a. actului respectiv. Acest drept permite instanțelor a pătrunde mai 
adânc în vieaţa -şi practicile administraţiunii, sancţionând abuzurile 
şi ilegalităţile care se ascundeau sub masca unor condițiuni formale 
respectate 1), 

De asemenea trebue să menţionăm și jurisprudența care a asi- 

milat Statul, judeţelor și comunelor și stabilimentelor publice, per- 

mițând creditorului particular să poată utiliza art. 13 din legea con- 
tenciosului pentru a obține dela Stat realizarea creanţelor sale certe, 
lichide și exigibile. 

Nu pot trece cu vederea de asemenea nici jurisprudenţa destul 
de recentă, prin care Inalta Curte de Casaţiune, deşi declară că: func- 

ționarul nestabil revocat printr'un act ilegal — necompetenţă sau vio- 

lare de formă — nu are acţiune în contencios pentru a obţine anula- 
rea actului, prin care a fost revocat, totuşi îi recunoaşte o acțiune în 

daune pe calea dreptului comun pentru prejudiciul suferit prin pier- 

derea salariului2); deși până acum această jurisprudență nu a că: 

pătat o aplicațiune practică propriu zisă, totuși din punct de vedere 

principial o socot de o importanță considerabilă, întru cât stabilește şi 

recunoaște particularului un adevărat drept al acestuia la legalitatea 

actelor administrative, în ce priveşte condiţiunile de forme și com- 
petenţă, independent de existenţa oricărui alt drept subiectiv; acest 

drept după jurisprudenţa Curţii, este sancţionat în ce privește pe func- 

ţionarul nestabil numai prin o acțiune în daune, dar care fiind un 
drept nu văd de ce nu ar putea fi sancționat şi prin o anulare a ac- 
tului ilegal. In asemenea condițiuni funcţionarul nestabil va putea fi 
de sigur revocat oricând de autoritatea publică competentă şi cu ob- 

servarea formelor legale; dar va putea obţine anularea unui act de 
revocare, când acesta ar fi ilegal, din cauză că autoritatea nu era 
competentă, sau l-a revocat fără observarea formelor, când legea ar 

„îi prevăzut anumite forme. 

În asemenea condițiuni, putem spune că din punct de vedere al 

proteguirii drepturilor sale subiective, individul în sistemul de con- 
tencios român găsește o instanță care să-i acorde o protecțiune efi- 

„_ 1) Const..M. Ionescu, Anularea unui act de autoritate pentru greșită apreciere 
a faptelor, P. Rom. 1929, î1.8. 

:] A se vedea: Cas. III, Dec, 832/1931, după divergență, O. Duma, Pand. 
Săpt,, 1931, pag. 476, A. v, şi cele arătate la pag. 277 şi 278 a acestui studiu,
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cace şi sigură. Ceea ce a făcut de altfel ca în ultimile timpuri numărul proceselor de contencios administrativ să devină considerabil de mare. Din această cauză unele Curți de Apel și în deosebi Curtea de Casa- țiune, secțiunea a III-a, sunt foarte aglomerate, care aglomerare pu- nându-le în situaţiunea de a da termene lungi de judecată, se cauzează din această cauză o întârziere uneori destul de mare în judecarea pro- ceselor, deşi, după cum am arătat, dispoziţiunile procedurale înscrise . în legea contenciosului administrativ sunt inspirate din dorinţa de a asisura rapiditatea dărei unei soluțiuni definitive procesului. In cât dacă este vorba de vre-o reformă a contenciosului administrativ, aceasta nu se impune atât din punct de vedere a organizațiunii lui teo- retice, cât-mai mult pentru â remedia această stare de lucruri prici- nuită de aglomerarea proceselor la instanţele respective. ” Din punct de vedere al contenciosului obiectiv, sistemul de con- tencios administrativ român nu a ajuns încă la un contencios de anu- lare ca în dreptul francez care să permită particularului, justificând numai vătămarea unor interese directe şi personale, să stea în in- stanță și să ceară anularea.unui act săvârșit cu nerespectarea stării de legalitate. Nu există şi nu a existat în. sistemul român o cale gene- rală de atac a actelor ilegale cum este în Franţa recursul în anulare pentru exces de putere la Consiliul de Stat, care de altfel nu-și are egalul său aproape în.nicio țară din lume. Recursurile create în- țara noastră prin diversele legi în materie de contencios, deşi tindeau în definitiv la anularea actelor, nu constituiau un contencios obiectiv întru cât reclamantul trebuia să dovedească vătămarea unui drept subiectiv în persoana sa. În modul acesta legalitatea nu putea fi nu poate fi cen- zurată de instanţe decât în' măsura în care actele administrative vătă- mau drepturi subiective și erau ca atare atacate de părțile vătămate. In ultimele timpuri s'a încercat a se crea unele recursuri cu ca: racter obiectiv în oarecare măsură, în sensul că-reclamantul nu este nevoit să justifice vătămarea unor drepturi, ci numai a unor interese di- recte și personale, dintre care cel mai important este recursul la aşa numitele comitete de revizuire, transformate prin actuala lege admi- nistrativă în Curți administrative, Pe calea acestui recurs nu pot însă să fie atacate, decât actele organelor. administrative locale, comuna sau judeţul, sau în legătură cu ele. Constitue în orice caz o incercare de a se introduce şi în sistemul dreptului pozitiv român un contencios obiectiv de anulaţiune a cărei lipsă pare să fie din ce în ce mai simțită şi a cărui introducere ar putea constitui pentru un moment singura re: formă mai îndreptățită în materie de contencios administrativ, |. xaminarea mai amănunțită a acestor căi speciale de recursuri, ca şi a celorlalte căi speciale creiate prin diferite legi, va forma obiectul unui al doilea volum al acestei lucrări, i
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Textele legislative și constituţionale relative la 

Contenciosul Administrativ Român 

ANEXA Ia . 

Legea pentru înfiinţarea Consiliului de Stat 
din 11 Februarie 1864. | 

CAPITOLUL. I 

Dispoziţiuni generale 

Art. 1, — Consiliul de Stat se află pus: langă puterea executivă, 
spre a prepara proiectele de legi ce Suvernul va avea să prezinte 
Adunării Elective, și regulamentele ad-tive, relative la punerea în 
lucrarea a legilor. - 

El-exercită -şi atribuţiuni contencioase, care i se dau de legi î în 
materie ad-tivă, și nu are atribuţiuni legislative, n 

Art. 2. — Consiliul de Stat, după inițiativa guvernului, cată să fie 
consultat asupra tuturor legilor și regulamentelor de administra- 
fiune publică. 

Art, 3. — Consiliul de Stat poate să nu fie consultat asupră pro- 
iectelor de legi relative: . 

1. La fixarea bugetului anual, 
"2. La credite suplimentare sau extraordinare.
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3. La resularea definitivă a socotelilor fiecărui exerciţiu, 
4. La fixarea contigentului anual al armatei şi la chemarea cla- 

selor sub drapel, 
Art..4. — Domnul va putea totdeauna retrage din deliberația Con- 

siliului de Stat proiectele sau propunerile de proiecte ce i le-au 
trimis. | 

Art, 5. — Consiliul de Stat, în ordinea ierarhiei, este egal cu 
Curtea de Conturi şi vine îndată după Curtea de Casaţie, 

CAPITOLUL II. 

Compunerea Consiliului de Stat 

Art. 6. — Consiliul de Stat se află pus sub direcțiunea și preşe- 
dinţia Domnului, 

Art. 7. — El se compune: 
a) Din vicepreședinte; 
b) De nouă membri consilieri; | 
c) De un secretar general şi doi secretari secundari; 
d) De nouă auditori fără leafă.! 
Art. 8. — Miniştrii. pot asista la toate lucrările Consiliului de 

Stat, afară numai când deliberă în materie contencioasă sau asupra 
unei pornite acuzaţii de un ministru în contra unui funcționar ad- 
liv, Ei vor avea numai vot consultativ, 

Art. 9. — Vicepreşedintele, membrii, auditorii și secretarii Con- 
siliului de Stat se numesc 'de Domn şi se pot revoca. Revocarea 
Consilierilor va fi personală și motivată, se va face prin decret 
domnesc, în «urma unui raport din partea Consiliului de Miniştri, 

Art. 10. — Ceilalţi impiegaţi ai Consiliului de Stat se numesc de 
Domn după recomandaţia Consiliului prin presidentul cabinetului 

„de miniştri, Si 
Art. 11. — Consiliul de Stat cată să fie compus de persoane, 

care, prin capacitatea și varietatea cunoștințelor lor teoretice şi 
practice, vor prezenta trebuinţele diverselor ramuri de administra- 
țiune publică, 

Membrii săi se vor alege dintre persoanele care au ocupat 
funcțiunile de miniștri, de agenţi ai țării pe lângă puterile străine, 
de membrii ai comisiunii centrale, fosiei Înaltei Curti sau a Curţii 
princiare, fostei Eforii a școalelor, de membri; ai Curţii de Casa- 
țiune și ai Curţii de Conturi, de președinți, membrii sau procurori 
ai Curţilor de Apel, de Directori de Facultăţi, de ÎInspectori sene- 
rali, de Prefecţi şi de Ingineri capi. Aceştia cată să aibă un serviciu
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de 6 ani, cel puţin în funcțiuni ad-tive, sau jidecătorești, fără a se 
socoti în numărul acestor ani funcțiunile cele mici ce au fost remu- 
nerate cu mai puţin de una mie lei pe lună. 

