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Cuvént premergator

CUVANT PREMERGHTOR

wVerité en decad des Pyrénées, erreur au dela”,
Pascal, Pensées III, § 8.

Studiul de fafd, care se prezintd ca o a doua edifiune a unei lu-
crdri cu acelas titlu publicatd in anul 1926 — care de altfel nu era
de cdt un extras in volum separat al unui studiu publicat in acelasi an
in Revista de drept public — este in realitate o lucrare noud. Cand
am publicat in 1926 primul studiu asupra contenciosului administrativ
romaén, legea pentru contenciosul administrativ din 23 Decemvrie
1925, apdruse abia de cdteva luni, jurisprudenta nu era formatd incd,
iar doctrina, in afard de studiile d-lor Prof. Paul Negulescu si An.
Teodorescu, nu avusese incd timpul sd-si spund cuvantul.

De aceea nici acel studiu nu putea decdt si schifeze cateva din
problemele juridice in legdturd cu aceastd importantd institutiune.

Lucrarea, ce publicim astdzi, rezultat al unor lungi cercetdri, in-
gearcd sd inldfiseze in infregul sdu sistemul de contencios administra-
tiv romdn, asa cum s'a format ca produs al evolutiunii istorice, si asa
cum se desprinde din analizarea dreptului nostru positiv actualmente
in vigoare. In acest scop am cdutat sd pun la contributiune nu numai
diferitele texte legislative si cercetdri doctrinale, dar si solufiunile pe
care jurisprudenta tribunalelor romdne le-a adus in aceastd materie.

* Desigur, a infdfisa o institutiune de drept positiv, ard sd se tind
seamd de jurisprudentd, ar constitui o lucrare necompletd, cu atdt mai
mult cu cdt in domeniul contenciosului administrativ jurisprudenta ro-
mdnd a luat in ultimele timpuri o amploare considerabild. Dar a voi sd
infdfisezi o institufiune in partea, care constitue tocmai manifestarea
ei de viatd, este o lucrare dificild, care se poate isbi de primejdia unor
concluziuni grabite sau a unor generalizdri premature. Aceste pericole
sunt cu atdt mai mari, cu ct — pe langd faptul cd ele sunt firesti unui
drept in formatiune, cum este aceastd parte a Dreptului administra-
tiv in fara noastrd — se pare cd strabatem o perioadd generald de
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crizd, nu numai in ce priveste ordinea materiald a omenirii, dar chiar
ordinea ei morald si juridicd; in asemenea condifiuni solufiunile se
precizeazd cu multd greutate, iar principiile se desprind cu multd in-
cetineald si sovdire.

Institutiunea contenciosului administrativ, ca si cele mai multe
din institutiunile juridice ale societdtii actuale, se sprijind pe doud
principii fundamentale oricdrui Stat civilizat: pe principiul respectarii
drepturilor legalmente dobandite si pe principiul obligativitdtii Sta-
tului de a asigura executarea hotiririlor judecitoresti.

Nu se poate concepe vieatd sociald, daci individul nu are cons-
tiinfa cd raporturile juridice, incheiate in mod legal sub imperiul unei
ordine juridice in vigoare, sunt intangibile, pentru ca in modul acesta
ele sd poatd forma punctul de reazim al activitdtii lui. Ceea ce caracte-
rizeazd in special activitatea fiinfei umane este intre altele: »sprevede-
rea”, adicd faptul de a fine seamd de viitor in calculele activitdfii sale;
ori prevederea este cu neputintd, dacd individul nu are siguranfd in
statornicia raporturilor juridice, pe care si-a intemeiat si orientat
activitatea sa. Este adevdrat cd legiuitorul, atdt in materie de drept
privat, cdt si in materie de drept public poate sd dea efect retroactiv
madsurilor sale si sd atingd in acest mod drepturi si situatiuni juridice
stabilite sub imperiul legilor precedente, cu exceptiunea acelor drep-
turi garantate in mod formal de Constitufiune.

Dar de aceastd putere legiuitorul trebue si se foloseascd intot-
deauna cu cea mai mare prudenfd si moderafiune, sub sanctiunea unor
perturbdri grave de ordin social si politic. * ).

T

) Un exemplu de nestabilitate legislativd il avem in urmdtorul caz: legea
pentru Statutul functionarilor publici in 1923, art. 51, prevede cd anumite pedepse
discplinare nu se pot aplica decdt cu avizul conform al comisiunilor disciplinare.
Ori, legea pentru completarea mdsurilor exceptionale financiare din 24 Decemurie
1932 gdseste nimerit ca printre aceste mdsuri financiare si strecoare si o altd dis-
pozifiune, cuprinsd in art. 12 al legii, si anume: ,In mod cu totul exceptional mi-
nistrii respectivi vor putea aplica, incepdnd dela 1 Ianuarie 1933 si pand la 1
Aprilie 1934, fdrd avizul comisiunii disciplinare, ori care din pedepsele prevdzute
la art. 51 din legea statutului functionarilor publici sau de celelalte legi orga-
nice, functionarilor, cari prin grave abateri dela indatoririle lor legale, ce le re-
vin, au provocat daune institufiunii din care fac parte. Aceste pedepse se vor pu-
tea aplica numai dupd ce se va fi obtinut in prealabil avizul favorabil al comisiunii
prevdzute la art. 2 al legii. In modul acesta garantiile Statutului sunt desfiinfate
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In al doilea rnd nu se poate concepe Stat, cel putin intr'o forma
de organizare mai mult sau mai putin inaintatd, care sd nu execufe sau
sd nu vrea sd execute deciziunile judecdtoresti definitive, fie cd sunt
pronuntate in contra particularilor, fie cd sunt pronuntate contra lui
insusi. Caracterul obligatoriu al regulei juridice decurge fard indoiald
din congstiinfa generald juridicd, cd asemenea norme sunt indispensa-
bile viefii sociale si in consecintd trebuesc respectate de toatd lumea.
Dar nu-i mai putin adevdrat, cd aceastd congtiin{d este ajutatd si in-
tdritd de convingerea cd, dacd regula de drept nu-i in mod voluntar
respectatd, va inferveni sancfiunea sociald organizatd, care-i va asi-
gura respectarea. Ori, deciziunea judecdtoreascd nu este altceva de
cat actul care condifioneazd desldnfuirea acestei sanctiuni sociale.

Dacd aceste doud principii nu sunt respectate cu toatd rigoarea
cuvenitd, institufiunea contenciosului administrativ, devine in meca-
nismul unui Stat, in o bund mdsurd, ceva nefolositor si de prisos.

Ori aceste doud principii fundamentale trec actualmente prin-
tr'o fazd criticd; la addpostul unor teorii, fabricate de cele mai multe
ori pentru necesitatea cauzei, unele State au inceput sd se sustragd
acestor doud indatoriri, nu fdrd a se produce o adéncd turburare in
cuprinsul ordonantdrii juridice, pe care in mod necesar o implica
vieafa sociald. Nerespectarea lor constituie fdrd indoiald o manifes-
tare de crizd, un semn caracteristic al unor timpuri de prefaceri, de
framadntdri, de desechilibru in vieata materiald si spirituald a ome-
nirii, care pusd in fafa unor noi conditiuni de vieatfd si de activitate
economicd si spirituald nu si-a putut incd gdsi drumul linistit si si-
gur. Tocmai pentru aceasta, nerespectarea acestor principii constitue
un fenomen anormal si implicit trecditor; si odatd cu revenirea la o
vieafd normald echilibratd si linistitd, ele isi vor relua desigur locul
lor cuvenit in organizatiunea juridicd a Statelor.

*

si functionarii pot fi oricind expusi arbitrariului, pe care legea pentru Statutul
tunctionarilor a voit sd-I inldture.

Este drept cd Inalta Curte de Casatiune, prin o interpretare judicioasd a re-
strdns aplicarea acestui articol, stabilind cd prin el s'au inlocuit numai temporar
comisiunile disciplinare, cu acea comisiune prevdzutd de art. 2 din lege, care in
acest caz joacd rolul unei comisiuni disciplinare cu o procedurd simplificatd, dar
care nu exclude anumite garanfii previzute de legea Statutului; (Cas III, Dec.
1.206/1935, Gr. lonescu, Rep. Jur. Adm. 1935, col. 1.997),' Dar nu-i mai putin ade-
vdrat cd asemenea usurintd de legiferare sdruncind increderea cetdfeanului in
stabilitatea drepturilor sale si odatd cu dansa siguranta condifiunilor si mijloa-
celor sale de existentd.
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In pragul unor asemenea prefaceri sociale, studiul unei institu-
fiuni de importanta Contenciosului Administrativ, in infdtisarea lui
integrald poate constitui un mijloc excelent de documentare si orien-
tare.

Fdrd a avea pretentiunea de a infdfisa un sistem propriuzis si
fdard a avea credinta cd am ajuns la concluziuni de o valoare dogma-
ticd, dar cu nddejdea de a fi contribuit cat de putin la sistematizarea
si clarificarea problemelor in legdturd cu Contenciosul .administrativ
romdn, m'am hotdrit sd dau la lumind lucrarea de fafd.

Bucuresti, 25 Martie 1936, -
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PRARTER INTAIR

PRINCIPII GENERALE

TITLUL I

Teoria generald a activititii juridice a Statului

Institufiunea Contenciosului administrativ este in stransi lega-
turd cu activitatea juridici a Statului. De aceea pentru a-i putea
stabili cu preciziune locul pe care il ocupd in ordonantarea lui ju-
ridicd si inainte de a intra in cercetarea materiei propriu zise, soco-
tesc necesar a studia, — de altfel pe scurt, — teoria activitatii juri-
dice a Statului in legiturad cu teoria generald a Dreptului.

CAPITOLUL I

Fenomenele juridice; clasificarea lor

Notiuni generale. Stiinta dreptului, ca si oricare altd stiin{, bio-
logic4, fizicd, psihologici efc...., cuprinde un domeniu anumit de fe-
nomene, adica de fapte observabile care pot fi constatate si percepute
prin sim{urile sau prin constiinta noastri; aceste fenomene sunt apoi
descrise, clasificate si pe cat este cu putintd explicate.

Fenomenele juridice, care se caracterizeazi ca atare prin aceea
cd apartin unor categorii de fapte sociale, care contin ideea unei or-
donantari obligatorii a activititilor umane, se pot impdirti in trei ca-
tegorii: in fenomene de structurd, in fenomene de formatiune si de
realizare si in fenomene de confestare a dreptului.
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I) Fenomenele de structuri a dreptului., Lumea dreptului cu-
prinde in primul rand, ca elemente primare si inerente oricirei vieti
juridice, doud categorii de fenomene: regulele juridice si drepturile
subiective.

a) Regulele juridice constituesc primul element in structura
dreptului. Ele sunt constituite din acele norme de conduiti sociali
obligatorii, generale si permanente, care reglementand exercitiul ac-
tivitdtilor umane, 'guverneazi societatea omeneascd. In acest inte-
les de reguld de conduiti socials, norma agendi, regulile juridice in
totalitatea lor constituiesc ceea ce se intelege in deobste prin Drep-
tul obiectiv.

Regulele de drept, spre deosebire de legile universului fizic sau
de legile biologice, au aceasts caracteristic esentfiala: ci sunt reguli
normative, in sensul ci prin ele se exprimi, nu ceea ce este, ci ceea
ce trebue si fie; nu sunt expresiunea unor raporturi de cauzalitate,
necesare si invariabile, ci sunt reguli de conduits sociald, prin care
se impun anumite limite si directive activitatii omenesti si care in
definitiv pot si fie, sau nu, urmate, firi ca prin aceasta regula sa
inceteze de a subsista. Prin mijlocirea acestor reguli, Dreptul obiec-
tiv stabileste pentru indivizi anumite puteri si indatoriri cu care a-
cestia sunt investiti, fie de plin drept, fie prin intermediul unor acte
juridice sau fapte materiale. Aceste puteri si indatoriri sunt grupate
de obiceiu in jurul unor notiuni unitare, creand in favoarea indivizi-
lor anumite situafiuni juridice generale sau individuale. Spre ex.: si-
tuatiunea de proprietar, de sot legitim, de fiu de familie, de creditor,
etc. Aceste situatiuni implici pentru titularii lor putinta legitimi de
a exercita anumite activititi materiale sau juridice.

b) Drepturile subiective constituesc a doua categorie de feno-
mene ce se pot constata in structura ordinei juridice. In adevir, in
ordonantarea juridic a vietii sociale se mai constati existenta unor
facultati sau prerogative recunoscute in favoarea unor indivizi si ga-
rantate de ordinea dreptului obiectiy si in baza cirora un individ
poate sd ceari altora indeplinirea unor anumite atitudini, actiuni sau
abstentiuni care la rigoare pot fi impuse prin forta materials de con-
strangere pe care o detine Statul,

Aceste facultiti presupun in mod necesar existenta unui subiect
adicd, a unei persoane titulare a acestor prerogative, din care cauzi
pentru desemnarea lor se intrebuinteazi termenul de drepturi su-
biective. In acest inteles de drept subiectiv cuvantul drept este luat
atunci cand se vorbeste despre drepturile: proprietarului, creditoru-
lui, sotului legitim, copilului legitim etc,
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1) Fenomenele de formatiune si realizare a dreptului. Regulele
juridice si drepturile subiective constituiesc, dupd cum am aritat,
elemente esentiale in structura ordonantirii juridice. Dar pe de o
parte aceastd ordonantare este rezultatul unor fenomene de forma-
tiune, care o creazi sau o modificd; iar pe altid parte ea face obiectul
unor fenomene de realizare practics, intrucat tinta finald, a oricirui
proces de evolutiune juridici, este de a asigura in fapt realizarea ma-
teriald a unor servicii sau prestatiuni de ordin utilitar, la a ciror reali-
zare se ajunge in mod fatal prin concretizarea si individualizarea din
ce in ce mai mare a regulelor juridice. Fenomenele de formatiune si
de realizare constituiesc din aceasti cauzi fenomene de dinamici a
dreptului, factori activi in procesul lui de evolutiune. Ele sunt de
doud categorii: actele juridice, care sunt fenomene de formatiune si
de realizare a dreptului si acfele materiale, care sunt in mod exclusiv
fenomene de realizare a dreptului.., °

a) Actele juridice sunt acele manifestiri de vointd ficute cu in-
tentiunea de a produce un efect juridic; efectul juridic poate consista
in crearea, modificarea sau suprimarea de reguli sau situatiuni juri-
dice, sau de drepturi subiective, precum si in atribuirea in favoarea
unor indivizi determinati a unor anumite situatiuni juridice generale
si legale. Ele sunt constituite cu alte cuvinte din acele manifestatiuni
de voints, care aduc o modificare a ordonantarii juridice si ca atare
sunt in principal fenomene de formatiune a dreptului.

Pe de alta parte, avand in vedere continutul lor si efectul pro-
dus in ordonantarea juridics, actele juridice pot si fie de trei cate-
gorii si anume: acte-reguli, acte-subiective si acte-conditiuni.

1) Acte-reguli sunt acelea prin care se formuleazi regulile de
drept generale si impersonale sau se stabilesc situatiuni juridice de

- aceeasi naturd. Tipul actului reguld este legea, care este prin exce-
lentd mijlocul obicinuit, prin care se stabilesc regulele generale de
conduitd sociald, firi ca in acelasi timp si fie unicul, intrucat alj-
turi de lege mai sunt si alte moduri de elaborare a dreptului obiec-
tiv, spre ex.: cutuma,

2) Acte-subiective sunt actele juridice prin care se stabilesc,
se modifici sau se suprimi drepturile sau situatiunile juridice indi-
viduale si subiective; spre ex.: in dreptul privat: contractele, prin
care se creeazi sau se modifici drepturi de creant, sau in dreptul
administrativ, actele Prin care se acordi autoriziri, permisiuni etc.;
toate aceste acte au in vedere un anumit individ, ciruia ii creazs o
situatiune juridici subiectivi si proprie,

3) Actele-condifiuni constituesc cea de a treia categorie de
acte juridice, si care desi in unele privinte se aseamini cu celelalte
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doud, totusi se deosebesc esential de ele si in consecintd au fost con-
siderate ca o categorie speciali de acte; ele consisti in acele acte
prin intermediul cdrora se aplici unui individ sau unei categorii de-
terminate de indivizi o situatiune juridicx generald legald; ele con-
stituiesc din aceasti cauzi o conditiune necesars, pentru ca un indi-
vid si fie investit sau desinvestit cu o situatiune sau un statut juri-
dic legal si general. Spre ex.: actul de numire a unui functionar pu-
blic... Situatiunea de functionar public nu este o situatiune subiectivi,
intru cat ea nu este rezultatul acordului de vointa al partilor respec-
tive, functionar de o parte si administratiunea publici de altx parte;
drepturile si datoriile functionarului sunt determinate in mod unila-
teral de lege sau de regulament si constituiesc ca atare un statut le-
gal sau regulamentar. Acest statut insi nu se dobandeste de plin
drept de citre indivizi, ci numai in urma unuj act de numire din par-
tea autoritatii publice, care dct constitue in acest caz conditiunea ne-
cesard cu care un individ poate fi investit cu situatiunea sau statutul
de functionar public, Acest act are un caracter individual, cici se
referd la un anume individ, dar in acelasi timp nu are drept efect de
a creea o situatiune juridici subiectivi, intru cat regimul juridic apli-
cabil in spetd nu este fixat in vederea acestui caz, si prin vointa pir-
tilor, ci este fixat in mod general si impersonal de lege sau regula-
ment.

Aceste sunt cele trei categorii de acte juridice, analizate in ra-
port cu continutul lor si care constituesc in acest mod o clasificare
tripartiti a actelor juridice 1).

Actele juridice mai pot fi insi clasificate, {inandu-se seami si
de elementul vointi care intervine in mod necesar in notiunea de
act juridic. Din acest punct de vedere si dupd cum actul poate pro-.
duce efecte numai prin simpla declaratiune unilaterali de voint4,
sau numai in urma acordului a dous sau mai multe vointe, actele ju-
ridice se pot impérti in acte unilaterale, bilaterale sau chiar plurila-
terale; spre ex.: contractul care este un act bilateral, intru caf nece-
sitd concursul a cel putin doud vointe sau grupe de vointe, urmirind
scopuri si interese diferite, dar care fiind subordonate unele altora,
formeazi un act unic;

b) Actele materiale care intervin pentru executiunea finali a
regulelor juridice, constituesc si ele cu acest titlu fenomene de reali-

1) Aceasti clasificare tripartiti a actelor juridice este datorits lui L. Duguit
care a formulat-o cel dintaiu, si Prof. G. Jéze, care a sistematizat-o cu deosebire.
(Vezi Bonnard, Contrsle jurid. pag. 36). Vezi: G. Jéze, Prin, gen. ed. III 1925,
tom. I, pag. 25 i urm.; L, Duguit, Traité droit, Const., ed. II, tom, I, pag. 211.
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zare in procesul de evolutiune al dreptului, intru cat prin ele se rea-
lizeazd ceea ce formeazi obiectul final al regulii juridice, adici asi-
gurarea realizdrii unor prestatiuni sau servicii materiale necesare
vietii sociale.

Aceasta este de altfel evolutiunea fireasci a regulii juridice, In
adevir se stie ci regulele juridice sunt de diverse grade, regulile de
un grad inferior formandu-se in baza si in limita unor reguli de grad
superior, ceea ce face ca intre ele si existe o oarecare ierarhizare,
dupi cum este vorba de un grad sau altul. Avem spre ex.: reguli con-
stitutionale, legislative, regulamentare, individuale etc.; cu cat cobo-
rim mai jos treptele acestei ierarhiziri, cu atat regula juridica isi
pierde din caracterul ei de generalitate si abstractiune, pentru a c3-
pata un caracter concret si individual, pani se transforms intr'o ope-
ratiune simpld materials ?).

In modul acesta se realizeazs in fapt regula juridica si cu acest
titlu operatiunile materiale constituiesc fenomene de realizare in di-
namica dreptului.

III) Fenomenele de contestare a dreptului. Fenomenul conten-
cios sau de contestare a dreptului constitue de asemenea un fapt
incontestabil al ordonantsrii juridice, desi s'ar parea ci odats cu fe-
nomenele de realizare, care constituesc faza finalj a evolutiunii lui,
seria fenomenelor juridice s'a incheiat, El consisti intr'un conflict de
pretentiuni opuse si contradictorii referitoare la valabilitatea si in-

terpretarea unei reguli juridice sau a unui drept, conflict niscut cu

ocaziunea executirei lor materiale si constituind ca atare un fenomen
incidental si anormal al vietii juridice. Ori, suprimarea acestu; fenomen
este necesarid pentru asigurarea picii sociale si constitue tocmai o-
biectul functiunii jurisdictionale, care nu intervine decat atunci cand
cineva pretinde ci s'a produs ceva contrar dreptului. Situatiunile
acestea se deosebesc in mod specific de fenomenele de formatiune
si de realizare a dreptului si de aceea cu drept cuvint au fost con-
siderate de stiinta juridic ca unele, care ar constituj fenomene ju-
ridice aparte ?).
= e

1) Aceasta este teoria cunoscutd sub numele de -Stufentheorie”, teoria for-
matiunii dreptului pe trepte, pusid in lumini §i sustinutdi de Prof. A. Merpl si
H. Kelsen. (Vezi Bonnard, Cont, Jur,, pag. 21), ¢

%) Asupra clasificirii fenomenelor juridice a se cerceta teoria expusi de
Prof. Bonnard in lucririle sale recente: Contrsle juridictionnel, pag, 12 si Pre-

cis de droit ad-tif ed. IT, pag. 30, ale cirei linii generale au fost urmate si in ex-
Punerea noastri, $IB7;
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CAPITOLUL I1

Activitatea juridici a Statuluj si organele lui

SECTIUNEA I

Functiunile Statuluj

Notiuni generale, Statul, ca si individul de altfel, urmireste prin
activitatea lui diverse scopuri de interes social, politic, economic, cul-
tural etc. Domeniul Propriu zis al dreptului insi nu se aseaza in sfera
scopurilor urmirite, de care dreptul in general nu se Preocupd, ci in
aceea a mijloacelor intrebuintate pentru atingerea acestor scopuri.
Ori activitatea Statului, din punct de vedere al acestor mijloace de
actiune, se incadreazs in ordonantarea juridicd, cici prin dansa, Sta-
tul participi la formatiunea si realizarea regulelor juridice.

In adevir, procedandu-se 1a analizarea stiintific a activitatii
Statului sub aspectul ei juridic, s'a ajuns la concluziunea existentii
in Stat a trei functiuni, care nu constituesc altceva decat tot atatea
moduri de exercitare in trej domenii juridice deosebite a acelei pu-
teri de vointi si de comandament, care este Suveranitatea; acestea
sunt: funcfiunea legislativd, functiunea administrativg si functiunea
jurisdictionald:

a) Functiunea legislativi consistd in acea functiune a Statului de
a elabora reguli juridice, adici norme de conduita sociali, obligatorii,
generale si impersonale, iar actul juridic prin care se infaptueste
aceasta elaborare, legea, este ca atare un act-reguld; prin acest act
Statul participi la formatiunea generals a dreptului;

b) Functiunea administrativi consistd in a asigura functionaréa
continud si regulati a serviciilor publice administrative, care consti-
tuesc in totalitatea lor Administratiunea unui Stat. Aceastd functio-
nare se asigurd, atat prin sdvarsirea de acte juridice, adici de acte
de formatiunea dreptului, cat si prin acte materiale, prestatiuni de
lucruri si servicii, care sunt fenomene de realizare a dreptului.

In general insi actele juridice, savarsite in exercitiul functiunei
administrative nu sunt acte-reguli, ca acelea formulate de lege, adicér
acte cu caracter general si impersonal, ci sunt acte cu caracter indivi-
dual si concret, acte subiective si acte conditiuni,

Cu alte cuvinte functiunea administrativi este acea functiune a
Statului care consisti in a -sdvérgi acte juridice cu caracter indi-
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vidual si concret si acte si operafiuni materiale necesare functiond-
rii serviciilor publice administrative. :

Este in general o functiune de executiune a legilor, care orga-
nizeazi aceste servicii publice si din aceasti cauzi intr'o terminologie
mai veche functiunea aceasta este denumiti functiune executivd, In
realitate insi nofiunea de functiune executivd nu coincide in toate
cazurile cu activitatea Administratiunii, intru cat aceasta este inves-
titd cu o putere uneori discretionari, cand prin urmare in exercifiul
activitdtii nu aplici nici o lege; din aceasti cauzd terminologia de
mai sus de functiune executivi este criticats cu bund dreptate;

c) Funcfiunea jurisdictionald este a treia functiune a Statului.
Ea a fost multi vreme contestatd, ca functiune materialmente deo-
sebitd de functiunea executivd, intru cat se sustinea ci in ambele
cazuri ne-am gisi in fond in fata unor atributiuni si acte de aceeasi
naturd, cu cele savarsite in exercitiul functiunei executive, atribu-
fiuni si acte de aplicatiunea legilor.

Ori aceastd opiniune nu poate fi sustinuti in mod temeinic, intru
cat amandoud functiunile au fiecare cate un domeniu propriu de fe-
nomene si ca atare fiecare se poate caracteriza foarte bine din punct
de vedere material, adici din punct de vedere al unor elemente pro-
prii si specifice, luate in ele insile si independent de natura organului
dela care emani.

In adevir functiunea administrativi (executivd) are domeniul ei
special de activitate juridici, care este acela de a savarsi acte ju-
ridice cu caracter individual si concret, precum si acte si operatiuni
materiale, in vederea functionirii serviciilor publice-administrative;
iar functiunea jurisdictionals in a sdvarsi acte de suprimare a feno-
menelor de contestare a dreptului si a situatiunilor contencioase, de
a curma cu alte cuvinte conflictele juridice care constituesc incidente
anormale in ordonantarea juridici, F unctiunea jurisdictionals se
exercitd numai la interventiunea celor interesati, printr'un act special
si deosebit de cel administrativ, care are caracterele si elementele
lui proprii si specifice, si care nu modificy §i nici nu-adaugi propriu
zis nimic la ordonantarea juridic, el avand in general numaj un
efect declarativ, recunoscand dreptul, dar nu creandu-1 sau modifi-
candu-l,

Aceste trei functiuni sunt inerente notiunii de Stat si de Suve-
ranitate. Nu se poate concepe Stat fird puterea de a-si face legile,
de a asigura executarea si respectul lor, si cel putin intr'o concep-
tiune mai inaintati ny se poate concepe Stat firi ca si nu-si asume
misiunea de a distribui justitia.
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SECTIUNEA II

Organele Statului

Notiuni generale. — Functiunile Statului, asa cum au fost ex-
puse mai sus, reclami existenta unor organe, — indivizi sau grupe de
indivizi — prin mijlocirea cirora ele sunt exercitate in fapt; func-
tiunea implici organul. Dar in timp ce determinarea functiunilor
Statului rezulti in mod firesc din analiza stiintificd a activititii lui
juridice, determinarea organelor lui, numzrul si compunerea lor, pre-
cum si raporturile dintre ele, constituesc o chestiune de organizare
practicd, in legdturd directi cu conceptiunile politice si sociale, care
stapanesc la un moment dat o societate omeneasca. Organizarea prac-
ticd a functiunilor Statului din punct de vedere al autorititilor che-
mate a exercita aceste functiuni, precum si a raporturilor dintre ele
este insd in legaturd directid cu dous principii celebre cunoscute sub
numele de Principiul Separafiunii si al Colabordrii puterilor in Stat.

1) Principiul separatiunii puterilor. — In stadiul actual al celor maj
multe din Statele moderne exercitarea functiunilor Statului nu este
concentratd in ména unui singur organ, cum era monarhul in Sta-
tele absolute, care exercita direct sau prin delegatie toate functiu-
nile Statului. Astizi, ca o garantie a respectirii libertitilor indivi-
duale in contra tendintelor despotice, exercitarea lor este incredin-
tatd unor organe speciale si separate, corespunzand fiecare cite uneia
din cele trei functiuni; ca atare avem un organ legislativ, adminis-
trativ si judecdtoresc, exercitind fiecare o functiune specials si
proprie.

Modul acesta de organizare a functiunilor Statului, si care im-
plicd intre ele o separatiune organicd, nu constitue insi in fond alt-
ceva decét realizarea celebrului principiu al Separatiunii puterilor
in Stat'). Acest principiu care in tot timpul secolului trecut si ince-
e Lo ) A

1). In terminologia juridici curents, cuvantul putere, este intrebuinfat in trei
sensuri _diferite, ceea ce a produs o oarecare confuziune intr'o problemi ca
aceasta, care prin ea insisi este destul de limpede. Intr'un prim sens prin cu-
vantul putere se desemneazs nofiunea de functiune, atunci cind spre ex. se
spune cd: Puterea legislativi este exercitatd in mod colectiv de Rege si Repre-
zentanta Nationald. In al doilea sens, cuvantul putere vizeazi notiunea de organ
atunci cand se spune spre ex.: Puterea executivd a incilcat domeniul puterii le-
giuitoare. In sfarsit, in al treilea sens, dupi cum arati Duguit, (Manuel Droit.
Const., pag. 157), nu se vizeazi nici functiunea, pentruci conceptul de functiune

implicd manifestatiunea externs a unei activitdfi sociale i nici organul, pentruci
conceptiunea de organ implicd existenta unor indivizi sau grupe de indivizi in-



ACTIVITATEA JURIDICX A STATULUI 21

putul celui actual a avut o influentd covérsitoare in vieata politici
a Statelor moderne, trece astizi insi printr'o fazi critici cel putin
in unele State, mai cu seamd in ce priveste forma de organizare de-
mocraticd a puterii legislative.

2) Principiul colabordrii puterilor. — Dar, dupi cum se stie, in
organizatiunea constitufionald a celor mai multe State moderne, ali-
turi de principiul separatiunii puterilor se consacri un al doilea prin-
cipiu tot asa de cunoscut, si anume: Principiul colaboririi puterilor.
In baza lui puterile Statului nu sunt complet separate si izolate intre
ele, ci organizate in asa fel ca una si poatid controla si limita pe
cealalts, si a o impiedeca astfel si cada in absolutism si anarhie. Se
realizeaza astfel intre puterile Statului un echilibru si un sistem de
influente reciproce, impiedicandu-se una pe alta a castiga o prepon-
derentd prea mare in dauna celorlalte doui, si a libertitilor publice
si individuale.

Aceasti colaborare se realizeazi prin doud mijloace: a ) in pri-
wmul find prin faptul ci la exercitiul unei functiuni sunt asociate
organe aparfinand si altei puteri; spre ex.: in materie legislativi,
Regele factor executiv este si factor legislativ prin dreptul de sanc-
tionare a legilor; sau cand Parlamentul, organ legiuitor, este che-
mat a face si acte de administratie, cum este bugetul numit lege
anuald de finanfe: i cum sunt unele legi, cari sunt in realitate acte
administrative in formi de lege, cum sunt legile prin care se de-
clard de utilitate publici exproprierea unui imobil, se acordi recom-
pense, aprobd imprumuturi, etc.;

b) In al doilea rind colaborarea se realizeazi prin controlul
reciproc al puterilor si care poate duce la disolvarea Parlamentului,
sau la darea unui vot de blam guvernului, sau la anularea de citre
justitie a actelor administrative ilegale sau la declararea de neconsti-
tutionale a legilor etc. Acest control reciproc al puterilor intr'o tari
organizatd in mod efectiv si real pe baza sistemului reprezentativ,
constitue una din mésurile cele mai potrivite pentru a preveni cri-
zele politice, loviturile de Stat si revolutiunile, Cici el implici solu-
tiunea legald §i pasnici a unor conflicte, care in lipsa unor solu-
tiuni de asemenea naturs, ar degenera lesne intr'un raport de forte
din care ar iesi invingitor cel mai tare.

vestifi cu exercitiul acestor functiuni, ceea ce nu este cazul, atunci cand spre ex.:
Constitufiunea proclami ci: Toate puterile Statului emani dela natiune, care
nu le poate exercita decat prin delegafiune, In acest caz, prin cuvantul putere se
vizeazd elementele constitutive ale voinfei nafionale, intru cat aceasta poate fi
fractionati in anumite elemente care pot fi delegate si incorpurate intr'un anu-
mif organ, care exercitid functiunea corespunzitoare.
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SECTIUNEA III

Actul legislativ, administrativ si jurisdic{ional

Notiuni generale. — Fiecare din cele trei functiuni ale Statu-
lui in activitatea lui juridicd se exercitd prin intermediul unor acte
proprii si specifice, a cdror nofiune poate fi definitd dintr'un dublu
punct de vedere: dintr'un punct de vedere material, tinindu-se seama
de obiectul insusi al functiunii respective, caracterizindu-se acesi
obiect prin anumite elemente specifice si proprii, considerate in ele
insile si independent de natura organului, dela care emani; si in al
doilea rand dintr'un punct de vedere organic si formal, tinandu-se
seamd de natura organului, dela care emani si de formele proce-
durale, cu care sunt elaborate actele respective. Tindndu-se seami
de aceste doud categorii de criterii vom ajunge la o determinare
dubld a notiunii actului legislativ, administrativ si jurisdictional, care
determinare isi are importanta si ratiunea ei proprie din punct de
vedere al dreptului pozitiv.

1. Actul legislativ, din punct de vedere material, adici al cuprin-
sului lui propriu si independent de natura organului dela care eman4,
este un act-reguld, adici un act prin care Statul elaboreazi regula
juridicd, adicd acele norme de conduiti obligatorii, generale si im-
personale; iar din punct de vedere organic si formal, este actul care
emand dela organele publice, care dupi dreptul pozitiv al Statulus
respectiv au calitatea de organe legiuitoare si este elaborat cu res-
pectarea unei anumite proceduri.

2. Actul administrativ din punct de vedere material este actul
juridic cu caracter individual si concret, acfe subiective sau acte-
condifiuni, prin care se asiguri executarea legilor si functionarea
serviciilor publice administrative; iar din punct de vedere organic
si formal este actul care emani dela autorititile administrative ale
Statului in exercitiul competentei lor normale.