Pentru persoanele care vor avea totdeodată diplome de doc- 
tori sau licenţiaţi de drept și ştiinţe, e de ajuns justificarea unui ser- 
viciu de 4 ani, numai în arătatele ramuri, sau un exerciţiu de 5 ani, 
a profesiunii libere de avocat, medic sau inginer, 

Pot fi asemenea numiți membri âi Consiliului de Stat. prezi- 
denţii Consiliilor generali de districte, prezidenţii municipalităţilor 
de: Bucureşti, laşi, Craiova și Galaţi, directorii pământeni ai Com- 
paniilor de Căi ferate și.ai Băncilor publice, după un exerciţiu de 
5 ani. 

Art, 12. — Auditorii se vor numi de Domn după o îndoită listă 
prezentată de Consiliul de Stat dintre tinerii care au etatea de 21 
de ani cel puţin, și o diplomă într'o specialitate, 

Aceştia unind pe lângă condiţiunile cuprinse în art. 11 şi un 
serviciu cu distincţiune de 4 ani cel puţin ca auditori, se vor numi 
cu preferință la posturile vacante de consilieri, - .. - 
„Art. 13. — Membrii Consiliului de Stat cată să fie români şi să 

aibă etatea de 35 de ani cel puţin. 
Art, 14, — Ei nu pot fi deputaţi la Adunarea electivă, şi posturile ” 

lor sunt incompatibile cu orice altă funcțiune publică salariată. 
"Generalii armatei pot fi numiţi consilieri de Stat; însă ei se vor 

considera ca afară de cadru, primesc numai leafa de consilieri,” fără 
a-şi pierde dreptul de vechime. 

Art. 15. — La intrarea lor în funcţiune, consilierii depun jură- 
mântul în numele Domnului, 

".... Secretarii şi ceilalți împiegaţi jură înaintea Adunării generale : 
a Consiliului, 

Art. 16. — Vicepreşedintele Consiliului de Stat va putea chema 
în Adunarea generală sau în adunări parţiale ale Comitetelor, pe 
orice persoană sau funcționari distinși prin cunoștințele lor speciale, 
spre a-și da opiniunea lor asupra chestiunilor ce li s'ar pune, 

CAPITOLUL III 

Procedura: Consiliului de Stat 

Art. 17. — Hotăririle “Consiliului de Stat se iau în Adunarea sa 
generală. * 

Art. 18. — Adunarea generală a Consiliului de Stat se va prezida 
de Domn. -
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in lipsa Domnului, vicepreşedintele îi va ţine locul, 
Când şi vicepreședintele va lipsi, îi va ţine locul cel mai vechiu dintre Consilieri, 

Art. 19. — Consiliul de Stat nu va putea delibera, în Adunare fenerală dacă nu vor fi prezenţi şapte cel puţin din membrii săi, socotindu-se şi vicepreședintele, 
"La caz de împărţire a voturilor, votul vicepreședintelui va fi preponderent, | 
Art. 20. — Consiliul de Stat se va împărți în trei comitete, fie- care comitet va fi compus din trei membri, i 
Cel mai vechiu dintre membrii fiecăruia comitet va prezida co- mitetul. 

Art, 21. — Vicepreşedintele Comitetului de Stat va putea . pre- zida oricare din comitete, şi în caz de înpărţire a voturilor, votul său va fi preponderent, 
Art. 22. — Câte un secretar va fi alăturat pe lângă fiecare co- mitet. | a Art. 23.. — Comitetele vor fi însărcinate cu prepararea lucrări: lor şi cu instrucțiunea generală, fără. însă a-și putea da opiniunea „lor în chestiuni de natură contencioasă, - Ia 
Art. 24. — Propunerile sau proiectele de legi și de resulamente se trimit de Domn sau de președintele Consiliului de Miniştrii către vicepreşedintele Consiliului de Stat, 
Acesta imparte diferitele aceste lucrări între comitetele Con- 

siliului, având în vedere atâţ egalitatea împărţirii sarcinilor, cât Și. 
specialitatea membrilor de comitete, | a 

Art. 25. — Toate celelalte chestiuni care intră, în atribuţiunile " Consiliului de Stat se trimit tot vicepreședintelui Consiliului de Stat de către preşedintele Cabinetului Miniştrilor şi se împarte în- 
tre diferitele comitete. NE 

Art. 26. — Reclamaţiunile ardicate de particulari pentru apă- 
rarea intereselor lor, în cazurile anume determinate de leşi, se pot 
adresa direct Consiliului de Stat dacă acei particulari au reclamat înainte la Ministerul respectiv şi n'au dobândit îndestulare în timp de 
15 zile cel mult dela data primirii reclamării, 

Consiliul de Stat va intra direct în examinarea unor asemenea reclamațiuni. DE 
Art. 27. — Secretarul fiecărui comitet va prepara lucrările ce sunt a se discuta în comitet și va aduna elementele trebuincioase discu- țiunii, mai ales pentru chestiunile contencioase, 
Art. 28. — Vicepreşedintele va însărcina pe auditori cu diferitele
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lucrări privitoare la comitetele sau la Adunarea generală a Consi- 
liului, . | 

Art. 29. — Fiecare lucrare care s'a terminat în comitet se va su- 
pune la deliberarea Adunării generale. | 

Un membru al comitetului va face un raport asupra lucrării şi 
va susține discuţiune în Adunarea generală, 

Art. 30, — Proiectele de legi și orice alte lucrări ale Consiliului 
de Stat, discutate şi primite în Adunarea generală, se vor adresa mi- 
niştrilor prin vicepreşedintele Consiliului de Stat, 

Art. 31. — Domnul sau preşedintele Consiliului Miniştrilor vor 
putea înapoia Consiliului de Stat o lucrare a sa cu noi observaţiuni, 
pentru ca Consiliul de Stat să-și dea încă opinia sa, 

Art. 32—Când o lucrare a Consiliului de Stat se va adopta de pu- 
terea executivă, decretul ce se va da asupra ei va purta formula; 
„Auzind și opiniunea Consiliului de Stat". Proiectele de legi, ce au a 
se da în deliberarea Corpului Legiuitor, vor putea asemenea purta 
aceeași formulă. 

Ari, 33. — În materie contencioasă, când se atinge interesul unui 
particular sau persoane juridice, hotărirea Consiliului de Stat, nu 
închide drumul jurisdicţiunii tribunalelor ordinare, decât în cazurile 
care anume se vor determina de lege, sau în caz când părţile vor da 
înscrisă mulțumire de hotărirea Consiliului. 

Art. 34. — Asupra unei hotăriri definitive, sau asupra unei înche- 

ieri consultative a Consiliului de Stat, partea nemulțumită în ma- 

terie contencioasă va putea cere în termen de 3 luni, dela comuni- 
carea hotăririi sau încheierii, revizuirea acelei hotăriri sau înche- 

ieri în cazurile următoare: 
a) Când hotărîrea e efectul unei erori de fapt, care rezultă din ac- 

tele și documentele ce s'au prezentat; 
5) Când în urma dării hotăririi s'au descoperit noi documente 
care pot să schimba starea chestiunii; . 

c) Când prin hotărire s'a dat mai mult decât s'a cerut; 
d) Când hotărirea s'a dat cu călcarea formelor cerute de legi şi 

regulamente, : ia - 

Art, 35. — În materie contencioasă şi de disciplină unul din mem- 
brii Consiliului de Stat va putea fi însărcinat a face anchetă la faţa 
jocului, 

Art. 36. — “Deliberaţiunile Consiliului de Stat, atat în Adunarea 
generală, cât și în Comitete, nu sunt publice, 

În materie, însă, contencioasă și de disciplină doliberaţiunile 
in Adunarea generală sunt publice şi fiecare din părţi se va putea 
apăra verbal sau în scris, direct sau prin avocat,
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In aceste materii comitetul va putea chema pe părţi înaintea sa spre a le lua interogatoriu sau a le cere orice informaţiuni. Art. 37. — Nu vor putea pleda înâintea Consiliului de Stat, ca avocaţi, decât cei care pot pleda înaintea Curţii de Casaţie. | Art. 38. — In materie contencioasă și de disciplină, Consiliul de Stat, în Adunarea generală, va putea să hotărască înainte sau după ce va asculta pe partea reclamantă sau pe apărătorul său, și mai înainte de a încheia lucrarea:să ceară informaţiunile trebuincioase dela miniștri sau dela ceilalţi agenţi administrativi, . In asemenea materii unul din membri va fi însărcinat de vicepre- şedinte a îndeplini în Adunarea generală funcţiune de ministru pu: blic și va lua concluziuni, 
Acest membru nu va putea lua parte la vot. | 
Art. 39. — Vicepreşedintele Consiliului de Stat va regula ordi- 

nea zilei în Adunările generale şi va chema pe părți în măterie con- tencioasă de disciplină. 
Art. 40. — Chemarea părţilor se va face printr'o singură citaţie, Minoritatea îşi va forma în scris opiniunea sa, 
Art. 41. — Toate hotăririle Consiliului de Stat în Adunare sene- rală sau în comitete, se vor lua după majoritatea voturilor. 
Art. 42. — Un regulament interior dat în forma regulamentelor de administraţiune publică va relua mai pe larg cele relative la dis- ciplină, la ordine și la specificarea lucrărilor pe comitete, 

CAPITOLUL IV | 

Atribuţiunile Consiliului de Stat 

Art. 43. — Consiliul de Stat, afară de misiunea ce are de a pre- 
para proiectele de leşi și de' regulamente, va: mai avea în special atribuţiuni relative la materii de administraţiune și atribuţiunea re- 
lativă la materia contencioasă: a 
A) Atribuţiuni relative la materii de administraţiune, : 

Art. 44, — Consiliul de Stat va putea îi consultat asupra tuturor - 
chestiunilor administrative câte i se vor pune de Domn sau de mi- 
niștri,: | i | o 

Art. 45. — EI va putea fi consultat mai ales: | | 
a) Asupra redactării contractelor de arenduiri ale averilor Sta- 

tului sau stabilimentelor Publice, şi ale altor contracte de întreprin- 
deri publice; " | i 

b) Asupra înțelegerilor și dificultăţilor ivite în aplicarea acelor 
contracte; Aa i i
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c) Asupra închirierilor sau vânzărilor obiectelor Statului; 
d) Asupra regulamentelor de poliţie și igienă publică; 
e) Asupra conflictelor ivite între autorităţile judeţene, comunale 

sau municipale, precum şi asupra conflictelor de atribuţiuni dintre 
autoritatea ad-tivă şi cea judecătorească; 

7) Asupra cererilor de extradiţiune; 
8/ Asupra cererilor de naturalizaţiune; 
h) Asupra concesiunilor de drumuri ferate, de canaluri şi a altor 

intreprinderi de lucrări publice; 
i) Asupra formării stabilimentelor de utilitate publică, și în 

fine; 

i) Asupra tuturor chestiunilor câte i se vor însemna, în legi și re- 
gulamente. 

„Art. 46. — Consiliul de Stat va exercita un drept de disciplină 
asupra funcționarilor de ramure ad-tive, care i se vor deferi de 
Domn sau miniştri. 

Art. 47. — Pedepsele disciplinare ce consiliu va putea propune 
voi fi mustrarea, suspendarea provizorie dela o lună până la 3, sau 
revocarea. 

Mustrarea se va putea pronunța -şi fără a se asculta inculpatul, 
Suspendarea provizorie și revocarea se vor propune, după ce 

se va asculta inculpatul, în modul prevăzut la art, 37, 38 şi 39, şi se 
vor executa după ce mai înainte se vor supune prin Ministerul res- 
pectiv la aprobarea Domnului. 

Art. 48. — Consiliul, afară de pedepse disciplinare: ce > poate pro- 
pune sau chiar fără a propune o asemenea pedeapsă, îşi va da opi- 
niunea sa dacă actul imputat funcţionarului este de natură a da loc 
la competință instanțelor judecătorești; 

B) Atribuţiuni relative la materia contencioasă. 
Art. 49. — Consiliul de Stat va putea judeca, ca primă sau ultimă 

instanță, toate cauzele de natură contencioase ad-tive ce i se vor 
atribui printr'o anume lege. 

Art. 50. — În toate celelalte cauze în care Consiliul de Stat va fi 
chemt a judeca chestiuni prin: care să atingă interesele unui parti- 
cular, hotărîrea consiliului va avea caracterul consultativ, conform 
cu cele regulate la art. 34, | | 

Art. 51. — Particulari sau și alte persoane juridice a căror in- 
terese se află vătămate prin vreo măsură ad-tivă pot reclama la 
Consiliul de Stat: 

| a) În contra 'hotăririlor miniștrilor date cu exces de putere, : sau 
cu călcarea iegilor și regulamentelor în ființă;
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b) În contra hotăririlor sau actelor de executare a prefecţilor sau altor agenţi ad-tivi, date cu călcare de legi, regulamente; €) În contra hotăririlor comisiunilor de lucrări publice, 
Art. 52, — Particularii se pot adresa direct la Consiliul de Stat, spre a cere interpretarea unui decret, ordonanță sau regulament, dat în materii ad-tive, dacă însă cererea se referă la unul sau mai multe puncte din acel decret, ordonanță sau regulament prin care S'ar atinge un interes al altor particulari, și dacă acea cerere nu este relativă la o hotărire a Consiliului de Stat, dată în materie conten- cioasă și sancționată odată de Domn, 
Guvernul va putea cere asemenea interpretări când el va fi în contact de interes cu particularii, 
Art. 53. — In nici unul din cazurile suscitate (art, 51 şi 52) re- cursul înaintea Consiliului de Stat nu poate suspenda executarea hotăririlor ad-tive, afară numai dacă comitetul la care a fost trimisă chestiunea, sau însuși guvernul va regula expres această suspen- dare. | 
Art. 54, — Hotăririle Consiliului de Stat în materie contencioasă se citesc în public, se transcriu într'un registru special și se vor înainta Ministerului respectiv. 
Art. 55, — Dacă hotărirea este definitivă, sau dacă se dă cu mul- 

țumirea părților, conform cu cele prevăzute la art, 34, se va exe- cuta prin Ministerul respectiv sau direct, sau prin decret domnesc. 
Art. 56. — Poliţia audienţelor Consiliului de Stat în materie con- tencioasă și de disciplină este încredinţată vicepreședintelui. 
Art. 57. — Membrii Consiliului de Stat pentru crimele sau delic- tele relative la atribuţiunile funcțiunii lor sunt justificabili înaintea Curţii de Casaţie. | 

CAPITOLUL V, 

Despre concedii și vacanțe 

Art. 58. — In fiecare an Consiliul de Stat își însemnează, cu în- 
cuviințarea Domnului epoca vacanţelor, care nu pot trece peste 2 
luni în tot cursul anului, | 

Art. 59. — Pentru timpul vacanţelor se va trage la sorţi un comi- 
tet, compus din trei membri care va îngriji de expedierea afacerilor 
urgente, | ” 

” Fiecare membru nu poate figura în comitetul vacanțelor mai 
mult decât odată la trei ani, |
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Art. 60.— Concediul ce nu va trece peste 8 zile se va acorda mem- 
brilor Consiliului de Stat de vicepreședinte, concediul ce va trece 
peste acest termen se va acorda de Domn, dacă cererea va fi spri- 
jinită de declararea vicepreşedintelui că nu va suferi serviciul. 

| Art. 61, — Nu se poate acorda concediu ce va trece peste 2 luni 
întrun an. | | 

Când acest termen va trece, consilierul se va considera ca de- 
misionat, | ! 

„ Art. 62, — Secretarii, auditorii și ceilalți impiegaţi își cer conce- 
diul dela vicepreşedinte. | 

Art. 63. — Orice absenţă fără concediu sau fără a fi justificat 
, printr'un certificat de boală, trage după sine pierderea remunerării 

pe tot timpul abenţei. 

Art. 64. — La finele fiecărei luni, vicepreședintele -va . înfățișa 
Domnului un extract de lucrările consiliului şi de lipsele motivate 

- sau nemotivate ale membrilor săi. 
- Art, 65. — La finele anului se va forma un tablou de toate lucrările 

Consiliului de Stat de peste an, care se va publica prin Monitorul 
Oficial. | 

ANEXA II-a 

Constituţia din 1 Iulie 1866. 

Art. 131. — Consiliul de Stat va înceta de a exista îndată ce se va 
vota legea menită a prevedea autoritatea chemată de a înlocui atri- 
buţiunile sale - 

ANEXA III-a 

Lege pentru împărțirea diferitelor atribuțiuni ale Consiliului | 
de Stat. Decret. din 9 Iulie 1866, prom. 12 Iulie 1866. . 

Art. 1. — În virtutea art. 131 din Constituţiune, Consiliul de Stat 
este desființat, | 

Art. 2. — Miniştrii prepară în Ministerele lor respective; sau prin 
comisiuni speciale, proiecte de legi ce au -a prezenta Adunărilor, 
precum și regulamente de ad-ţiune publică, 

27
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Art. 3. — Conilictele de atribuţiuni între autoritatea administra- 
tivă şi cea judecătorească se vor decide de Curtea de Casaţiune, 

Art. 4, — Miniștrii, prefecţii sau părțile interesate, când vor crede 
că o chestiune care se tratează în primă instanţă înaintea unei ju- 
decătorii, este de atribuţiunea ad-tivă, vor putea cere trimeterea 
afacerii autorităţii competintă. 
-“ Dacă judecătoria va respinge cererea, sau dacă judecătoria va 
admite cererea, şi va fi dat aplicaţie contra hotăririi sale, autoritatea 
ad-tivă competintă va putea să se adreseze la Curtea de Casaţiune 
pentru a cere regularea conflictului. | 
A Termenul pentru aceasta va fi de o lună dela notificarea hotă- 
rîrii de respingere sau a actului de apel. | 

""- Art, 5. — Curtea de Casaţiune, după . requiziţiunea procurorului 
general, va statua de urgenţă, | e | 

Art. 6. — Cererile de extradițiune care nu sunt prohibite prin 
Constituţiune, se vor decide în Consiliul de Miniştrii,. după ce se va 
ordona și face o prealabilă anchetă judecătorească. , . | i 

Art. 7. — Toate cauzele deferate Consiliului de Stat, că instanţa 
superioară a Consiliurilor judeţene sau permanente prin art. 27 al 
legii rurale, se vor judeca de Curțile de Apel respective, cu recurs în 
casațiune pentru cauză de incompetință şi de exces de putere, 

Curtea de Casaţiune -va judeca de 'urgenţă. Termenul apelului 
contra hotărîrilor ziselor consilii va fi de 2.luni dela notificarea lor, 

Termenele cauzelor actual pendinte la Consiliul de Stat sunt 
prelungite. Părţile vor fi chemte.. din nou: de către Curțile apelative 
respective. ,.:.: ERE RE a i 

Procedura în această materie este gratuită, i 
Art. 8. — Celelalte afaceri de natură contencioasă, ce consiliul de 

Stat judecă, sau pe temeiul legii sale constitutive, sau în temeiul 
unei legi speciale, se vor judeca de instanţele judecătoreşti, după 
regulele ordinare, Da ae 
„Art. 9, — In locul consilierului de, Stat ce era membru al comite- 

tului de lichidare seva numi un consilier al Curţii de “Casaţiune, - 
"AF, 10, — Toate afacerile peridinte ale Consiliulii de Stat, se vor 

deleri de către osebiții miniştri, Tribunalelor sau Curţilor compe- 
tinte după distincțiunile legii de faţă, aa 
„Art, 11. — Orice dispoziţiuni de legi anterioare, contrare legii de 
faţă, sunt și rămân abrogate,
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ANEXA IV-a 

Constituțiunea din 1 Iulie 1866 cu modificarea din 1884 

Art. 130. — Consiliul de Stat cu atribuţiuni de contencios admi- 
nistrativ nu se poate reînființa. 