3. In fine actul jurisdictional din punct de vedere material este
actul prin care se rezolvd, cu forti de adevir legal, un conflict ju-
ridic, ori se constatd cu aceeasi fortd o anumits situatiune de drept
sau de fapt; iar din punct de vedere organic si formal este actul
elaborat cu respectarea unei anumite proceduri de autoritatile, care
au calitatea de organe judecatoresti, dupi dreptul pozitiv al Sta-
tului.
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“Faptul ci notiunea actului legislativ, administrativ si jurisdic-
tional poate si fie determinats, din acest dubly punct de vedere, are
importanta sa deosebits, din punctul de vedere al dreptului pozitiv,
intru cat criteriile materiale nu corespund intotdeauna celor formale
si organice in caracterizarea unor acte ale autoritdtilor publice. Astfel
avem unele acte, care din punct de vedere organic sunt legi, intru cat
emand dela puterea legiuitoare a Statului, dar care din punct de ve-
dere al cuprinsului lor sunt acte administrative, intru cat prin ele nu
se elaboreazi reguli juridice, generale si personale, ci misuri cu ca-
racter concret si individual intocmai ca actele administrative; spre
ex.: legile bugetare, acelea prin care se acordi recompense natio-
nale, se autorizi imprumuturi etc...., dupd cum avem acte, care din
punct de vedere organic formal sunt acte administrative, iar din
punct de vedere material, al cuprinsului lor, sunt acte asemanatoare
legilor, cuprinzand dispozitiuni generale si obligatorii, cum sunt spre
ex.: regulamentele, ’ ’

Pe de alta parte trebue si recunoastem ci dreptul pozitiv in-
trebuinteaza notiunea de lege, de act administrativ sau de act juris-
dictional, cu deosebire in sensul formal, considerandu-le ca atare dupa
natura organelor dela care emana, fird ca si se preocupe de con-
tinutul lor material. :

Notiunea materiald a acestor acte este rezultatul elaboratiunii
doctrinale a stiintei juridice; ea poate si duci la concluziuni inte-
resante din punct de vedere al stiintei dreptului, dar nu poate fi
tinutd in seamd din punct de vedere al dreptului pozitiv, decat in
cazurile si misura in care acesta ar adopta o asemenea notiune,
ceea ce trebue si recunoastem, este cu desavarsire exceptional si rar.

Astfel, cand instantele de contencios administrativ sunt decla-
rate competente a judeca legalitatea actelor administrative, notiu-
nea de act administrativ este luats in sensul ei organic si formal de
act care emand dela autorititile administrative ale Statului; in con-
secintd, ele sunt competente a judeca asemenea acte numai in cazul
cand emani dela autoritatile administrative, firi a se distinge, daca
cuprind dispozitiuni cu caracter individual, sau cu caracter general,
cum sunt regulamentele; si nu sunt competente a judeca actele ad-
ministrative ficute in formi de lege, desi din punct de vedere ma-
terial ele nu sunt adevirate legi, dupd cum am aritat mai sus, Si
aceasta cu drept cuvént, pentruci Constitutiunea noastrs, ca si cele-
lalte de altfel, intelege prin lege toate actele emanate dela puterea
legiuitoare, in formele cerute de dansa, firi si se preocupe cat de
putin de continutul lor,
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Criteriul formal acoperd in acest mod si prevaleazid asupra celui
material !).

SECTIUNEA IV

Functiunea §i actul jurisdictional

§ 1. Functiunea jurisdictionald din punct de vedere al obiectului ei

Notiuni generale. — Intru cat institutiunea contenciosului admi-
nistrativ este intr'o stransd legiturd cu functiunea jurisdictionald a
Statului imi voiu ingddui s stirui ceva mai mult asupra elementelor
si caracterelor functiunii jurisdictionale.

Dupd cum am vizut mai sus, functiunea jurisdictionald este o
functiune materialmente specifici si deosebitd de celelalte doud
functiuni ale Statului, intru cat are un obiect specific si propriu, acela
de a pune capit contestatiunilor juridice, care se pot ivi in cursul
operatiunilo: de formatiune sau realizare a dreptului. Fenomenul
contencios apare in mod incidental si anormal atunci cidnd cineva
pretinde c3 s'a produs ceva contrar dreptului, o activitate materiala
sau juridicd, sau chiar o abstentiune, si cand cealalti parte, stiruind
in atitudinea ei, se recurge la oficiile unui organ de autoritate publici
pentru a rezolva acest conflict de ordin juridic. Rezolvarea acestor
conflicte si ca atare suprimarea acestor incidente constitue obiectul
tocmai al functiunii jurisdictionale, ca functiune a Statului, intru cat
existenta lor pune in joc ordinea publici si Statul nu poate asista
impasibil la desfasurarea lor.

Caracterele generale ale functiunif jurisdictionale din punct de
vedere material. — Functiunea jurisdictionali se caracterizeazi prin
urmitoarele elemente:

a) Ea este provocati de existenta unei situatiuni contencioase

1) S'ar pirea ci dreptul pozitiv recunoaste o excepfiune importanti dela
acest principiu in materie de decrefe-legi, unde se atribue caracter si efect de
lege unor acte emanénd dela puterea executivi. Exceptiunea nu este decht apa-
rentd, intru cat nu este vorba aci de acte, care prin confinutul lor ar fi acte legis-
lative §i din punct de vedere formal acte administrative. Aci ne gisim intr'o si-
tuatiune exceptionald, cand puterea executivd, in anumite imprejuriri, isi asumi
pur si simplu exercifiul functiunii legiuitoare, exercitind aceeasi functiune, care
in mod normal revenea puterii legiuioare, fird distinct{iune daci decretele-legi
respective stabilesc reguli juridice generale, sau numai dispun sivirsirea unor
acte de administratiune inaltd rezervate in mod normal puterii legiuitoare.
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a unui conflict juridic, cind una din pirti pretinde in mod contradic-
toriu cu alta ci s'a incilcat ordinea juridici;

b) Ea are drept obiect de a curma aceasti contestatiune, de a
suprima conflictul juridic, care ar putea turbura astfel ordinea so-
ciali;

c¢) Ea nu se poate exercita in mod spontan, ci numai la inter-
ventiunea celor interesati; si cu drept cuvant, intru cat fenomenul
acesta incidental nu apare decat atunci, cand cineva ridici o astfel
de pretentiune;

d) In ultimul rand ea se exercita prin intermediul unui act spe-
cial, actul jurisdictional, care se deosebeste prin elementele si carac-
terele lui de celelalte acte juridice ale Statului, legislative sau ad-
ministrative.

In asemenea conditiuni functiunea jurisdictionald constitue o
functiune autonomi si deosebiti de functiunea executivi (adminis-
trativd), cu care s'a incercat a se confunda. Evident ca procedand
la sivarsirea de acte juridice sau operatiuni materiale, organele pu-
terii executive sivarsesc de cele mai multe ori in mod implicit acte
de interpretare si executare a legilor; dar aceste acte constituesc
exercitiul unor atributiuni si prerogative curente si spontane. Notiu-
nea de functiune jurisdictionals apare numaij atunci si in mod inci-
dental, cand cineva pretinde si starue in pretentiunea sa in mod con-
tradictoriu cu cealalti parte, ci aceste activititi. nu s'au exercitat
in conformitate cu dreptul; curmarea acestor litigii constitue ca atare
altceva, decat exercitiul unor atributiuni obisnuite de putere exe-
cutivi.

§ 2. Elementele actului jurisdictional

Actul jurisdictional are doui caracteristice esentiale: este in
primul rand un act complex; in al doilea rand se bucurj de auto-
ritatea lucrului judecat.

1. Actul jurisdictional este un act complex; ca atare el cuprinde
doud pirti, sau doud elemente esentiale si anume: o constatare si
o deciziune. ;

a) O constatare, care este provocats de cauza conflictului si care
este consecinfa fireasci a ceea ce formeazs obiectul cererii re-
clamantului si prin care judecitorul constatd de partea cui este drep-
tatea. Aceastd constatare, care este ficuti in general sub forma ra-
tionamentului silogistic, si prin care in realitate judecitorul tran-
seaza litigiul, este elementul esential si indispensabil al oricirui act
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jurisdictional. Ea poate avea un continut diferit, dupa natura insisi
a problemei juridice puse in cauzd si anume: daci este vorba nu-
mai de o violare a dreptului obiectiv sau daci este pusi in cauzi
si vatdmarea unui drept subiectiv; in primul caz constatarea poarti
asupra unei chestiuni de Drept obiectiv, de legalitate; in cel din
urma caz constatarea poartd asupra existentei, intinderii si a diver-
selor modalititi sau conditiuni, care pot afecta existenta sau efica-
citatea juridicd a Dreptului subiectiv pus in cauzi;

b) Deciziunea este al doilea element al actului jurisdictional si
consistd intr'un act de vointd, prin care judecitorul ordonid misu-
rile care decurg din adoptarea solutiunii, care transeazi litigiul si
care formeazd obiectul primei pérti a actului jurisdictional, care
este constatarea. Deciziunea nu este prin urmare altceva decat con-
secinta logicd si fireascd a constatirii pe care o face judecitorul,
in sensul cd dacid acesta constati numai violarea dreptului obiectiv,
deciziunea lui nu poate si hotirasci decat anularea actului, care
violeazd aceastd ordine juridicid obiectivd; aceastd anulare avand in
vedere constatarea ficutd, este singura consecinti logici si sufi-
cientd. Din contrd, daci judecidtorul constati ci s'a vitimat un
drept subiectiv, a cdrui existenti si intindere o apreciazi, deciziu-
nea lui poate si cuprindd elemente foarte variate si comportand toate
masurile decurgand in mod logic din recunoasterea acestui drept,
care pot fi: restituiri, reintegriri, anuliri, despégubiri etc., dupi na-
tura litigiului si dupa obiectul cererii.

In modul acesta constatarea si deciziunea, care sunt cele dous
elemente esentiale ale actului jurisdictional, nu constituesc fiecare
acte separate, ci conditiondndu-se unul pe altul, constituesc dous
elemente ale unui act unic, care este actul jurisdictional,

2. Autoritatea de lucru judecat. — Pe langi caracterul de act
complex, compus din elementele aritate mai sus, actul jurisdictional
se mai caracterizeazd prin aceea ci se bucurd de o stabilitate si
intangibilitate speciald, care decurge din faptul ci este investit cu
autoritate de lucru judecat.

Caracterul definitiv si intangibil al actului jurisdictional poate
fi conceput in doud sensuri: in primul sens se consideri ci odati ce
o instantd judecitoreascd s'a pronuntat intr'un litigiu este socotiti
cd s'a desezisat in mod definitiv de dansul si deci nu mai poate sa
revind asupra deciziunii date, si o suprime sau si o modifice. Deci-
ziunea respectivd poate si formeze bineinteles obiectul eventual al
unor alte cidi de atac, ordinare sau extraordinare, daci legea o per-
mite §i dacd acestea nu au fost inci epuizate, dar instanta odata de-
sezisatd nu mai poate reveni asupra ei.
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In al doilea rand, actul jurisdictional se bucuri de autoritatea
de lucru judecat, fiind presupus cd exprimd adevirul, res judicata
pro veritate habetur, in sensul ¢i odati ce actul a ramas definitiv,
prin epuizarea sau neexercitarea in termen a tuturor cdilor de atac
permise, chestiunea rezolvati prin hotirire nu mai poate fi pusi in
discutiune prin niciun fel de cale judecitoreasci si inaintea niciunui
fel de instante judiciare. _

Aceasta imposibilitate poate si se limiteze numai la partile, care -
au figurat in instanti si acesta este cazul cel' mai frecuent, in care
caz autoritatea de lucru judecat produce efecte relative, infer partes;
ori se poate referi si la altii, decat la cei ce au participat in instants,
in care caz efectul autorititii de lucru judecat este absolut, erga
omnes !).

§ 3. Functiunea jurisdictionald din punct de vedere organic

Caracterele esentiale ale unui organ jurisdictional. — Din punct
de vedere al organelor sau autoritatilor publice, investite cu exer-
citiul functiunii jurisdictionale, a cirei conceptiune materiald a fost
expusd in paragraful precedent, in Statele care admit principiul se-
paratiunii puterilor, functiunea jurisdictionali se exerciti prin or-
gane speciale s§i proprii constituite, dupi o veche expresiune, in
Curti si Tribunale.

Pentru ca aceste organe insd si poati fi considerate ca avand
caracterul de organe judecidtoresti propriu zise, trebue si indepli-
neascd anumite conditiuni, Astfel:

a) Ele trebuesc si fie ‘specializate in functiunea jurisdictionals,
fard ca si poats participa la exercitiul celorlalte dous functiuni ale
Statului, executivi say legislativi; \

b) Ele trebuesc si fie separate de celelalte organe ale Statuluj
in sensul cd functiunea de judecitor trebue si fie declarati incom-
patibildi cu orice alte functiuni publice sau mandate legislative, si
in modul acesta membrii lor sz nu facd parte nici din executiy si
nici din legislativ; 7

¢) Judecitorul trebue si ajbs puterea autonomi de deciziune,
neascultand in deciziunile lyj decat de lege si de propria sa con-
stiintd determinati de ordinea legald si firs a putea fi supus vre-
S L TR

T) Asupra functiunii jurisdictionale si a actuluj jurisdictional a se vedea:
R. Bonnard, Contrsle juridictionnel, pag. 16—21 §i 78 si urm. si I..VDuguj't, op.

cit, tom. TI, pag. 308 si urm. G. Jéze, Principes gen. ed, 111, 1925; t\om.rl,;ag.'48.

care au degajat si stabilit in mod precis aceste caractere ale actului jurisdictional
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unor influente externe. Din acest plinct de vedere judecitorii nu sunt
constituifi in corp ierarhic si nu pot primi ca atare ordine dela cei-
lati judecdtori superiori in grad, in vederea judecdrii litigiilor; aceasta
insd nu exclude o ierarhizare a instantelor, in baza cireia o instanta
de grad superior poate anula sau reforma deciziunile instantei supe-
rioare pe calea recursului sau a apelului.

Pe de altd parte tocmai in vederea proteguirii independentei ju-
decitorilor in contra influentelor din afard, membrii instantelor tre-
buesc sid aibd o situatiune, garantatd printr'un statut special, care
si cuprindd norme speciale de recrutare, care si asigure capaci-
tatea si demnitatea lor, precum si garantii privitoare la stabilitatea
lor in functiune, ceea ce se realizeaza in general prin faptul recu-
noasterii lor de inamovibili;

d) in sfarsit deciziunile acestor organe trebuesc sid se bucure
de autorifatea de lucru judecat, pentru ca ele si poatd fi consi-
derate ca adevirate organe jurisdictionale.

Realizandu-se toate aceste caractere, autoritatea publica, care
le posedd poate fi considerati ca avand caracterul jurisdictional
si activitatea ei poate prezenta in asemenea condifiuni garantia unui
arbitru impari{ial in rezolvarea litigiilor cu care este insdrcinatd.

§ 4. Concluziune. — Acte administrative cu caracter jurisdictional

Cand un organ de autoritate publicd intruneste caracterele ara-
tate in paragrafele precedente, el poate fi considerat ca organ ju-
decidtoresc, in modul cum stiinta juridicd si dreptul positiv modern
concep existenta unor astfel de organe. Din punct de vedere al
compunerii si situatiunei membrilor lui, un asemenea organ trebue
sd aibd o existentd separatd de celelalte organe ale Statului, si
fie independent in deciziunile lui si si nu fie inglobat in special
in ierarhia administrativd; iar din punct de vedere al functiunii lui,
el trebue si fie specializat in exercitiul functiunii jurisdictionale, asa
cum a fost determinatd din punct de vedere material, adici in curma-
rea litigiilor printr'un act jurisdictional, beneficiind de autoritatea de
lucru judecat. La aceasta se mai adaugd si o caracterizare din punct
de vedere formal a activitétii lui, in sensul ci functiunea lui trebue
sd se desfdsoare in conformitate cu o proceduri jurisdictionald, im-
plicaind intre altele citarea pirtilor si desbateri publice si con-
tradjctorii.

Aceste caractere le intrunesc in general organele puterii judi-
ciare propriu zise. Acestea constituesc in general o ierarhie, avand
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in fruntea lor un organ suprem si unic, care este Inalta Curte de
Casatiune.

In unele State insd, alituri de acest ordin de jurisdictiune de
drept comun, mai existd un al doilea ordin, compus din tribunale
administrative, avand de cele mai multe ori in fruntea lor un alt
judecédtor suprem si unic, care poate fi un Consiliu de Stat sau o
Curte Supremd Administrativi. Acest ordin de jurisdictiune ad-
ministrativa, paralel si separat de jurisdictiunile de drept comun,
existd in multe dintre Statele moderne si constitue in totalitatea
lui organul jurisdictional, cunoscut sub expresiunea de: Justitia Ad-
ministrativd.

Infiintarea unui asemenea ordin de jurisdicfiune este insi opriti
in sistemul roman, de art. 107 din Constitutiunea dela 1923, dupi
cum vom vedea mai departe. _

" Alaturi insi de aceste organe, dreptul positiv al Statelor, intre
care si tara noastra, mai cunoaste existenta unor autoritati, ci-
rora li se recunoaste caracterul de organe judecitoresti si in con-
secinfd actele sdvarsite in exercitiul functiunii lor sunt considerate
drept acte jurisdictionale, trigandu-se toate consecintele din aceastd
caracterizare; si consecinta cea mai importantd este ci nefiind acte
administrative nu sunt susceptibile de a forma obiectul unej ac-
tiuni in Contenciosul administrativ

Este destul de dificil a putea recunoaste caracterul unor aseme-
nea organe, mai cu seami ci de cele mai multe ori ele se prezinta
sub forma unor comisiuni lucrand pe langd puterea executivi, si
la care participa si reprezentanti ai administratiunii, activitatea lor
nu e reglementatd de o procedurs specialz si functiunea lor de foarte
multe ori nu este caracterizati in mod precis prin textul legii de or-
ganizare; aceste organe nu pot fi considerate ca avand caracter ju-
risdictional, decat in misura, in care realizeazi cel putin in mod
partial, condifiunile aritate privitoare la compunerea si functio-
narea lor ),

In special pentru a putea atribui carater judecdtoresc unor
asemenea organe, trebue si ne referim la modul de compunerea al
organului respectiv. Este un organ ‘avind o pozitiune oarecum au-

1). Intr'o deciziune recents, Cas. III, Dec. Nr. 189/1935, G. Duma (Rep. Jur.
Adm. 1935, col. 1.090) se stabileste cu drept cuvant: ci deciziunile consiliilor
de igiend si salubritate publici (art. 7 si 70 legea sanitard din 1910 si 1921 si
art. 17 din legea Ministerului Séanitafii din 1926) nu sunt acte jurisdictionale, ci
acte administrative-avize, intru cat nu au autoritate de lucru judecat, nu sunt
date in baza unei proceduri jurisdictionale, iar organele respective nu sunt decat
organe de aplicatiune a legii. .
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tonomad in sanul administratiunii, cu o compunere deosebiti si ne-
fiind un organ propriu zis de aplicatiune a unei legi, inglobat in ie-
rarhia administrativd?, — in acest caz ar putea fi considerat ca
organ jurisdictional, daci bineinteles indeplineste si unele condi-
tiuni speciale de functionare si proceduri. Din contri este un or-
gan inglobat in ierarhie administrativd, sau chiar un organ propriu
zis de administratiune? — chiar daci ar avea o oarecare putere au-
tonoma de deciziune si chiar daci activitatea lui s'ar asemina func-
tiunii jurisdictionale, va fi un organ administrativ, iar actele ema-
nand dela el vor fi acte administrative,

Acte administrative cu caracter jurisdictional. — In unele ca-
zuri insa actele sdvarsite de unele organe administrative pot fi acte
de o naturi speciald, atunci cand legea le recunoaste o compe-
tin{d speciald aseminitoare cu cea jurisdictionala; ceea ce face ca
ele si savarseascid in aceste cazuri acte administrative cu caracter
jurisdictional. Este iardsi o chestiune destul de dificild de a putea
cunoaste cand Administratiunea poate sdvarsi| asemenea acte, mai
cu seamd cd acest lucru implici a se recunoaste in asemenea cazuri
Administratiunii functiunea de judecitor, ceea ce este cu totul con-
tradictoriu dreptului public modern. Cred ci aceasti categorie de
acte se caracterizeazd, atat prin obiectul lor, deoarece prin ele se
constata cu forta de adevir legal existenta unor drepturi sau a unor
situatiuni de fapt sau juridice, cat si prin faptul ci beneficiazi de o
stabilitate mai mare decat celelalte acte administrative, in sensul
autoritdtii lucrului judecat; intru cit odati sivarsite de adminis-
traliune si aduse la cunostinta partilor interesate, ele nu mai pot
sd fie retrase sau modificate, legea organizand adevirate cai ju-
risdictionale de atac in contra lor, la care trebue si recurgi atat
particularii, cdt si administrafiunea, pentru a obtine anularea sau
reformarea lor. Numirul acestor acte este destul de redus, intru
cat dreptul modern, dupi cum am spus este refractar notiunii de
administrator-judecitor. »

In aceasti categorie credem ci ar putea sa intre: actele de im-
pozitiune fiscald in materie de contribufiuni directe, emanand dela
comisiunile de recensdmant, care nu sunt altceva decat organe de
taxatiune fiscald, de asemenea deciziunile comisiunilor de pensiuni
stabilind dreptul si cuantumul pensiunii etc, N

!)- In acest sens: Deciziunile Consiliului de administraie a Casei generale
de pensiuni, conf. art. 1 din legea pensiilor dela 20 August 1929, date pe cale
administrativéd, cari nu pot fi atacate decat cu apel la Curtea de Conturi si recurs
in Casatie, iar nu pe calea Contenciosului administrativ. De asemenea Inalta Curte
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Aceste acte sunt supuse unor cij de atac jurisdictionale la anu-
mite comisiuni fiscale de apel, sau la Curtea de Conturi, la care cii
trebue si recurgi atat particularul cat si Administratiunea nemul-
tumitd de deciziunea acestor comisiuni de prim grad, ceea ce le
dd un carater special fatd de celelalte acte ale administratiei.

CAPITOLUL III

Notiuni generale asupra contenciosului administrativ

SECTIUNEA I

Notiunea Contenciosului Administrativ

Din punct de vedere al litigiilor ce formeazi obiectul judeca-
tii ei, functiunea jurisdictionals se imparte in dous ramuri §i anume:

a) Contenciosul de drept comun care este alcituit din tota-
litatea litigiilor de competenta organelor judecatoresti propriu zise
de naturi civilo-comercials si penali;

b) si in contenciosul administrativ compus din totalitatea li-
tigillor de naturs administrativi, de competenta, dupa cum vom
vedea, fie a tribunalelor de drept comun, fie a unor tribunale spe-
ciale administrative, dupd sistemul de drept positiv adoptat in di-
verse State,

Notiunea contenciosuluj administrativ care in fond nu este decat
exercifiul unei functiuni jurisdictionale, poate fi determinati ca si
functiunea jurisdictionals insdsi, atat din punct de vedere organic
si formal, tinandu-se seamsj de natura organelor care il exercits;
cat si din punct de vedere material, {inandu-se seami de anumite
elemente specifice si inerente litigiilor din care e alcatuit, conside-
rate in ele insile independent de natura jurisdictiunii ciruia ii sunt
supuse.

de Casatie socoteste deciziunile analoge date de alte administratiuni in materie
de pensiune tot.acte jurisdictionale: Cas, IIT, Dec. 166/1932. (Jur, Rom, 1932, pag.
335 si Cas. III, Dec. 563/1933, 1. Binder, (Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 614), Asupra
acestor acte vezi: P, Negulescu, Trat. drep. ad,, ed. IV, vol. I, pag. 376. An. Teodo-
rescu, op. cit., vol. I, pag. 377, R. Benisache, P, Rom. 1935, 1. p. 34.

Asupra actelor de impunere fiscald: T rotabas, La nature juridique du Con-
tentieux fiscal, Melanges Hauriou, pag. 743,
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1. Notiunea organica §i formalda a Contenciosului Administra-
tiv. — Din acest punct de vedere, Contenciosul administrativ este
considerat ca fiind constituit din totalitatea litigiilor de competenta
tribunalelor sau justifiei administrative!). Aceastd notiune, care ar
putea fi admisd in Statele, care cunosc o asemenea jurisdictiune,
este inacceptabild, insd pentru Statele celelalte, si care au totusi
si ele un contencios administrativ. Dar chiar in acele State care
au o jurisdicfiune administrativa, aceastd notiune este insuficientd;
cdci urmand si se determine competinta acestor tribunale adminis-
trative, va trebui in mod fatal si se recurgd la un criteriu de ordin
obiectiv, in baza ciruia si se sustragd din mulfimea litigiilor de tot
felul o categorie speciald, intrunind anumite caractere comune si spe-
cifice, care si fie deferite acelor tribunale, cu exclusiunea instantelor
de drept comun.

Acest lucru nu se poate obtine, decét prin determinarea notiunii
materiale a contenciosului administrativ, independent de natura or-
ganului competent si exercite atributiuni de asemenea natura.

2. Notiunea materiald 2 Contenciosului Administrativ. — In
aceastd a doua ngmne, Contenciosul administrativ poate si fie definit
{indndu-se seamaé{m_dg_p.azs_na_n,ele intre care are loc litigiul, fie de

“Dnpatura _regulelor juridice puse in cauzi si aplicabile in solu_bonarea
litigiului.

/) Tinandu-se seam3 de primul punct de vedere, apartin Conten-
ciosului Administrativ, toate litigiile ndscute intre particulari si Ad-
ministratiune, si in care aceasta din urmi figureaza ca parte, intru
cat opune pretentlune contradictorie _celei emisa-de-particular,

" Faptul ca Administrafiunea flgureaza intr'o asemenea contes-
tatiune, are de sigur importanta lui, mai cu seami daca avem in
vedere cd multd vreme asemenea contestatiuni nu puteau fi deduse
in justitie, intru cat rolul acesteia era limitat la conflictele dintre
particulari, Dar a lega nofiunea de contencios administrativ numai
de aceastd participare la conflict a Administratiunii, inseamnd a nu
prezenta o notiune exactd a Contenciosului Administrativ, intru cat
pot exista unele litigii intre particulari si Administratiune, fard ca
totusi acestea sid fie considerate ca aparfindnd contenciosului ad-
ministrativ, Spre ex.: litigiile privitoare la gestiunea domeniului
privat a Administrafiunii si unde sunt puse in cauzi reguli de drept
privat, intocmai ca si in relatiunile dintre simplii particulari, sau cum

1). In acest sens, Ducrocq, Cours de droit administratif, Paris, 1897, tom. II,
pag. 10, dupd care Contenciosul administrativ cuprinde: ,l'ensemble des litiges
de la compétence des tribunaux administratifs”.
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sunt litigiile relative la contracte de inchiriere, de arendd, de van-
zare etc,

De aceea trebue si tinem seami in determinarea deplini a no-
tiunii de contencios administrativ si de regulele juridice puse in cauzi
i aplicabile in solutionarea litigiilor.

In baza celei de a doua concepfiuni sunt socotite ci apartin con-
enciosului administrativ toate acele litigii, care pun in cauzd reguli
si principii aparfinand dreptului ad»m_igi(s_t_n_iiyﬁjggg_ﬁclrepgulgi:?ublic.
Aceste reguli si principii derivd din diversele legi si regulamente

privitoare la organi%area si functionarea serviciilor publice si in ge-

neral derivd din toate acele legi, care organizeazi modul de inter-
ventiune al organelor administrative in domeniul vietii sociale, In
acelasi timp, insi, in masura, in care actele si operatiunile admi-
nistrative se referi Ia Organizarea si functionarea serviciilor pu-
bice ele atrag in aceeasi masurd aplicatiunea unui regim de drept
public, deosebit in oarecare masurd de cel privat, intru cat altele
sunt necesititile si altele rafiunile care il inspira,

In asemenea conditiuni Centenciosul administrativ poate si fie

definit, ca fiind constituit din totalitatea litigiilor ndscufe infre par-

ticulari si Administratiunile publice, cu_ocaziunea org anizdrii si func-

fiondrii serviciilor publice si in care sunt puse_in cauzd reguli, prin- |

cipii si situafiuni iuri;c?ice apartindnd dreptului public. -

T e —

Aot O b Al i A I
Determinati in asa fel, este posibil ca notiunea Contenciosului
administrativ s coincidj in unele state cu conceptiunea lui organici

si formald, cum este spre ex. in Franta, unde aproape toate pro-
cesele de natura celor aritate mai sus sunt de competinta juris-
dictiunilor administrative, afari de acelea, care prin legi speciale
sunt atribuite tribunalelor de drept comun D, In tara noastrd insi,
‘—-_—"_ﬁ"-“""—““?"’“;"‘ T el T — Al = i .
unde nu avem o urisdicfiune speciala -administrativd, compusi din
tribunale administrative si Consiliu de Stat, notiunea materiali a

——

Contenciosului_administrativ, asa'cum a fost degajati este singura

posibild. Pe baza acestej nofiuni si desi procesele de contencios ad-
ministrativ nu sunt judecaie in cea mai mare parte de alte tribu-
nale decat cele de drept comun, totusi se poate recunoaste existenta

unui contencios administrativ, distinct de contenciosul judiciar de
drept comun ?).

!). Vezi R. Bonnard: Précis droit administratif, pag. 154,

2). Dupi unele pdreri, se restringe in sistemul roman notiunea de contencios
administrativ, numai Ia contenciosul actelor de autoritate exercitat in baza unei
legi speciale, cum era contenciosul creat prin legea Curtii de Casatie din 1912,
Vezi: C. Ioanid, Contenciosul nostru administrativ, (Revista Vieata Roméneascs™
1923, pag. 202). Din cele expuse mai sus reese cred in mod evident, de ce nu
putem accepta aceasts pérere,
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SECTIUNEA II

Ramurile Contenciosului Administrativ

Notiuni generale. — Contenciosul administrativ a fost mults
vreme considerat ca fiind alcdtuit din patru ramuri: confenciosul de
lind jurisdictiune, de anulafiune, de inferpretare si de represiune.
Aceasta diviziune, datoritd jurisconsultului francez Laferriére si re-
zultats in special din interpretarea dreptului pogitiv francez si a ju-
risprudentii Consiliului de Stat, a fost adoptats in multe din Statele
europene, desi ea nu corespundea in totul sistemului juridic consa-
crat in aceste State!).

Pentru determinarea ramurilor contenciosului administrativ ne
vom depdrta de aceasti diviziune devenits aproape clasicd, si in
stabilirea lor vom pleca dela elementele actului jurisdictional, asa
cum au fost precizate in analiza anterioari, Am aritat ci actul
jurisdictional este un act complex care cuprinde doud pirti: o con-
statare prin care judecitorul transeazi o chestiune juridici si o deci-
ziune prin care el ordoni misurile necesare decurgand din con-
statarea fdcutd. Dacd vom proceda la analiza maj adancitd a aces-
tor doud elemente ale actului jurisdictional vom vedea ci conten-
ciosul administrativ poate suferi caracteriziri variate, care con-
stituesc tot atatea diviziuni ale lui. Astfel din punct de vedere al
constatdrii, contenciosul poate si fie obiectiv sau subiectiv; iar din
punct de vedere al deciziunii el poate si fie confencios de anulare
sau de plind jurisdicfiune.

1). Se pare ci nici in Franta diviziunea aceasta nu mai corespunde realitatii,
intru cat a fost pirdsitd de unii autori, In adevdr, in ultimele timpuri s'au creat,
de legiuitor, care nu prea se sinchiseste de principii si teorii juridice, noi recur-
suri, care nu se pot incadra firi dificultati, in diviziunele clasice ale lui Lafer-
riére. In orice caz ea nu este potrivitd contenciosului ad-tiv romén, unde cel putin
doud din aceste recursuri au fost necunoscute dreptului nostru, si anume: Con-
tenciosul de represiune, tinzind la represiunea unor contraventiuni, atribuit unor
tribunale administrative, care a fost exercitat in fara noastrd, in lipsa unor ase-
merea tribunale, de instantele de drept comun; si contenciosul de interpretare,
constituit din recursurile, tinzand la determinarea sensului unui act administrativ
obscur, cu ocaziunea judec#rii unui litigiu indscut §i actual si indreptate la anu-
mite tribunale administrative, care a fost necunoscut noud din aceleasi motive. Iar
in ce priveste contenciosul de anulafiune, existenta lui a fost de asemenea contes-

tatd in fara noastri; in orice caz el nu a avut organizarea contenciosului de anu-
lare francez.
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§ 1. Contencios obiectiv §i contencios subiectiv

Din punct de vedere a_constatarii facute de judecitor, conten-
ciosul poate si fie obiectiv sau subiectiv, cgmi conflictului
juridic dedus in instan{4 si rezolvat prin .actul jurisdictional. -

Bl a) Contencios obiectiv. — In adevir contestatiunea sau situa-
tiunea contencioasi poate si fie provocatd de o chestiune de drept
obiectiv, in care caz se cere judecdtorului: a) si se constate cu
forts 3 1, care este starea de legalitate, asa cum re-
zultd din legi si regulamente si b) si se constate ci aceasts stare de
legalitate este vitimats de un act sau de o deciziune a Administra-
tiei; iar judecitorul prin actul siu constatd aceastd violatiune a
dreptului obiectiv sdvarsitd printr'un act al Administratiunii, firx
ca sd se preocupe propriu zis de situatiunea juridica a reclaman-
tului.