Curtea de Casaţiune se va rosti ca şi în trecut asupra conilic- 
telor de atribuţiuni. ” | | 

Se va putea înființa o comisiune permanentă care nu va avea 
alte atribuţiuni decât studierea şi elaborarea proiectelor de legi şi 
regulamentelor de administraţiune publică. 

ANEXA V-a 

| Lege pentru reorganizarea Inaltei Curți de Casaţie Si 
“şi. Justiţie: din.:1 Iulie. 1905. ..... .... 

„N 

Art. 4, al. 9. — Secţiunea a III-a va judeca recursurile în contra 
hotăririlor date în materie comercială. A 

- Tot ea va judeca 'recursurile: 
a) In contra deciziunilor. date în materie de expropriere pentru 

cauză de utilitate publică; 
b) În contra deciziunilor. Curţii de Conturi; | 
c) În contra deciziunilor date în materii de pensiune; | 
d) In contra deciziunilor comisiunilor de apel și hotărîrilor jude; 

cătorești în materie administrativă sau fiscală, precum și în materie 
de contravenţiune la legile fiscale, la legile monopolului Statului şi 
legea de urmărire, ori de câte ori prin legi speciale este deschisă 
calea recursului; Sa | Ă 
e) În contra deciziunilor date de consiliile judeţene sau comunale 
în cazul când se cere înscrierea în bugetul comunei sau județului a 
unei datotii certe, lichide şi exigibile, recunoscută în mod legal sau 
constatată prin titlu executoriu, e Ă 

Pentru a se obține modificarea unui buget comunal sau jude- 
țean, pentru exercițiul anului financiar imediat “următor, cererea de 
recurs va trebui să fie introdusă cel mai târziu până la 1 Februarie 
a anului în curs, Curtea va judeca de urgență: Prin efectul decizi:
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unii, creanța va putea fi urmărită asupra tuturor veniturilor stabili- mentului public; N 
î) În contra deciziunilor Curţilor de Apel prevăzute de art, 6 din legea pentru organizarea și administrarea Teatrelor în România; " 8) În contra deciziunilor Curţilor de Apel în cazurile prevăzute de art. 10 din legea asupra numelui; 
h) In contra regulamentelor şi ordonaţelor făcute cu călcarea legii de puterea centrală, județeană, comunală sau de alte autorităţi publice, în afară de actele de Suvernământ; 
i) Recursurile funcționarilor inamovibili numiţi în mod legal, care ar fi înlocuiţi, mutaţi sau puși în retragere în contra legii, ” Funcţionarul care a obţinut admiterea recursului său, își păs- trează până la reintegrarea în funcțiune de către autoritatea com- . petintă gradul și salariul ce-l avusese înainte de a fi înlocuit, mutat sau pus la retragere; | 
Î) In contra deciziunilor şi ordonanţelor prefecţilor, primarilor şi altor autorități publice prin care s'ar viola un drept patrimonial, precum și în contra refuzului acestor autorități de a rezolva o cerere relativă la un asemenea drept, cr 
Acest recurs este deschis numai în contra .următoarelor acte: 
1. Ordonanțele date conform art, 153, din legea sanitară și 97 „. Şi 98 din legea pentru organizarea comunelor urbane, 
2, Deciziunile date de prefect și de primarii. comunelor urbane, de inspectorul comunal, încheierile consiliului. de igienă, în cazurile ..Prevăzute de art, 143 şi 147 din legea sanitară, - 
3. Deciziunile date de consiliile județene sau comunale, de pre- fecţi, primari, delegaţiuni județene sau alte autorități administra- tive, prin care. se respinge. sau se admite numai în parte o cere fă- -cută de un particular, în cazurile prevăzute de art, 54-și 96 din legea - pentru organizarea comunelor urbane, DE 

"4, Deciziunile Camerelor de comerţ și de industrie în cazurile prevăzute de art, 10, 52 și 60 din legea meseriilor; a 
5. Deciziunile ministrului de domenii date potrivit art, 7 şi 16 din Codul silvic, : | 
6. Deciziunile autorităţilor administrative prin care s'ar retrage 

unui industriaș avantajele, ce-i fuseseră acordate potrivit legii pen- 
tru încurajarea industriilor naţionale, ă 

7. Tot această secţiune judecă și confliciele de atribuţiune, 
Art. 33, al. 3. — In cazurile date în competința secțiunei a III-a în 

afară de materiile electorale, fiscale, exproprieri şi pensiuni, partea .
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nemulțumită de o încheiere administrativă sau de refuzul de a da 
curs unei cereri, poate face recurs, fie înainte fie după ce s'a adre-: 
sat autorităţii imediat superioare. 

Miniştrii și Consiliul de Miniştrii rămân competinți de a statua 
asupra apelurilor și recusurilor în cazurile date prin lege în compe- 
tinţa lor. 

Art. 34, punctul 7. — Cererile în casațiune în cazurile enumerate 
în art. 4 și date în competința sec. III-a, nu vor! fi primite, decât 
pentru motivul de exces de putere, incompetință, denaturare a ac- 
telor şi violarea legii sau a unui regulament şi numai în cazul când 
printr'unul din actele enumerate prin acel articol s'ar viola un drept 
al recurentului. 

„În cazurile enumerate în acel articol la litera j cererile se pot 
întemeia și pe greșita apreciere a faptelor, | 

Art. 35, al, 5. — În cazurile date în căderea secţiunei a III-a și 
enumerate în art. 4, la litera j, Curtea admițând recursul, hotărăşte 
ca autoritatea competintă să satisfacă cererea. 

Recurentul este în drept ca cererea daunelor interese să o ducă 
în judecata instanțelor ordinare. 

În judecarea recursurilor prevăzute de art. 4, lit. |, când Curtea 
va avea necesitatea de proceduri preparatorii, ea le va putea face 
prin comisiune rogatorie dată de Tribunale sau Curți de Apel, care 
le vor executa în complet sau prin delegaţiunea unui membru, 

Art. 37. — Curtea de Casaţiune nu trimete pricina la alt Tribu- 
nal, Curte sau autoritate administrativă, şi numai declară fără nicio 
putere hotărirea judecătorească sau actul administrativ, în cazurile 
următoare: | 

a) când Casaţiunea se pronunţă pentru cuvântul că hotărîrea ca- 
sată a condamnat pentru fapte neprevăzute de. lege; - 

b) când desfiinţează o hotărire pentrucă s'a primit apelaţiune 
sau opoziţiune peste termenul legiuit; o 

c) când anulează hotărîri pentru contrarietate cu 'alte hotăriri 
desăvârşite și încheieri de deslușiri pentru ptinere în lucrare a ho- 
tăririlor definitive, contrarii acestor hotăriri; - i a 

d) în pricini electorale, când casează hotărirea Tribunalului cara 
admite sau respinge înscrierea în contra prescripțiunilor legii, 

e) când desființează hotăriri în materii penale prin care acuzatul 
a fost declarat nevinovat; . Bă _ | 

F) în cazurile date în competenţa s. III-a în pricinile enuimerate 
la art. 4, lit, h șii. e
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Art. 41, al. 5. — In cazurile date în competența s. III-a și pre- „văzute de art. 4, lit, A, se va putea oricând face recurs în casaţiune; în cazul prevăzut de lit. i, în termen de 30 zile dela publicarea în 'o- nitorul Oficial; 
în cazurile prevăzute la lit. j, în termen de 20 zile dela comunica- rea actului administrativ sau dela notificarea ordinului de executare; | „în cazul când particularul a adresat o cerere administrațiunii, recursul se va face după expirarea unui termen de 30 zile dela în- registrarea ei de către autoritatea administrativă şi în termen de 30 zile dela această dată; 

“în cazul prevăzut de lit. e, recursul se va face oricând, cu res- tricțiunea însă arătată în acel text, 
„Art, 43. — Cererea în casaţiune va fi însoțită de copia hotăririi judecătoreşti, a actului administrativ sau, în caz de lipsă, numai de o copie de pe suplica adresată de reclamant autorităţii administra- tivă şi certificată de recurent ca conformă cu originalul adresat ad- ministraţiunii. 

“Cereriie vor fi întovărășite de taxele prevăzute de legeu tua- brului şi înregistrării sau de actul de sărăcie, | 
Curtea de Casaţiune poate acorda cheltuieli de judecată părţii câștigătoare. 
in cazurile date în căderea 's, III-a și enumerate în ari, d, la litera e, şi următoarele, se vor cita recurentul și autoritatea admi- nistrativă a cărei deciziune se atacă, 

- In cazurile când această autoritate ar fi un consiliu judeţean, o: delegațiune județeană sau consiliul de igienă, se va cita prefectul județului ca reprezentantul lor legal, | 
Consiliile comunale, urbane sau rurale se vor cita în persoana primarului, - Ai 
In cazul arătat la litera îi, se va cita ministerul respectiv, - > “Art. 48, al. 8. — Curtea de Casaţie judecă de urgență și cu pre- cădere cauzele prevăzute la lit, h, până la u, de sub art, 4, 

îi. Art, 52, — După citirea petiţiunii de casare, şi a memoriului re- curentului, părțile :prigonitoare său avocaţii lor pot să vorbească cerând voie dela preşedintele Curţii, | 
- În apelurile electorale, precum și în materiile date în căderea secția III-a și enumerate în arţ, 4, lit. A şi următoarele, Curtea va examina motivele chiar. în lipsa recurentului, Da " Hotăririle acestea sunt fără drept de opoziţie, . . 
Art. 62.:—. Hotărirea judecătorească sau actul administrativ ca- sat se socotește ca şi cum n'ar fi fost şi nu mai are: nicio putere,
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De aceea, orice acte de asigurare sau de execuţiune, ce vor fi 
făcute în puterea unei asemenea: hotăriri, se desființează cu totul. 

Deciziunile Curţii de Casaţiune date în cazurile enumerate la 
art. 4, alin. 5, au şi dânsele efect numai între prisonitoarele părți. 

“Administratorii, care, după o nouă cerere a părții interesată, nu 

vor ţine socoteală de deciziunea Curţii:de Casaţiune, vor fi şi ei per- 
sonal răspunzători cu daune către partea vătămată. 

Art: 67. — Impricinaţii vor putea cere punerea în lucrare a ho- 

tărîrilor definitive date de Curțile de Apel sau de Tribunale, însă 

această punere în lucrare se va putea suspenda de partea potrivnică, 
prin asigurarea sau depunerea valorii corespunzătoare, în caz numai 

când va porni cererea în casaţiune, 

Cererea de casaţiune suspendă şi fără asigurare sau depunere 

a valorii procesului, punerea în lucrare a hotăririlor privitoare la 
strămutarea de hotare şi la desfiinţarea de construcţiuni. Asemenea, 

în materie de revendicare sau posesie, instanța de fond a cărei ho- 

tărire este executorie, va putea, în urma cererii părţii interesate, să 
încuviinţeze suspendarea cu cauţiune echivalentă valorii imobilului 

„apreciat de instanță. 

In materiile date în căderea secţiei III-a, afară de procesele co- 

merciale şi acelea arătate la litera A, președintele Curţii de Casaţiune 

va putea ordona suspendarea executării fără citarea părților şi fără: 

cauţiune, 

Art. 74. — Toate dispoziţiunile privitoare la exerciţiul tutelei 

administrative sau la controlul ierarhic, nu sunt întru nimic atinse 

prin această lege. 

Alin. 3. — Actele administrative date înainte de 1 Septemvrie 

1905, şi încă neexecutate definitiv, vor putea fi atacate cu recurs în 
termen de 2 luni dela punerea în aplicare a prezentei legi: 

ANEXA VI-a 

Legea Curţii de Casaţie din 25 Martie 1910. 

Art. 72: — Recursurile privitoare la pricini de contencios admi- 
nistrativ, pendinte înaintea secţiunii â III-a a Curţii de Casaţiune, în 
momentul punerii acestei legi în aplicare, vor fi judecate contorm 

iegii în vigoare în momentul introducerii lor,
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Art. 74. — Pricinile dintre particulari şi Stat, județe, comune 
sau alte autorităţi publice, pentru vătămarea drepturilor particulari- - 
lor din acte administrative de autoritate, venite înaintea instanţelor 
judecătorești, conform principiilor generale ale dreptului, se vor ju- 
deca de urgenţă şi cu precădere asupra tuturor celorlalte afaceri. 

„ Tribunale!e de judeţe vor judeca asemenea pricini în şedinţe 
publice și cu completul de cel puțin 2 judecători. 

Termenul de apel în asemenea afaceri va fi de 15 zile dela pro- 
nunțarea hotăririi atacate. 

Termenul de recurs va fi de 15 zile dela pronunțarea deciziunii 
atacate, 5 

Instanţa de fond care a pronunţat hotărirea atacată, e datoare 
să redacteze hotărirea cel mai târziu până la a 5-a zi dela pro- 
niunţare, | 
„Recursul în casaţiune e de drept suspensiv de executare fără 
nicio cauţiune, | " | ! 

Art. 75. — Plata creanţelor certe, lichide şi exiibile, recunoscute 
în mod legal sau constatate prin titlu executoriu, în contra judeţelor, 
comunelor sau stabilimentelor publice şi neînscrise în bugetul anului. 
financiar, imediat următor epocii exigibilităţii lor, va putea fi urmă- 
rite asupra tuturor veniturilor județului, comunei sau stabilimentului 
puolic debitor, 

ANEXA VII-a 

Lege pentru Curtea de Casaţie și Justiţie din 
17 Februarie 1912 

Art. 5, $ 3. — Secţiunea III-a va judeca recursurile 
a) În contra hotăririlor date în materie comercială, precum și în 

"contra hotăririlor arbitrilor în asemenea materii; 
b) În contra deciziunilor Curţii de Conturi; 
c) În contra deciziunilor date în materie de expropriere pentru 

cauză de utilitate publică; 

"d) În contra deciziunilor date in materii. de pensiuni; 
e) În. contra  deciziunilor Comisiunilor de apel şi hotăririlor  ju- 

decătorești în materie administrativă sau fiscală, precum și în ma- 
terie de contravențţiuni la legile fiscale, la legile monopolurilor' Sta-
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tului şi la legea de urmărire, ori de câte ori prin legi speciale, este 
deschisă calea recursului în casaţiune. 

La facerea recensământului general primul-preşedinte va re- 
partiza la secţiunile II și III, în mod egal, judecarea recursurilor în 
contra deciziunilor fiscale, 

Tot această secţiune va judeca: 

7) Recursurile acelor care s'ar pretinde. vătămaţi în drepturile 
lor, printr'un act administrativ de autoritate făcut cu călcarea legii, 
precum şi recursurile în contra refuzului autorităţilor administrative 
de a rezoiwva o cerere relativă la un asemenea drept. 

Se exceptă: 

1. Actele de guvernământ, adică măsurile luate pentru ocrotirea 
unui interes general privitor la ordinea publică, la siguranța Statu- 
lui, internă sau externă, sau la alte cerinţe de ordine superioară, cum 
ar fi: declararea stării de asediu, faptele de războiu, care ar rezulta 
dintr'o forţă majoră sau din necesităţile imediate ale luptei, execu- 
tarea şi interpretarea tratatelor și convenţiunilor diplomatice cu 
Statele străine, măsurile împotriva epidemiilor, epizotiilor, inundaţii- 
lor, foametei, turburărilor interne, extrădarea străinilor, expulzarea 

lor şi altele de aceeași natură. | 

Cu toate acestea, deciziunea de expulzare va putea îi atacată cu 

recurs, dar numai pentru eroarea asupra calităţii de străin, | 

2, Actele privitoare la exerciţiul tutelei administrative și la 
cantrolul ierarhic. - 

8) Recursurile militarilor împotriva actelor autorităţilor militare 
superioare, însă numai în privința decretelor de punere la retragere 
şi numai pentru quantumul pensiunii. 

Curtea de Casaţiune admițând recursul, va acorda recurentului 
pensiunea gradului său, socotindu-l că ar îi îndeplinit maximul de ani 
de serviciu, fără ca prin aceasta să i se închidă și dreptul de daune 
conform art. 33; 

h) Recursurile în contra refuzului judeţelor, comunelor sau altor 
stabilimente publice de a înscrie în n bugetele lor o datorie constatată 
prin titlu executoriu. 

Pentru a obține modificarea unui buget comunal sau judeţean, 
pentru exerciţiul anului financiar imediat următor, cererea de recurs 
va trebui să fie introdusă cel mai târziu până la 1 Februarie a anului 
în curs. . . | 

Prin efectul deciziunii creanța va putea fi urmărită asupra veni- 
turilor Stabilimentului public;
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i) În contră deciziunilor Curţiloi de Apel, în cazurile prevăzute 
de art. 15 din legea pentru organizarea și administrarea Teatrelor din 
România, precum și în cazurile prevăzute de art. 10 din legea asupra 
numelui; 

j) Tot această secţiune va judeca şi conflictele de atribuţiuni, (Le- 
gea din 1912), | 

Art. 31. — Curtea de Casaţiune judecă în această calitate cererile 
în casaţiune pornite: 

a) In contra hotăririlor tribunalelor de prima instanță nesupuse 
la apelaţiune și în contra hotăririlor desăvârşite, pronunţate de instan- 
țele de apel. 

“Partea vătămată printr'un act administrativ de autoritate, sau 
prin refuzul administraţiunii de a da curs unei cereri legale, se va 
putea adresa autorităţii administrative superioare, potrivit legilor spe- 
ciale, ori de câte ori va avea interes, 

Recursul pe cale contencioasă înaintea Curţii de Casaţiune se va 
putea face fie înainte, fie după exercitarea recursului ierarhic, ... 

Recursul în casaţiune nu împiedecă autoritățile administrative. 
superioare de a statua asupra apelurilor şi recursurilor î în cazurile date 
prin lege în competinţa lor, a 

Art. 32, punct: 7, — Cererile în casațiune în cazurile enumerate în 
art. 5, $ 3, lit. £, g și A, şi date în competinţa secției a III-a vor fi pri- 
mite pentru motivul de exces de. putere, incompetență, denaturarea a 
actelor, violare a legii sau a unui regulament și greşită apreciaţiune 
a faptelor și numai în câzul când prin unul din actele enumerate prin 
acel articol s'ar 'viola un drept al recurentului, (Legea din 1912). 