Dar desi judecitorul in aceastd instan{i nu se preocupd decat
de dreptul obiectiv in constatarea pe care o face, nu rimane insd
complet strdin de situatiunea personald a reclamantului, intru cat
acesta, pentru ca si poata sta in instanti trebue si justifice vits-
marea utin a i inte 'rggt‘ﬁsi._pengnaL,si__gggagt@ pentru
cuvantul, ci dreptul modern este refractar notiunei de actiune popu-
lard, care si poati fi intentats de oricine, In acest caz conditiunea
interesului direct si personal este ceruti numai ca o conditiune ca
reclamantul si poati sta in instants, inliturandu-se astfel actiunile
care ar putea fi intentate numai din spirit de sicani, de indivizi care
nu ar putea avea motive serioase;

b) Contencios subiectiv. Avem din contri un contencios subiec-
tiv, atunci cand actiunea intentati pune in cauza existenta si intin-
derea unor drepturi subiective al ciror titular este reclamantul, con-
testatiunea juridici fiind provocatd ca atare de o chestiune de drept
subiectiv. In acest caz judecitorul, prin actul sdu, constaty existenta
si intinderea acestor drepturi, modalititile care le pot afecta si in
caz cand prin violatiunea lor qau adus prejudicii reclamantuly el
poate constata intinderea si valoarea acestor prejudicii; de asti dats
judecitorul nu maj transeazi situatiunea contencioasi, independent
de situatiunea juridici a reclamantului, ¢ in raport cu situatiunea
si drepturile lui subiective Pe care le constats si le valorifics.

Cu alte cuvinte pentru a deosebi un contencios obiectiv de unul
subiectiv trebue si cercetim cu atentiune, ceea ce formeazi objec-

tul insusi al cererij reclamantului si al constatirii judecatorului, Este

chestiune de drept ‘obiectiv, cand se pretinde cj actul administra-
tiune violeazi ordinea obiectivi a dreptului? Avem un contencios
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obiectiv. Este o chestiune de drepturi subiective, cand actul adminis-
tratiunei vatimi asemenea drepturi si judecdtorul constatd existenta
si intinderea lor in persoana reclamantului? Avem un contencios

subiectiv.,

§ 2. Contencios de anulatiune si contencios de plind jurisdictiune

Din punct de vedere insd al deciziunii, adicd din punct de vedere
al acelui act de voin{d, pe care il face judecdtorul ca o consecinti
normald si logicd a constatdrii fdcute, contenciosul administrativ
poate sd fie un confencios de anulafiune sau un contencios de plind
jurisdicfiune.

a) Contenciosul de anulafiune. Avem un contencios de anula-
tiune atunci cand judecdtorul prin deciziunel saj nu face altceva decat
sd pronunte anularea actului administrativ ilegal atunci cand bine-
inteles il considerd ca atare. Acest lucru se intampld de obiceiu
atunci, cand este vorba de un contencios obiectiv, cand judecatorul
prin constatarea pe care o face in actul sdu, rezolvi o chestiune de vio-
latiune a dreptului obiectiv, independent de situatiunea juridici a re-
clamantului. In acest caz judecatorul constatand neconcordanta ac-
tului administrativ atdcat cu starea de legalite, pronunti anularea
actului si nu poate si pronunte decét aceastd anulare, intru cat nu-
mai legalitatea actului a ficut obiectul constatirii sale. Cu alte cu-
vinte un contencios obiectiv din punct de vedere al constatirii, este
in acelasi timp si un contencios de anulatiune din punct de vedere
al deciziunii cuprinsi in actul jurisdictional care pune capit litigiului.

Acest gen de contencios este realizat in sistemul france
recurs in anularea pentru exces de putere la Consiliul de Stat, pu-
terea organului judecitoresc, restransa numai ta—anularea actului,
nefiind de cat consecintd logici a faptului, ci instanta nu are de
cercetat decat o chestiune de drept obiectiv si anume: legalitatea
sau ilegalitatea actului administrativ respectiv. -

Dar se poate intampla in unele State ca insusi dreptul pozitiv
infiintdnd un recurs in contra unor acte administrative, si restrangi
prin texte positive si categorice dreptul instantei numai la anularea
actului respectiv, desi vitimarea suferiti de reclamant si care il
indreptiteste a sta in justitie, este o vidtimare de drepturi subiec-
tive si deci din acest punct de vedere recursul ar fi subiectiv.

In acest caz insi, daci actul administrativ ilegal a produs daune,
acestea nu pot fi cerute si recunoscute in instanta de anulare, care
nu poate cerceta decat chestiunea de legalitate a actului, in caz con-
trar s'ar schimba caracterul contenciosului si ar deveni subiectiv.

o
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Daunele pot fi cerute insi intr'o instantd separatd si uneori cu alti
procedurd, cand instanta judeci intocmai ca si un tribunal obisnuit,
in fond, atat din punct de vedere al dreptului cat si al faptelor.

b) Contenciosul de plini jurisdictiune. Din contri ne gasim in-
tr'un contencios de plini jurisdictiune, cand puterile judecitorului
sunt mai largi si in deciziunea lui nu se limiteazi numai la a pronunta
anularea unui act ilegal, ci poate ordona si alte misuri, cum ar fi
recunoasteri de drepturi subiective, restituiri, reintegrari, despigu-
biri si chiar eventual reformarea unui act sau a unej deciziuni ad-
ministrative, cind cu alte cuvinte puterile lui sunt cat mai depline.

Aceste puteri largi ale judecitorului sunt recunoscute in general
atunci cand el este chemat a judeca o chestiune de drept subiectiv
si cand in constatarea, pe care o face, recunoaste existenta unui ase-
menea drept in persoana reclamantului. Atunci el in deciziunea lui
poate si este indreptitit, ca recunoscand aceste drepturi, si ordone
toate misurile, ce decurg din aceasts constatare, de genul celor ari-
tate mai sus. In acest mod contenciosul, subiectiv din punct de vedere
al constatirii, este in general si un contencios de plini jurisdictiune
din punct de vedere al deciziunii,

§ 3. Puterea instantelor jurisdictionale de a reforma actele
administrative in contenciosul de pling jurisdictiune

Ceea ce caracterizeazid un contencios de plind jurisdictiune,
dupi cum chiar insisi denumirea lui o indicd, este faptul ci jude-
cdtorul poseda puteri depline asupra actului, cari consisti nu numai in
faptul de a-l anula, dar chiar si de a-l reforma si inlocui cu altul.
Astfel Prof. Bonnard spune: ,,Contenciosul devine atunci un conten-
cios de plind jurisdictiune; se indici prin aceasta ci judecitorul are
deplini putere asupra actului administrativ pus in cauzd, ci el il poate
nu numai anula, dar chiar reforma sau inlocui cu un altul” o O
aceastd conceptiune asupra puterilor judecitorului in asemenea cazuri,
pentru a fi infeleasd in justa ei valoare, cere cateva lamuriri, Cici a
admite judecitorului sezisat pe calea unui recurs de pling jurisdic-
tiune, ca o regula generals, puterea de a modifica sau inlocui actele ad-
ministrative atacate, cu altele emanand dela dansul, ar fi si-i atribuim
puteri, care ii depasesc competenta lui fireascd de organ jurisdic-
tional, — pe care in fapt nici nu le are — pentrucd in asemenea impre-
jurdri judecitorul nu ar mai face justitie, ci administratie.
==t b

!). Bonnard, Contréle juridictionnel, pag. 86, Précis droit ad, pag. 176.
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Contenciosul de plini jurisdictiune, in dreptul francez de com-
petenta Consiliului de Stat, este considerat ci implici in mod mai
frecvent, oisemenea putere, din cauza unei particularititi proce-
durale specifice recursurilor de asemenea naturs, care se intenteazi
la Consiliul de Stat. In adevir, la Consiliul de Stat particularul nu

-7 ) poate si se plangi decat'daca i se deferd o deciziune executorie, adica
o deciziune care sa cuprinda afirmatiunea pretentiunilor de drept
a Administratiunii in operatiunea din care s'a niscut litigiul.
,Aceastd deciziune trebue si fie prealabils intentirii recursului si din
,Lf aceastd cauzd poartd si denumirea d iZi realabild ). Firi
indoiald, Administratiunea poate si ia in mod spontan o asemenea
deciziune, spre ex.: revoaci un functionar, lichideazi un contract
de furnituri etc., si atunci deciziunea respectivi poate si fie deferits
direct Consiliului de Stat. Dar particularii pot si fie vitdmati, chiar
cand nu existd o asemenea deciziune anterioard, spre ex.: li se comit
prejudicii, nu i se lichideazi un contract de lucriri publice, nu i
se recunoaste un drept de pensiune, de salariu etc... In acest caz re-

clamantul in dreptul francez este obligat si prov deciziune

prealabild prin o reclamatiune adresats autorititii respective si nu-
mai deciziunea autoritatii asupra acestei chestiuni, sau refuzul ei de
a raspunde intr'un termen anumit pot fi deferite Consiliului de
Stat, pe calea unui recurs de plind jurisdictiune. In acest caz Con-
siliul de Stat, constatand dreptul reclamantului,‘:ggujgui_gg;ggggp
meazd aceastd deciziune prealabil, sau poate si o inlocuiasci cu
alta corespunzand dreptului recunoscut; spre ex.: cand prin o deci-
ziune prealabili se stabileste un quantum inferior de despégubiri, decat
cel real, sau se lichideazi in mod gresit contul unui antreprenor, jude-
catorul anuleazi si reformeazi aceasts deciziune, stabilind quantum-ul
cuvenit ?). In fapt insi trebue s3 mentionez, ci Consiliul de Stat, in
imposibilitate materials de cele mai multe ori, de a putea aprecia el sin-
gur valoarea lucririlor sau despagubirilor ce trebuesc platite, se mul{u-
meste de cele mai multe ori si anuleze deciziunea prealabila si s3
trimeatd partea sa fie din nou lichidats de Administratiune, sub sanc-
tiunea unui nou recurs, daci nici de astidati lichidarea nu este satis-
facdtoare,

MWMMneralz nevoia_unei deci-
ziuni prealabile_pents ~intent a.dife:i_iglgg»ggﬁg&i{ si recursuri in
materie de contenciomsm'ﬁlistrativ) desi avem si noi instituit un re- -

1). Asupra deciziunii executorii §i prealabile vezi: Hauriou, op. cit. pag. 354
si urm., Bonnard, Précis droit ad, pag. 187, Appleton, op. cit. pag. 372,

%). M. Hauriou, op. cit. pag. 369; Bonnard. Cont. jurid., p. 87 si Précis Ad.
p. 190. ;
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curs deschis prin refuzul administratiunii de a rezolva cererea privi-
toare la un drept. Particularul vitimat in drepturile sale, ficand
dovada acestei vitimari, poate sa intenteze un recurs la instantele
competente, fird ca in prealabil s fie obligat a se adresa Adminis-
tratiunii spre a provoca pe calea aceasta sd-si fixeze prin o deciziune
prealabild, pretentiunea sa de drept fatd de litigiul ce eventual s'ar
putea naste. Din aceasti cauzi, in lipsa unei asemenea deciziuni
prealabile, susceptibili de anulare si reformare, puterea de refor-
mare si inlocuire a actului administrativ nu poate sid fie conceputi,
decat in mod cu totul exceptional si cand este vorba de o deciziune,
care evaluiazi in mod gresit un drept sau o obligatiune a particula-
rului; spre ex.: in materie de pensiuni, cand deciziunea comisiunii de
pensiuni a fixat un quantum inferior celui cuvenit; in materie de -
pozite, cand comisiunea de recensamant fiscal determini o sumi
mai mare decat cea Iegalézgsaﬁ “chiar in materie de despégubiri, sau
lichiddri de furnituri, sau lucriri publice, cand Administratiunea a
fixat in prealabil sumele, ce ar mai fi debitoare, si care sunt socotite
inSuficiente” H‘é"?:"e‘l"’iﬁteresgt etc. In asemenea caz instanfa competents
poate anula si reforma in mod firesc deciziunea Administratiunii si
chiar a o inlocui cu alta nous, In afars de cazuri de asemenea na-
turd, instanta judecitoreasci nu poate reforma actul administrativ
propriu zis. In orice caz insi puterea de a reforma actele administra-
trivel nu este de esenta contenciosului de plind_ jurisdictiune, putind
gxista un asemenea contencios, fird ca instanta si aibi acest drept

de reformare,

‘h—-‘

§ 4. Coincidenta celor doud categorii de recursuri

Din cele expuse mai sus, se poate vedea cd in general conten-
ciosul, care din punct de vedere al constatdrii este obiectiv, din punct
de vedere al deciziunii este un contencios de anulare; iar cel, care
din punct de vedere al constatirii este subiectiv, din punct de vedere
al deciziunii este un contencios de plind jurisdictiune.

Lucrul acesta este logic, intru cat, dupd cum am aratat, este o
stransd legaturd intre constatare si deciziune, ca elemente esentiale
ale actului jurisdictional, ultima fiind consecinta logici §i neeesara
a celeilalte; din aceasti cauzd, aceste pirti ale actului jurisdictional,
conditiondndu-se reciproc, constituesc ca atare doud elemente ale
unui act unic.

Din cauza acestei conexitdti stranse dintre ele, si accentuandu-se
in deosebi asupra puterilor judecitorului atribuite in cauzd, prin
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contenciosul de anulatiune se inteleg de obiceiu acele recursuri, care
pun judecdtorului o chestiune de drept obiectiv si sunt intemeiate
pe o vitimare de interese directe si personale; iar prin recurs de
plind jurisdictiune acelea, care pun in cauzi vitimiri de drepturi
subiective,

Aceasti caracterizare este insi de ordin mai mult teoretic si ab-
stract, decit corespunzind unor recursuri sau actiuni existente in
dreptul pozitiv al Statelor. Astfel contenciosul de anulare, asa cum
a fost descris aci, ca fiind un contencios de legalitate intemeiat pe
vatdmarea unor interese directe si personale, corespunde recursu-
lui in anulatiune pentru exces de putere la Consiliul de Stat francez,
dar care desi a influentat sistemul de contencios al multor State, ra-
mane totusi in fizionomia lui generals institutiune juridici unica si
care nu-si gaseste aproape egalul lui in niciun Stat din lume.

In celelalte State si chiar si in Franta, legiuitorul, ciruia ii pasi
prea putin de simetria si rigoarea principiilor juridice, a creat dife-
rite actiuni si recursuri, care nu se incadreazi in tipul recursurilor
aratate, prezentand diverse combinatiuni si amestecuri intre ele !).

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

ganizarii Curtii de Casatie. Acesf contencios, din punct de vedere al
deciziunii, era un contencios de anulare, intru cat Curtea in deciziu-
nea ei nu putea pronunta decit anularea actului, daunele neputand
fi cerute decat pe calea dreptului comun, iar din punct de vedere al
constatdrii, pe care o ficea judecitorul cu privire la conflictul juri-
dic pus in cauzi, era un contencios subiectiv, intru cat nu putea fi
intentat decat de acei, care erau vitamati in drepturile lor. Era cu alte
cuvinte, un contencios de anulare pus in miscare numai de cei viti-
mati in drepturile lor subiective,

Caracterul contenciosului creat prin legea din 23 Decemvrie
1925 pentru contenciosul administrativ. In ce priveste aceastd lege,
de care de altfel ne vom ocupa mai departe in mod amanuntit, desi
legiuitorul pare ci nu a avut in vedere acest lucry, a creat totusi in
realitate un contencios de plini jurisdictiune. In adevir legiuitorul,
reproducidnd aproape fidel textele corespunzatoare ale vechei legi
din 17 Februarie 1912, nu a ficut altceva in intentiunmea lui, decat
de a stramuta contenciosul de legalitate, cu drept de anulare de asti-
datd, care era in competenta exclusivi a Curtii de Casatie, sectia III,
in competenta Curtilor de Apel, cu recurs la Casatie, legand, cum
spune expunerea de motive a legii, de acest contencios, posibilitatea

1). Vezi in aceastd privintd, André Thiers, op. cit. pag. 72.

-
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pentru particularul vitimat de a intenta ca acfiune accesorie si o
cerere de despagubiri pentru prejudiciile catzate prin_acest act .
Tegary e ————————

“"In realitate insi el a creat un contencios de plina jurisdictiune

si chiar intr'o oarecare misurj depisind caracterul unui astfel de
contencios si depidsind pana la un punct chiar si caracterul de
recurs judecitoresc, intru cat permite instantei a adresa Adminis-

tratiunii_injonctiuni, a cdror realizare in fapt poate fi asigurata prin
condamnarea lg7Qg@??bﬁiiﬁatbi-irirbi mijloace de constrangere.

- Acest caracter al recursului creat prin legea dela 1925, reese
atat din faptul ci el nu poate si fie intentat decat de cei vatimati
in drepturile lor, cat si din faptul ci acestia pot cere nu numaj anu-

larea, dar chiar despagubiri pentru eventualele prejudicii cauzate

si_chiar recunoasterea unor drepturi subiective, cum prevede art. 1

din lege; iar instanta in deciziunea ei poate nu numai anula actul si’
‘condamna Administratiunea la daune civile, dar si a recunoaste drep-
turile particularului si in conf. cu art, 7 a obliga Ad&@}tﬁg&t&;ﬁgﬂ
sd satisfacd cererea, si modifice sau sd anuleze actul; ceea ce in-
SeAtt I tHod neindoelnic o egea din 1925 a creat din punct de
vedere al constatirii un contencios subiectiv, jar din punct de vedere
al El?acizfun}i, un contencios de plina jurisdictiune, dand judecito-
rului fati de Administrafiune puterile cele maj depline si mai largi.
Prin faptul ci aceste puteri pot consista chiar si in facerea unor anu-
mite injonctiuni la adresa Administratiunii, dandu-i reclamantului
chiar posibilitatea de a cita in instantd personal pe functionarul vi-
novat pentru a-1 condamna la despagubiri civile fats de dansul, legea
din 1925 a creat un contencios, as putea spune sui-generis, apro-
piindu-se din aceste ultime puncte de vedere de contenciosul englez,

Este adevirat, ci de niciieri din textul legii nu rezulty pentru
instantd dreptul de a reforma actele administrative si nici de a le
inlocui cu altele care si emane dela dansa, dar am aratat in para-
graful precedent cum trebuesc intelese aceste puteri intr'un conten-
cios de plind jurisdictiune,

‘Practica zilnici a redus insi de multe ori acest contencios de
plind jurisdictiune la un contencios de anulatiune, intru cat parti-
cularii, interesati in primul rand la constatarea ilegalitatii actului
administrativ, si de team& ca nu cumva chestiunea aceasta si nu fie
influentats de consideratiuni de fapt si chiar intarziats in rezolvirea
ei de ele, si-au limitat de cele mai multe orj actiunea numai la cer-

1). Expunerea de motive a legii din 1925 spune: ,Proiectul pe de altid parte
mai di posibilitatea de a se lega de Contenciosul administrativ si actiunea in
despégubire a celor vatdmati, ca actiune accesorie”,
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cetarea legalitdfii si la anularea actului administrativ, rezervandu-si
dreptul de a intenta ulterior actiunea in daune pe calea dreptului
comun, Acest lucru se inta‘mplé uneori in mod inevitabil, atunci cand

@)ilegalitatea actului consist¥in incompetinta administratiynii sau in
sdvarsirea_actului fiz3 si_formalitdtilor nece-

sare, pentrucd in aceste cazuri nu se poate pune in mod direct in
cauzd recunoasterea unui drept subiectiv !). In modul acesta ne gasim
in fafa unui contencios de anulatiune analog celui din 1905, cu sin-
gura deosebire ci nu legea este aceea care il creazd, ci particularii
care il adopts.

Fenomenul acesta nu este specific dreptului nostru; el este aseminitor cu
ceea ce se intampld in dreptul francez cu cele doud recursuri de competenta
Consiliului de Stat, de anulatiune si deplind jurisdictiune. Multd vreme Con-
siliul de Stat nu a admis ca un particular si poatd uza de calea recursului in
anulare pentru exces de putere, atunci cand fiind vitimat in drepturile sale avea
la_dispozitiune recursul _de plind jurisdictiune. Situatiunea aceasta s'a mentinut

numai pentru actele care puneau in cauzd valabilitatea unor contracte, neadmi-
tandu-se ca valabilitatea lor si fie dedusi pe calea unui recurs pentru exces de
putere, independent de drepturile si situafiunea juridicd a reclamantilor; Con-
tenciosul contractelor a rimas ca atare un contecios de piind jurisdictiune,

Pentru celelalte acte administrative insi cu caracter unilateral si prin care
se creeazd situafiuni juridice individuale, Consiliul de Stat a admis ca legalitatea
lor si fie dedusi in instantd si pe calea unui recurs pentru exces de putere — a
contenciosului de anulatiune — desi particularul respectiv avea la dispozitiune
calea recursului de plind jurisdictiune, prima constituind insi o cale mai rapidi
si mult mai putin costisitoare 2). In aceste condifiuni, dupd cum remarci un
autor francez Thiers, ,Va apartine cetdfeanului lezat de a decide, care este re-
cursul de care intelege a se servi, si dupd concluziunile, pe care le va lua ina-
intea Consiliului de Stat, dupi motivele, pe care le va invoca, judecitorul se va
gasi in fata unui contencios de anulare sau a. unui contencios de plind jurisdic-
{iune” 3).

Cu alte cuvinte, o situatiune asem#nitoare cu ceea ce s'a intamplat in tara
noastrd in urma legii din 1925, cand particularii nu au inteles si se foloseasci in
mod larg de toate drepturile ce i le conferea legea, ci s'au mulfumit si ceard

!). Spre ex.: un candidat inscris la un concurs pentru ocuparea unei func-
{iuni publice ataci deciziunea de numire dati pe baza acestui concurs a unuia
dintre candidatii declarati reusiti, pe motiv de violare a formelor legale ale con-
cursului, sau rea constituire a comisiunii de examen, §i cere anularea numirii gi
pe cale de consecintd anularea lucririlor concursului respectiv. Deciziunea jude-
cdtoreascd nu poate sd pronunte eventual decit anularea actelor respective,
§i autoritatea respectiva trebue si reinceapi din nou procedura legald pentru ocu-
parea functiunii.

2). Vezi in aceastd privintd: R. Bonnard, Précis droit ad-tif, pag. 179. Schim-
barea aceasta de jurisprudentd s'a operat prin Arrét Lafage, C. E., 8 Mars 1912,
R. Pag. 348.

3). A. Thiérs, op. cit. pag. 71, 73 si urm,
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judecdtorului rezolvarea numai a unei chestiuni de legalitate a actuluj ad-tiv si
anularea lui, rezervandu-si a-si valorifica celelalte drepturi pe calea unei actiuni
separate.

Recursuri in anulatiune §i de plind jurisdictiune create prin legi
speciale. Prin unele texte legislative s'a creat in materi speciale un
adevarat recurs in anulare cu caracter de contencios obiectiv, cum
este spre ex.:

1. Recursul creat prin art. 7 din legea relativi la cadrul disponibil
din 4 Mai 1933 si prin care se di drept tuturor celor indreptititi a
ocupa o functiune vacantd, precum si asociafiunilor de unctionari,
recunoscute persoane juridice, Sd ceard anularea numirilor de func-
i i 3 in_afara cadrului disponibil, sau cu nerespectarea
art. 5 din lege, precum si indepdrfarea din serviciu (anularea nu-
mirii), a oricirui functionar ilegal numit. Un adevirat contencios
obiectiv intemeiat pe o vitimare de interese inteleasi in modul cel
mai larg posibil.

2. De asemenea, recursul creat prin legea dela 20 Aprilie 1933,

entru organizarea comitetelor izuire, in contra actelor sdvar-
site de organele de administratiune comunals si judeteand, precum
si in contra actelor de tutels administrativi ale Prefectilor si
Pretorilor. Acest recurs poate si fie intenlat, atit de organele de

control administrativ, cat si de acei, ce justifica un_interes ndscut,
direct si_personal, intr'un termen de 15 zile dela comunicarea_ac-
tului; iar instanta jurisdictionald administrativ poate sa pronunte
atat anularea cat si reformarea totaly sau partiald a actului admi-
nistrativ atacat (art. 48) TS

Pe de alty parte, daci finem seami cj deciziunile comitetului
central de revizuire sunt susceptibile de recurs la Inalta Curte de

Casatie, sectia III, in termenul si cu formele previzute de legea con-

nistrative de control, cand stiut este cd autorititile administrative ierarhice au
ele insusi dreptul de anulare si reformare a actelor administrative, iar cele de
tuteld administrativd au si ele acest drept, in mdsura, in care este necesar pentru
buna administrare a intereselor generale si in mdsura, in care este conferit in
mod expres de lege; iar pe de altd parte un recurs intemeiat pe vdtdmarea unor
interese, care duce atat la anularea cit si la reformarea actelor administrative, ne
pune in mod firesc intrebarea cine in aceste condifiuni face administratie? Au-
toritatea administrativa, Comitetul de revizuire sau particularul? Daci la acestea
mai addugdm si faptul ci pe baza art. 47, comitetele de revizuire — instante
jurisdictionale — se pot sezisa, dupd interpretarea dats de ele, din oficiu, organi-
zarea acestei instante devine si mai singulari,
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tenciosului administrativ (art. 39), si ca Curtea de Casatie, casand,
are drept de a evoca fondul, vedem cum in acest mod Curtea de Ca-
satie este investitd cu judecarea unui adevirat contencios de anu-
latiune, referitor la actele Administratiunii locale.

De asemenea tot in aceste categorii de recursuri mai putem
cita si contestatiunile la inscrierea in listele electorale, conform art.
14 din_legea electorald din 27 Martie 1926, cari in fond nu sunt decat
niste actiuni populare, intru cat pot Ii intentate de oricare alegétor
din circumscriptiunea electorald a fiecirui judet.

4. Alteori s'au creat prin diverse legi speciale unele recursuri de
plind jurisdictiune, cuprinzand si puterea de reformare a actului
administrativ, recursuri duse inaintea unor jurisdictiuni speciale ad-
ministrative; litigiile deduse in fata acestor instante se referi de cele
mai multe ori la acte administrative cu caracter jurisdictional. cum
este spre ex.: in materie fiscald, de pensiuni etc...,

In aceste cazuri actul administratiunii, comisiune de recensi-
mant fiscal sau consiliu de administratie al Casei de pensiuni, supus
apelului la comisiunele de apel sau la alte jurisdictiuni speciale, cum
este Curtea de Conturi, poate fi anulat, reformat si chiar inlocuit
prin 0 noud deciziune, emanand dela instanta de judecats, si prin
care se stabileste dreptul la pensiune, quantum-ul pensiunii sau al
impezitului etc......

§ 5. Diferente de ordine formal si organic intre Contenciosul
de anulafiune si cel de plind jurisdictiune.

A. Diferente formale. Diferentei de fond intre contenciosul de
anulatiune si cel de plind jurisdictiune ii corespunde in general oare-
care diferenfe de ordin formal si organic, cici numai in modul acesta
distinctiunea intre cele doui recursuri prezinti un interes oarecare.
Aceasti diferentiere se poate constata in Statele, care cunosc exis-
tenta acestor doud recursuri concepute dupi un tip mai mult sau
mai putin aseméinitor celui expus aci, asa cum decurge din princi-
piile generale juridice.

4
\/ Asa spre ex.: in Italia, in general, contenciosul de anulare este

F.

de competenta Consiliului de Stat, _potrivit unei proceduri_speciale,

iar contenciosul drepturilor, care este in acelas timp si un contencios
de plind jurisdictiune, firs insi a realiza in mod perfect tipul res-
pectiv, — intru cat ny cTiE_f'i\ﬁ\c'l'g' nici_dreptul de_anulatiune §i “nici
dreptul de reformatiune a actelor administrative, — este de compe-
tenfa tribunalelor potrivit regulelor &reptgiﬁi comun, '

ST "
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~In Franta, desi din punct de vedere al organelor nu este nici o

deosebire, amandous recursurile fiind de competinta k.§£n§i1i‘{1ui,.ti9
Stat, totus,m o_diferentd de ordin procedural, care le
WMZTWWCOﬂen%?mé anula-
fiune, reprezentat prin recursul in anulare pentru exces _de putere,
Se poate intenta fird minister de avocat, fira alte cheltuieli si plats
de taxe speciale, sau in orice caz foarte mici, si fard ca Ministerul
sau Administratiunea si fie Propriu zis parte in proces, aceasta pu-
tand totusi si prezinte in scris observatiunile sale, In acelasi timp

' recursul _trebue si fie intentat intr'un termen relativ dﬁﬁ.ml_d.e%
Din contri recursul de plina jurisdictiune se judecs in oarecare
mdsurd dupd o procedurs diferitd; Ministerul sau Administratiunea
este parte in proces, necesita cheltuiel; §i taxe mult mai mari, consti-
tuire de avocat, nefind in principiu supus nici unui termen, doar
prescripfiunea generali de 30 ani, afard de cazul cand a intervenit o
deciziune prealabild, cand trebue intentat intr'un anumit termen.
Intr'un asemenea caz procedura in mod fatal este maj complicata, de
Oarece nu se pune in cauzi numai o simpl chestiune de legalitate,
concretizatd de cele mai multeori infr'un act scris, ci si chestiuni de
fapt, in care caz instanta, judecand in fond, in drept si fapt, are ne-
voie de probatorii mai srele si maj ic:

. Deosebiri in ce priveste autoritatea lucrului judecat. Pe de
altid parte o diferentiere foarte insemnatd, pe care o admite dreptul
pozitiv francez intre aceste dous recursuri, este in ce priveste efec-
tul autorititii lucrului judecat. In materie de contencios de anulare
$i numai atunci cand Consiliul de Staf pronun{d anularea unii act
administratiy, iar nu si atunci cand respinge recursul, deciziunile luj

efect erga omnes, efect care se explicd intre altele si prin faptul
zngﬁrcité 0 jurisdictie obiectivid; la aceasta se

oy C o % u e . 5 e — D
adaogi poate si consideratiuni de_ordin istoric, printre care esie si
aceea cd recursul pentru exces de putere in sistemul francez a fost
la originea lui un recurs ierarhic, care prin transformarea Consiliului
de Stat intr'un adevirat tribunal, sa jurisdictionalizat si el in acelasi
timp, rimanand insi cu vechile luj caractere de recurs ierarhic prin-
tre care si acela ci anularea era socotitd ca fiind ficuti de adminis-
tratie si nu de justitie, In asemenea conditiuni se poate concepe mai
usor ca anularea actului si produci efecte fatd de toatd lumea.

In materie de contencios de plind jurisdictiune insd, intru cat
procesele de aceasti naturi se aseamind cu cele de drept comun si
unde prin deciziunile judecitorului se recunosc drepturi si situatiuni

——————

1). Bonnard, Cont. Jur.,, pag. 167; A. Thiers, op. cit. pag. 72.
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juridice individuale, efectul hotiririlor este relativ, infer partes; si
cu drept cuvant, de oarece intr'o asemenea materie subsisti toate
acele cauze, care fac ca deciziunile judecitoresti si aibi un efect re-
lativ, si in care recunoasterea de drepturi ficuta unor persoane im-
plicd de cele mai multe ori o decidere pentru altele; si nimeni nu-si
poate pierde dreptul siu, daci n'a figurat in instanti.

C. Diferentierile formale in sistemul juridic roman, Aceste di-
ferentieri in sistemul roman nu au jucat acelas rol ca in alte State,
intru cat noi nu am avut un recurs in-anulare dupi tipul francez sau
italian. In sistemul legilor din 1905 si 1912, contenciosul de anulare
sau de constatare a legalititei, creat prinacele legi, implica o diferen-
tiere formald si organici fati de restul contenciosului, atribuit instan-
telor de drept comun, dupi regulele dreptului comun. In sistemul legii
din 1925, care prin termenii ei creazd, dupd cum am aritat, un conten-
cios de plini jurisdictiune, contenciosul de anulare si legalitate al legi-
lor anterioare a disparut ca diferentiere organici si formali fatd de
contenciosul de plind jurisdictiune, pe care fatalmente legea 1-a creat.
Din acest moment dif i ic_si formal in recursu-
rile de contencios administratiy se cristalizeazi in.jurul ideii de acte
de aut ‘a estiune, si nu de contencios de anulatiune
sau deplina jurisdictiune, primele fiind i i larea lor, de
competinta_instantelor “judecitoresti anume determinate de lege si
dupa procedura instituits de ea, ultimele rdménand in competinta tri-
bunalelor potrivit normelor de drept comun.

Totusi, dupd cum am aritat in paragraful precedent, contenciosul
de plind jurisdictiune creat prin legea dela 1925, poate si fie limitat
in fapt la un contencios de anulatiune, — evident diferit de cel fran-
cez, — prin faptul ci reclamantul desi justifici vitimarea unui
drept, nu cere altceva de cat constatarea legalititii sau a ilegalitatii
unui act administrativ, rezervandu-si dreptul de a-si valorifica pre-
tentiile la daune pe calea unei actiuni separate. Desi in acest caz
poate fi vorba de un contencios de anulatiune, ca jurisdictiune obiec-
tivd pusd in miscare insi de un particular vatdmat in drepturile sale,
totusi el nu este diferentiat din punct de vedere formal si procedural
de celelalte recursuri de plind jurisdictiane - intentate - ta-Curtile-de—
Apel pe baza legii din 1925, intru cét nu este un recurs creat de lege,
ci prin faptul ci particularul si-a restrans actiunea.

Se poate totusi concepe o diferentd in ce priveste efectul auto-
ritatii lucrului judecat. In asemenea actiuni, cand particularul si-a li-
mitat cererea sa numai la chestiunea de legalitate si anulare a ac-
tului administrativ, si cand instanta de judecati pronunti anularea
acestui act, fird si mai adaoge si altd deciziune privitoare la recu-
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noasterea vreunui drept sau despdgubiri, exercitand cu alte cuvinte
o jurisdictiune pur obiectivi, atunci se poate concepe, ca deciziunile
date in asemenea conditiuni s aibi efect nu numaj intre péartile ce
au figurat in instants, ci fatd de toati lumea erga omnes. In cazul
contrar, cand prin deciziune se recunosc drepturi si situatiuni juri-
dice subiective sau cand instanfa respinge recursul, deciziunile nu
pot avea decat o valoare relativs, 1)

Atribuirea acestui efect trebue sd se limiteze insi numai la
deciziunile, prin care se anuleazi un act administrativ propriu zis,
iar nu si la acelea, prin care se pronuntd anularea refuzului unei Ad-
ministratiuni de a resolva cererea privitoare la un drept, si in urma
cdreia se recunoaste particularuluj dreptul respectiv, intru cat in
acest caz ne gisim intr'un contencios subiectiv, de plini jurisdictiune,
in care deciziunile nu pot avea decat un efect relativ 2).
Siind b sy

1). In sensul acesta trebue si considerdm deciziunea Cas, IIT, Nr. 1.130/1935,
care dispune urmitoarele: wAnularea unui act administrativ de autoritate, nu se
poate concepe decét ca o nimicire a lui in existenta sa obiectivi in mod absolut,
ceea ce inseamni cj hotiririle pronuntate de instantele de contencios in anularea
unui act de autoritate sunt oposabile erga omnes, iar nu numai fatd de pirtile
care au fost citate in proces”, Cass, III, Diverg. Nr, 1.130/1935, E. Vasiiescu,
(Rep. Jur. ad. 1935, col, 2.179).

=~ 2). Se poate concepe foarte bine o acfiune sau un recurs in care reclamantul
sd nu ceard decét constatarea ilegalitatii unui act si anularea lui, Spre exempiu:
Pentru un loc vacant in invdtimantul secundar, soliciti transferarea mai multi
profesori, Ministerul transfers pe unul din ei a cirui deciziune de transferare este
atacatd de ceilalti, ca fiind ilegald si violand drepturile lor, intru cit nu s'a dat
cu paza formelor legale sau intru cat legea stabileste o ordine de preferintd care
a fost incilcats, Actiunile fiind introduse la diferite Curti de Apel, dupi circum-
scriptia in care domiciliazi fiecare, unul din ei reuseste sd obtini inaintea celor-
lalti o hotirire definitiv, Daci acesta nu a cerut decat anularea transferirii efec-
tuate si Curtea pronuntd numai aceasts anulare, atunci deciziunea profits si celor-
lalti solicitanti, Ministerul trebuind sz reinceapd din nou discufiunea tuturor ce-
rerilor de transferare, Aceasta trebue si fie dealtfel si solufiunea logici a ches-
tiunii, Cdci in acest caz, a recunoaste instanfei dreptul de a aprecia ea drepturile
de transferare ale reclamantului si a recunoaste aceste drepturi, inseamni in rea-

litate a-i recunoaste dreptul de a hotiri ea transferarea, ceea ce nu este atributul
justitiei, ci al administratiunii,

(in acest sens Cas, ITI, Dec. 1.725/1934. Pérvulescu, Rep. jur. ad. 1935, col, 20, Cas,
ITI, Dec. 753/1935, E. Apostol, Rep. jur. ad, 1935, col. 1.938), si a cere chiar instan-
fei sd oblige administratiunea a proceda la aceasts transferare sub sanctiunea dau-
nelor cominatorii, In acest caz insd deciziunea justitiei nu poate avea decit un efect
relativ, cici ne gisim in mod neindoelnic intr'un contencios subiectiv §i de pling
jurisdictiune, A recunoaste deciziunei un efect absolut, inseamni a face ca cei-
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SECTIUNEA III

Organele de contencios administrativ

Nofiuni generale. Din punct de vedere al organelor chemate si
exercite atribufiuni de contencios administrativ, se observi o mare
varietate in sistemele de drept positiv ale diverselor State moderne.
In orice caz aproape in generalitatea acestor State s'a inliturat teo-
ria administratorului judecétor, cel pufin in materie de contencios,
care pune in cauzi drepturile particularilor,

In general competenta in materie de contencios administrativ se
imparte intre organele puterei judiciare propriu zise, si intre anumite
tribunale -administrative, dintre care unele au o competents speciald
si limitats la contenciosul unui anume serviciu public, iar altele au o
competintd multipld si uneori generald, constituind un ordin de ju-
risdicfiune paralel si separat de puterea judecitoreasci de drept co-
mun, avand in fruntea lui un organ suprem, o Curte suprema de jus-
titie administrativd sau un Consiliu de Stat,

In fapt contenciosul administrativ este exercitat in fiecare Stat,
atdt de puterea judecitoreascd obisnuitd, cat si de jurisdictiuni ad-
ministrative, in concurs unele cu altele si in proporfiuni, care variazi
dela Stat la Stat. Aceastd variatiune nu este insi de cele mai multe
ori rezultatul unor conceptiuni de ordin teoretic, ci mai mult al im-
prejurdrilor de fapt speciale fiecarui Stat, intru-cat jurisdictiunile ad-
ministrative au apdrut in general sub presiunea unor necesitdti de
fapt specifice fiecarui Stat si s'au suprapus tribunalelor judiciare, care
exercitau deja unele atributiuni in aceastid materie,

.

lalti solicitanti si fie decdzuti in mod implicit din drepturile lor, care ar putea si
fie superioare celui ce a obfinut primul castig definitiv de cauzai.

In practicd tocmai din cauza caracterului subiectiv al contenciosului exer-
citat in asemenea conditiuni si pentru ca cei interesati sd-gi poatd valorifica la
timp pretentiunile si a-si formula mijloacele de apirare, fie ci sunt pusi in cauzi
de reclamanti, pentru a le fi opozabila sentinta, fie ci intervin ei direct in decursul
instantei, fie ci se ajunge la conexarea proceselor care poartd asupra aceluiasi act,
se ajunge la o-complexitate extraordinari a litigiilor, unde judecata trebue si
examineze situafiunea juridici a reclamantului §i a intervenientilor in raport cu
fiecare din paratii pusi in cauzi, Ca exemplu in aceastd privinti poate fi citats
dec. Curtii de Apel Bucuresti, ITI, Nr. 357 din 1934, Rep. jur. ad. 1934, col. 405.
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§ 1. Contenciosul administrativ atribuit puterii judecdtoresti
obicinuite

In unele State contenciosul administrativ este atribuit instan-
telor de drept comun, in sensul ci puterea judecdtoreasci este com-
petentd a judeca si contenciosul administrativ, in misura in care o
parte din litigiile de asemenea naturi nu sunt atribuite altor i@c-
tiuni speciale !), sau chiar Administratiunei insisi,

- Acest sistem este adoptat in Statele Anglo-Americane, in Belgia,
in Romania etc., unde puterea judiciari este investiti cu puterea de
a julﬁ;i litigiile de contencios administrativ, fie in baza dreptului
comun, in baza unor dispozitiuni de lege speciald, prin care sunt
investite cu puteri depisind competenta lor normali de drept comun,

Investirea tribunalelor de drept comun cu atributiuni de aceasts
naturd purcede desigur dintr'un sentiment de incredere in aceste
tribunale, cu o organizare mai veche, mai puternici si cu o indepen-
dentd mai mare in judecitile ei, si prin aceasta asigurand o prote-
guire mai puternicd a drepturilor individuale. La aceasta®a contri-
buit de sigur si faptul c¥ in primele timpuri ale aparitiunei lor, tri-
bunalele administrative nu aveau organizatiunea si independenta, pe
care au cdpatat-o mai tarziu, ceea ce a ficut ca si fie privite la ince-
put cu multd ostilitate,

In special, in Anglia, tribunalele de drept comun s'au bucurat
intotdeauna de o incredere deplini, care a ficut ca sd se recunoasci
judecitorilor englezi plenitudinea de jurisdictiune si si se vadi in
ei prin excelentd garantul respectiv al drepturilor individuale de orice
natura.

Contra competintei tribunalelor de drept comun in materie de
contencios administrativ se pot ridica unele obiectiuni de inaptitu-
dine tehnici a acestora de a judeca chestiunile de nafuri administra-
tivd, care presupun de multe ori o specializare si o cunoastere adanca
a vietii si a nevoilor administrative, cari devin din ce in ce mai com-
plicate si mai dificile. Pe de alti parte fiind vorba de organe apar-
tinand unei puteri striine, amfstecul lor prea adanc in vieata ad-
ministratiunii ar parea insolit{si contrariu principiului separatiunii
puterilor adoptat in mai toate statele europene. Din aceasti cauzi in
tarile in cari Contenciosul administrativ a fost atribuit tribunalelor de
drept comun, in baza competentei lor obicinuite, s'a ajuns la o inter-

1). Art. 92 si 93 din Constitutiunea Belgiand stabilesc principiul ci: contes-
tatiunile privitoare la drepturile, fie civile, fie politice, sunt de resortul tribuna-
lelor judiciare, cu excepfiunile stabilite prin lege, referitoare la contestatfiunile
politice, . 3

4
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pretare restrictivi a puterilor lor de control asupra activititii admi-
nistrative, ceea ce de altfel s'a intamplat in unele State, cum este Bel-
gia si in oarecare masuri si Romania péni la Constitutiunea dela 1923,

In aceste State s'a socotit ¢ puterea judecitoreasci nu poate si
pronunte anularea actului de autoritate al Administratiunei, intru cat
aceasta e contrariu principiului constitutional al separatiunii puterilor.

§ 2. Jurisdictiunile speciale administrative

Sub presiunea unor anumite necesitdti de fapt s'au desvoltat
in toate Statele aproape, unele jurisdictiuni speciale, cu o compe-
tentd redusa si limitata la contenciosul unui serviciu public, cum este
in fara noastrd, spre ex.: in materie de contributiuni directe, in ma-
terie de pensiuni, cum a fost in materie de expropriere agrari, de
contabilitate a banilor publici etc....... Aceste jurisdictiuni reprezen-
tate prinfanumite comisiuni, compuse in general din delegati ai Admi-
nistratiunii, din reprezentanti ai categoriilor de cetiteni interesati si
prezidate de cele mai multe ori de magistrati, iar uneori, cum este
Curtea de Conturi, din adevirati judecitori, corespund unei duble
necesititi: a) JSmac.necesititide ordin.dehaie, de oarece rezolvarea
litigiilor in aceste cazuri implicd cunoasterea unor anume situatiuni
si necesititi de fapt si de ordin tehnic administrativ, pe care nu le-ar
putea avea organe striine de vieata si necesititile acelui serviciuy,
cirora le lipsesc si mijloacele potrivite de investigatiune, spre ex.:
in materia fiscald, intru cat este vorba de a examina capacitatea de
platd a contribuabilului in raport cu necesitétile fiscului etc.; b) iar in
al doilea rand necesititi de ordin practic, din cauzi ci numirul unor
asemenea litigii ar putea fi considerabil de mare si deferindu-le, fie
tribunalelor obisnuite, fie unor tribunale ad-tive cu o competents ge-
nerald, ar putea si le incarce peste masuri si sd le distragi dela me-
nirea lor normali, '

Unor asemenea jurisdictiuni li se aduce intre altele obiectiunea,
cd prin multimea si varietatea lor ar impiedeca realizarea unitatii
de jurisdictiune, ceea ce cel putin in sistemul nostru nu se poate

sustine, intru cat toate aceste jurisdictiuni cu ptiunea celor din
materie agrard, sunt subordonate in ce priveste aplicarea si interpre-_
tarea legii, puterii ju ecatoresti obisnuite prin recursul in casare,

care este de ordin con () in general la

=31 Sete Se lienteazd 1n general la_
Inalta Curte de asatie si in mod exceptional la Curtile de Apel sau
tribunalele de judet. TeT e e e | el
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§ 3. Tribunale administrative cu o competinfd multipld sau
generald. Justitia administrativg

In unele State s'a adoptat sistemul tribunalelor administrative,
constituind un ordin de jurisdictiune paralel si separat de puterea
judiciari si avand in fruntea lor un organ suprem, analog intr'o
masurd oarecare Curtii de Casatiune, cum sunt Curtile supreme
de justifie administrative sau Consiliul de Stat, Aceste tribu-
nale au uneori o competintd multipld fird a fi insx denerali,
constituind in gmmne catre tribunalele
cu competinta generali; alteori insi ele au® o competintd gene-
rald, constituind un judecitor de drept comun in materie de conten-
cios administrativ, cum este Consiliul de Stat in Franta. Aceste tri-
bunale administrative, organizate de cele maj multe ori in o ierarhie,
constitue, ceea ce se numeste in deobste: Justitia administrativd.

1. Notiunea de tribunal administrativ. Tribunalele administrative
nu s'au niscut atat sub influenta unor conceptiuni de ordin teoretic,
cat mai mult in virtutea unor necesitdti de fapt, datorite imprejurs-
rilor istorice si politice, care s'au ivit in vieata Statelor. Ele au ap3-
rut in primul rand in Franta, si de acolo a fost imitate sau adoptate
si de alte State, tinzand ca acest sistem s§ se generalizeze cu excep-
tfiunea catorva State, care au rdmas si pind astizi refractare acestui
sistem.

Un tribunal administrativ implici in primul rand existenta unui
organ de autoritate publics, care si intruneasci caracterele aritate
intr'un capitol anterior pentru a putea fi considerat ca organ juris-
dictional, adici si fie specializat in functiunea jurisdictionals, sa
fie separat de celelalte puteri ale Statului, si fie independent si au-
tonom in deciziunea lui. In al doilea rand pentru ca un asemenea
organ sa poatd fi considerat ca tribunal administrativ, constituind
o justitie administrativi propriu zisd, trebue si fie separat si de
puterea judiciard, de drept comun, constituind un ordin de jurisdic-
tiune paraleld si separati si in al doilea rind trebue si fie separal
si de Administratiunea activi §i specializat in judecarea litigiilor de
naturd administrativi. La aceasta se adaugd uneori, ca o realizare
a unei necesititi de ordin tehnic administrativ §i o recrutare speciali,
care face ca unii din membrii lor, pe langi calificarea generals juri-
dicd pentru a_putea-exercita functiunea- de judecitor, si mai aibi si
"o calificare speciald, decurgand din faptul ci au detinut in Stat inalte
functiuni politice sau administrative, s'au au facut parte dintr'un
organism consultativ administrativ, ,
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Aceste tribunale sunt.separate.de puterea judecitoreasci, pro-
pritl zisa, ele sunt considerate ca ficand parte din puterea executiv,
cum este in Franta; aceasta putidndu-se prezenta sub_un_triplu as-
pect,.de ad-tiune deliberativé, activd si _jurisdictionals. In acest mod
ele nu sunt contrare "ﬁ“ﬁnmplulu‘fg—é?fféramﬁtrucét acest
principiu nu implici necesitatea ca fiecare din cele trei functiuni ale
Statului si fie monopolizate de cate o singurd categorie de organe,
ceea ce de altfel nu este realizat nici pentru functiunea legislativa
nici pentru cea executivi; dar din contri principiul separatiunii pu-
terilor este respectat in ce priveste functiunea jurisdictionals, din
moment ce organul respectiv nu face parte nici din puterea legiui-
toare si nici din administratiunea activd, al cirei rol exclusiv este
de a aplica legea si a asigura functionarea serviciilor publice admi-
nistrative.

Inteleasa in felul acesta notiunea de tribunal administrativ cons-
titue mai mult sau mai putin un tip abstract care nu este realizat in
fapt decat doar de unele Curti supreme administrative din Germa-
nia §i Austria. La cele mai multe din ele nu este realizatd in mod
strict separafiunea fati de organele (deliberante sau de executiune
ale administratiunii active, mai cu seams cand este vorba de un tri-
bunal de grad inferior. Astfel in compunerea lor intrd uneori membri
apartinand Administratiunii active si de foarte deseori Administratiunii
consultative; pe de alti parte ele nu sunt strict specializate in func-
tiunea jurisdictionald, indeplinind uneori si atributiuni de ordin ad-
ministrativ, spre ex.: atributiuni de tutels administrativi sau servind
ca organ consultativ al Administratiunii, dandu-le avize, alcituind
proiecte de regulamente etc. In fine membrii lor nu se bucura intot-
deauna de inamovibilitate, desi la unele din ele, in fapt membrii lor
se bucura de o stabilitate care le creeazi o situatiune egald cu inamo-
vibilitatea, cum sunt spre ex.: membrii Consiliului de Stat francez.

Aceastd legiturs cu Administratiunea, rezultati in general prin
faptul cad aceste tribunale Jsi trag originea lor din organe consultative
ale administratiunii, care cu timpul s'au transformat in adevirate
tribunale, constitue dupi parerea unora un avantaj, prin faptul
ca in acest mod ele sunt tinute la curent cu vieata si nevoile admi-
nistratiunii, ceea ce constitue tocmai ratiunea lor de a fi.

Dar cea mai gravi atenuare a caracterului lor jurisdictional, dar
. care astdzi a dispdrut in mare parte, o constituia faptul ci ele nu

aveau putere de deciziune proprie, hotdririle lor erau numai niste
avize, care nu deveneau exeeutorii, decat dupi aprobarea lor de gu-
vern, si care din aceasti cauzi nu aveau autoritate de lucru judecat.
Ele erau in acest caz mai mult organe de instructiune si de prepara-
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iune iziilor, care erau luate de guvern in exercitiul puterii sale
ierarhice. Intr'o asemenea situatiune, justitia administrativi se ga-
ea in faza justifiei re inute, deciziunea definitivi era rezer- )
etul ui, /si nu in faza justifiei de egale, cand dreptal
de a transa litigiul este conferit in mod suveran acestor tribunale Hi
2. Ratiunile de infiinfare a tribunalelor administrative. Ratiunile
existente actualmente in favoarea tribunalelor administrative si care
tind nu numai la mentinere, dar chiar la oarecare generalizare a aces-
tui sistem, nu mai sunt acelea care au dus la creatiunea lui, Sistemul
acesta a apdrut in Franta ca un rezultat al unei anume interpretiri a
principiului separatiunii puterilor, interpretare datoriti unor cauze
istorice specifice regimului francez. In adevir la inceputul marei Re-
volutiuni, cand s'a pus in Franta problema reorganizarii puterilor
Statului, principiul separatiunii puterilor, interpretat cu o rigoare ab-
solutd, a dus la dispozitiunea legii din 16—24 August 1790 (titlul II,
art. 13), care interzicea tribunalelor nu numai sa se amestece sau s
impiedece exercitiul puterii executive, dar chiar si judece procesele
in care ar figura Administratiunea §i agentii ei, interzicand chiar ca
acestia sd fie citati in fata lor. Aceasts interpretare a separatiunei pu-
terilor fatd de tribunalele judiciare era datorits unor cauze specifice
evolutiunii istorice franceze, intre altele amintirij persistente a in-
fluentei si amesteculuj nefast, pe care l-au exercitat vechile Curti
suverane de justitie ale vechiuluj regim, care au fost Parlamenfele,
Acestea au fost insufletite de un puternic spirit de ostilitate fati de
puterea regali si de reprezentantii ei locali, intendentii. Insufletite de
un spirit reactionar si conduse de grija de a apdra privilegiile lor de
clasd, ostile in mod violent tuturor reformelor administrative si fi-

nanciare cele mai necesare incercate de guvernele regale, utilizand
SOSR PLE 1 O

!). Consiliul de Stat francez reprezintd tribunalul care a suferit o evolu-
tiune tipicd in sensul acesta, Organizarea lui, in drept, nu realizeazi o separa-
tiune completd fai de administratiune, In fapt, insi aceasti separatiune este
realizatd, intrucat Conmsiliul de Stat pe langd sectiunile administrative posedd
si doud sectiuni de contencios, care sunt strict specializate in functiunea de con-
tencios administrativ, la deliberirile lor neputdnd lua parte functionarii activi,
consilieri extraordinari; iar membrii lor nu jau parte la sedinfele celorlalte sec-
tiuni. Pe de alti parte, desi membrii Consiliului de Stat nu sunt in drept ina-
movibili, totusi aceasti situafiune le este asigurati de fapt, intrucat din cauza
marelui prestigiu §i a spiritului de corp, care insufleteste pe membrii lui, nu se cu-
nosc cazuri cand aceastd stabilitate le-ar i fost nerespectatd. In ce priveste de-
ciziunile lor, la 1872, prin legea de reorganizare a Consiliului de Stat, au deve-
nit adevirate acte judecitoresti, beneficiind de autoritatea lucrului judecat, jus-
tifia refinuti fiind inlocuiti cu sistemul justitiei delegate. Prin aceasta, Consi-
liul de Stat, a devenit un adevidrat tribunal administrativ, care si-a castigat
pe drept marea lui autoritate in lumea dreptului,
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in acest scop atat puterile lor normale de judecitori, cat si puteri
speciale de ,remontrance et d’enregistrement”, ale edictelor regale,
ele au reusit si facd si esueze toate incercirile de reformd. !). Pe
de altd parte si jurisdictiunile speciale in materie administrativi erau
in ajunul revolufiunii adanc impopulare, din cauza caracterului lor

de_jurisdictiuni de exceptiune,.cu o _procedura Jentd si costisitoare,

ceea ce a determinat pe legiuitorul constituant ca in asemenea im-

prejurdri sd defere judecata litigiilor in materie administrativi Admi-
7mistratiunei insasi. In acest mod s'a niscut prima reguld fundamentali
a dreptului administrativ francez: Wi
— Administratiune.
a¢
Acest sistem s'a dovedit repede defectuos, pe deoparte fiind
contrariu spiritului separatiunii puterilor, intru cat ficea din Admi-
nistratiune un judecator si in acelasi timp era contrariu notiunii unei
bune administrari a Justitiei, administratiunea fiind in acelasi timp si
judecitor si parte. Din aceasts cauzd, cand in anul al VIII-lea al Re-
publicei s'a procedat din nou la importante reforme administrative,
s'a luat administratiunii active exercifiul acestui contencios si l-a
deferit unor corpuri consultative, care, desi ficeau parte din admi-
nistratiune, prin faptul insi ci nu ficeau parte din cea activi, erau
mai calificate de a exercita functiuni jurisdictionale, creindu-se in
acest mod Consiliul de Stat si Consiliile de prefecturd. In modul
- acesta apare a doua reguli fundamentals a dreptului administrativ
francez: Separatiunea justitiei administrative de administratia activa.

La inceput Consiliul de Stat dadea numaj avize in aceasta materie,
Pana can in legea dela 24 Mai 1872 este investit cu putere suve-
rand de f%%ﬁmmﬁ: de

utere,.In modul acesta s'a transformat in adevirat fribunal specia-
lizat in materie administrativé, hotaririle lui beneficiind de autori-
tatea lucrului judecat.

Ori aceste consideratiuni istorice, astizi au dispirut. Sentimentul
de neincredere in puterea judiciard, care a existat in F ranta si care
a adus la formatiunea acestei justitii administrative nu mai existi
astazi, Curand tribunalele judiciare s'au aritat rezervate fatd de pu-
terea executivi, si din contrd Consiliul de Stat in deciziunile lui se
aratd mai indriznet de cat Curtea de Casatie, fiind gata si dea mai
repede satisfactiune particularilor de cat Administratiunei si consa-
crand o jurisprudenti maj liberals de cit a Curtei de Casatie. 2).

!). Bonnard, Contréle jurid. pag. 152. Precis Droit. ad-tiv, pag. 109, J. La-
ferriére, La raison de la proclamation de la régle de la séparation des autorités
administrative et judiciaire par 1'Assemblée constituante (Mélanges Negulescu,
1935).

2. Vezi Appleton op. cit, pag. 9; Bonnard, Precis Droit ad-tif, pag. 113,

/
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Daci acestea au fost imprejurdrile cari au dus in Franta la crea-
tiunea acestor tribunale administrative, in schimb insi in celelalte
State, care au adoptat sau eventual ar adopta sistemul tribunale-
lor administrative, aceste conditiuni istorice nu au existat, ori nu
existd, ceea ce face ca ratiunile actuale ale mentinerii sau introdu-
cerii lor sd nu fie aceleasi care au dus la creatiunea lor.

3. Ratiunile actuale de existentd a tribunalelor administrative, —
Aceste ratiuni sunt trase astizi di i iuni_de apfitudine. Spe-
cializate in chestiunile administrative, mai la curent cu nevoile si
vieata administrativi, fiind chemate a judeca uneori cazuri neprevé-
zute de legi, si in afara textelor legii, avand de multe orj a aplica si
a se inspira din alte norme si principii de cat cele de drept privat,
aceste tribunale sunt considerate maj apte §i mai competente a ju-
deca chestiunile de contencios administrativ, de cat tribunalele ju-
diciare, al cirora spirit este format maj mult prin aplicatiunea si in-
fluenta dreptului privat. Aceasta nu inseamnd ca tribunalele judi-
ciare nu ar putea poseda $i ele o asemenea aptitudine si speciali-
zare; dar in fapt, avand in vedere mul{imea si varietatea proceselor
de natura civili, penald, comerciali, etc., le impiedicd, mai cu seami
daci instantele de drept comun nu posedi secliuni specializate, de
a putea dobandi o asemeneca specializare si competints. In aseme-
nea condifiuni impdrtirea puterei judecdtoresti in doux ramuri, tri-
bunalele judiciare de drept comun si tribunalele administrative, co-
respunde unei aplicatiuni a principiuluj diviziunei muncej realizat
in mecanismul functiunei jurisdictionale. Tn ace as timp, avand o mai
mare libertate in organizarea si competinfa lor, spre deosebire de
cele de drept comun dominate de respectul normei scrise, si in acelasi
timp insufletite de un spirit mai indréznet fati de Administratiunea,
din care se socotesc a face parte, tribunalele administrative au con-
stituit dupd parerea multor juristi de seamd, cel putin in unele State,
un instrument mai puternic de proteguire a particularilor si de res-
tabilire a legalititii, cum este spre ex., in Franta, Consiliul de Stat )

Pe de alti parte tribunalele administrative pot si fie investite
§i cu competenta de a judeca acel contencios de anulatiune, inte-
meiat numai pe vitimarea unor interese, indeplinind in realitate, in

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 astizi, firs contradic{iune posibila,
cd nu existd altd tard unde drepturile individuale sunt atat de bine proteguite
contra arbitrariului, abuzurilor §i ilegalitdtilor administrative si unde si existe
atata siguranti pentru repararea daunelor cauzate prin asemenea abuzuri”,

Asupra ratiunilor, cari determing mentinerea tribunalelor ad-tive vezi: M
Waline, op. cit. pag. 29,
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asemenea cazuri, fatd de administratiunea propriuzisi rolul unor a-
devirate organe superioare ierarhice, care le permite si patrunda
adanc in vieata si organizarea serviciilor publice si a administratiunii
insasi.

Ori, dacd se poate concepe dreptul tribunalelor ordinare, de a
inldtura sau chiar a anula actele administrative, atunci cand este ne-
voie de proteguirea drepturilor particularilor, ele gisindu-se in ro-
lul lor normal de proteguitoare a drepturilor, nu se poate concepe,
decat cu foarte multd greutate si rezervi, ca aceste tribunale si e-
xercite, fard si depdseasci misiunea lor normald, un control asupra
administratiunii pus in miscare de particulari, vitimati numai in
interesele lor personale, si care in realitate constitue un adevarat
control ierarhic.

SECTIUNEA IV

Repartizarea Contenciosului administrativ

Dupid cum am aritat, chiar in Statele in care existd o justitie
administrativi, aceasta nu monopolizeazi toate litigiile dintre parti-
culari si administratiune; o parte mai mult sau maj putin importanti
rdmane atribuitd puterii judecitoresti obisnuite. Aceasti impartire
de competents se efectuiazi in general dupd criterii depinzand de
dreptul pozitiv al fiecirui Stat si in directd legiturd in unele State
cu distincfiunea fundamentald in contencios de anulatiune sau de
plind_jurisdictiune, ar in altele cu _distinctiunea_ intre litigiile de

_drept-public si litigii ept_privat, dupd cum se pun in cauzi

réguli de drept public sau reguli de drept privat,
Aceste doui distinctiuni ne vor inlesni putinta de a intelege mo-
dul de repartizare al Contenciosului administrativ in diverse State.

§ 1. Modul de determinare a competentei

Metoda enumeratiunii si metoda clauzei generale. — Reparti-
zarea competentei instantelor de contencios administrativ se face in
general prin doud metode diferite: aceea a enumeratiunii si aceea a
claﬁt_gei generale.

L-Metoda enumerafiunii consisti in speciald a fie-
carui litigiu deferit instantei respective, fie prin legea ei organica,
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prin diverse legi ulterioare si speciale; in acest caz, avem de aface
cu un judecdtor de atribufiune, intrucat oricat de largsd ar fi enume-
rarea, instanta nu are altj competinti decat asupra actelor ce-i sunt
deferite, atribuite prin lege.

Metoda clauzei generale consists in a se determina competenta
unui organ printr'o dispozitiune de ordin general, cuprinzand carac-
derizarea unei clase generale de acte prin_anumite elemente speci-
fice si comune; in acest caz, judecitorul respectiv devine un ju-
%_:ggifor de drept comun, cu privire la acea clasi generali de acte,
fiind mEfEnTﬁﬁaeca toate litigiile referitoare la ele, cu excep-
tiunea acelora, care prin legi speciale ar fi deferite altor jurisdic-
tiuni.

Fiecare din aceste metode isi are avantajele si neajunsurile ei,
Astfel metoda enumeratiunii are avantajul de a pune capiat contro-
verselor incidentale fiecirui proces, daci litigiul respectiv intri sau
nu in competenta instantei respective; are insj desavantajul ci ori-
cat de largs ar fi enumeratiunea nu poate cuprinde toate actele sus-
ceptibile de a intra in categoria respectivd, si prin aceasta impiedeci
evolutiunea jurisprudentei.

Metoda clauzei generale are avantajul cd poate ingloba toate ac-
tele susceptibile de a intra in categoria respectivi, dar are desavan-
tajul ci di nastere la multe discutiuni §i controverse. Totusi, in evo-
lutiunea contenciosului administrativ se observd ci tribunalele cu o
_competentd multipla, dar determinats prin metoda enumeratiunii, au
constituit o fazi _transitorie citre formatiunea tribunalelor ad-tive,
constituit elor ad-

cu o competentd generali si de . comun.

§ 2. Diverse sisteme de repartizare a Contenciosului administrativ
o ) L.l =y = =

in dreptul comparat

1. Sistemul francez. — In Franta, atat contenciosul de anulatiune,
cat si cel de plini jurisdictiune, este sustras in principiu cunoasterii
tribunalelor judiciare si atribuit jurisdictiunilor administrative si in
special Consiliului de Stat, care actualmente este competent, in vir-
tutea unei interpretiri speciale a regulii separafiunii autorititilor
judiciare de cele administrative, a judeca toate litigiile referitoare
la organizarea si functionarea serviciilor publice, indiferent daci este
vorba de un act de autoritate sau de gestiune,

Toate celelalte litigii care nu se referd la aceasti activitate in
vederea serviciilor publice, ci la o activitate in afara acestor servi-
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ciis cum sunt-cele relative la  gestiunea domeniului privat al adminis-
tratiunii, precum si unele litigii deferite prin legi “speciale~tfibuna-
lelor judiciare; sunt~de competenta acestora potrivit-dreptului co—
mun. Competenta Consiliului de Stat nu a fost totdeauna asa de
larga. Inainte de 1872, cand Consiliul de Stat nu era un adevirat
tribunal si cand din aceasti cauzi se pirea ci nu prezintd destuli
garantie in proteguirea drepturilor particularilor, jurisprudenta si
doctrina au ciutat si le reducs competenta, sustrigand o parte din
procesele de aceasti naturd, deferindu-le justitiei ordinare.

In vederea acestei necesitsti s'a format celebra distincfiune a
actelor administrative, in acte de autoritate si de gestiune, cele din
urmad fiind acte analoge cu cele ficute de particulari in administra-
rea patrimoniului lor, si ca atare litigiile referitoare la ele fiind de
competenta tribunalelor judiciare, iar celelalte acte ficute in cali-
tatea de putere publici, fiind de competenta Consiliului de Stat. Mai
tarziu, cand Consiliul de Stat, citre sfarsitul secolului trecut, a de-
venit acel instrument superior de justitie, care nu mai inspira nicio
teama din acest punct de vedere, competenta jurisdictiunii ad-tive
s'a largit din ce in ce mai mult, absorbind din nou in jurisdictiunea
sa si litigiile privitoare la actele de gestiune. Aceasti lirgire de
competentd a fost inlesnitd si de faptul ci necesitatea unor reguli
administrative apirea nu numaj pentru actele de autoritate, dar si
pentru unele acte de gestiune: care erau in legaturad directi cu or-
ganizarea si functionarea serviciilor publice. In acest mod, distinctiu-
nea actelor administrative de autoritate si de gestiune a fost complet
pardsitd si de doctrind si de jurisprudentd, cu atat mai mult cu cat
criteriile de distinctiune nu corespundeau unei realititi efective, ceea
ce nu permitea de multe ori ca aplicarea acestei distinctiuni si se
poata face cu preciziune 0)2

2, Sistemul de contencios anglo-american, difers fundamental de
cel francez, constituind oarecum opusul lui, intru cat nu cunoaste
existenfa unei justitii administrative si incredinteazi tribunalelor ju-
diciare cunoasterea contenciosuluj administrativ. In Anglia, judecs-
torul de drept comun posedd in virtutea lui ,,common law" puteri
foarte largi de control asupra administratiunii, putdnd nu numaj sa
condamne pe functionarul responsabil de prejudiciile cauzate parti-
cularului la plata de daune, dar chiar putand la cererea particula-
rului si citeze inaintea tribunalului pe functionar, pentru ca tribu-

T .. 5CTY : -
nalul si elibereze un ordin ,,wrz? Y, la adresa functionarului in cauzi,

1) Bonnard, Précis droit ad. pag, 154,
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prin care si invite pe acesta a lua sau a modifica o misurs sau sd
se abtind dela ceva 1).