Art. 33, alin, 4. — In recursurile electorale, Curtea, casând, va 
statua definitiv şi asupra fondului, 

In judecarea recursurilor date în cădereae secțiunii a III-a şi pre- 
văzute de art. 5, Ş 3, lit. 7, când Curtea va avea necesitate de procedur; 
preparatorii, ea le va putea face prin comisiuni rogatorii date la Tri- 
bunale și Curți de Apel, sau prin delegațiunea unui membru, : 

Daunele interese care ar putea isvori din asemenea acte sau fapte, 
se vor cere de către cei interesaţi dela Curtea de Apel în circum- 
scripția căreia s'a îndeplinit actul administrativ atacat, oricare ar fi 
valoarea acestor daune, Aceste cereri se vor judeca de urgenţă Şi- cu 
precădere, . - 

| In contra acestor deciziuni partea nemulțumită va avea drept de 
recurs în casaţiune, î în termenul şi formele ordinare, (Legea din 1912). 

Art. 35, alin. 7. — Tribunalele ordinare nu se pot pronunţa asu:
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pra ilegalităţii unui act administrativ de autoritate, decât pe:cale de 
excepție, (Legea din 1912). | 

„Art, 39, alin. 5. — În cazurile date în competența secţiunii a 
III-a şi prevăzute de art. 5, $ 3, lit. f, se va putea oricând face recurs 
în casațiune; în cazul de înlocuire, mutare sau punere la retragere în 
contra leşii a funcționarilor inamovibili legal numiţi, în termen de 30 
de zile libere dela publicarea în Monitorul. Oficial; în cazul când par- 
ticularul a adresat o cerere administraţiunii, recursul se va face după 
expirarea unui termen de 30 zile dela înregistrarea cererii de către 
autoritatea administrativă sau dela notificarea ei prin portărei, şi în 
termen de 30 zile libere dela această dată; în cazul prevăzut de lit, pf, 
se va face oricând, cu restricțiunea arătată însă în acel text, (Legea 
din 1912), ! 

Art. 41, al. 3. — Recursurile făcute în conformitate cu art, 5, $3, 
lit. £ și g, vor îi făcute pe timbru şi cu taxele cerute de art, 22, Nr. 1, 
din Legea timbrului și înregistrării din 24 Februarie 1906, 

In cazurile date în căderea secțiunii a II-a prevăzute în art, 5, 
$ 3, lit, F şi următoarele, se vor cita recurentul şi autoritatea adminis- 
trativă a cărei deciziune se atacă, . - 

In cazurile când această autoritate ar fi un Consiliu judeţean sau 
o delegaţiunee judeţeană, se va cita prefectul judeţului ca reprezentant 
legal. a 

Consiliile comunale urbane sau rurale se vor cita în persoana 
primarului, 

“În toate aceste cazuri procedura se va îndeplini personal de șeful 
portăreilor sau de acela care-i ține locul. (Legea din 1912). 

Art. 63, al. 5. — Curtea de Casaţiune, admițând recursul în contra 
unui act administrativ de autoritate, nu anulează acest act, arată nu- 
mai că actul este ilegal faţă de recurent şi invită autoritatea adminis- 
trativă să satisfacă cererea să desființeze sau să modifice actul, - 

„Deciziunea Curţii se comunică, prin capul portăreilor sau prin 
acela care-i ţine locul, administraţiunii, personal capului acelei ad- 
ministrațiuni, precum și personal fiecărui consilier judeţean sau co- 
munal, în caz când actul emană dela asemenea consilii şi, dacă în inter- 
val de 30 de zile dela comunicare nu se dă nici o urmare deciziunii, 
Curtea, după cererea 'recurentului, prin simpla petiție şi fără taxe de recurs, va cita de urgenţă în camera de consiliu pe recurent şi pe ad- ministrație şi va condamna administraţiunea ca să plătească recuren- tului daune în cel puţin 200 lei de fiecare zi de întârziere, cu începere dela expirarea celor 30 de zile arătate: mai sus, . îi 

Aceste daune vor. fi cu titlul definitiv şi nu'vor putea fi reduse,
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Administraţiunea care ar plăti asemenea daune are recurs pentru 
întreaga sumă în contra administratorului sau consilierilor recalci- 
tranţi. Administratorii care cad sub legea responsabilităţii ministe- 
riale nu vor putea fi urmăriți decât in conformitate cu acea lege. 

Administratorul nu răspunde de daune decât pentru intervalul 
în care a exercitat funcțiunea. , 

In caz de incetare de funcţiune, deciziunea se va comunica noului 
administrator, care va avea 30 de zile pentru a executa deciziunea. 
După trecerea acestui termen capul administraţiunii va rămâne răs-- 
punzător către administraţie, conform prescripţiunilor de mai sus, 

Funcţionarul inamovibil sau stabil numit în mod legal care ar fi 
înlocuit, mutat sau pus la retragere în contra legii, obţinând admiterea 
recursului său, păstrează până la reintegrare în funcţiune de către au- 
toriiatea competentă leafa, gradul și vechimea ce avea înainte de a fi 
înlocuit, mutat sau pus la retragere, 

Daunele curg dela termenul sus menţionat, atât în cazul când 
funcţionarului inamovibil, înlocuit, mutat sau pus la retragere în mod 
ilegal i se refuză leafa, cât și atunci când la prima vacanţă el nu ar fi 
reintegrat în funcțiunea ce a ocupat. In acest din urmă caz, daunele 
vor curge din ziua când în funcțiunea devenită vacantă a fost numit 
un altul decât recurentul. 

Deciziunile Curţii de Casaţiune date în materia administrativă au 
şi dânsele efect numai între prigonitoarele părţi. (Legea din 1912). 

Art, 68. — Impricinaţii vor putea cere punerea în lucrare a hotă- 
ririlor definitive date de Curțile de apel sau de Tribunale, însă această 
punere în lucrare se va putea suspenda de partea potrivnică prin asi- 
Surarea sau depunerea valorii corespunzătoare, în caz numai când va 
porni cererea în casaţiune, 

Cererea de casaţiune suspendă și fără asigurare sau depunere a 
valorii procesului punerea în lucrare a hotăririlor privitoare la stră- 
mutarea de hotare şi la desființarea de construcțiuni. Asemenea în 
materie de.revendicare sau posesie, instanţa de fond a cărei hotărire 
este executorie, va putea, în urma cererii părţii interesate, să incu- 
viinţeze suspendarea cu cauţiune echivalentă valorii imobilului apre- 
ciată de instanţă. 

In materiile date în căderea secției a III-a și arătate la art. 5, $3, 
lit. £, cererea de casaţiune suspendă fără nicio garanție executarea 
actului administrativ privitor la desființarea de construcţiuni, 

În toate celelalte cazuri președintele Curţii de Casaţiune, în urma 
citării părţilor în camera de consiliu, va putea ordona suspendarea 
executării actului atacat, cu sau fără cauțiune. (Legea din 1912).
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ANEXA VIII-a 

Constituţiunea nouă din 29 Martie 1923 

» Art. 99, — Or ce parte vătămată de un decret sau o dispoziţiune 
semnată sau contrasemnată de un ministru care violează un text ex- 
pres al constituţiunii sau al unei legi, poate cere Statului, în confor- 

„mitate cu dreptul comun, despăgubiri bănești pentru prejudiciul 
„cauzat, 

Fie în cursul judecății, fie după pronunţarea hotăririi, ministrul 
poate fi chemat, după cererea Statului în urma votului unuia din cor- 
purile legiuitoare, inaintea instanţelor ordinare, la răspunderea civilă 
pentru dauna pretinsă sau suferită de Stat. 

Actul ilegal al ministrului nu descarcă de răspundere solidară pe 
funcţionarul care a contrasemnat decât în cazul când acesta a atras 
atenția ministrului, în scris. 

Art. 107, — Autorităţi speciale de orice îel, cu atribuţiuni de 
contencios adiministrativ, nu se pot înfiinţa, | | 

Contenciosul administrativ este în căderea puterii judecătoreşti, 
- potrivit legii speciale, 

„Cel vătămat în drepturile sale, fie printr'un act administrativ de 
autoritate, iie printr'un act de gestiune făcut cu călcarea legilor și a 
regulamentelor, fie prin rea voinţă a autorităţilor de a rezolva cererea 
privitoare la un drept poate face cerere la instanțele judecătoreşti 
pentru recunoașterea dreptului său, . | 

Organele puterii judiciare judecă dacă actul este ilegal, îl pot 
- anula sau pot pronunţa daune civile până la data restabilirii drep- 

tului vătămat, având și căderea: de a judeca şi cererea de despăgu- 
- bire, fie contra autorităţii administrative chemate în judecată, fie con- 

- tra funcţionarului vinovat. 
„_ Puterea judecătorească nu are căderea de a judeca actele de gu- 
'vernământ, precum și actele de comandament cu caracter militar. 

- Art. 128. — Constituţia de față nu poate fi suspendată nici în 
total, nici în parte, i | 

In caz de pericol de Stat se poate prin lege institui stare de asediu 
„ generală sau parţială,
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ANEXA IX-a 

Lege pentru contenc:osul administrativ din 23 Decemvrie 1925 

Art. 1. — Oricine se pretinde vătămat în drepturile sale prin- 
tr'un act administrativ de autoritate făcut cu călcarea legilor şi a re- 
sulamentelor, sau prin reaua voință a autorităților administrative de 
a rezolva cererea privitoare la un drept, poate face cerere pentru re- 
cunoaşterea dreptului său la instanţele judecătoreşti competinte, ară- 
tate mai jos. 