Aceastd competenti insi a tribunalelor judiciare este actual-
mente intru catva micsoratd, intru cat legiuitorul, dreptul statutar:
wStatutes law’, a luat din competenta lor cunoasterea unor litigii in
anumite materii administrative si le-a deferit, fie administratiunii,
fie unor comisiuni administrative, dandu-se nastere in acest mod
unui inceput de jurisdictiune speciald administrativ,

3. Sistemul belgian si roman. — Sistemul englez a fost adoptat,
de sigur cu modificiri, in Belgia si in Romania. In aceste State pu-
terea judecitoreasci obisnuits a fost investiti cu cunoasterea con-
tenciosului administrativ, fird si poata anula actele administrative,
recunoscandu-i-se la inceput puteri mai putin largi decat ale jude-
citorului englez, in aceastsi materie, iar mai tarziu fiind investiti in
principiu, in Romania, cu. puteri in oarecare mdasurd, depidsind chiar
pe cele ale judecitorului englez, implicand si dreptul de anulare sifd
de a adresa anumite injonctiuni administratiei. In orice caz, ins, in
aceste tari contenciosul deferit tribunalelor judiciare, cuprinde nu-
mai contenciosul subiectiv care pune in cauzi numaj drepturile in-
dividuale. Celilalt contencios obiectiv care pune in cauzi interesele
cetitenilor, nu are inci un judecdtor in sistemul belgo-roman, rims-
nand pani acum de competenta administratiunii active, pe calea re-
cursului ierarhic, cu anumite exceptiuni pentru sistemul roman de
care ne vom ocupa la timpul cuvenit,

4. Sistemul italian se apropie de cel belgo-roman in sensul ci
tribunalele judiciare sunt competente in baza legii din 20 Martic 1865
de a judeca contenciosul subiectiv, firs distinctiune, daci este vorba
de drepturi civile sau publice, cu puterea de a aprecia legalitatea ac-
telor administrative, dar fir§ a pronunta anularea lor, sistem care
este in vigoare si actualmente. Se apropie insi in acelasi timp si de
cel francez, pentruci prin legea dela Iunie 1889, Consiliul de Stat,
este din nou investit cu atributiuni jurisdictionale, incredintandu-i-se
contenciosul obiectiv intemeiat pe vitimarea intereselor,

5. Sistemul german. — Intre aceste sisteme se aseazi sistemul
german care admite in ce priveste contenciosul administrativ, o im-
parfire de competents intre tribunalele judiciare si cele administra-
tive. Aceasti repartizare se bazeazs pe distinctiunea litigiilor admi-

1) Aceste ordine — ,, Wrifs — sunt de mai multe feluri: mandamus: ordin de
a face ceva cand functionarul refuzd; prohibition sau injunction, ordin de a se ab-
tine; certiorari ordin de a anula sau reforma o deciziune; quo waranto: ordin de
a suprima o uzurpare de functiune sau privilegiu; habeas corpus: ordin de a re-
vizui o arestare ilegali. Vezi Bonnard, Contréle jurid., pag. 128,
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nistrative, in litigii de drept privat si in litigii de drept public, liti-
giile de drept privat fiind atribuite tribunalelor ordinare. In ce pri-
veste litigiile de drept public, multi vreme au fost considerate afa-
ceri de purd administratiune, si nu au avat un judecédtor propriu zis
pentru rezolvarea lor, Mai tarziu, cand dupi exemplul Frantei, au
apirut si in Germania tribunale administrative, 1i s'a deferit acestora
cunoasterea litigiilor de drept public, cu diferenta ci nu li s'a defe-
rit, decat o parte din contenciosul subiectiv, care pune in cauzi drep-
turile particularilor, celdlalt contencios intemeiat pe vatamarea inte-
reselor, riméanand ca si in sistemul belgo-roman de competenta admi-
nistratiunii pe calea recursului ierarhic. Acest recurs ierarhic a ca-
patat insa o organizare speciali si o importantd cu mult mai mare de
cat in sistemul franco-roman.

Trebue sd remarcim insi ci in Germania, din cauzi ci compe-
tenfa tribunalelor administrative este determinati in general prin
metoda enumeratiunii, a fost posibil ca prin diferite legi speciale si
se atribue acestora judecarea unor litigii care reprezinti in realitate
un adevirat contencios obiectiv; in modul acesta, spre deosebire de
sistemul belgo-roman, a fost posibil ca in unele cazuri cel putin, con-
flictele cu administratiunea, care pun in cauza interesele particu-
larilor, si fie deferite unui tribunal propriu zis.

6. Sistemul austriac se aseamini cu cel german, intru cat con-
tenciosul administrativ este intemeiat pe aceeasi distinctiune intre
litigii de drept privat, de competenta tribunalelor, de drept comun si
litigii de drept public, de competenta tribunalelor administrative si
anume a unei Curti supreme de justitie administrativi. Cu exceptiu-
nea insd cd litigiile de drept public nu pot si fie duse inaintea aces-
tei Curti decat dupa ce particularul a utilizat calea recursului ierar-
hic i a epuizat intreaga scari a autoritatilor ierarhice si numai cand
litigiul poarti asupra vitimirii unor drepturi. In acest din urmi caz
litigiul se desbate in fata unei Curti supreme de justitie administra-
tiva, care prin compunerea, prin competenfa si procedura ei este
un adevirat tribunal ). >

') Am stdruit asupra Contenciosului administrativ in general si asupra diver-
selor jurisdictiuni, cu referine de altfel foarte restranse la dreptul comparat, pen-
tru a da o icoand cit mai complets a sistemelor de contencios administrativ in vi-
goare astdzi in diferitele State, pentru ca in cadrul lor si putem aseza mai pre-
cis §i complet sistemul de contencios administrativ roméin care formeazi obiec-
tul principal al studiului de fata,

Pentru cei ce voiesc si studieze in mod mai aménuntit contenciosul admi-
nistrativ in legislatiunea comparatd, recomand admirabila lucrare a Prof. Bon-
nard: Le contrdle juridictionnel de I’Administration, Paris 1934, la care, de altfel,
ne-am referit destul de des,
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®
TITLUL II
No-iiiunea dreptului subiectiv
Nofiuni generale. — Notiunea de drept subiectiv joaci un rol

important in materie de contencios administrativ, intrucat vatima-
rea acestor drepturi formeazi baza, pe care se intemeiazd de cele
mai multe ori dreptul positiv al diferitelor State, cand repartizeazi
diverselor jurisdictiuni atributiuni de aceasti naturs.

De aceea socotesc folositor a consacra un capitol special cerce-
tarii acestei probleme.

Dupa cum am aritat la cap. I al acestei parti, cand ne-am ocu-
pat cu fenomenele juridice: ca fapte observabile in lumea dreptului,
prin aceastd expresiune de drepf subiectiv, se are in general in vedere
anumite faculta{i sau prerogative, recunoscute si garantate de or-
dinea dreptului obiectiv in persoana unor anumiti titulari.

Aceastd conceptiune pe care o intalnim deseor; si cu deosebire
in tratatele de drept civil, nu a fost insi considerati suficients, cici
prin expresiunea vagi de facultate sau prerogativad nu ni se di nici
elementele esentiale si specifice ale dreptului subiectiv si nici putinta
de a-1 recunoaste din punct de vedere practic. De aceea s’au construit
numeroase teorii, care au ciutat si dea o definitiune mai precisi no-
tiunii de drept subiectiv, si pe care le voiu rezuma pe scurt, intrucat
unele din ele au avut oarecari repercusiuni si in tara noastri.

§ 1. Principalele teorii asupra drepturilor subiective

Doud mari teorii de origine germand si-au disputat la sfarsitul
secolului trecut meritul de a incerca si stabileasci a determinare sti-
intificd a notiunii de drept subiectiv: doctrina vointei si doctrina
interesului.

In conformitate cu prima doctrind, al cirei protagonist princi-
pal a fost jurisconsultul german Windscheid, influentat de altfel de
filosofia lui Hegel, ale cirui conceptiuni filosofice au dominat mults
vreme mentalitatea germany, »Dreptul _subiectiv-este-o._putere de
vointd concedatd de ordinea juridicd“!).

Dupi a doua doctrind formulats de Thering ,drepturile subiective
sunt interese proteguite juridiceste 2), cu alte cuvinte, ‘eliminand

1) Vezi Duguit, Op. cit. tom. I, pag. 179.
%) R. Ihering, L'esprit du droit romain, trad. franc. par Meulenaere, 1877,
pag. 326, tom. IV,
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vointa lhering aseazi substratul dreptului subiectiv ints'un element
de ordin material, — interesul sau utilitatea — spre deosebire de
Windscheid, care il consideri mai mult din punctul de vedere for-
mal, care este puterea de vointi.

Atat doctrina vointei cat si aceea a interesului, desvoltate prin
argumentdri subtile si ample, au ridicat insi numeroase si puternice
obiectiuni. Multd vreme aceste dous doctrine au fost in conflict una cu
alta, pand cand au fost combinate si asociate intr'o singuri doctrin,
datoritd prof. Jellinek. Acesta, pe de o parte, constati ci nici vointa
si nici interesul nu pot fi eliminate din nofiunea de drept subiectiv,
iar pe de altd parte nici fiecare din ele in parte, nu sunt suficiente,
ca in mod separat si caracterizeze in mod deplin aceasti notiune.
Céci, in conformitate cu prima doctrini, nu se poate concepe drep-
tul subiectiv ca un act de voints purd, lipsit de un obiect, de un con-
tinut, nu se poate concepe un act de voint{d, fird si se voiasci ceva,
dupa cum nu se poate concepe un act vizual, fird a se vedea ceva;
iar a doua doctrind, reducand dreptul subiectiv la nofiunea unui
simplu interes, independent de orice act de vointd din partea titula-
rului, il reduce la o simpli notiune de fapt, care nu poate si explice
legatura dintre interes si titularul lui, care este una din caracteristi-
cele dreptului subiectiv.,

Asociindu-se insi aceste doui elemente, vointa si interesul, o-
biectiunile dispar, intrucat atribuind puterei de vointd drept scop
urmdrirea unui interes garantat de lege, puterea de vointa capata
un continut, un obiect, care este interesul; iar pe de altid parte, prin
faptul cd acest interes constituie obiectul actului de voints al titu-
larului, el se individualizeazi, formeazi legitura dintre individul ti-
tular si interesul urmarit de vointa lui. De aci decurge definitiunea
datd de Jellinek dreptului subiectiv, ca fiind ,,bunul sau interesul pro-
teguit prin recunoasterea unei puteri de vointd umang*“ ).

Si aceasti doctrini, ca si altele numeroase, care s'au mai for-
mulat asupra dreptului subiectiv, a ridicat numeroase obiectiuni,
pand cand in ultimele timpuri doi ilustri juristi contemporani L. Dy-
guit si H. Kelsen, au ajuns si nege cu totul notiunea de drept subiec-
tiv, concept autonom in lumea Dreptului, ca nefiind intemeiats pe o
bazi reali; in consecin{d au socotit ci pot si o elimine din tehnica
juridicd, ca fiind producitoare de confuziune 2).

1) G. Jellinek, System der subjektiven 8ffentlichen Rechte, ed. I, 1892

%) Unele din teoriile formulate asupra drepturilor subiective au avut pu-
ternice influente asupra jurigtilor din toate Statele,

Astfel teoria interesului formulati de Ihering a avut repercusiuni si in {ara
noastrd, gésind-o utilizati in diverse locuri. Astfel in Expunerea de Motive a legii
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Nu-i putem urma pe aceasti cale si oricit de puternici ar fi
argumentarea lor, nu putem elimina din tehnica juridici acest con-
cept, care existd ca fenomen de structuri in ordonantarea juridici
§i care isi are importanta lui in constructiunea dreptului pozitiv 1),

De altfel cei mai multi juristi nici nu i-au urmat pe aceasts cale;
iar unii din cei, care i-au urmat, au revenit asupra acestei teorii ne-
gative. Astfel Prof. R. Bonnard, care in prima edifiune a lucririi sale,
Précis de droit administratif, acceptase concluziunile negative ale lui
Duguit asupra dreptului subiectiv, revine in editiunea a doua (1935)
§i prezintd o teorie asupra cireia trebue si insistim putin, intru cat
ne va fi de folos mai tarziu,

Teoria Prof. R. Bonnard, — Regulele juridice, dreptul obiectiv,
spune Prof. Bonnard, stabilesc pentru indivizi puteri si datorii, cu
care acestia sunt investiti, fie de plin drept, fie prin intermediul unor
acte juridice sau fapte materiale; aceste puteri si datorii constituesc
in: totalitatea lor situatiunile juridice, dintre care unele pot avea un
caracter general si impersonal, iar altele un caracter individual si
subiectiv; spre ex.: situatiunea de proprietar, de casatorit, de cre-
ditor etc.....

Aceste situatiuni juridice implicd pentru titularul lor anumite
puteri si prerogative recunoscute si ingdduite de ordinea juridics,
in baza cdrora acesta are posibilitatea de a exercita in mod liber
anumite activititi materiale sau juridice; spre ex. proprietarul
are drept de a se folosi de lucrul sdu, de a-i culege fructele naturale
sau civile, de a-1 consuma, distruge, vinde etc.....

Ideia de drept subiectiv este consecinta directi a acestor situa-
tiuni juridice. Ea apare atunci cind titularul acestor puteri intri
in raport cu alte persoane si consistd in puferea de a cere unui tertiu

din 17 Februarie 1912 asupra Curtii de Casatie se spune: nDreptul se opune sim-
plului interes, care e o simpli posibilitate nerecunoscuts si negarantatd de lege”,
Ed. oficiald a legii, pag. 93—94. De asemenea o gdsim si in unele deciziuni jude-
catoresti, i ‘

Juristii italieni dela sfarsitul secolului trecut adoptd o notiune a dreptului
subiectiv aseminitoare, Spre ex.: Gianquinto, Corso di diritto publico (1877—
1881, cap. III, al. 3) defineste dreptul subiectiv: ,il interesse assistito. protetto,
sanzionato dalla legge",

In schimb Prof. Ranelletti inclini spre teoria lui Jellinek, cand spune ci:
wDreptul subiectiv este o putere juridicd de a voi, concedati de dreptul obiectiv
si al cdrui scop este satisfacfiunea unui interes. (Vezi Ranelletti, op. cit., pag.
158). ‘

1) Asupra principalelor teorii asupra dreptului subiectiv a se consulta: L.
Duguit (op. cit. tom. I, pag. 179—210) si R. Bonnard, Contrdle Jurid,, pag. 36
si urm.
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indeplinirea unei activitdti, acfiune sau abstentiune, de ordin matec-
rial sau juridic. Ca consecin{d a acestei puteri de a cere, incumbi ter-
tiului vizat obligatiunea juridici de a da satisfactiunea acestei exi-
gente, care la rigoare poate fi realizats prin intermediul unei cii de
executiune pusi la dispozitiune de dreptul positiv. De aci, definifiu-
nea Prof. Bonnard, dupi care dreptul subiectiv este: ,le pouvoir
d’exiger quelque chose d'un tiers..... pouvoir qui procéde directement
des régles de droit* ).

In modul acesta dreptul subiectiv, — ca putere de a cere ceva —
este conceput in functiune de raporturile sociale, implicand existenta
a cel putin doi factori si anume: un subiect activ al raportului juridic,
care trebue si fie titularul acelei puteri de exigent{i i un subiect pasiv,
in sarcina cdruia existd obligatiunea juridici de a da satisfactiune
exigentei emise.

Dar pentru ca si existe o asemenea putere de exigenti si prin
urmare un drept subiectiv trebue si se gdseascd reunite urmitoarele
trei conditiuni: a) trebue ca sj existe o obligatiune in sarcina subiecti-
lui pasiv instituits de ordinea juridicd; caci numai daci aceasts obliga-
tiune este impusi in acest mod, titularul dreptului subiectiy are po-
sibilitatea de a o pretinde si de a o realiza prin intermediul unej cij
de drept; b) in al doilea rand obligatiunea impusi subiectului pasiv
trebue si fi fost instituiti de ordinea juridicd in vederea unor inte-
rese particulare, adica susceptibile de a fi individualizate in persoana
unui individ sau a unei anumite categorii de indivizi. Nu se poate
concepe drept subiectiv, cand obligatiunea este instituitd in vederea
unor interese pur generale, cici in asemenea caz obligatiunea rima-
nand pe planul unor interese anonime, generale, nu poate si existe
un titular care si poati pretinde realizarea acelei obligatiuni, toc-
mai din cauzi ci acestea nu ar putea fi individualizate; ¢) in al treilea
rand acela care ar putea pretinde executarea acestei obligatiuni,
trebue si fie el insusi titularul direct si personal al unor asemenea
interese, cdruia prin urmare executarea acelei obligatiuni i-ar aduce
un profit personal, cici numai in acest scop s'a instituit obligatiunea
de citre ordinea juridici,

In modul acesta notiunea de interes, sub acest dublu aspect, in-
tervine si in teoria Prof. Bonnard, daci nu cu titlul de element esen-
tial, substrat al dreptului subiectiv, dar cel putin cu titlul de condi-
tiune necesari a acelei puteri de exigent4, pe care o implici notiunea
de drept subiectiv.

Distinctiunea intre interesul particular si cel general. — Notiu-
nea de drept subiectiv este in strinsi legaturd cu caracterul obli-

') Bonnard, Contréle Jurid., pag. 43 si 53,
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gatiunii instituit4 in sarcina subiectului pasiv al raportului juridic, cici
numai daci aceasti obligatiune este instituits in vederea unor inte-
rese particulare, §i nu generale, existi puterea de exigen{d, adici
drept subiectiv in favoarea titularului ei. In acest caz se pune in mod
firesc intrebarea ce se poate intelege prin interes particular si in-
teres general, si cum putem deosebj unul de altul?

Prof. Bonnard ciutand si precizeze aceasti distinctiune, crede
cd interesul general nu ar putea fi un pretins interes colectiv, dis-
tinct si separat de interesul individual, particular; el nu ar putea fi
decat o sumi a intereselor care existd in mod indistinct, pentru fie-
care individ in parte, dar care nu sunt individualizate si nici suscepti-
bile de a fi, in persoana unor anumiti titulari; este cu alte cuvinte
suma intereselor indivizilor pe care nu-i cunosti si pe care nici nu
vrei sd-i cunosti in mod individual,

Acestui interes general i se opune interesul particular, care este
interesul unuia sau mai multor indivizi, cari se cunosc si pe care esti
chemat a-i cunoaste 1),

Aplicatiunea in fapt insd a acestor criteri este destul de difi-
cild, cand mai cu seams caracterul interesului nu rezults in mod clar
din dispozitiunile juridice, care instituesc obligatiunea respectivi, In
lipsa unor asemenea dispozitiuni precise, suntem obligati, ca pe cale
de interpretare, s stabilim caracterul acestui interes. Ori, in deter-
minarea acestui caracter oricit de obiective ar pirea criteriile, ele
sunt in functiune de anumite elemente subiective si depinzand in
mare masurd de constiinfa generali publicd. Cu deosebire in materie
de drept public, unde in mod evident obligatiunile impuse atat par-
ticularilor, cat si Administratiei, pot fi impuse atat in vederea unui
interes general, cat si particular, aceasts dificultate este destul de
serioasi.

Aceasts dificultate este insd inerenta tuturor teoriilor juridice,
care inainteazd cu analiza pani la linia lor ultimi de consideratiuni
teoretice, cand abstractiunea si generalitatea trebue si inceteze pen-
tru a face loc aplicatiunii practice, Ajunsi intr'un asemenea stadiu,
analiza stiintifici, care stabileste conditiuni §i criterii obiective, ce-
deazi pasul unor aprecieri in mare parte subiective, care sunt des-
tul de variabile, mai cy seams dacd avem in vedere ci regulele ju-
ridice sunt reguli normative si cd ele se aplici unor indivizi, cari nu
sunt agregate mecanice, ci fiinte dotate cu o vointd constients si
libers. -

e T o
!) Bonnard, Contrsle Jurid., pag. 62.
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§ 2. Notiunea si conditiunile de existentd ale dreptului subiectiv

Notiunea dreptului subiectiv. — Vieata individului este legati de
putinta lui de a se folosi de anumite bunuri sau avantaje de ordin
material sau moral. In misura in care aceste bunuri sunt suscep-
tibile, dup& aprecierea lui, a-i satisface trebuintele, ele constituesc uti-
litati sau valori. Deoparte avem prin urmare individul cu nevoile lui,
de altd parte avem aceste bunuri sau valori; din dorinta pentru in-
divid de a obtine sau mentine folosinta sau posesiunea acestor bunuri,
iau nastere interesele, care avand in vedere multimea trebuintelor
umane pot fi foarte numeroase si variate.

Pentru realizarea acestor interese, individul insi trebue si
desfdsoare anumite activititi materiale sau juridice care implici in
mod necesar ideia unor puteri de vointd si de actiune, care in mi-
sura, in care sunt ingdduite de ordinea juridics, constituiesc puteri si
interese legitime.

Dar dacid ordinea juridici s'ar limita numai la a permite exer-
citiul acestor puteri interesele individului ar deveni de cele maj multe
ori iluzorii, cici ele ar intalni concurenta altor indivizi, care in mi-
sura in care vor avea forta si interesul, i le vor contesta; iar conflic-
tul de interese ar degenera repede intr'un raport de forte, din care
va iesi biruitor cel mai tare. Ori acest lucru primejdueste ordinea
sociala. :

De aceea, in masura, in care aceste puteri se desfisoari in ca-
drul unor raporturi sociale, ordinea juridicd le garanteazi si le pro-
tegueste, in sensul ci ele devin opozabile si celorlalti indivizi, Daci
totusi acestia le nesocotesc, ordinea juridici a Statuluj pune la dis-
pozifiunea titularilor lor mijloace de constrangere pentru asigura-
rea respectdrii lor. In acest caz interesul legitim al individuluj devine
o putere de a pretinde cuiva o actiune sau o abstentiune, devine cu
alte cuvinte un drept subiectiv,

Conditiunile de existenti ale dreptului subiectiv.—Existenta drep-
tului subiectiv ca putere de a pretinde cuiva o actiune sau o absten-
{iune, este ins3 in functiune de ordinea juridicd obiectivd Cici numai
in misura in care regulele de drept obiectiv infeleg nu numai si re-
cunoascd si sd ingddue aceste puteri si interese, dar chiar si le ga-
ranteze si sd le proteguiasci fati de terfele persoane, numai in
aceastd mdsurd poate fi vorba din punct de vedere al dreptului po-
zitiv de existenta unor drepturi subiective in favoarea titularilor
respectivi. De obiceiu faptul insusi ca aceste puteri sunt recunoscute
de ordinea juridici, implica in acelasi timp si proteguirea lor fati
de terfele persoane, intru cat in general edictarea unei reguli ju-
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ridice se face intr'un indoit scop: acela de a arita individului care
ii sunt puterile lui legitime, adici ceea ce ii este permis sau ne-
permis, si in al doilea rand de a-i protegui aceste puteri fati de
celelalte persoane, impunandu-le acestora obligatiunea de a res-
pecta puterile individului si de a da satisfactiunea exigentei
emise de el, . f

Recunoasterea insi a acestei proteguiri juridice a puterilor si
intereselor indivizilor, adici a existentii in favoarea lui a unui drept
subiectiv, nu este insi intotdeauna usoars, cici nu intotdeauna
edictarea regulei juridice urmareste acest dublu scop. In adevir
se poate concepe foarte bine cazuri cind regula juridicd urmireste
numai reglementarea activitatii cuiva, individ sau Administra-
fiuni, in scop de a da satisfactiune unor anumite interese de ordin
general, fird ca prin aceasta si infeleagd insi a creia in favoarea
indivizilor drepturi subiective, cum este Spre ex.: in materie penali
§i cum se intdmpli destul de des in materie administrativi,

In aceste conditiuni problema cea maij importanti este aceea
de a sti, cind ordinea juridicd a inteles si garanteze puterile si in-
teresele indivizilor in asa mod, ca si corespundi din partea celor-
lalti indivizi, cu care intrs in raporturi, obligatiunea de a da satis-
factiunea exigentii emise de ej, In deslegarea acestei probleme cred
cd trebue si ne referim la conditiunile stabilite de Prof. Bonnard ne-
cesare pentru ca si existe drept subiectiy §i anume: a) trebue ca
sd existe o obligatiune juridici in sarcina subiectului pasiv de a da
satisfactiune exigentei emise de titularul dreptului; b) ca aceasti
obligatiune si fie instituiti de ordinea juridici in vederea unor in-
terese individuale particulare, iar nu in vederea unor interese ge-
nerale si anonime. Numaj in asemenea conditiuni titularul unor ase-
menea interese particulare poate avea un drept subiectiy,

Verificarea existentei acestor conditiuni este mai lesnicioass
sau mai grea, dupid cum este vorba de dreptul subiectiv in rapor-
turile de drept privat si de dreptul subiectiv in raporturile de drept
public.

Dreptul subiectiv in materii de drept privat, rezulti in mod ne-
indoelnic, fie din faptul ci ordinea juridica obiectivi recunoaste in
mod categoric si direct indivizilor anumite prerogative si puteri;
Spre ex. cand codul civil roman, art, 595, dispune ci: orice copro-
prietar poate si inalte zidul comun, dar e dator a suporta singur
cheltuiala, stabileste fird indoials in favoarea acestei categorii de
indivizi un drept subiectiv, intru cat i corespunde din partea ce-
lorlalti o adevarata obligatiune juridici a acestora de a-j respecta
acest drept; fie din faptul ci stabileste in sarcina unor indivizi anu-
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mite obligafiuni si datorii, cirora le corespunde celorlalti, cu care
intrd in raporturi, adevirate drepturi subiective, Cand spre ex. art,
998 din cod. civ. rom., impune unui individ obligatiunea de a repara
prejudiciile cauzate altuia pe nedrept din gresala sa, creeazi in mod
neindoelnic pentru titularul unor asemenea prejudicii un drept su-
biectiv la despigubiri. v,

Si intr'un caz si in celilalt existenta dreptului subiectiv este in-
contestabild, intru cat exista o obligatiune juridici in sarcina su-
biectului pasiv al raportului juridic si aceasti obligatiune este insti-
tuitd in favoarea unor interese particulare, dreptul privat avand toc-
mai aceastd menire de a reglementa raporturile juridice dintre oa-
meni luati in mod individual,

Dreptul subiectiv in materie de drept public. — Situatiunea este
mai dificild in dreptul public, intru cit obligatiunile impuse atat par-
ticularilor cat si Statului nu sunt impuse intotdeauna in vederea
unor interese particulare, ci de cele mai multe ori in vederea unor
interese de ordin general, care nu sunt susceptibile de a fi indivi-
dualizate, ci rdman pe planul unor interese anonime.

Astfel in materie de obligatiuni impuse particularilor de legile
si regulamentele de administratie, existenta dreptului subiectiv in
favoarea unui individ este in raport cu faptul, daci obligatiunea este
impusid sau nu in vederea unor interese pur generale sau si parti-
culare, Spre ex.: obligatiunea impusd unui proprietar de a construi
pe o anumitd aliniere sau la o anumiti iniltime, sau interdictiunea
de a se instala intr'un anumit cartier al orasului industrii insalubre,
mecanice etc. dau nastere in favoarea proprietarilor vecini la drep-
tul de a cere anularea autorizatiunilor eliberate cu célcarea regula-
mentelor respective municipale? In primul caz evident cd obliga-
tiunea impusid proprietarului constructor are in vedere interesele
edilitare, de esteticd ale orasului care sunt de scop general; in al
doilea caz nu se poate nega ci interdictiunea instalirii acestor in-
dustrii este edictatd si in interesul direct al proprietarilor vecini,
ceea ce cred ci le creiazd un drept subiectiv 1,

Situatiunea se prezints la fel cu obligatiunile impuse administra-
tiunii, privitoare la observarea unor conditiuni de forma, si formali-
tati prealabile pentru sivarsirea actelor administrative. Cand aceste
condifiuni sunt stabilite atat in vederea interesuluj general cat si
in favoarea unor interese particulare respectarea lor poate si fie

1) Jurisprudenta Curtfii de Casatie roméni este in general in acest sens.
A ‘se vedea Cas. III, Dec, 914 din 1932, A. Dinescu, Jur. Rom. 1932 pag. 329 si
Cas; III Dec. -575/923, Rujinski, Jur. Rom. 1923 pag. 359,
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pretinsd si de particularii titulari ai unor astfel de interese. Spre ex.:
legea impune pentru numirea in unele functiuni tinerea unor con-
cursuri, in anumite conditiuni si forme, Aceste conditiuni sunt im-
puse nu numai in vederea interesului general de a asigura selec-
fiunea intre candidati, dar si in vederea interesuluj candidatilor de a
se asigura o selectionare impartiali; nerespectarea acestor forme
dd acestora dreptul de ‘a ataca in justitie valabilitatea lor,

In modul acesta se poate constata existenta dreptului subiectiv
in materie de drept public si in special administrativ.
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EVOLUTIUNER ISTORICA A CONTENCIOSULUI
RDMINISTRATIV ROMAN

Contenciosul administrativ Roman, in forma lui de astizi este in
mare parte rezultatul unei evolutiuni istorice, care s'a desfisurat in
mod treptat sub influenta necesititilor specifice {irii noastre; de
aceea, inainte de a incepe studiul sistemului astdzi in vigoare, voiu
incerca s schifez intr'o scurti privire momentele evolutiunii lui in
trecut.

Contenciosul administrativ a aparut destul de tarziu in orga-
nizatiunea noastri juridici. Nici nu putea fi vorba de o asemeneca
institutiune, cati vreme nu existad nici micar pentru judecarea liti-
giilor dintre particulari o putere judecidtoreasci propriu zisi. Pentru
prima oard Conventiunea dela Paris dela 7 August 1858, care con-
sacra pentru prima oari in toati plenitudinea principiul separa-
tiunii puterilor, — admis doar sub o forma rudimentars de Regula-
mentul Organic, — prevede infiintarea unei puteri judecitoresti pro-
priu zise, compusi din adevarati magistrati, cirora trebuia sd 1i se
acorde in mod progresiv inamovibilitatea.

Inainte de aceasti data nu putea fi in consecinti vorba de un
contencios administrativ, Singura proteguire, pe care o puteau gasi par-
ticularii, contra abuzurilor, — care nu erau mici ale vechiului regim,—
ale functionarilor si organelor de administratiune, era plangerea
ierarhic la inaltii dregitori ai Principatelor si in special la Domn; si
aceasta incd de cele mai adesea ori, sub forms primitivd a plange-
rilor inaintate ocazional Domnului in cilitoriile ficute in tars, de
- unde a rdmas probabil expresiuneca: a iesit cu jalba in profap.
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Sub imperiul Conventiunii dela Paris si cidtre sfarsitul domniei
lui Cuza-Vod4, s'au sivarsit in Tara Romaneasci o serie de reforme
de o importantd covarsitoare, care au indrumat-o citre organiza-
fiunea unui adevarat Stat modern. Aceasti miscare reformatoare s'a
intins §i in domeniul justifiei administrative, creindu-se dupid mo-
delul francez al timpului un Consiliu de Stat, ca organ consultativ
pe langd Guvern si avand in acelasi timp si atributiuni de Contencios
administrativ.

De atunci si pand astizi, Contenciosul administrativ roman a
suferit o evolufiune, care poate fi impartitd in trei perioade:

1. Prima perioadi dela 1864—1866, de scurti durats, si care se
caracterizeazd prin existenta unui tribunal administrativ, care era Con-
siliul de Stat.

2. A doua perioadi dela 1866—1905, care se caracterizeazi
prin desfiintarea Consiliului de Stat si atribuirea Contenciosuluj ad-
ministrativ instantelor judecitoresti ordinare, potrivit dreptului
comun. ‘

3. A treia perioadd dela 1905 si pana astdzi, care se caracteri-
zeazd cu o micd intrerupere, prin mentinerea atributiunilor de con-
tencios administrativ ale tribunalelor ordinare §i prin crearea unui
contencios mai larg, atribuit unor anume organe ale puterii judeca-
toresti in baza unor legi speciale si chiar texte constitutionale,

CAPITOLUL I

Prima perioadd a Contenciosului administrativ roman 1864—1866

Consiliul de Stat

Organizare. — Prin legea dela 11 Februarie 1864 se infiinteaza
un Consiliu de Stat, ca organ cu caracter consultativ pe langs Gu-
vern. El era compus dintr'un vicepresedinte si 9 membri numiti de
Domn si putand fi revocati tot de dansul pe baza unui jurnal al
Consiliului de Ministri, presedinte fiind chiar Domnul, care de fapt
insd nu a prezidat niciodatd. Membrii Consiliului de Stat trebuiau si
fie numiti de preferintd dintre persoanele, care prin capacitatea si
varietatea cunostinfelor lor reprezentau trebuintele diverselor ra-
muri de administratiune publics, indicindu-se chiar o serie de dem-
nitdti administrative si judiciare, care calificau pe aceia ce le ocu-
paserd, si fie numiti cu preferinti ca membri ai Consiliului de Stat,
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Pe langd membrii titulari, Consiliul mai avea si 9 auditori, in-
sdrcinati cu studierea afacerilor si dintre cari eventual se puteau re-
cruta viitorii membri.

Artibutiunile Consiliului de Stat erau de trei categorii:

a) In materie legislativd, Consiliul de Stat prepara sau cel putin
trebuia si fie consultat asupra tuturor proiectelor de legi, cu excep-
tiunea celor bugetare si alte cateva; rol destul de important, daci
tinem seami ci art. 6 al Conventiunii dela Paris si art. 3 al Statutuluj
desvoltitor dela 2 Iulie 1862, nu recunostea decat initiativa Domnului
ir ce priveste prezentarea proiectelor de legi;

b) In materie administrativd, Consiliul de Stat era un organ con-
sultativ al Guvernului; trebuia si fie consultat asupra proiectelor de
regulament, care puteau fi alcituite chiar de el, precum si asupra
multor chestiuni de ordin administrativ, art. 45 al legii, indicand o
listd destul de mare de chestiuni administrative, asupra cirora Gu-
vernul trebue si-1 consulte. De asemenea functiona i ca instants dis-
ciplinard pentru judecarea functionarilor publici, putand propune
pedepse de aceasti naturi;

¢) In al treilea rand, Consiliul de Stat avea atributiuni de con-
tencios administrativ.

Atributiunile de contencios administratiy ale Consiliului de Stat,
erau de doui feluri:

1. In primul rand Consiliul de Stat avea o competentd in baza
legii sale organice, care prin art. 51 hotdriste ci: particularii si per-
soanele juridice, care sunt vitimate in interesele lor prin vreo mj-
surd administrativd, pot reclama la Consiliul de Stat, indicandu-se in
alineatele finale autoritatile, ale ciror deciziuni puteau fi astfel atacate,
si anume: hotiririle ministrilor date cu ”eicgs_de,pl_lier“eﬁiﬁ!, cal-
carea legilor si_regulamentelor, hotiririle _sau actele de executare
ale prefectilor sau ﬂgg_aggnji_g@inj_st;gtivi, date cu cilcarea de
legi si regulamente, hotiririle comisiunilor de lucradri publice,

Se stabileste prin acest articol o competentd destul de generals
si multipld a Consiliului de Stat; si dacd la acest articol mai adzu-
gam si art. 26, care hotiriste ci reclamatiunile ridicate de particu-
lari pentru apirarea intereselor lor in cazurile anume determinate
de legi, daci n'au gasit indestulare in termen de 15 zile, pot fi defe-
rite Consiliuluj de Stat, care va intra direct in examinarea lor, com-
petenta lui apare si mai largs.

Se creia cu alte cuvinte in aceste conditiuni limitate un recurs
Pentru exces de putere la Consiliul de Stat, analog intr'o oarecare
méasurd cu recursul la Consiliul de Stat francez, intru cat putea fi
intentat de acei care erau vdtdmafi numai in inferesele lor.
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2. In al doilea rand Consiliul de Stat mai este competent, conf.
art. 49 din lege, a judeca toate litigiile care ii vor fi deferite de anu-
mite legi. In fapt Consiliul de Stat a exercitat o asemenea competents,
de judecdtor de atribufiune, in baza art. 27 din legea dela 15 August
1864 pentru regularea proprietitii rurale, care dispune ci: Consiliul
de Stat se rosteste in ultimi instantd asupra recursului in contra de-
ciziunilor consiliilor judetene, sau comitetelor permanente, care erau
organe de aplicatiune a reformei agrare )

3. In al treilea rand Consiliul de Stat exercits $i un contencios
de interpretare, intru cat, conf. art. 52, particularii se puteau adresa
direct la Consiliul de Stat Spre a cere interpretarea unui decret, re-
gulament sau ordonanti date in materii administrative, si prin care
s'ar atinge interesele altor particulari.

Valoarea deciziunilor de contencios administrativ ale Consiliu-
lui de Stat. — Faptul ci Consiliul de Stat avea o dublid competents:
una pe baza legii sale organice si alta deferitd prin legi speciale avea
o importantd speciali in ce priveste valoarea deciziunilor sale; in
adevir, in conformitate cu art, 49, numai in cazul cand Consiliul de
Stat judeca afacerile deferite lui prin o lege speciald, cum a fost le-
gea agrard citatd, hotdririle lui erau definitive, judecind in primi si
ultimi instants, in celelalte cazuri prevazute de art. 51 din legea lui
organicd, hotiririle lui aveau caracter consultativ (art. 50), intr'un
dublu sens: a) ele nu inchideau drumul jurisdictiunii tribunalelor
ordinare, decat in cazurile anume determinate de legi sau cand pir-
tile dideau inscrisi multumire de hotiririle Consiliului; b) in al
doilea rand deciziunile Consiliului de Stat nu erau adevirate hots-
riri judecitoresti, beneficiind de autoritatea lucruluj judecat, ci nu
mai niste avize, hotdrirea definitivi aparfinand guvernului, ciruia ii
era supus avizul spre confirmare,

In aceastd fazi Consiliul de Stat exercita o jusfitie refinutd,
cum de altfel exercita la acea vreme si Consiliul de Stat francez, care
servise in mare parte ca model legiuitorului roman B

-

——

) In fapt Consiliul de Stat, in scurtul timp cat a functionat a judecat
mai mult recursuri de aceasti naturd, intru cit din cele 417 dosare rimase dela
Consiliul de Stat peste 300 cuprind recursuri agrare §i numai vreo 20 sunt intro-
duse pe baza art, 51 a legii sale organice,

%) Se pare ci acest caracter de aviz al deciziunilor Consiliului de Stat nu
rezultd in mod destul de limurit din textul legii, intru cét art. 50, care declars
cd asemenea hotiriri au caracterul consultativ, trimete la art, 34 al legii, trimetere
de altfel gresitd, intru cit in realifate era vorba de art. 33, care se ocupi insi
numai de faptul ci deciziunele Consiliului nu inchideau calea jurisdictiunii tri-
bunalelor ordinare.
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Legea se ocupi apoi de modul de functionare al Consiliului, ho-
tarand cid in ce priveste procesele de contencios, deliberatiunile vor
fi publice, firi participarea ministrilor la sedintele consiliuluj si cu
concluziuni orale sau scrise puse direct de parte sau prin avocat. Pro-
iectul de regulament se ocupa cu reglementarea mai amanuntiti a pro-
cedurii, fird insi a trimete la procedura civili de drept comun, care
nu era incd unificats.

In rezumat Consiliul de Stat, nici prin compunerea lui, nici prin
competenta lui, nu era un adevirat tribunal in intelesul strict al cu-
vantului; el realiza o institufiune intermediari intre administratiunea
consultativd si tribunalele administrative, asa cum acestea s'au des-
voltat in faza lor finali in tarile care au conservat aceasti juris-
dictiune.

Atribufiunile legislative ale Consiliuluj de Stat. — Consiliul de
Stat a avut in fapt insi o activitate mult mai importants in materie
legislativa, desi prin art. 1 al legii se declari categoric ci Consiliul
de Stat nu are atributiuni legislative. Totusi in baza art, 18 al Statu-
tului desvoltitor al Conventiunii dela Paris din 2 Mai 1864, dati in
urma loviturii de stat dela aceeasi dats, inspirat de altfel din art,
58, al. 2 al Constitutiunii franceze din 14 lanuarie 1852, dat# in urma
loviturii de stat a lui Napoleon al I1I-lea, Consiliul de Stat a exercitat
in mod efectiv atributiuni legislative. In adevir, acel articol prevedea
cd ,Decretele ce pani la convocarea noii aduniri se vor da de Domn,
dupd propunerea Consiliului de Ministri si a Consiliului de Stat
ascultat, vor avea puterea de lege”. In baza acestui articol Cuza-
Vodi, lipsindu-se de Adunarea parlamentars, a promulgat pe cale
de ‘decret-lege toate acele legi de importants covarsitoare pentru
desvoltarea Statului Roman, cum a fost: Codul civil, legea agrari,
legea instructiunii publice, comunald, judeteans etc.....

Desfiinfarea Consiliului de Stat, — Consiliul de Stat a avut o
existen{d foarte scurti, Dupi doi ani de functionare a fost desfiin-

Totusi caracterul acesta rezulti in mod neindoelnic din raportul alcituit
de Vasile Boerescu (citat de An, Teodorescu, Tratat de drept ad-tiv, vol. II, pag.
226, nota 1), cat si din modul cum si-au infeles misiunea membrii consiliului,
Astfel Consiliul de Stat, insdrcindnd o comisiune cu redactarea proiectului lui
de regulament, raportorul comisiunii,, G. Apostoleany, spune in raportul lui: ,,Co-
misiunea a crezut ci din spiritul legii urmeazi cd adeviratul judecitor conten-
cios este insusi seful Statului; iar Consiliul nu face altceva decat di un aviz for-
mulat intr'un proiect de decret, (Acest raport nepublicat se géseste la Arhivele
Statului). De asemenea in putinele afaceri de aceasti naturi judecate de Con-
siliul de Stat ,Incheierile in Contentios”, se terminau prin. insircinarea dats Vice-
presedintelui Consiliului de a comunica incheierea Presedintelui cabinetului, pen-
tru ca supuindu-se Mériei-Sale spre intdrire, si se reguleze conform legii.
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tat prin art. 131 al Constitutiunii din 1866, care prevedea ci ,,Consi-
liul de Stat va inceta si mai existe de indati ce se va vota legea
menitd sd prevadid autoritatea chemati a-l inlocui in atributiunile
sale”. Ori aceastd lege s'a votat la cateva zile dupd promulgarea
Constitutiunii si anume la 9 Iulie 1866 L)

Ostilitatea impotriva Consiliului de Stat nu s'a oprit insd aci,
ci s'a manifestat si mai tarziu si anume in art, 130 al Constitutiunii
din 1884, care dispunea ca: ,,Consiliul de Stat cu atribufiuni de con-
tencios administrativ nu se va mai putea infiinta”,

Care a fost cauza acestei ostilitafi, care a adus la desfiintarea
Consiliului de Stat si la interdictiunea de a se mai putea reinfiinta
in viitor, inldturandu-se prin aceasta in sistemul roman posibilitatea
infiintarii unei jurisdictiuni administrative propriu zise deosebiti de
puterea judecitoreasci?

S'au atribuit mai multe cauze acestei ostilitdfi 2); cele mai in-
temeiate credem ci sunt acelea datorite resentimentului, pe care
membrii Constitutiunii din 1866 1'au avut fatd de o institutiune, care
se aratase in fapt prea dependenti de guvern si care mai mult incj
ajutase pe acesta in politica sa dictatoriali in intervalul dela 1864—
1866, cand Consiliul de Stat a inlocuit Parlamentul in elaborarea
legilor.,

De altfel la acea epoci in opiniunea juridicd europeani era un
curent general de ostilitate in contra tribunalelor administrative,
si in special in contra Consiliului de Stat, datorit la dous cauze: in
primul rand prin compunerea si organizarea lor, aceste tribunale
erau prea dependente fati de puterea guvernamentald si nu ofereau
destuld garantie de impartialitate si independenta in judecarea aces-
tor procese, garantie pe care in schimb o oferea in masurd mult
mai mare organele puterei judiciare; in al doilea rind ostilitatea se
mai intemeia pe faptul ci aproape in 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 putin in mod tem-
porar la impiedecarea functionirii normale a puterii legislative par-
lamentare. Acest lucru a dus la desfiintarea tribunalelor adminis-
trative si in alte State, spre ex.: in Italia, ceea ce s'a ficut prin le-
gea dela 20 Martie 1865 si la atribuirea contenciosului administra-
tiv puteril judecstoresti propriu zise,

1) Activitatea Consiliului de Stat in materie de contencios administrativ
a fost extrem de redusi in acei doi ani de existentd, In afard de cele yreo 300
recursuri in materie agrars, numirul proceselor de contencios administrativ pro-
priu zis se ridici abia la vreo doudzeci, dintre care numai patru au fost admise,
cateva respinse, iar restul solufionate prin declinare de competenti.

2) Vezi: An. Teodorescu, Tratat drept ad-tiv, vol. II, pag. 231.
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In scurtul timp de doi ani cat a functionat, Consiliul de Stat ro-
man nu a avut posibilitatea si-si dea adevirata misurs a utilitatii
lui, nici nu-si putuse completa organizarea prin facerea regulamen-
tului lui, care a rimas in stare de proiect si nici nu-si putuse mo-
difica legea de organizare, care coprindea multe nepreciziuni si inad-
vertente, pentru care se alcituise chiar si un proiect de lege. Des-
fiinfarea lui a avut drept rezultat, de a lipsi pe particular de un ju-
decdtor propriu zis in conflictele lui cu administratiunea, de un or-
gan care sd reprime abuzul si arbitrarul administrativ, si care prin
autoritatea si prestigiul lui ar fi ficut poate ca aspectul adminis-
tratiei noastre s fi fost astizi altul,

CAPITOLUL II
A doua perioadid a Contenciosului administrativ roman 1866—1905

§ 1. Contenciosul administrativ atribuit tribunalelor de drept comun

Legea pentru repartizarea atributiunilor Consiliului de Stat dela
9 Tulie 1866. — Constitutiunea din 1866, dispunind desfiintarea Con-
siliului de Stat, didea in sarcina unej legi ordinare repartizarea atri-
butiunilor lui. Prin aceasta legiuitorul connstituant se depirteazi
de Constitutiunea belgiani din 7 Februarie 1831, pe care o avusese
in vedere si care cuprindea trei articole, care nu au mai fost re-
produse in textul roman. Astfel art. 92 si 93 din cons. belgiani sta-
bilea principiul ci tribunalele judiciare sunt competente a judeca
toate contestafiunile relative 1a drepturile civile si politice, cu ex-
ceptiunile stabilite prin lege privitoare la cele din urmd; iar art.
107 imputernicea Curtile si Tribunalele si nu aplice deciziu-
nile si regulamentele generale, provinciale si locale, decat daci sunt
conforme legilor. d

Aceste doui articole ale constitufiunii belgiene sunt socotite ca
alcituind baza contenciosuluj administrativ belgian, atribuit puterii
judiciare, si investind-o pe aceasta cu dreptul de a inlitura apli-
catiunea unui act administrativ ilegal (exceptiunea de ilegalitate),
fard a le recunoaste insd, dar nici refuza in mod expres, dreptul de a
le anula; jurisprudenta insi interpretand restrictiv aceste texte nu
si-a recunoscut niciodats acest drept de anulare.

Spiritul, care a insufletit legiuitorul constituant belgian, atunci
cand a luat aceste masuri, a fost firs indoiali determinat de un sen-
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timent de ostilitate evidents in contra tribunalelor administrative,
ca o reactiune a opiniunii publice contra autoritarismului guverna-
mental, care a dominat in Belgia in timpul regimului francez pand
la 1814 si in timpul regimului olandez dela 1814—1830. Ca rezultat
al acestui spirit si ca o mésurd de a impiedeca pe viitor revenirea la
un sistem absolutist ca cele anterioare, s'a deferit contenciosul ad-
ministrativ puterei judecitoresti, ca un organ, care ar asigura mai
bine respectarea drepturilor individuale, firi ca si prezinte in ace-
lasi timp primejdia eventuald a unui organ, care si serveascd drept
instrument in ména guvernului.

Constituantul roman, desfiintand Consiliul de Stat, dovedeste
acelasi spirit de ostilitate fatd de tribunalele administrative, firi
ca totusi de nicaieri si rezulte intentiunea lui de a deferi contenciosul
administrativ tribunalelor judiciare. Totusi manifestarea ideilor ju-
ridice dela acea epoci din fara noastri ne dovedeste in mod nein-
doelnic existenta unei convingeri categorice cd tribunalele ordinare
sunt chemate in mod firesc a judeca si litigiile dintre particulari si
administratiune. Astfel art. 33 din legea Consiliului de Stat din 1864
aratd in modcategoric ci hotirirea Consiliului de Stat nu inchide
drumul jurisdictiunii tribunalelor ordinare, decit in anume cazuri,
ceea ce ne dovedeste ci existi convingerea unei competente gene-
rale a acestor tribunale in materie de contencios administrativ, fati
de care competenta Consiliului de Stat apdrea accesorie si ex-
ceptionald ?).

De aceea, cand la 9 Iulie 1866, dupa cateva zile dela promul-
garea Constitufiunii, apirea legea pentru repartizarea atributiuni-
lor Consiliului de Stat si deferea pe cele de contencios administra-
tiv tribunalelor ordinare potrivit regulelor ordinare — cu exceptiu-
nea recursurilor in materie agrari care erau deferite Curtilor de
Apel—nu se ficea altceva, decit se consacra in toatd plenitudinea
acest curent al opiniunii juridice roméane. Cu votarea acestsi
legi se incepe o nou# perioads in evolutiunea Contenciosului admi-
nistrativ romén. :

§ 2. Atributiunile instantelor de drept comun in materie de
contencios administrativ

Legea din 9 Iulie 1866 atribuind competenia contencioasi a
Consiliului de Stat tribunalelor ordinare, arati ci aceasti compe-
tentd se va exercita potrivit regulelor ordinare. Ori, in afari de

1) Aceeasi pirere rezulti din raportul lui V. Boerescu la proiectul acestei
legi. Vezi An. Teodorescu, Trat, dr. adm., vol. II, pag. 226, not,
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aceastd lege si de art. 33 al legii Consiliului de Stat, despre care
ne-am ocupat mai sus, nu existi niciun alt text de lege, care si se
ocupe de competenta tribunalelor de drept comun in aceasti mate-
rie. In lipsa unor asemenea texte, competenta lor s'a format pe cale
jurisprudentiald din interpretarea principiilor generale juridice si
a unor texte legislative in legiturd indirecti cu aceasti problems,
Mai cu seamd ci legea din 9 Iulie 1866, deferind tribunalelor atri-
butiunile de Contencios administrativ ale Consiliului de Stat, care
consistau in dreptul de a judeca plangerile celor vatdmati in infe-
resele lor prin actele administrative specificate, le-a deferit in rea-
litate o competentd pe care tribunalele ordinare nu o aveau si pe
care nu au avut-o niciodats, ele fiind competente a judeca numaj
vitdmdrile de drepturi, iar nu si cele de interese.

Competenta pe care Puterea judecitoreasci si-a recunoscut-o
in aceastd materie, prezinta citre sfarsitul acestei perioade urmsi-
toarele caracteristice si anume: Se pare cd se facea o distinctiune
intre actele de gestiune, acte cu caracter contractual de adminis-
trare a patrimoniului Statului si actele de autoritate ficute in"ca-
litate de putere publici, desi aceastd distinctivge mu rezultd in mod
categoric din vreo conceptiune de ordin general adoptats in deci-
ziunile jurisprudentiale si desi termenul de act de autoritate si de
gestiune nu era inci cunoscut si utilizat. In ce priveste procesele
relative la actele de gestiune, procese asemandtoare celor dintre
particulari, tribunalele si-au recunoscut o capacitate deplini de a
le judeca si de a trage toate consecinfele necesare; in ce priveste
insd actele de autoritate si-au recunoscut o competentd redusi si
anume nu se socoteau competente si anuleze un asemenea act, ci
apreciau numai in mod indirect legalitatea actului, mai cu seami
sub raportul cauzirei injuste de prejudicii si acordau despagubiri
pentru pagubele constatate !).

Motivele care au determinat adoptarea unei asemenea inter-
pretdri trebuesc ciutate de sigur in consideratiuni de ordin consti-
tufional, desi mentionez inciodati ci nu gasim deciziuni care si dis-
cute aceasta chestiune in mod general si teoretic. S'a considerat anume
cd a se recunoaste puterei judecitoresti acest drept de anulare, ar de-
pasi competenta ei normali si ar incilca principiul separatiunii puteri-
lor. Desi, aceasti interpretare pare cd este prea riguroasi din punct
de vedere logic si istoric, si nu corespunde in mod logic modului
in care a fost conceputi in mod initial aceasts separatiune, cel pu-

T

3

1) Vezi Expunerea de motive a legii de reorganizare a Curtii de Casatie
din 17 Februarie 1912, datoritd, dupi cum se stie Prof. Paul Negulescu. Editia
oficiald, 1912, pag. 51, noti.
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tin in sistemul englez, in care nu se exclude un control reciproc al
puterilor ), totusi nu-i mai putin adevirat, ci acesta a fost punctul
de vedere al opiniunii juridice romanesti din acele timpuri.

La aceastd interpretare riguroasd se adaugi si— unele texte
legislative, cum era art. 108 si 109 din codul penal, care supunea la
diverse pedepse pe judecitorii care vor suspenda executarea legi-
lor sau vor trece peste competenta lor poprind executarea ordinelor
emanate dela Administratiune sau se vor fi amestecat in materii
date de legi autorititilor administrative,

In schimb pe baza principiilor de drept comun si a interpretirii
unor texte legislative in vigoare, tribunalele si-au recunoscut com-
petenta a judeca legalitatea actelor administrative pe cale de ex-
ceptiune, precum de a judeca si cererea de despigubiri civile in
contra administratiunilor publice.

A) Aprecierea pe cale de exceptiune a legalitatii actelor admi-
nistrative. In sistemul nostru legislativ din aceasti perioadi lipsea
un text de valoarea si importanta art. 107 din constituiunea belgiana
de care ne-am ocupat mai sus, si care autoriza puterea judecitoreasci
sd aplice actele si regulamentele administrative numai daci sunt le-
gale si care constituie in dreptul belgian fundamentul general si ju-
ridic al exceptiunii de ilegalitate.

Exceptiunea de ilegalitate era insi partial consacrati in mate-
rie de regulamente municipale cu caracter represiv de art. 385, al. 9,
din codul penal roman, care prevede ci: ,se vor pedepsi cu amends,
acei care vor cilca regulamentele ficute dupi lege, (legalement faits) ",
care articol de altfel nu este decat reproducerea art, 471, al. 15,
codul penal francez. In baza acestuj text tribunalele erau imputer-
nicite sd cerceteze legalitatea acestor regulamente si si inlature
aplicatiunea lor in cazul dedus in instantd, admitand cu alte cuvinte
exceptiunea de ilegalitate invocats de reclamant.

Aceastd posibilitate de a aprecia pe cale de exceptiune legali-
tatea unui act administrativ nu s'a limitat insi numai la acest caz,
ci s'a intins si la alte cazuri de acte administrative chiar cu caracter
individual, desi, trebue si o recunoastem, aceasta s'a ficut in modul
cu totul timid si redus si mai mult ca o consecinfa a dreptului de a
judeca actiunile in despagubiri contra administratiunilor publice, drept
pe care tribunalele noastre si I'au recunoscut in mod categoric 2)

1) Vezi asupra acestei interpretiri a principiului separatiunii puterilor: R.
Bonnard, Controle Jurid,, pag. 9.
%) Astfel Cas. I, dec, Nr, 279/1879, Ecat. Procopiu, (Bul. Cas. 1879, pag. 707).
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Aceastd generalizare a dreptului tribunalelor obicinuite de a
aprecia pe cale de exceptiune legalitatea tuturor actelor administra-
tive a fost confirmati ulterior printr'un text de lege si anume
prin art. 35, alin. final al legii din 17 Februarie 1912, pentru reorgani-
zarea Curtii de Casatiune, care dispunea ci: tribunalele ordinare nu
se pot pronunfa asupra ilegalititii unui act administrativ de autori-
tate decat pe cale de exceptiune.

B) Dreptul tribunalelor ordinare a judeca cererea de despagu-
biri contra autorititilor administrative. — In aceasts a doua peri-
oadd singurul lucru pe care tribunalele il puteau ordona, aldturi de
refuzul de a aplica un act ilegal, era acela de a acorda daune parti-
cularilor prejudiciati, fird a pronunta insi anularea lui. Inspirate
fard indoiald de marele principiu de echitate, in baza ciruia oricine
cauzeaza din vina lui pe nedrept altuia un prejudiciu, este obligat a-l
repara si in lipsa unui text categoric, care si proclame aceasti res-
ponsabilitate a Statului, tribunalele noastre au aplicat in relatiunile
dintre particulari si Stat art. 998 si urm. din Codul civil roman (co-
respunzator art. 1.382 si urm. din Cod. civ. francez), care cuprinde
tocmai consacrarea acestui inalt principiu de echitate, S'a intamplat
cu alte cuvinte si la noi acelasi fenomen, care a avut loc in Franta,
cand actiunile in despigubiri intentate in contra Statului erau de
competinta tribunalelor ordinare si cand acestea, sub influenta unor
autoritdti remarcabile in materie de drept civil, cum era Marcadé,
Aubry si Rau, Laurent, au adoptat aceeasi tezd civilistd in rezoiva-
rea problemei responsabilititii civile a Statului. :

In aceastd fazi civilists fundamentul legal al obligatiunii de res-
ponsabilitate a Statului era tras din aceste articole ale Codului civil,
aplicandu-se Statului teoria generals a culpelor in materie civils.
Statul este declarat responsabil de pagubele cauzate particularilor
in baza prezumtiei de culpi a patronilor, culpa in eligendo sau culpa
in vigilando, in alegerea sau supravegherea prepusilor lor, care din
vina lor au cauzat altora un prejudiciu nedrept; cu alte cuvinte se
aplica Statului principiile responsabilititii delictuale sau quasi-delic-

Tribunalul nu tine seami de un act administrativ, in specie o autorizare
de constructiune, intr'un proces intervenit intre doi particulari, Curtea de Casatie
hotarind: ..cid instantele judecatoresti de fond au fost in drept de a examina s:
judeca aceastd chestiune, deoarece de cate ori prin luarea unei dispozitiuni a
consiliului comunal se vatimi vreun drept al unei pirti, acea parte poate re-
curge la instanfele judiciare. care urmeazi a se pronunfa asuptra dreptului vi-
tdmat"”,
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tuale din codul civil, bazate pe notiunea de culpd a agentului, care a
cauzat prejudiciul !)

Trebue insd si mentionez ci aceasts tezi civilistd, care a fost
admisi in Franta, cat timp judecarea acestor litigii era de compe-
tenta tribunalelor judiciare, a fost parasitd de indatd ce judecarea
acestora a trecut la Consiliul de Stat, care a sustras materia aceasta
aplicatiunii regulelor de drept privat, supunind-o unor reguli spe-
ciale de drept public. Aceasti schimbare de jurisprudentd, care a
avut loc in urma unei deciziuni celebre a Tribunalului Conflictelor
Arrét Blanco, 1 Février 1873, a asezat ideia de responsabilitate a
Statului pe o bazi mai largs decat aceea de culpid subiectivi impu-
tabild unui agent, a dreptului civil. Jurisprudenta francezid a admis
in acest mod ideia unei responsabilititi a Statului, bazati pe exis-
tenta unei neregularititi de o anumits gravitate in activitatea admi-
nistrativd. In asemenea conditiuni s'a decis ci responsabilitatea Ad-
ministratiunii este angajati ,.cand dauna rezults dintr'o rea orga-
nizare a serviciului public sau dintr'o functionare a lui defectuoasd,
si aceasta fird ca si fie necesar ca si existe o culpd din partea vre-
unui agent administrativ 2) ; cu alte cuvinte baza responsabilititii este
ceea ce se numeste culpa serviciului, in afari de orice ideie de culpa
individualizati in persoana vreunuj agent administrativ,

Aceasti notiune a culpei serviciului a constituit si constitue inci
si astdzi baza generali a responsabilititii Statului, asa cum a deter-
minat-o jurisprudenta Consiliului de Stat francez. Totusi in unele
cazuri izolate i din dorinta de a da o protectiune si mai eficace drep-
turilor particularilor, Consiliul de Stat in unele din deciziunile lui
a depdsit notiunea culpei serviciului, admitidnd o bazi mult mai larga

) Avem intre altele urmitoarele deciziuni in acest sems: Cas, I, Dec. Nr.
239/1880, Fratii Antache, Bul. Cas. 1880, pag. 282; Cas. I, Dec. Nr. 19/1882, Min.
Finanfe cu Comitetul permanent Vadlcea, Bul. Cas, 1882, pag. 31, Cas. I, Dec.
Nr. 300/1884, Mih. Cosdmbescu, Bul, Cas, 1884, pag. 706. Cas. I, Dec. Nr. 104/1884,
A. Zehender, Bul. Cas, 1884, pag. 243; Cas. I, Dec. Nr. 308/1885, G. Bassarabeanu,
Bul. Cas. 1885, pag. 671; Cas, I, 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, condamni
Statul la plata unor daune civile intru cat urmdrise averea unui particular pentru
fapte inexistente §i procedase la vinzare firi sd se fi indeplinit formalititile
previzute de legile fiscale de urmirire, prescriptele verbale de urmirire nefiind
comunicate celui in drept conform legii.

In deciziunile: Cas. I, Nr. 445/1890, S. Stefdnescu, Bul, Cas, 1890, pag. 1424
si Cas. I, Dec. Nr. 26/1890, Drexler, Bul. Cas. 1890, pag. 38, primériile unor co-
mune sunt condamnate la daune pentru refuz de autorizafie de constructie sau
impiedecare de lucriri.

2) Bonnard, Précis Droit ad-tif, pag. 92.



TRIBUNALELE DE DREPT COMUN 85

intemeiatd pe ipoteza unor prejudicii speciale si exceptionale sufe-
rite de particulari si mergand uneori pani la ideia unej responsabi-
litati bazati pe notiunea de risc exceptional si anormal,

Jurisprudenta in aceasti materic a Curtii de Casatie romane
a ramas in general stationars, deciziunile i intemeindu-se si astizi
chiar pe teoria civilisty a responsabilititii Statului, in ceea ce avea
mai restrictiv aceasts teorie, §i anume pe notiunea de culpd a Statului
ca comitent, si bazati la randul ei pe culpa prepusilor lui. Trebue
totusi sd mentionez ci in aceasts perioadd transitorie a contencio-
sului nostru administrativ (1866—1905) si intr'un timp, cand nici
Consiliul de Stat nu mersese atat de departe in jurisprudenta lui,
Curtea noastri de Casatiune, intr'o serie de cateva deciziuni, se de-
parteazd de aceastd notiune restrictivi de culpi subiectivi, ca bazj
a responsabilitatii Statului si admite o rispundere a Statului, nu nu-
mai cand nu i se poate niminuj imputa in mod precis vreo culpa
say ilegalitate, dar chiar cand dauna produsid particularului este co-
misd de Stat in exercitiul unei activitdti normale si legale, dar care
cauzeaza particularilor prejudicii speciale si exceptionale.

Astfel, prin dec. Cas, I Nr. 51 din 1879, Ripsina Agem, (Bul Cas. 1879,
pag. 101), se decide; ,ci este constatat ci prin iniltarea strizii in fata caselor
intimatei s'a cauzat un prejudiciu, deoarece zidul prinzidnd umezeals, ameninta
constructiunea, considerand ci daci priméria, in interesul general al orasului,
a fost in drept de a face o asemenea lucrare, nu este maij putin adevirat ci si
intimata suferind un prejudiciu la proprietatea sa din faptul indl{irii, este ase-
menea in drept a cere daunele cauzate etc...”.

De asemenea Cas. I, dec. Nr. 242/1894, I. Dobrescu (Bul. Cas, 1894, pag. 293),
hotériste urmitoarele: wStatul, ca putere executivd, este raspunzitor in principiu
de pagubele ce ocazioneazi atunci cand investit cu putere suverani comandj
oarecari mésuri in numele ordinei sociale i sigurantei publice sau a conservarii
sau a prosperitafii Statului si aceasts responsabilitate nu inceteazi decat in caz
de fortd majori", In spetd era vorba de misurile luate de autoritatea militarg
§i prin care se dispusese virsarea bauturilor alcoolice ale reclamantului care
locuia intr'un sat unde nu a fost rdscoald; dar ca masurd de prevedere pentru
a impiedeca intinderea riscoalei eventuale.

In acelasi sens, intr'o spetd identicd, Dec. Cas. I Nr. 392/1895 N. Pascu
(Bul. Cas. 1895, pag. 693).

In toate aceste trei deciziuni, desi in fapt Curtea isi intemeiazi conclu-
ziunile tot pe art. 998 si urmitorii din codul civil, totusi, dup& cum se poate usor
vedea, se admite o, responsabilitate in afari de cadrul codului civil, intru cat nu
numai cd in spefd nu se face dovada wreunei culpe a vreunui prepus al Statului,
ci se acordi daune, desi Statul sau Primiria a lucral in conformitate cu drep-
turile sale, pentru motivul ci particularii au suferit pe nedrept un prejudiciu ete,

Hotdrind astfel Curtea de Casatie arati o instinctivi inelegere a faptului
cd responsabilitatea Statului pentru daunele ocazionate de functionarea servi-
ciilor publice nu trebue si fie judecatd dupi principiile exclusive ale dreptului
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civil, fiind o materie speciald, care are a se rezolva, dupd cum spune Tribunalul
Conflictelor in Arrét Blanco, dupi regulele si necesitatile ei speciale si proprii.

Trebue si mentiondm insi ci asemenea deciziuni nu au ficut jurisprudents
constantd si Curtea de Casatie, in multe din deciziunile ei actuale se mentine la
vechea conceptfiune civilists, interpretatd in mod cat se poate de restrictiv, cum
este dec. Cas. I, Nr. 920/1933, Schubert, P, S. 1934, pag. 105, prin care se refuzi
despagubiri unui ofifer schilodit in timpul unor exerciii militare, pe motiv ci
soldatul, din cauza ciruia se produsese accidentul, nu era un prepus al Statului.
Dar asupra acestei importante chestiuni vom reveni mai departe,

3. Insuficienta sistemului de contencios administrativ atribuit
tribunalelor obisnuite potrivit regulelor de drept comun, — Conten-
ciosul administrativ asezat pe aceastd bazd era neindestulitor. Pe
masurd ce vieafa administrativi se desvolta si se complica, pe misuri
ce particularii deveneau tot mai constienti de drepturile si de rolul
lor in vieata Statului, nemultumirile contra acestui sisfem se inmul-
feau si odatd cu ele cererile din ce in Ce mai numeroase pentru
infiintarea unui sistem mai larg si mai complet 1), .

Era neindestulitor acest sistem, pentrucid pe deoparte aprecie-
rea legalitatii numai pe cale de exceptiune implici in totdeauna exis-
tenfa unui proces, pentru ca paritul, infrangand mésurile administra-
{iunii, sd poati invoca ilegalitatea actului administrativ, ca un mij-
loc de apirare, — cale plind de riscuri —; iar pe de altd parte nici
nu putea aduce o proteguire desdvarsits drepturilor individuale, in-
tru cat de foarte multe ori particularul avea un interes evident la anu-
larea insdsi a actului administrativ vatdmator, si si fie astfel res-
tabilit in drepturile lui,

In acelasi timp, despégubirile pe care particularul putea si le
ob{ind si care reprezentau astfel singura misurd care putea fi or-
donati de judecitor in contra administratiunii, nu puteau si consti-
tue un mijloc de compensatiune echivalent al prejudiciilor cauzate;
pe langi faptul ci ele se acordi intotdeauna cu mults parcimonie
de tribunal si din aceasts cauzs nu acoperd aproape niciodati pre-
judiciul, dar nici nu pot constitui o solutiune, atunci cand particu-
larul are dreptul a pretinde Administratiunii sivarsirea unei presta-
tiuni, eliberarea unei autorizatiuni, permis etc.