Art. 2. — Puterea judecătorească n'are cădere de a judeca actele 
de guvernământ și actele de comandament cu caracter militar, | 

- În actele de guvernământ se cuprind toate măsurile luate pentru 
ocrotirea unui interes general privitor la ordinea publică, la siguranța 
Statului internă sau externă sau la alte cerinţi de ordine superioară, 
cum ar fi: declararea stării de asediu, faptele de războiu care ar re- 
zulta 'dintr'o forță majoră sau din: necesităţile imediate ale luptei, 
toate actele de comandament cu caracter militar, executarea Şi inter: 
pretarea tratatelor și convenţiunilor. diplomatice- cu Statele străine, 
măsurile împotriva epidemiilor, epizotiilor, inundaţiilor, foametei, tur- 
burărilor interne, naturalizarea, actele prin care se disolvă persoanele 
juridice sau li se interzice funcționarea conform legii speciale, extră- 
darea străinilor și altele de aceeași natură. | Aa 

„ Deciziunile de expulzare a străinilor vor putea fi atacate în jus- tiție numai pentru eroare asupra calității de străin, | 
Art, 3, — De asemenea nu pot fi atacate pe cale. judecătorească; 

a) Actele privitoare la exerciţiul tutelei administrative şi contro- . 
lul ierarhic; m a , 

-b) Deciziunile date de consiliile disciplinare şi declarate de sta- 
tutul funcționarilor sau alte legi definitive şi executorii. a 
DE Actele autorității militare nu vor putea fi atacate decât în pri- : vința decretelor de punere în retragere și numai pentru quantumul 

pensiunii, E | “Actele administrative de autoritate și actele de gestiune ale pre- 
şedintelui Senatului și ale președintelui Adunării Deputaţilor sunt su- 
puse controlului exclusiv al Adunării plenare, a corpului legislativ ce 
presidează. | i 
„= Art. 4; — Cererile întemeiate pe art. 99 și 107 din Constituţiune 
şi art. 1 de mai sus vor fi introduse înaintea Curţii de Apel în circum: 
scripția căruia reclamantul își are domiciliul,
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Aceste cereri se vor putea face oricând. În cazul de înlocuire, 

mutare sau punere la retragere în contra legii a funcţionarilor inamo- 

vibili legal numiţi, cererile se vor face în termen de 30 zile libere dela 
publicarea lor în Monitorul Oficial; In cazul când particularul a adre- 

sat o cerere administraţiunii, cererea în justiție se va face după expi- 
rarea unui termen de 30 zile dela înregistrare de către autoritatea ad- 
ministrativă sau dela notificarea ei prin portărei, și în termen de 30 
zile libere dela această dată. 

- Art, 5, — Cererile vor fi făcute pe timbru și cu taxele cerute 
de lege pentru acţiunile de drept comun. La cerere se va anexa ac- 
tul ad-tiv atacat, ori copie de pe cererea adresată de reclamant au- 
torităților administrative şi certificată de parte ca conformă « cu ori- 

sinalul. 

Se vor cita în cauză reclamantul și autoritatea ad- tivă a cărei 
„deciziune - se atacă. 

In cazurile 'când această autoritate va fi un. consiliu. judeţean 
sau o delegaţiune județeană, se va cita prefectul județului ca repre- 
'zentant legal. Consiliile comunale, : urbane sau rurale se vor cita în 
persoana primarului. 

“În toate aceste cazuri procedura se va îndeplini personal de 
şetul portăreilor sau de acela care-i ţine locul. 

“Art. 6. — Curtea de Apel învestită cu asemenea cereri judecă 
dacă actul este ilegal, îl pot anula sau pot pronunța. daune civile 
până la data restabilirii dreptului vătămat, “având. și căderea de a 
judeca şi, cererea de despăsubiri, fie contra autorităţii ad- tive che- 
mată în judecată, fie contra funcţionarului : vinovat. 

: „Art. 7. — Dacă justiţia obligă autoritatea ad-tivă să satisfacă 
cererea,; să desființeze sau să modifice actul, deciziunea dată se va 
comunica de partea interesată prin  portărei” ad- “țiunii, capului . ace- 
lei: ad-ţiuni sau reprezentantului consiliului respectiv, cum ar fi pre- 
şedintele lor. când actul -emană dela “asemenea consilii, şi dacă. în 

„_ interval” de 15 zile dela comunicare nu se dă nicio urmare -deci- 
ziunii instanţei care a judecat, după cererea reclamantului, printr'o 
simplă cerere, fără nicio taxă, va cita de urgență în camera de con- 
siliu pe reclamant și:pe ad-ţie și va condamna ad-ţia ca să plătească 
reclamantului daune de cel puţin 500 lei de fiecare zi de întârziere, 
cu începere dela expirarea. celor 15 zile arătate mai sus, 

Aceste daune vor fi cu titlu definitiv și nu 'vor putea & reduse. 
Ad-ţiunea care ar plăti asemenea daune are recurs pentru în- 

treaga sumă în contra administratorului . sau “consilierilor . recalci- 
tranţi. Administratorii care cad sub legea .responsabilității ministe- 
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riale nu vor putea fi urmăriţi decât în conformitate cu art. 99 din 
Constituţie, - 

Ad-torul nu.răspunde de daune decât pentru intervalul în care 
a exercitat funcțiunea. 
În caz de încetare de funcţiune deciziunea se va comunica nou- 

lui administrator, care va avea 15 zile pentru a executa deciziunea. 
După trecerea acestui termen capul ad-ţiunii va rămâne răspunzător 

„ către ad-ţie, conform prescripţiilor de mai sus, 
Art. 8. — Funcţionarul inamovibil sau stabil numit în mod le- 

sal, care ar îi înlocuit, mutat sau pus la retragere în contra legii, ob- 
ținând admiterea cererii sale, păstrează, până la reintegrarea în 
funcțiune de către autoritatea competentă, leafa, gradul şi vechimea 
ce avea înainte de a fi înlocuit, mutat sau pus la retragere, 

Daunele curg dela termenul Susmenționat, atât în cazul când 
funcţionarului inamovibil, înlocuit, mutat sau pus la retragere în mod 
ilegal, i se refuză leafa, cât şi atunci când la prima vacanţă el n'ar 
îi reintegrat în funcțiunea ce a ocupat, 

În acest din urmă caz daunele vor curge din ziua când în func- 
țiunea devenită vacantă a fost numit un altul decât reclamantul, 

Art. 9. — Curtea de Apel va judeca asemenea cereri în ședință 
publică, de urgență şi cu precădere asupra tuturor celorlalte afaceri 
și în complet de 3. Ea este obligată să redacteze deciziunile date în 
această materie cel mai târziu în 5 zile dela pronunțare. 

Art. 10. — Când Curtea are nevoie pentru rezolvarea cererii de 
lucrările ad-ţiunii chemată în judecată, aceasta va fi datoare. a co- 
munica de urgență Curţii întreg dosarul afacerii cu toate actele şi 
corespondenţele în original. 

" Instanţa va putea pronunța în contra administratorului. care re- 
luză comunicarea dosarului daune pentru fiecare zi de întârziere dela 
data ce ea va fixa prin osebită deciziune, 
-* Art. 11. — Deciziunea Curţii de Apel este supusă recursului la 

" Curtea de Casaţie în termen de 15 zile dela comunicare ! . 
Recursul va trebui să fie motivat prin însuși petiția de recurs 

sau printr'o petiție deosebită, depusă înăuntrul termenului de recurs, 
socotit numai dela comunicare, 

" Recursul în casaţie este de drept suspensiv de executare fără 
nicio cauţiune, | ” 

Art. 12. — Curtea de Casaţie vă judeca de urgență Și cu precă- 
dere asupra oricărei alte afaceri, 

  

1) Acest termen a fost prelungit la 30 zile libere de art; 33 din legea Curţii de Casaţie, modificată la 31 Martie 1932, ”
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Curtea admițând recursul va judeca afacerea în fond, putând . 
statua chiar şi asupra cererii de despăgubiri, 

In caz când Curtea va avea nevoie de proceduri preparatorii şi 
probatorii, ea le va putea face prin comisiuni rogatorii către Curtea 
de Apel care a judecat sau prin delegațiunea unui membru al ei, 

Art. 13; — Plata creanţelor certe, lichide şi exigibile recunoscute 
în mod legal sau constatate prin titluri executorii, în contra judeţe- 
lor, comunelor sau stabilimentelor publice şi neînscrise în bugetul 

„anului financiar imediat următor epocii exigibilității lor, va putea fi 
urmărită asupra tuturor veniturilor județului, comunei sau stabili- 
"mentului public debitor 1). 

Art. 14. — Cererile în justiţie, vizate prin legea de faţă, vor pu- „tea fi îndreptate nu numai în contra ad-ţiunii respective, dar incă în 
mod solidar și personal în contra ad-torilor care au semnat actul în 
cazul când aceste cereri au de obiect plata unor despăgubiri pentru 
prejudicii cauzate sau daune pentru întârziere, 

Ad-torii daţi în judecată vor putea chema în garanție pe supe- 
riorii ierarhici dela care au primit ordin scris de a semna actul, 

Art. 15. — Recursurile privitoare la pricini de contencios ad-tiv pendinte înaintea Curţii de Casaţiune în momentul punerii acestei legi în aplicare, vor continua a fi judecate conform procedurii legii în vigoare în momentul introducerii lor, 

LS 

1) Acest text este modificat de art. 60 din legea pentru perceperea și urmă- rirea veniturilor publice dela 5 Mai 1934, 

28
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DEP —: "ale comisiunilor disciplinare, 251,322. A i 
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— acțiune contra actului comisiunii, 323, 
— acțiune contra actului ce aplică o pedeapsă, 236, 355, 

Discreţionar, putere, 19, 117, 124, 213, 238, 290, 320. 
E — censurarea puterii pe calea recursurilor ad-tive, 107, 110, 

118, 133, 315, 349, 
— censurarea puterii pe cale jurisdicțională, 349, 358, 
— act, 306, 307, 324. 