Tinandu-se seams de toate aceste neajunsuri, precum si de fap-
tul ca tribunalele judiciare in solutionarea litigiilor sunt finute in
deciziunile lor a se intemeia pe texte precise de lege, iar legile exis-
tente se refereau mai mult la reglementarea raporturilor dintre parti-
culari, la care se adaugi si faptul ci tribunalele judiciare insdsi aveau
o existenti relativ recents ca adevirate organe de jurisdictiune, si

L e
1). Vezi A. Degre, op. cit,, tom. III, p. 535: Justitia si Administratiunea.
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din aceastd cauzi erau destul de timide in atitudinea lor fatd de Ad-
ministratiune, putem spune ci Contenciosul administrativ, in aceasts

perioadd a avut o importanta si activitate destul de redusi si destul de
putin eficace.

§ 3. Jurisdictiunile speciale administrative

In aceasti a doua perioadd a Contenciosului administrativ ro-
man au inceput si apara pe langi diversele servicii publice, in ge-
neral pe langs Ministere, unele comisiuni cu atributiuni jurisdictionale
in ce priveste litigiile niscute cu ocaziunea functionirii acelor mi-
nistere §i in vederea aplicarii misurilor care formay baza activi-
tatii serviciului public respectiv. Spre ex.: in materie fiscald, in ma-
terie militard de recrutarea armatei, de pensiuni, de contabilitate a
banilor publici ete. 1,

Aceste comisiuni niscute de cele mai multe ori sub presiunea
unor necesitdti de ordin practic si tehnic administrativ, nu aveau
insd caracterul unor adevirate jurisdictiuni, intru cat erau de cele
mai multe ori formate din functionari apartinand Administratiunii
active sau deliberante si fard ca deciziunile s3 fie supuse apelulu
sau recursului la puterea judecitoreascs. Se apropiau mai mult de
tipul Administratorului-iudecitor, decat de tipul tribunalului-admj-
nistrativ.

Lucrul pe care voiesc sd-l pun in lumini este cj aceste juris-
dictiuni speciale nu au fost cuprinse niciodati in sentimentul de os-
tilitate aratat tribunalelor administrative, de tipul Consiliului de
Stat, si care a dus la desfiintarea si interdictiunea reinfiintirii de
asemenea tribunale. Acest lucry rejese in mod ldmurit din desba-
terile Constituantului din 1884, cand s'a votat articolul 130 al Con-
stitufiunii 2),

!) Printre aceste jurisdicfiuni speciale trebue sd menfiondm si Curtea de
Conturi, infiintats prin legea din 24 Ianuarie 1864 si previzuti si in art, 116
a Constitutiunii din 1866, care functioneazi ca organ jurisdictional in ce pri-
veste contabilitatea banilor publici.

*) In adevir, textul art, 130 (art. 131 din vechea Constitutiune) din pro-
iectul de modificare a Constitutiunii avea urmdtoarea redactiune: »Consiliul de
Stat si contenciosul administrativ nu se yor putea reinfiinfa”, vizandu-se prin
termenul de contencios administrativ intreaga justitie administrativi data prin
mijlocirea altor organe decat ale puterii judecitoresti propriu zise. In urma des-
baterilor care au avut loc, articolul capitd o alti redactiune, care rdméne defi-
nitiva, si anume: Consiliul de Stat cu atribufiuni de contencios administratip, nu
se poate reinfiinfa. Cuvintele rostite de Dim. Sturza cu aceasts ocaziune sunt hot3-
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Am semnalat acest lucru pentruci ne va ajuta sid intelegem sis-
temul actual al contenciosului nostru administrativ,

CAPITOLUL III

A treia perioadd a Contenciosului administrativ roman

(de la 1905 si pani astizi)

Reforma contenciosului administrativ ceruti cu mults staruinta,
atat in cercurile juridice cat si in unele cercuri politice, a fost in-
faptuitd in anul 1905, in urma venirii la cirma Statului a partidului
conservator astdzi dispirut.

Nevoia care era mai adanc simtitd in aceasti materie, era aceea
a infiintarii unui organ care si aibi o putere mai larga fati de actele
administratiunii si anume aceea de anulare a acestor acte.

Traditiunea constitutionals a tarii noastre, ostilitatea ei evidenti
in contra unor Curti superioare de justitie administrativi, cum era
Consiliul de Stat, care ostilitate fiind consacratd prin textul Con-
situatiunii din 1884, art. 130 lega pe legiuitorul ordinar, a dus in mod
fatal la solutiunea ca si se incredinteze acest drept unui organ al
puterii judecitoresti, si anume Inaltei Curti de Casatiune, largindu-se
insd atributiunile ei prin legi speciale. Din acest moment conten-
ciosul nostru administrativ se caracterizeazi prin aceea ci este exer-
citat tot de unele organe ale puterii judecitoresti de drept comun,
care pe langd competenta ei anterioari este investitd cu o competenti
speciald in baza unor dispozitiuni legislative speciale, Aceste legi
sunt: legile pentru reorganizarea Curtii de Casatiune din 1 Tulie 1905,
din 25 Martie 1910, din 17 Februarie 1912, apoi art. 107 din Con-
stitutiunea dela 1923 i legea pentru contenciosul administrativ din 23
Decemvrie 1925,

ritoare asupra sensului acestor modificiri, (Vezi, Degrea, op. cit, tom. III, pag. 547),
care spune: ,,Daci Consiliul de Stat nu se poate infiin{a, contenciosul administrativ,
care existd si care nu poate sd nu existe, afard de Consiliul de Stat, acela nu se
poate desfiinta, cici contenciosul administrativ existd la Ministerul de Finante,
cand judecd contraventiile Ia monopolul tutunurilor, de asemenea exists la Minis-
terul de Rézboiu ete,”,
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SECTIUNEA 1

Sistemul legii din 1 Iulie 1905 peniru reorganizarea Inaltei Curti de
Casatiune si Justifie

Legea din 1905 a ciutat si implineascd lipsurile sistemului de
contencios in vigoare, asa cum au fgst ardtate in cap. precedent. 1)
Sistemul nou introdus de aceasti lege se caracterizeazi prin doui
trasaturi esentiale:

a) In primul rand se di drept particularilor si atace pe calea
unui recurs principal si direct actele administrative ilegale si si
ceard instantei judecitoresti sz pronunfe anularea lor;

b) In al doilea rand se deferi judecarea acestui recurs tot pu-
terii judecatoresti obicinuite, insi nu tuturor instantelor, ¢i numai
Inaltei Curti de Casatiune, la care se infiinteazi o a treia sectiune,
cdreia intre alte atributiuni i se di §i pe aceia de contencios admi-
nistrativ.

Adoptand acest sistem, legea din 1905 a cautat sa corespundi
si necesitatilor noi, care cereau cu staruin{a lirgirea sistemului in
vigoare si consideratiunilor de ordin politic si juridic, care opreau
infiinfarea unei Curti speciale administrative, cireia si i se defere
aceastd competenti de anulare a actelor administrative. In acelas
timp incredintand numai Inaltej Curti de Casatiune, judecarea aces-
tui recurs, legiuitorul din 1905 a voit firs indoiald si dea acest drept
unei instante care prin situatiunea si prin prestigiul ei se gaseste
asezatd mai departe de mediul social si politic in care patimile sunt
cu deosebire violente si durabile. :

Competinfa Sectiunei a Ill-a a Curtii de Casatie in materie de
contencios administrativ. — Curtea de Casatie, sectia III nu posedi
insa in baza legii din 1905 o competin{d generals in aceasts materie,
ci una redusi si limitati la materiile enumerate in art. 4, al. 9 3l
legii,

Aceasti competen{d avea urmitoarele caractere:

1. Curtea de Casatie era competentd si judece numai recursu-
rile indreptate in contra unor anumite acte administrative specifi-
cate de lege si anume: a) in contra ordonantelor si regulamentelor
Ll e o By

1) Legea din 1905 e propuséd de guvernul conservator prezidat de G. Canta
cuzino, ministru de justitie fiind Alex. Bdaddrdu. Proiectul de lege a fost elaborat

de o comisiune de juristi, in care rolul preponderant l-ay jucat Prof. Const. Dis-
sescu si in special Paul Negulescu, care a redactat si textul proiectului,
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ficute cu cilcarea legii de puterea centrald, judefeand, comunals,
sau de alte autorititi publice, afari de actele de guverndmant;
b) recursurile functionarilor inamovibili legal numiti, care ar fi mu-
tati, inlocuiti sau pusi la retragere in contra legii; ¢) recursurile in
contra ordonantelor si deciziunilor prefectilor, primarilor si altor
autorititi publice, prin care s’ar viola un drept patrimonial al recu-
rentilor, precum si in contra refuzului acestor autoritati de a rezolva
cererea privitoare la un asemenea drept; in acest caz insd recursul
nu este deschis decat numai in contra unor anumite categorii de
acte specificate in acest art. 4, al. 9, lit. j (noud categorii de acte),
d) in contra deciziunilor consiliilor comunale sau judetene cand se
cere inscrierea in buget a unei sume certe lichide si exigibile. Ori-
cat de largd era aceastd enumerare, ea nu putea in mod fatal si cu-
prindi toate actele de autoritate, care ar fi fost susceptibile de a fi
judecate de Curte.

2. In al doilea rand recursul nu era admisibil decat daci recuren-
tul dovedea vitimarea unui drept (art. 37, al. 7), cu specificarea pen-
tru unele cazuri, ca si fie vorba chiar de un drept patrimonial
(art. 4, al. 9, lit. §).

3. In al treilea rand Curtea de Casatie pisind la judecarea ac-
tului, nu putea si-1 examineze decét din punctul de vedere al lega-
litatii lui, si in cazul cand il socotea ilegal si-1 declare fird nici o
putere (art. 37, al. 1), iar actul declarat astfel era ,;socotif ca si cum
n'ar fi fost §i nu mai are nici o putere”, (art. 62). Aceste expresiuni
intrebuintate de lege nu erau in fond decat echivalentul sub formi
de perifrazi a cuvantului anulare, cu pronuntarea ciireia legea inves-
teste Inalta Curte de Casatiune. Deciziunile Curtii in materie de con-
tencios administrativ produceau efecte numai intre prigonitoarele
parti, (art. 62).

4. In sfarsit Curtea in deciziunea ei nu putea pronunta decat
anularea actului administrativ; daci acesta produsese daune, par-
tea vatdmatd nu le ‘putea obtine, decat pe calea unei actiuni, con-
form dreptului comun la tribunalele obicinuite, (art. 35).

Caracterul contenciosului creat prin legea din 1905. — Este
neindoelnic ci legiuitorul din 1905 a voit si infiinfeze in aceasti
formi un contencios de anulare, adicd un mijloc judecdtoresc de a
cerceta legalitatea actelor administrative si de a hotdri anularea
lor. Dar acest contencios nu a fost creat ca un mijloc de a restabili
s?afea de legalitate din punct de vedere al dreptului pur obiectiv,
ci in scopul evident de a da particularului posibilitatea de a obtine
anularea unui act ilegal, atunci cand aceasti ahulare era necesari
pentru proteguirea deplind a drepturilor lui.
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De aceea acest contencios nu pune in cauzi numai violarea
dreptului obiectiv §i prin urmare numaj vatdmarea unor interese
directe si personale ale reclamantului; ci pune in cauzi legalitatea
unui act numai in misura in care vatdma drepturile subiective ale
recurentului, care sunt puse in modul acesta in mod direct in cauzi
si ca o conditiune prealabils pentru ca reclamantul si poati sta in
instantd, in cat, din acest punct de vedere, al obiectului recursului
si al constatirii pe care o face judecitorul, contenciosul din 1905
era un contencios subiectiv,

Din punct de vedere al deciziunii, adici al misurilor pe care
le poate ordona judecitorul, contenciosul acesta este ins&, in mod evi-
dent un contencios de anulatiune, intru cat judecitorul in deciziunea
lui nu putea decat, sau si anuleze sau si confirme actul, Era de sigur
un contencios de anulatiune diferit de recursul in anulare pentru ex-
ces de putere din Franta, dar nu-i maj putin adevirat totusi ci era un
contencios de anulatiune, intemeiat insd si provocat de vitimarea
unor drepturi subiective. ”

In al doilea rand acest contencios din 1905 nu modifica intru
nimic sistemul <anterior acestej legi. Tribunalele ordinare ramaneau
investite cu aceeasi competent{d de a judeca legalitatea actelor pe
cale de exceptiune si de a acorda daune particularilor vitimati.
Mai mult inci obligatiunea Statului de despigubire era confirmati
pentru prima oard printr'un text de lege (art. 35 al acestei legi din
1905), in termeni expresi, intru cat se ~ stabileste ci actiunile de
daune, care decurg din asemenea acte administrative, se vor judeca
de tribunalele ordinare,

Aléturi insi de acest contencios de anulatiune, legea pare ci
infiinta si un contencios de plina jurisdictiune prin faptul ci Curtea
de Casatiune, in cazuri limitate de altfel, conf. art, 4, alin. 9, lit. j, de-
venea competentd de a judeca recursurile in contra refuzului adminis-
tratiunii de a rezolva cererea privitoare la un drept, ceea ce im-
plicd in mod fatal putinta ca in deciziunea sa Curtea si recunoasci
existenfa dreptului si chiar eventual si oblige Administratiunea de
a da satisfactiune cererii reclamantuluj, desi din textul legii nu reese
nimic precis in aceasti privint4, [ ‘

Impd,rtanta legii din 1905. — Sistemul de contencios introdus de
:aceasta lege constitue o dati fundamental in evolutiunea acestei
institutiuni in Tara Romaneasci. Intrs repede si in mod adanc in
constiinta populard, care vedea in. el pe apdratorul drepturilor lui
in contra arbitrarului si abuzurilor administrative. ,S'a vizut in
1907, — spune expunerea de motive a legii din 1912, 2595 analate
in bloc de peste 100 de functionari inamovibili, si numai gratie legii
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din 1905 acesti functionari au putut cdpita locurile lor in inviti-
mant, ). S'au vdzut de asemenea multe anuliri de acte adminis-
trative ilegale care au ficut la acea vreme oarecare sgomot, 2),

Dar sistemul legii din 1905 este desfiintat cativa ani mai tarziu
prin legea din 25 Martie 1910,

SECTIUNEA II

Contenciosul administrativ roman sub legea din 25 Martie 1910

Printr'o noui lege de reorganizare a Curlii de Casatiune din 25
Martie 1910, sistemul legii®din 1905 este desfiinat. Legea aceasta
nu mai recunoaste sectiunei a Ill-a a Curtii-de Casatiuni, atributiuni
in materie de contencios administrativ, iar prin art, 74 al acestei
legi ele sunt din nou atribuite instantelor de drept comun, firi ca,
bine inteles, si li se recunoasca acestora vreun drept de anulare
al actelor ilegale. Se revine cu alte cuvinte la sistemul anterior legii
din 1905, cu singura deosebire ci prin art, 74 se stabilesc termene
mai urgente de apel si recurs, in scopul unei judeciri mai rapide a
acestor pricini, cum spune legea.

Motivele, cel putin aparente, ale acestei reveniri erau trase din
consideratiunea ci legea din 1905, dind drept unui organ al puterii
judecatoresti, cum era Curtea de Casatiune, de a anula actele ad-
ministrative se aducea o atingere principiului constitutional al se-
paratiunii puterilor, dupid cum se constati din expunerea de motive
a legii si din desbaterile parlamentare, 3),

1) Expunerea de motive a legii pentru reorganizarea Curtii de Casatiune
din 17 Februarie 1912, edifia oficiald pag. 56,

%) Printre deciziunile date de Curtea de Casafie in baza acestei legi putem
cita: Cas. III, Dec, 834/1906, Gen, Groza,_ (Bul. Cas, 1906, pag. 1925); Cas. III, Dec.
64/907, Cap. Navasart, (Bul, Cas, 1907, pag. 161), prin care se anuleazi decretele
de punere in retragere a unor militari, Cas, III, Dec. 739/1907. A. Sdndulescu,
(Bul. Cas. 1907, pag. 1952); Cas, III, Dec. 741/1907, V. Stanciu, (Bul. 1907, pag.
1961), se anuleazi un jurnal al Consiliului de Ministri; Cas. III, Dec. 139/1908,
I. S8t. Sconddcescu, Bul, Cas. 1908, pag. 384 etc. :

8) Em. Porumbaru, raportorul legii din 1910 (citat de An. Teodorescu: Un
plan de reform# a Contenciosului Administrativ 1920) spune: ,Intru cat prin legea
dela 1905 se recunoaste Curtii de Casatie dreptul de a anula actele puterii exe-
cutive pe motiv de ilegalitate ...... . Puterea judecdtoreasci pe langi dreptul de
a judeca dobéndeste si pe cel de a administra, O autoritate agezatd la varful ie-
rarhiei puterilor publice si avand dreptul de a exercita chiar in sferd mirginitx
atat atribufiuni judecitoresti, cat si administrative, oricare ar fi numele ce i
s'ar da, seamén¥ foarte mult cu acea institufiune mixts, atat de puternici si ires-
ponsabild, pe care Constitutiunea a voit si elimine din dreptul nostru public”,
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In fond este posibil si fi intervenit si motive de ostilitate a oa-
menilor politici ai timpului, care nu se puteau impdca cu ideea ca
actele administrative si in deosebi ale ministrilor s fie censurate
de vreo instanti judecitoreascs,

Dar desi contenciosul din 1905 fusese desfiin{at, totusi ideea lui
de bazi isi ficuse drum in constiinfa generald juridicd, care nu se
mai putea impica cu un contencios redus si limitat, ca in sistemul
anterior legii din 1905. Datoriti acestei constiinte juridice, tribuna-
lele noastre au dat o interpretare largi art. 74 din legea dela 1910,
care deferea pricinele de contencios administrativ judecdtii acestor
tribunale conform principiilor generale ale dreptului, considerand
cd dacd conform acestor principii nu puteau pronunta anularea ac-
tului, c¢i numai condamnarea la daune, nimic nu se opunea ca Statul
sd fie condamnat chiar la daune cominatorii, cel putin atunci cand
impiedeca exercitiul legal al unui drept sau refuza de a da satisfac-
fiune unui drept al reclamantului. !).

SECTIUNEA III

Contenciosul administrativ in sistemul legii dela 17 Februarie 1912

Legea din 1910 a avut o existentd si mai scurti ca cea din
1905, cici guvernul conservator, care revenise din nou la carma _
Statului, modifici din nou legea organici a Curtii de Casatie si rein-
troduce din nou contenciosul administrativ prin legea dela 17 Fe-
bruarie 1912 pentru reorganizarea Curtii de Casatiune.

Sistemul nou prezinti insi unele diferente fati de cel din 1905
si anume:

a) Pentru a inlitura acuzafiunea de inconstitutionalitate care
plana asupra legii din 1905 si a pune astfel legea la addpost de o
noua modificare, Curtea de Casatiune nu mai era investiti cu dreptul
sd anuleze actul, ci numai si-1 declare ilegal si si invite autoritatea
administrativi si satisfacy cererea, sa desfiinteze sau si modifice
actul care vatima drepturile particularilor. (Art. 63). In modul acesta
anularea actului era Hcutz de insdsi autoritatea administrativi,

1) In acest sens; Trib, Ilfov, sectia II, Dec, 30 Aprilie 1912, Soc. Tramvae
Bucuresti cu Ministerul de 7nterne, (Dreptul 1912, pag. 284), confirmati prin
Curtea de Apel Bucuresti, s. II, Dec. 106/1912 (Curierul Jud. 1912, pag, 589) si
Cas. I, Dec. 549/1912 (Bul. Cas. 1912, pag. 1.190. In acelas sens. Curtea de Apel

Bucuresti, sectia II, Dec, 63/1913, Prim. Constanta cu Fréngu (Curierul Jud, 1913,
pag. 632).
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Executarea deciziunii Inaltei Curti era asiguratd sub sanctiu-
nea daunelor cominatorii care puteau fi acordate la cererea ulte-
rioard a reclamantului (Art. 63), in cazul cand Administratiunea nu
dédduse nici o urmare deciziunii Curtii de Casatie;

b) Pentru a inlesni posibilitatea particularului de a obtine mai
rapid despédgubiri pentru daunele pricinuite prin actul administrativ
declarat ilegal, acesta putea intenta o actiune in daune direct la
Curtea de Apel in circumscriptiunea cireia s'a indeplinit actul ata-
cat. (Art. 33);

c) Competenta Curtii de Casatie nu mai este determinati ca in
legea din 1905, prin, metoda enumerativd, specificandu-se actele

susceptibile de a fi atacate direct cu recurs, ci prin o clauzi gene-
rald, Curtea de Casatfiune: sectiunea a IlI-a, fiind declarati compe-

tentd a judeca recursurile nacelor ce s'ar pretinde vitimati in
drepturile lor printr'un act administrativ de autoritate fiacut cu
cdlcarea legilor si regulamentelor, precum si recursurile in contra
refuzului autorititilor administrative de & rezolva cererea privitoare
la un drept”, si fird a se mai face vre-o distinctiune intre drepturi
patrimoniale sau nu.

Aceastd dispozitiune face din Curtea de Casatie un organ ju-
risdictional in materie de contencios administrativ cu o competenta
multipld si generals, un adevirat judecdtor de drept comun in ma-
terie de acte administrative de autoritate;

d) Stabilind aceasti competenti generali de a judeca legali-

“tatea actelor de autoritate si de a le declara ilegale, legea
gaseste nimerit a sustrage unele categorii de ac}e cunoasterii
Curtii de Casatfiune si anume categoria actelor de guvernimant,
impreund cu alte cateva categorii de acte in_materi& d le tuteld ad-
ministrativa, de control aerarhic si_actele de punerg in retragere ale
militarilor, (Art. 5, alin, 3, litera I

Cu aceastd ocaziune legea socoteste util a da si o definitiune
a actului de guvernimant, insotind-o de o exemplificare enuntiativi
a _catorva acte de asemenea naturi. :

Legea din 1912 mentine atributiunile de contencios administra-
tiv ale tribunalelor de drept comun, asa cum existau in sistemele an-
terioare. — Legea din 1912 nu infelege si modifice aceste atributiuni,
Din contra prin art. 35, al. final, confirmi in mod expres dreptul tri-
bunalelor ordinare de a aprecia _pe cale de exceptiune legalitatea
actelor administrative, firi nici o restrictiune privitoare la caracterul
regulamentar sau individual al actului respectiv.

In ce priveste actiunea de daune dupi dreptul comun, legea nu
cuprinde nici o dispozitiune; dar intru cat printr'un articol special
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al ei se ocupi numai de actiunea in daune rezultand dintr'un act
declarat ilegal de Inalta Curte, s'a dedus cu drept cuvant ci parti-
cularul conservi dreptul de a se adresa dupd dreptul comun, atunci
cand nu intelege si se prevaleze in prealabil de dreptul de a cere
Curtii de Casatiune si cerceteze legalitatea actului si in caz con-
trariu sd-1 declare ilegal 1).

In concluziune legea din 1912 restabileste, cu modificirile ari-
tate, contenciosul de legalitate al legii din 1905, reducandu-l insi
numai la un contencios de constafare a legalitdtii si nu de anulare
a actului ilegal, - g

Alaturi de acest recurs, dupd cum se exprimi chiar expunerea
de motive a legii (op. cit., pag. 94), se mentine si acel contencios creat

zul Administratiunij a cerer ivitoare la un
gl_lgpt care este in i ind_jurisdictiune, intru
cat duce la recunoasterea unor drepturi subiective si, declarandu-se
refuzul ilegal, Curtea poate sd oblige Administratiunea si satisfacs
cererea conform art, 63 din lege,

Totusi, chiar cu aceste modificari, vechea acuzatiune de incon-
stitutionalitate adusi acestui contencios de legalitate, subsisti inci
si sub imperiul acestei legi 2). De aceasti dati insi aceastd acu-
zafiune nu a mai dus la desfiintarea lui, institutiunea fiind dovedits
indispensabil§ organizatiunii noastre juridice; din contri ea a dus la
intdrirea ei, fiind previzuti §i consacrati prin dispozitiunile noului,
nostru asezimant constitutional din 1923,

SECTIUNEA IV

Sistemul de contencios administrativ previzut in art. 107 din constitutiunea
dela 1923

Pentru a curma controversa de ordin constitutional, pe care
o ridica dreptul de anulare sau de declarare de ilegale a actelor ad-
ministrative, legiuitorul constituant din 1923, a ficut din Contenciosul
administrativ o institutiune de ordin constitutional, ale cirei carac-
tere fundamentale sunt dous: a) Constitutiunea din 1923 este refrac-

") In acest sens Cas. I, Dec, Nr. 29/1919, Curierul Jud, 1919, pag. 23; Cas. I,
Dec. Nr. 46/1922, Prim. T.-Severin, Jur. Rom. 1922, pag. 92; Cas. III, Dec. Nr.
325/1922, Gen. Macridescu, Jur. Rom. 1922, pag. 71.

2) Vezi: ‘An. Teodorescu, Un plan de reformi al Contenciosului administra-
tiv, 1920, op. cit,, pag. 31. '
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tard infiin{drei de tribunale administrative, si b) incredinteazi atri-
butiunile de contencios administrativ puterii judecitoresti obicinuite,
cuprinzand intre aceste atributiuni si puterea de a anula actele admi-
nistrative ilegale,

§ 1. Interdictiunea de a se infiinfa autorititi speciale cu atribufiuni
de contencios administrativ

Constitutiunea din 28 Martie 1923 se caracterizeazi in primul
rand prin faptul ci nu numai ci mentine ostilitatea ardtatd de cele-
lalte precedente constitutionale Consiliul de Stat, dar chiar accen-
tuiaza aceasti ostilitate printr'o dispozitiune cu caracter general cu-
prinsd in art. 107, al. 1, care dispune: ,Autorititi speciale de orice fel
cu atributiuni de contencios administrativ nu se pot infiinta",

Aceastd formulare generali face pe unii autori si creadi ci
aceastd interdicfiune ar putea fi interpretati ca interzicind infiin-
tarea nu numai a unei jurisdictiuni speciale administrative, deosebiti
si paraleld de jurisdictiunea de drept comun, dar ci interzice chiar
organizarea unei jurisdictiuni de contencios administrativ in cadrul
puterii judecitoresti obicinuite, deosebits ca specializare si proceduri
de cea de drept comun?).

1) In acest sens Prof. Pierre Lampué in lucrarea sa: Le régime roumain de
Contentieux Administratif, 1928, pag. 11, care spune urmitoarele: +Acest text
pare cd se aplicd tot asa de bine organelor judiciare, cat si celor administrative.
Pare si impiedice creatiunea unei jurisdictiuni judiciare sau a unei camere spe-
ciale a unei jurisdictiuni judiciare care ar f specializatd in judecarea litigiilor
administrative”,

De asemenea Prof. Const. Dissescu, raportor al Constitufiunii, in raportul
sdu cédtre Comisiunea constitufionald mixti pare ci are in vedere tot o inter-
pretare de aceastd naturs, infelegand prin autorititi speciale nu numai jurisdic-
tiunile administrative functionind in afari de cadrul puterii judecitoresti, dar
chiar si jurisdictiunile speciale de contencios, ale puterii judecitoresti cum era
jurisdictiunea sectiei a Ill-a a Curtii de Casatie in materie de contencios admi-
nistrativ. Astfel, la .art. 123 din Proiectul de Constitutiune (fost 130 in Consti-
tutia din 1884 si devenit art. 107 in forma definitivi a Constitufiunii actuale),
Dissescu spune: ,,Contenciosul administrativ, cum s'a infiinfat prin legea dela
1905, este o ‘institutiune constitutionals. Fati insd cu contenciosul judiciar, este
o jurisdictiune exceptionald, oricum am considera-o, fie din punct de vedere
al procedurii, dup4 care autoritatea il exercitd, cici sectiunea speciali a Curtii
de Casatie judeci de-a-dreptul ,,omisso medio®, firi cele doux instante, Tribunal
si Curte, fie din punct de vedere al naturii litigiului, Jurisdictiunile speciale tre-
buesc reduse cat mai mult pentru ca sd intrim in plenitudinea jurisdictiunilor”,
Mai departe... ,Noua situatiune politici a Statului Romén cere inlocuirea Con-
tenciosului administrativ cu cel judiciar (de drept comun) si din alt punct de
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Ori aceasts interpretare este cu totul inacceptabils, necorespun-
zénd nici traditiunii constitutionale anterioare, nici textuluj integral
al art. 107 din Constitutiune, care nu formuleazi niciieri aceasts con-
cepfiune §i nici modului cum legiuitorul ordinar a aplicat acest ar-
ticol, atunci cand a elaborat legea pentru Contenciosul administrativ
din 1925, si care nu a ridicat pani astizi nicio controversi de aceasti
natura,

Ceea ce este neindoielnic este cd Constitutiunea prin acest arti-
col a inteles si inliture din organizatiunea Statului romén sisfemul

. . o . o . o

fribunalelor administrative, cu 0 competentd multipld si generalg in
[udecarea litigiilor de aceastd naturd si constituind o jurisdictiune
deosebitd si paraleld contenciosului judiciar. Prin aceasta Constitu-
tiunea noastri adopts in mod definitiv o atitudine ostilz acestor tri-
bunale administrative, desi curentul general al opiniunii juridice eu-
ropene le-a devenit favorabile in ultimul timp, si desi alte State, cum
este spre ex. Italia, care adoptaseri si ele in secolul trecut o atitu-
dine asemdanatoare, au revenit asupra ei,

Desi din desbaterile parlamentare si din lucririle preparatorii
nu reies indestul de Iimurit motivele ‘acestei ostilitdti ireductibile,
totusi cred ci ea se poate motiva pe consideratiuni de fapt specifice
tdrii noastre, destul de serioase, In adevir, in lupti cu puterea exe-
cutivd si politicd, in care in mod fatal ar trebui si intre aceste tri-
bunale speciale, menite s cenzureze activitatea Administratiunii, ele
s'ar gisi intr'o alternativi, care in niciun caz nu ar fi in folosul lor:
ori ele isi vor lua rolul in serios, dar atunci intri in conflict cu pu-
terea politica, care ar ciuta pe toate cdile s¥ le reducs la neputinti,
ori se vor arita docile fatd de guvern, dar atunci nu vor mai cores-
punde menirii lor, Si aceste temeri nu sunt iluzorii; dovadi vicisi-
tudinile prin care a trecut Contenciosul nostru administrativ atat
timp cat a fost organizat prin legi ordinare §i care se prezenta ca
un stdvilar puternic in fata arbitrariuly; administrativ; si dovads sunt
vicisitudinile prin care trec astiz; asa numitele Comitete de revizuire,
care sunt totus departe a avea importanta Contenciosului administra-
tiv propriu zis,

In orice caz, Contenciosul administrativ incredintat, in aseme-
nea conditiuni politice si de fapt, Puterii judecitoresti propriu zise,

vedere. Justitia trebue si lucreze cat mai repede si si fie la indeména justi-
tiabililor...”,

Aceasts opiniune a lui Dissescu, chiar daci ar fi interpretati in acest mod,
nu a prevalat in fapt, cici legea speciald din 1925, meniti a face aplicatiunea
textelor constitutionale, s'a oprit la solufiunea unor jurisdictiuni de contencios
administrativ, care nu echivalau cu contenciosul juridic, si erau incredinfate Curti-
lor de Apel cu recurs la Curtea de Casatie.
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constitue, pentru proteguirea drepturilor particularilor, prin organi-
zarea, prin autoritatea si prestigiul de care se bucuri Puterea jude-
cédtoreasca, o garantie cu mult mai puternicid decat ar constitui-o niste
organe, functiondnd in afara cadrului ei si expuse ca atare tuturor in-
temperiilor politice.

Jurisdictiunile speciale administrative in cadrul art. 107 din
Constitufiune. — In afari de tribunalele administrative cu o com-
petentd multipld §i generald, constituind un ordin de jurisdictiune
deosebit de cel judiciar, dupd cum am aritat intr'un capitol ante-
rior, mai existd aproape in toate Statele, si deci si la noi, unele ju-
risdictiuni speciale cu o comr 3 i si limitatd la contenciosui
unui serviciu public, cum avem in materie fiscald, de pensiuni, de
validarea drepturilor miniere, de recrutarea armatei, contabilitate
a banilor publici etc.

_© Aceste jurisdictiuni speciale au o caracteristici esentiald in tara
noastrd, intru cat sunt legate prin recurs de puterea judecitoreasci
de drept comun, pe baza art. 103 din Constitutie, care declari recur-
sul in casare de ordin constitutional si a art. 31, al. III, lit. g, al legii
Curtii de Casatiune din 31 Martie 1932, care declari Curtea de Ca-
satie, sectia III, competentd si judece recursurile in materie admi-
nistrativd §i care nu ar fi fost deferite altor instante; celelalte in-
stante de casare puténd fi uneori Curtile de apel si chiar tribunalele 1).

Avand in vedere dispozitiunea art. 107, al. 1 din Constitutiune,
o intrebare se impune in mod firesc: care este situatiunea acestor
jurisdictiuni speciale? Pot fi ele inglobate in prohibitiunea art. 107
din Constitufie? 2). Cred ci solufiunea negativi se impune firi difi-
cultate. In adevir, tradifiunea constitutionald a tirii noastre nu a
inteles niciodatd sd inglobeze in atitudinea ei ostila si pe aceste ju-
risdictiuni speciale, dupd cum reiese in mod categoric si concludent
din lucrdrile Constituantei din 1884, despre care ne-am ocupat in-
tr'un capitol anterior.

Pe de altd parte acest contencios special este constituit de cele
mai multe ori de un numir considerabil de litigii, si ar fi in fapt im-
posibil si fie trecut in competenta tribunalelor judiciare, firi ca
acestea si nu fie paralizate in activitatea lor normali si fireasci; cu

1). Exceptiune la aceasta au fidcut instantele de aplicare a reformei agrare
create prin legile de improprietdrire dela 17 Iulie 1921 si 28 Octomvrie 1922, in
baza cirora aceste instante aveau ca organ suprem Comitetul agrar superior
functiondnd ca instant{d de casare. Vezi Dec. Cas. s. III, Nr. 453/1925, Olga

Pruncu, Jur. Rom., 1925, pag. 246.
?) Se excepteazi in orice caz Curtea de Conturi, care este consacratd chiar

de textul constitutional.
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atat mai mult, cu cat aseﬂimisdintﬁmimm_mm
multe ori un caracter tehnic administrativ fiind chemate a cerceta
si aprecia situatiuni de fapt in legiturs cu functionarea unui anumit
serviciu public si tribunalele judiciare nu ar putea poseda de cele mai
multe ori nici competenta, nici mijloacele de investigatiune necesare
pentru rezolvarea litigiilor de aceasti naturi.