Domeniu public, 125, 209, ' 
— utilizare în comun, 210, 

— utilizare privativă, 210, 
— permisiune simplă de staţionare, 212. 
— permisiune de ocupare temporară, 213, 

Drept, obiectiv, 14, 18, 63", 66, 113, 122, 173. 

— subiectiv, 14, 61*, 226, 
— câștigat legalmente, 122, 126, 130, 134, 177. 

Eiectul hotăririlor, în materie de cont, adm. (V. Autoritate de lucru 
judecat), 

Efect retroactiv (V. Retroactivitate). 
Eroare, de drept şi de.îapt, 339, 357”, 
Excepţiunea de ilegalitate, 79, 82, 91, 94, 160, 172%, 293, 331, 

— dreptul autorităţii de a o invoca, 350, 357 nota 1, 
Exces de putere, noțiune, 338. 

— recurs la Consiliul de Stat francez, 36, 40, 42, 45, 240, 392. 
— „recurs la Consiliul de Stat român, 75, 

Executarea, hotăririlor de cont, adm., 394 (V. și Daune. cominatorii). 
— creanţelor contra Statului, 400, 

Execuţie prealabilă, caracterul actelor adm., 119, 146, 187, 222, 262. 
Expulzare şi extrădare, actele de, 307, | 
Fapt, administrativ mațerial, 16, 143, 158, 167, 180, 248, si (V. și 

Operaţiune ad-tivă). 
— de războiu, 289, 301“. 

Fine de neprimire, a acţiunii în cont. ad-tiv, 285, 
Foamete, acte prin care se iau măsuri impotriva, 304, - 
Forma scrisă, a actelor ad-tive, 187 nota 1, 367. 

— a actelor ad-tive de autoritate, 247,
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Funcţionar de fapt, 130, 352, 386, . a Funcţionari, revocare pe cale ad-tivă, 128, 129, 323; . 
— posibilitatea de a intenta acţiune în cont. adm,, 2170, 276. — acțiune contra numirilor și înaintărilor ilegale, 142, 237. — acțiune contra deciziilor ilegale de înlocuire, punere -în 

retragere sau transferare, 90, 178, 230, 236, 276, 319, 386, — acțiune contra modificării atributelor funcţiunii, 236, — . responsabilitate civilă personală, 383, 396, 402*, 
Funcțiunea, legislativă, 18, _ o — administrativă (executivă), 18, 22", 23, 143, —  “jurisdicțională, 17, 19, 24", 31. 
Împreviziune, teoria în dreptul adm., 206. 
Incompetenţa, autorităţii ad-tive, 182 nota 2, 185, 339, 350. 
Inconstituţionalitatea legilor, competenţa! puterii judecătoreşti, 173, - Instrucţiuni de serviciu, acţiune contra, 236, 253, 311. ” Întervenţiunea, în materie de cont. adm., 376.. 

- Interes (V. Vătămarea unui interes). 
- interes şi drept, distincție între, 226, 
interes particular și general, 64", 68, 226. 

| — când se poate intenta acţiune, 227, 233, 239, 
Jurisdicţii ad-tive speciale, 50, 54, 59, 87, 98, 140. 

| —. acțiune contra hotăririlor lor, 114, 170, 
Jurisdicţional, caracterele organului, 27, 51, 334, 

— recurs, noțiune, 106, 115 nota 4, 
Justiţia administrativă (V, Tribunale ad-tive).. 
Justiţie reținută, 53, 76. . 

Ma Litigii ad-tive, de drept public și de drept privat, 56, 59,158, | Lucrări preparatorii, ale legii cont. din 1925, 217, 
Militar, actele autorităţii, 326; , 

— acţiune contra actelor de punere în retragere, 94, 328. . Modificare (V. Reformare). a 
Naţionalitate, contestaţie la constatarea, 243, RR 
Naturalizare, actul de acordare, 306, 
Necesitate, teoria dreptului de, 292 (V. şi Decret-lege). 
Nulitate, teoria ad-tivă, 240. 

— absolută (de drept), a actelor ad-tive, 131, 343, 
— relativă, a actelor ad-tive (V. Anulabilitate),: 

Operaţiune ad-tivă, 19, 143,:158, 167, 182, 
— complexă, 132, 133, 165, 175, 

Oportunitatea, unui act ad-tiv (V. Discreţionar), | 
Paralel, recurs, 114, 329*,
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Patrimoniai, acţiune în caz de violarea unui drept, 90,229, .. — acţiune cu caracter, 158, o ” 
Persoană juridică, Statul ca simplă, 147, 150, 154, e —— “capacitate dea sta în instanţă de cont, adm,, 222,-223, 270. E — actul prin care se disolvă, 307, 
Petiţiune, drept de, 109, o 
Plata unor sume, litigii cu Adm, pentru, 160”, 189, 236, 398", 
Poliţie, acte de, 297, o 

— sanitară, acte de, 304, ÎN | Preşedinţii Corpurilor Legiuitoare, acțiune în cont. adm. contra acte- lor lor, 257*, 328, 
Principiul, separațiunii puterilor, 20, 49, 52, 73, 81, 92, 100, 182 

nota 2, 185. 
| 

— colaborării puterilor, 21, 100, 
Procedura, instanţelor de cont. adm, de drept comun, 188, 
— prevăzută de legea din 1925, 366, 

— obţinerii daunelor cominatorii, 396, 
„.. Profesionale, acţiune în cont, adm. a asociaţiilor și Sindicatelor, 142, 

238, 240, 
" 

Puterile, Statului (V, Funcțiunea), 
o — instanțelor de drept comun de cont, adm,, 81, 171%, — instanțelor prevăzute de legea din 1925, 41, 381*, . . 

Rea voinţă (V. Retuzul). 
“Recursuri ad-tive, 105*, 315. 

—  sraţios, 108, o 
— ierarhic, 56, 60, 73, 100, 1095, 113, 116, 316". 

i ierarhic în formă jurisdicțională, 111, 
Retorma agrară, 159, 169, i 

.— recurs contra deciziilor Comitetului agrar, 76, 169, . Reiormare, dreptul instanţelor jurisdicționale asupra actelor ad-tive, . 8, 43 44, _ 
— dreptul puterii judecătorești asupra actelor ad-tive, 41, 

93, 172, 384. | . 
— a actelor adm. de către Administraţie, 30, 106", 121, 205, | 316, 317, 

Retiuzul autorităţii, de a rezolva o cerere privitoare la un drept, 47, 
90, 93, 108, 115, 162, 264", 282. i 

— de a executa o hotărire judecătorească, 271, 
Regie publică comercială, acțiune în cont. adm. contra actelor, 261,
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Regulament, 144, 178, | 
— acţiune în anulare, 89, 
— excepţie de ilegalitate, 174, 178, 

Responsabilitatea civilă a funcționarilor publici (V. Puneţionari), 
Responsabilitatea civilă a. Statului, 83*, 91, 179* (V. şi Acţiune în - 

daune și Despăgubiri). a 
„— pentru culpă subiectivă, 83, 180, 293, 
— pentru culpa serviciului, 84, 181, 294, 
— pentru risc, 85, 293, 
— bazată pe egalitatea cetățenilor, 293, 

Retroactivitate, a actelor ad-tive, 122, 130, 
Revendicare, acțiune contra Statului, 158. 
Revizuire, a deciziilor de cont, adm., 379, 
Revocarea actelor ad-tive, 106, 117", 177, 211, 214. 

— cu caracter jurisdicţional, 30, 119, 335, 
— a contractelor ad- -tive, 120, 131. 

Separaţia, justiţiei de Administraţie, 25, 28, 54, 171, 
— justiției ad-tive de puterea judecătorească, 51, 53, 
— justiției ad-tive de Adm. activă și deliberativă, 51, 52, 

54, 148, 

— puterilor (V. Principiul). | 
“ Stabiliment, public, acţiune în cont. adm. contra actelor, 261. 

— de utilitate publică, acțiune în cont, adm. contra. acte- 
lor, 261, 

Stare de asediu, act de declarare, 299, 305, - 
Stare de fapt, acţiune în cont. adm, contra, 247, 
Suspendarea executării, actelor adm. de autoritate, 183, 169", 369", 

— actelor adm. de gestiune, 183, 184. 
— unei operaţii adm, materiale, 172, 182, 
— efect al recursului în casare de cont, adm., 365, 

Termen, de intentare a acțiunilor de cont. adm., 274. 
— de recurs în materie de cont. adm., 364, 3177. 

Tratate şi convenții diplomatice, acte de executare Și interpre- 
: tare, 303, 

Tribunale ad-tive, 29, 48, 51, 148, 201. 
iribunalul Conilictelor, din Franţa, 287, | _ 
Turburări interne, acte prin care se iau măsuri împotriva, 305.
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Tutelă ad-tivă, 112, 133, 252, 316"; | 
— acţiune contra actelor de, 43, 94, 114, 223, 317%, — recurs ad-tiv în materie de, 112, 116, 346, "Unitate de jurisdicție, în cazul jurisdicţiilor adm, speciale, 50, 99, „. 'Uzurpare de putere, 341, 3515, 

Vătămarea unui drept, de proprietate sau libertate, 184, 186, 222, — condiție de a intenta acţiune în cont, adm, 41, 59, 86, 100, 107, 158, 170, 224", 
Vătămarea unui interes, condiţie pentru a intenta acțiune în cont... adm,, 35, 43, 59, 81, 100, 225, 233, 241, 

— condiţii a recursurilor adm,, 60, 107, 
Violare a legii, noțiune, 339, 357", 

„Viţiu de formă, a actelor ad-tive, 339, 353", 

29
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