- Situatiunea de fapt confirmi aceasts interpretare; intru cat
dupi 13 ani dela votarea Constitutiunii celei noi, nu numai ci juris-
dictiunile speciale existente anterior nu au fost desfiintate, dar s'au
mai infiintat §i altele noi, a ciror valabilitate nu a fost contestati
niciodata in fata instantelor cuvenite. Maj cu seamd ca existenta lor,
dupid cum am aritat, nu este cu totul strdind puterii judiciare, care
functionand ca instants de casare, controleazi aplicarea si interpre-
tarea legii, stabilind in modul acesta unitatea de jurisdictiune !).

§ 2. Atribuirea contenciosului administrativ puterii judecdtoresti .

a) Dreptul puterii judecitoresti de a anula actul administrativ
ilegal, Constitutiunea din 1923 in al doilea rind deferd Conten-
ciosul administrativ puterii judecatoresti obicinuite, dispunand in al. 2
al art. 107 urmatoarele: wContenciosul administrativ este in caderea
puterii judecatoresti, potrivit legii speciale”, Hotirind acest lucruy,
Constitutiunea nu introduce nici o inovatiune, ci nu face altceva decat
sd confirme o lungs traditiune juridics a tarii noastre si si formuleze
in mod mai precis o dispozitiune, care se gaseste si in Constitutiunea
belgiani, si pe care Constitutiunea noastrs din 1866 nu o mai repro-
dusese, si anume dispozitiunile art. 92 si 93 din Constitutiunea bel-
giand, care sunt socotite ci formeazi baza Contenciosului adminis-
trativ belgian.

Ceea ce este mai important insd, este dispozitiunea al. 3 al
art. 107 din Constitutie, dupi care puterea judecitoreasci fiind com-
petentd de a judeca litigiile privitoare atat la actele de autoritate,
cat si de gestiune, este investiti in acelasi tim cu dre ro-
nunta chiar anularea lor, atunci cand ele sunt ilegale. Prin aceasti
dispozitiune — si acesta cred ci a fost scopul urmirit de constituant,
cand s'a ocupat in acest articol si aliniat de Contenciosul adminis-
trativ — se curmi vechea controversi de ordin constitutional, care a
luat nastere odati cu legea din 1905, prin care se da dreptul Curtii

1) Asupra interpretirii acestui articol din Constitutiune a se vedea si G.
Alexianu, Curs de drept constitutional, 1932, vol, II, fascicola I, pag. 169 $i urm,
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de Casatie sd anuleze un act administrativ de autoritate; aceasts con-
troversd supravietuise si sub imperiul legii din 1912, desi aceasta
introdusese un contencios de anulare oarecum deg};i'zat, tocmai pentru
a evita aceastd acuzatiune de inconstitufionalitate,

b) Art. 107 din Constitufiune se ocupa numai de contenciosul,
care pune in cauza drepturile subiective ale particularilor. — Cons-
titutiunea, atribuind judecarea Contenciosului administrativ puterii
judecitoresti obisnuite, spune ci: ¢ qtd in_drepturi” poate
face asemenea recursuri. Prin aceasta Constitutiunea-a inteles in mod
neindoielnic, ca toate litigiile dintre particulari si administratiune,
cand aceasta le-a incilcat drepturile lor prin actele ei ilegale, si
aibd drept judecitori organele puterii judiciare.

Dar, dupid cum am aritat, un contencios administrativ se poate
naste si atunci cand Administratiunea a violat prin actele ei starea
de legalitate, dreptul obiectiv, fari ca si fi vitimat in acelasi timp
si drepturile, ci numai interesele directe si personale ale particula-
rilor, care in acest caz pot cere si obtine anularea actelor ilegale.
Acest contencios, care pune in cauzd numai vitimirile de interese,
a intrat oare in preocuparea legiuitorului constituant? A inteles le-
giuitorul constituant ca, deferind puterii judecitoresti contenciosul
drepturilor, si excludi implicit contenciosul intemeiat numai pe va-
timarea intereselor, care in acest caz nu ar putea fi deferit nici pu-
terii judecatoresti, nici vreunei instante de alt ordin?

Cred cd solufiunea negativi se impune, intru cat de niciieri nu
rezultd cd legiuitorul constituant s'ar fi preocupat vreun moment de
acest contencios de anulatiune, care de fapt nici nu exista in sistemul
nostru juridic ca recurs judecitoresc. Solutionarea conflictelor din-
tre particular i Administratiune, care puneau in cauzi numaj vits-
mari de interese, era de competenta exclusivi a Administratiunii in-
sdsi, pe calea recursului ierarhic. Din acest fapt trebue si tragem
o concluziune si anume: ci din moment ce Constitutiunea nu a in-
teles si reglementeze acest contencios, aceasta inseamni ci legiui-
toryl ordinar conserva intreaga sa libertate de a reglementa aceasta
parte a Contenciosului administrativ, investind cu judecarea lui anu-
mite organe cu caracter jurisdictional; cici este lucru neindoielnic,
cd rea legiuitoare obisnuitd posedi plenitudinea de putere de a
reglementa orice domeniu al vietii sociale, cu exceptiunea restric-
tiunilor, care i sunt impuse de textul constitutional.

Pe de alti parte nici principiul separatiunii puterilor nu ar pu-
tea fi socotit ci sti impotrivi, cici problema de ordin constitutional,
pe care o ridicase Contenciosul administrativ, nu era aceea privi-
toare la competenta puterii judecitoresti de a judeca anume litigii,
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ci era aceea privitoare la dreptul unei instante jurisdictionale de a
anula actele administratiunii, care drept era socotit de unii juristi,
cd ar fi atingdnd principiul separatiunii puterilor. Dupi pirerea al-
tor juristi 1), pe care o cred cea mai intemeiatd, acest drept nu era
potrivnic principjului separatiunii puterilor — intru cat Constitutiu-
nea noastra nu a admis acest principiu in interpretarea lui rigids,
ci intregit cu un sistem de echilibrare, de colaborare a acestor pu-
teri, care colaborare presupune in mod implicit un control reciproc
al puterilor. Totusi Constitutiunea noastri, pentru ca si inliture
orice scrupul de ordin constitutional, a recunoscut in mod categoric
puterii judecitoresti dreptul de a anula actele administrative ile-
gale. Cum aceasti ultimi piedecd de ordin constitutional in organi-
zatiunea Contenciosului administrativ este inlaturats, legiuitorul or-
dinar isi castigd in mod formal libertatea de a organiza si conten-
ciosul intemeiat pe vitimarea intereselor in modul in care il socoteste
mai conform cu interesele politice si sociale,

Acestea sunt expuse pe scurt caracterele si bazele Contencio-
sului administrativ, asa cum au fost puse in liniile lui generale, de
Constitutiunea dela 1923, La acestea trebue si addugim si faptul
cd in aliniatul final al art. 107 se stabilesc doud categorii de acte,
care sunt sustrase din diverse motive oricirui control judecitoresc
si acestea sunt: actele de guvernimant si cele de comandament cu

caracter militar, despre care ne vom ocupa mai departe.
B

SECTIUNEA V

Sistemul de contencios al legii din 23 Decemvrie 1925

Dispozitiunile Constitutiunii privitoare la Contenciosul adminis-
trativ nu au intrat de indati in vigoare; aplicatiunea lor era subor-
donatid elaboririi unei legi speciale ficuti in conformitate cu noile
dispozitiuni. Datoritd acestui fapt, precum si datoriti art. 134 din
Constitutiune, sistemul legii din 1912 a diinuit pana la promulgarea
legii speciale pentru Contenciosul administrativ din 23 Decemvrie
1925, care introduce sistemul in vigoare s§i care va forma obiectul
principal al studiului nostru. ;

Dar legea din 1925, intocmai ca si legile din 1905 si din 1912,
are aceastd caracteristici fundamentals, ci se prezinti ca o insti-

1) Vezi Expunerea de motive a legii pentru reorganizarea Curtii de Casatie
din 1912, ed. oficiala. 5", 20 st A gAA
5
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tufiune adidogatd, peste contenciosul existent de competenta tribu-
nalelor de drept comun, pe care nici nu-l desfiinteazd si nici nu-l
modificd. La aceasta se mai adaogi si faptul ci sistemul nostru de
organizatiune juridici cunoaste si existenfa unor jurisdictiuni spe-
ciale administrative, cu o competentd redusi si limitati la anume
categorii de litigii.

De aceea, pentru ca si putem avea o infitisare deplini a Con-
tenciosului nostru administrativ actualmente in vigoare, va trebui si
studiem acest contencios sub cele trei manifestiri ale luj si anume:

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

IT) Contenciosul exercitat de puterea judecatoreasca potrivit
legii din 23 Decemvrie 1925,

IlT) Contenciosul exercitat de jurisdictiunile speciale adminis-
trative,

Studiul Contenciosului administrativ din acest intreit punct de
vedere va forma obiectul capitolelor urmitoare, Intr'un capitol prea-
labil insd vom examina problema recursurilor administrative, recur-
suri ierarhice si de tuteli administrativi, care constitue o materie
in legaturd cu Contenciosul administrativ si cdreia este util a-i con-
sacra o examinare mai aminuntits,
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CAPITOLUL I

Recursurile administrative. Principii generale

Particularii, in raporturile lor cu Administratiunea, vatamati
prin actele si operatiunile administrative, au la dispozitiune dous
categorii de mijloace de a se plange in contra acestor acte side a
obtine satisfactiunea lor legitimd: recursurile administrative si re-
cursul confencios 1), A

a) Recursurile administrative sunt constituite din acele reclama-
tiuni adresate autoritdtilor administrative, si in urma cirora aceste
autoritati in exercitarea functiunii lor iau diverse masuri de ordin
administrativ; ;

L il S e

) Terminologie. Cuvantul recurs este intrebuintat in mai multe sensuri in
terminologia juridicd; lisand la o parte semnificatiunea luj obisnuitd de mijloc
de atac (recurs) in casare a unei deciziuni jurisdictionale, cuvantul recurs ser-
veste in dreptul public pentru a desemna dreptul indivizilor lezati in interesele
lor juridice printr'un act sau operatiune administrativd, de a forma o reclama-
fiune inaintea unor autoritdti publice. Acest recurs devine jurisdictional sau con-
tencios, cand acele autoritdfi au calitatea de judecitor. Cici se stie ci termenul
ncontencios” serveste pentrit a desemna caracterul actelor si procedurilor judi-
ciare care implicd desbateri contradictorii, citarea partilor etc.; el vine dela
cuvantul latin confendere = 2 lupta, intru cat procesele care se desfisoara ina-
intea instantelor, au fost aseminate de mult timp unor lupte judiciare unde fie-
care parte luptd contradictoriu pentru recunoasterea si apirarea dreptului siu.

In terminologia curenti roméneascd, de cind Curtea de Apel a fost decla-
ratd primi instanti in materie de contencios administrativ, plangerile celor vi-
tdmati, intentate pe temeiul art, 1 din legea Contenciosului administrativ, au fost
denumite actiuni de contencios administrativ, desigur spre a nu se confunda cu
recursurile in casatitne. : : =23 St i e
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b) Recursul contencios este o cale judecitoreasci in baza ci-
ruia un particular poate duce in fata unei instanfe cu caracter juris-
dictional, conflictul siu cu Administratiunea, care instantd poate
curma litigiul printr'un act specific, care este actul jurisdictional.
Acest recurs contencios, intru cat are loc in materie administrativi,
poartd denumire de confencios administrativ, si despre dansul, din
punct de vedere teoretic si general, ne-am ocupat in prima parte a
acestei lucrari,

In partea aceasta a studiului nostru ne vom ocupa cu studiul
recursurilor administrative, asa cum sunt organizate in sistemul nos-
tru juridic, intru cat problema acestor recursuri pune in discutiune
foarte multe chestiuni care sunt in legituri cu Contenciosul admi-
nistrativ.

SECTIUNEA 1

Nojiuni generale. Caractere comune ale recursurilor administrative

Recursurile administrative constituesc exercitiul unui drept al
particularilor de a cere Administratiunii de a anula, modifica sau in-
locui un act administrativ, care le vatims drepturile sau interesele lor
personale, sau de a-i cere chiar de a adopta o anumiti atitudine, de a
sdvarsi o prestatiune sau de a se abtine dela o actiune sau operafiune
material3 etc.

In aceste conditiuni, recursurile administrative presupun exis-
tenta urmatoarelor conditiuni:

a) Existenta prealabil3 a unui act administrativ sau a unei ope-
ratiuni administrative, care si produci vitimarea drepturilor sau

intereselor personale ale particularilor si a cdrui inliturare si for-
meze obiectul recursului.

‘ Faptul ci particularul a adresat o cerere Administratiunii, care
are drept obiect o invitatiune ficuti acesteia de a.i se elibera o auto-
rizatie, de a sdvarsi o prestatiune etc., la care particularul are drep-
tul, nu constitue un recurs propriu zis. Numai in cazul cand Admi-
nistratiunea ar respinge cererea sau ar refuza si raspundid intr'un
termen oarecare si stiruind in aceasti deciziune a ei, particularul
ar formula o reclamatiune sau ar ataca deciziunea sau refuzul ina-
intea autoritatilor administrative superioare, numai in acest caz ne
gdsim in fata unui recurs propriu zis; cici numai in acest caz acti-
vitatea sau atitudinea Administratiunii a dat nagtere unei contesta-
tiuni a cirei suprimare formeazi obiectul recursului;
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Reclamantul trebue s fi suferit o leziune de drepturi sau cel
ufin de inferese in persoana sa, cici numaj in acest caz poate si fie
vorba de un recurs 5@311@_@91%% pe care o poate face
orice individ. In adevir, un recurs implicd ideia unei proteguiri per-
sonale a cuiva si nu se poate concepe o asemenea proteguire, daci
individul nu are niciun interes personal fatd de activitatea Adminis-"
tratiunei, care interes si poatd fi eventual satisficut prin rezolvarea
plangerii sale.
- In lipsd de asemenea vitimare nu poate fi vorba deci, decat de
o simpld denunfare care poate determina un control al Administra-
tiunii, — care se poate sezisa si din oficiu, — sau o modificare a ati-
tudinii ei, mai ales daci denuntul a purtat asupra unui interes de
ordin general; dar aceasta nu poate constitui o cale de recurs pro-
Priu zisd in contra actelor si operatiunilor administrative, care si im-
plice o proteguire personali a reclamantului.

In adevir, cand este vorba de un recurs propriu zis, Adminis-
tratiunea are obligatiunea juridici de a-1 lua in cercetare, de a-1 re-
zolva si de a raspunde particularului interesat; in unele State chiar,
unde recursurile administrative joacd un rol mai mare in organiza-
tiunea juridici, cum este spre ex. in Statele austro-germane si chiar
in Italia, Administratiunea este obligatd a proceda la instructiunea
afacerii, a cita pirtile interesate si a le comunica actele si probele
ce se invocd in conflict si de a da o hotérire, in care si-si fixeze in
mod deplin si definitiv atitudinea ei juridica ).

Cand este insi vorba de un simplu denunt Administratiunea nu
are aceastid obligatiune.

In sistemul roman si cel francez, unde recursurile administrative
nu joacd acelasi rol, — din cauza modulyj larg in care este conceput
contenciosul administrativ, — aceasti deosebire esentiald intre re-
cursurile administrative si simplele denunturi trece neobservati;
ceea ce a ficut ca distinctiunea intre ele si nu fie indestul de pre-
cizati;

¢) Recursurile administrative pot pune in discutiune atat lega-
Ingnggexml_sLoportunitatea $i_convenienfa actelor si
operatiunilor administrative; si aceasta cu drept cuvant, cici e vorba

de un control administrativ si Administratiunea este organul cireia
ii revine sarcina de a aprecia si a lua misurile necesare pentru satis-
factiunea intereselor vietii sociale;

d) Aceste recursuri se intenteazi de objceiu fird forme si pro-
ceduri speciale, si fird si fie nevoie de a se respecta anumite ter-

') Vezi in aceasti privintd: Fritz Fleiner, op. cit., pag. 144 §i urm. si Ranel-
letti, op. cit., pag. 203 §i urm,

I V



108 RECURSURILE ADMINISTRATIVE

mene induntrul cirora ele pot fi intentate, afari de anumite cazuri
reglementate prin legi speciale; '

e) In sfarsit, deciziunile date de autorititile administrative in
urma recursului ierarhic, nu sunt deciziuni jurisdictionale, ci tot acte
administrative, producand aceleasi efecte si avand aceleasi carac-
tere, ca si actele administrative sdvarsite din oficiu in mod spontan
si prin propria sezisare a Administratiunii.

Recursurile administrative in sistemul juridic roman nu sunt
supuse unui regim juridic deosebit, decat cu rare exceptiuni. In deo-
sebi Administratiunea desi are obligatiunea juridici de a lua in cer-
cetare recursurile intentate de particulari si a da raspunsul cuvenit,
aceastd obligatiune i juridics riu zisd, ceea ce
face ca Administratiunea si nu rdspundd de loc de cele mai multe
ori, sau sd rdspundi cu cea mai mare intarziere si dupi o examinare
superficiald a reclamatiunii.

Singurul efect juridic al acestui refuz de a raspunde, este ci
particularul intr'un anumit termen dela formarea plangerii in-
tenta o actiune de ¢ i inistrativ, conform art. 1 din legea
Contenciosului administrativ din 1925,

Totusi recursurile administrative au importanta lor recunoscuta
in organizatiunea unui Stat; ele au constituit odinioars singurele mij-
loace juridice destinate a protegui pe particulari in contra arbitraru-
lui administrativ si unele din recursurile de contencios administrativ
s'au ndscut prin transformarea acestor recursuri administrative, As-
tazi, desi importanta lor s'a redus din cauza infiintdrii Contenciosu-
lui administratiy, totusi in unele State, de altfel cu o organizatiune
administrativi superioars si cu o Administratiune calitativ buni, cons-
tituesc incd un mijloc puternic de asigurare a respectirii drepturilor
si intereselor particularilor.,

SECTIUNEA II
Diferite categorii de recursuri administrative

§ 1. Recursul gratios si recursul ierarhic

Recursurile administrative sunt de trei categorii, dupa autori-
tatea la care se adreseazi recursul §i anume: recursul gratios, re-
cursul ierarhic si recursul in materie de tuteld administrativd.

1. Recursul gratios, este atunci, cidnd reclamatiunea este ‘adre-
satd insdsi autorititii, dela care emani actul sau misura adminis-
trativd si cdruia i se cere a retracta, a modifica sau a reveni asupra
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actelor vitimitoare. Recursul gratios ‘este foarte rareori prevazut
de lege in sistemul juridic roman si francez. El se intemeiazi pe
dreptul Administratiunii de a reveni si revoca actele administrative,
atunci cand acestea nu mai corespund intereselor sociale, sau cind
au fost sivarsite firid paza dispozitiunilor legale. Ori acest drept
este de esenta insisi a Administratiunii, ca putere juridici autonomi,
Recursul gratios este sin ibil, atunci ca itatea
administrativi respectivi consti ima treaptd a ierarhiei admi-
nistrative, deciziunea ei avand in acest caz un caracter definitiv !);
2. Recursul ferarhic este constituit din acele recursuri infentate
de particulari la autoritafile superioare din ierarhia administrativ
si prin care li se cere acestora, ca uzand de dreptul lor de control,
sd anuleze sau si modifice actul savarsit de autoritatea inferioary si
care ii produce vitimare, sau sj oblige pe aceasta a executa o pres-
tatiune la care are dreptul, sau de a-si modifica atitudinea sa etc,
Dreptul particularului de a uza de calea recursului ierarhic este
de esenta insisi a organizatiunii administrative a unuj Stat; din
aceasta cauzi nu e nevoie ca el si fie consacrat prin texte legislative
speciale, mai cu seami c3 in ultims analizi el se confundi cu drep-
tul de petitiune, considerat ca expresiune a unei libertiti publice si
individuale, pe care Constitutiunea noastrs o recunoaste si o garan-
teaza prin art. 30. Cu toate acestea avem unele texte legislative, care
recunosc existenta acestui recurs ierarhic, precum sunt art, 33 din
legea Curtii de Casatie din 1905 si art. 31 din legea Curtii de Casatie
din 17 Februarie 1912, care stabilesc principiul general cj particu-
hLﬁl)Ltintenta recursul ierarhic, fie inainte, fie dupi ce au utilizat
calea Contenciosului administrativ.
Pe langa acest text de o valoare generals, unele legi stabilesc
un recurs al particularilor interesati la anumite organe apartinind
Administratiunii active, stabilind de ai multe ori si un termen

induntrul ciruia aceste recursuri pot f intentate 2. Aceasta insi nu

Y In dreptul german mai recent, in unele cazuri speciale recursul gratios
a fost organizat ca un adevirat mijloc juridic pe care il are particularul de a
obfine o reexaminare a deciziunii ‘administrative, pe care o socoteste vitimaitoare,
In baza acestui recurs denumit Einspruch = opozifiune, administratiunea este
obligati a reexamina afacerea in intregime §i a da o noud deciziune, (Vezi Fr,
Fleiner, op. cit,, pag. 148).

%) Astfel art. 18 din legea codului silvic din 9 Aprilie 1910 prevede o con-
testatie la Ministerul Agriculturii contra tablouluj de paduri supuse regimului
silvic; art. 55 din legea regimului apelor din 27 Iunie 1924 prevede drept de re-
curs la Ministerul de Lucriri Publice, contra autorizirilor de folosire si amena-
jare a cursului apelor; art, 2 al legii din 29 Iulie 1921 privitor la concesiunile de
farmacii; art. 103 din legea sanitari dela 27 Aprilie 1933, care prevede apelul
la Ministerul Sanit#tii contra deciziunilor comisiunilor de igien¥ etc,,.
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inseamnd cd particularul, independent si in afard de aceste texte, nu
ar fi avut dreptul si atace deciziunile acestor autoritdti la organele
ierarhice respective.

3. Utilitatea recursului gratios si a celui ierarhic. Recursul ierar-
hic, ca si cel gratios, prezinti firi indoials multe avantagii pentru
particulari; sunt simple, fira formalitati, firi termene si fdrd chel-
“tuieli. Este suficients o simpld petitiune timbratd conform legii pen-
tru a pune in miscare dreptul de control al superiorului ierarhic si
de revocare a misurii vitimatoare. In al doilea rand orice parti-
cular interesat poate intenta un asemenea recurs, fird a dovedi vi-
timarea in persoana sa a vreunui drept propriu zis. In sfarsit, in
ultimul rand el poate aduce o satisfactiune, cat mai complets parti-
cularului respectiv, intru cat autoritatea superioard poate si anuleze,
sd modifice sau sd inlocuiasci cu totul actul atacat si chiar si oblige
autoritdfile inferioare de a-si schimba atitudinea fatd de particulari,
de a executa anumite prestatiuni, la care acestia aveau dreptul etc.
Iar, daci considerim si faptul ci fiind vorba de un control admi-
nistrativ, activitatea Administratiunii poate fi examinats si din punc-
tul de vedere al oportunititii si utilitatii misurilor respective, pu-
tem intelege cu usurinti marea importantid pe care o poate avea
recursul ierarhic ca si cel gratios.

4. Neajunsurile recursului ferarhic. Alituri insi de aceste avan-
tagii recursul ierarhic prezinti si mari neajunsuri. Fie ci se adre-
seazd autoritdtii dela care emani actul, fie ci se adreseazs supe-
riorului ierarhic, Administratiunea este in realitate un judecitor in
propria sa cauzi si va fi cu atat mai putin inclinatd si dea dreptate
particularului, cu cat de cele mai multe ori inferiorul lucreazi dupi
indicatiunile superiorului siu. Cu deosebire acest neajuns este mai
sensibil in Statele cu regim democratic, parlamentar, unde autori-
tatile locale, ca si cele centrale, sunt inspirate in activitatea lor de
mobile politice si unde toate laolalti sunt sub influentd directi a
marilor si micilor electori. Ori principiul ,,nemo auctfor in rem suam*
recunoscut incd de popoarele anticititii, isi are ratiunea sa bine in-
temeiata, trasid din o lungi si statornici experients.

Pe de alti parte Administratiunea rezolvi de obicei aceste plan-
geri in interiorul birourilor, firi ascultarea partilor interesate, fira
administrare de probe si fird desbateri contradictorii si publice, fira
cu alte cuvinte, ca si fie obligatd a respecta elementele esentiale ale
unei proceduri, destinate a garanta o judecati impartiald si serioasi.
Ori respectarea acestor conditiuni este indispensabili realizirii ideii
de justitie. Cici sentimentul de justitie este indestulat in spiritul
unui impricinat, chiar dacd nu a obtinut castig de cauzi, dar cu con-
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ditiunea ca litigiul si fi fost rezolvat de un adevirat judecitor, ar-
bitru impartial si neinteresat in cauzd, si dupd o procedurs, care si-i
asigure libera si completa lui apdrare,

5. Recurs ierarhic in forme jurisdictionale. Datoriti avantagii-
lor aritate mai sus, recursul ierarhic a fost considerat mults vreme
in unele State, inzestrate de altfel cu o buni Administratiune, drept
un mijloc suficient pentru proteguirea intereselor generale si a drep-
turilor particularilor. Din aceasts cauzd in aceste State nici Conten-
ciosul administrativ nu a luat desvoltarea, pe care a capatat-o in
celelalte State. unde recursul ierarhic nu a avut aceastd importanti
deosebiti.

Astfel. in sistemul austriac, particularii in diferendele ior cu
Administratiunea nu au avut mults vreme alt mijloc de atac al acte-
lor administrative, decat calea recursuluj lerarhic. Aceasts situatiune
s'a modificat intru catva prin infiintarea Tribunalului imperiului
(1869) si mai cu seams prin infiintarea Curtii supreme de Justitie
administrativd (in 1875), care nu era insi competentd de a judeca
litigiile de contencios administrativ, decat dupd ce particularul se
adresase in prealabil autoritatilor superioare si epuizase toats scara
ierarhicd a acestora, si numai in cazul in care era vorba de o vati-
mare de drepturi a reclamantului.

In ultimele timpuri sistemul acesta a evoluat, in special in Aus-
tria, in sensul cd recursul jerarhic tinde sj devind un recurs juris-
dictional, daci nu din punctul de vedere al organelor chemate si-I
judece, dar cel putin din punct de vedere al formelor si al procedurii
de intentare si judecats, Astfel, in Austria s'a votat in 1925 o lege
speciala intitulati: ,,Das Bundesgesetz vom 21 Iuli 1925 itber das
allgemeine Verwaltungsverfahren” — Legea federald din 21 Iulie
asupra procedurii generale administrative '), care determini pana
in cele mai mici aminunte o adevidrati procedurs jurisdictionals
inspiratd in cea mai mare parte de principiul procedurii civile de
drept comun si prin care se inldturd unele din principalele neajun-
suri ale recursului ierarhic propriu zis,

Acesta este sistemul in vigoare si astizi in Austria si care era
in vigoare si in fostele teritorii, care apartinuserd monarhiei austro-
ungare, Transilvania si Bucovina, la data cand acestea au fost incor-
porate Regatului roman, Intrand sub Suveranitatea romani, acest

!) Vezi asupra procedurii aceste; legi: Dr. Egon Praunegger, Das osterrei-
chische Verwaltungsverfahren, 1925, Leykam—Verlag Graz si Dr. Prof. Rudol}
Hernritt. La nouvelle Procédure administrative autrichienne, in Annuaire de I'In-
stitut international de droif public din 1932, pag. 251; Fritz. Fleiner, op. cit.,
pag. 145.
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sistem in mod fatal a fost inlocuit cu sistemul roman, care atribue
cunoasterea Contenciosului administrativ puterii judecitoresti obici-
nuite conform legii speciale si reduce in aceeasi masurd importanta
recursului ierarhic. Solutiunea aceasta nu sufers nicio indoiala, cel
putin dela votarea Constitutiunii romane din 1923 si a legii speciale
pentru Contenciosul administrativ din 23 Decemvrie 1925, care face
aplicabil pe intreg teritoriul tarii sistemul de contencios roman con-
sacrat in mod definitiv de art. 107 din Constitutiune !).

§ 2. Recursul in materie de tuteld administrativd

Asupra organelor administrative descentralizate si investite cu
personalitate juridici proprie, cum sunt: comuna, judetul si stabili-
mentele publice, se exerciti de citre anumite organe, aparfinand
in general puterii centrale, un anumit control, denumit in mod im-
propriu de altfel tuteld administrativd. Acest control poate si fie
pus in miscare si de citre particulari intocmaj ca si controlul ierar-
hic de altfel; se deosebeste de acesta insi prin anumite caractere
specifice §i proprii. Astfel, acest control de tutels nu se poate exer-
cita decat in cazurile si in limi is3 e. El nu se poate
exercita decat asupra actelor specificate indeobste prin legea de
organizare a stabilimentului sau a autoritatii respective, si nu poate
consista’ decat in exercitarea puterilor conferite in mod expres prin
lege; !cﬁ legea reduce in general puterea de tutels la dreptul de a
confirma sau refuza si se confirme unele acte administrative, care
fard aceastd confirmare sau aprobare nu devin executorii. In mod

exceptional legea recunoaste in unele cazuri si drept

anumite acte si deliberatiuni ale autoritéatilor locale si in mod cu totul

exceptional-dse i-si de substituire autoriti-

“{ii locale, cum este in cazul special al modificdrii bugetului pentru

introducerea cheltuielilor obli atorii, ¢cadnd autoritatea locald refuzi

sd le j a in bugetul local. Dati fiind aceasts no itine restrans#
a puterilor de tuteld, nici particularul nu poate sd ceard si sd obtina
mai mult decat autoritatea de tuteli are dreptul si facs.

Acest drept al particularului interesat de a recurge la autoriti-
tile tutelare este uneori organizat si previzut prin texte speciale le-
gislative: astfel, avem in materic de administratiune locali art. 208
din legea de unificare administrativi din 14 Iunie 1925, aseméinitor

1) In acest sens Cas, III, Dec. Nr. 1.561/16 Octomvrie 1933, Eug. Imre (Rep.
Jur. Adm. 1934, pag. 125).
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cu art. 343 din legea administratiunii locale din 3 August 1929, care
prevad ci partile interesate pot cere prefectului, Ministerului de
Interne, delegatiunii judetene sau Comitetelor de revizuire, si pro-
nunte anularea deliberatiunilor consiliului comunal sau judetean in
anumite cazuri previzute de legea respectivi. Tot in aceasti cate-
gorie ar putea fi trecute §i contestafiunile previzute de art. 45, 46
si 47 din legea pentru drumuri dela 22 Aprilie 1932, pe care parti-
cularii interesati le pot face in contra operatiunilor de clasare a dru-
murilor ficute de consiliul comunal sau judetean. In toate aceste
cazuri ne gisim in mod incontestabil in fata unor recursuri admi-
nistrative, iar, deciziunile date de organele tutelare, care sunt organe
de administratiune activi, sunt acte administrative. Ele intervin in
baza unor obligatiuni impuse de legiuitor in vederea calititii lor de
organe normale de administratiune si in vederea aplicirii insdsi a
legii, iar nicidecum nu sunt acte jurisdictionale, ficute de organe
chemate si rezolve litigiile, care in mod eventual sau incidental s'ar
ivi intre particulari si Administratiune.

SECTIUNEA III

Raportul dintre recursul ierarhic si de tuteld administrativi si Contenciosul
administrativ.

In examinarea acestei chestiuni trebue si tinem seami de dous
consideratiuni: in primul rand de_natura diferiti a acestor dous ca-
tegorii de recursuriy cele dintai fiind recursuri de natura administra-
tivg, deduse inaintea unor autoritati administrative; cel din urmy
fiind un recurs de naturi jurisdictional, fiind dus inaintea unor in-
stante care au caracterul de judecitori,

In al doilea rand trebue si tinem seami de faptul hotiritor, ci
ordinea noastra juridici pozitivd recunoaste in mod categoric drep-
tul particularului de a duce litigiile sale cu Administratiunea refe-
ritoare la vitimarile de drepturi inaintea organelor puterii judiciare,
drept de care nu ar putea fi lipsit, fiindu-i garantat de Constitutiune
(art. 107). In consecintd, din aceasti cauzi si fiind vorba de dous
categorii de recursuri diferite prin natura lor, em
unul de-altul, -

Din' acest fapt se pot trage urmitoarele consecinte:

1. Ele sunt independente unul fatd de celalalt. — In adevir, re-
cursul ierarhic, dupi cum de altfel recunoaste si art. 33, al, 3 al legii
Casatiei din 1905, precum si art. 31 din legea dela 17 Februarie 1912,

8
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poate si fie intentat fie inainte, fie dupi intentarea actiunii de con-
tencios administrativ. Faptul cj particularul a uzat de calea Conten-
ciosului administrativ nu-i ridics nicj lui dreptul de a intenta ulte-
rior i recursul ierarhic si nici Administratiunii nu-i rapeste posibi-
litatea de a rezolva afacerea pe cale administrativi si inainte de a
se pronunta instanta de contencios,

2. Deciziunile date in urma intentirii recursului ierarhic sau de
tutela, sunt acte administrative, Actele, prin care autorititile su-
perioare, exercitandu-si drepturile lor de control ierarhic sau tutels,
decid asupra recursurilor ierarhice intentate de particulari, sunt acte
administrative si ca atare, dupd natura lor sunt supuse controlului
organelor de Contencios administrativ ! .

In adevir, fie ci autoritatea superioard se multumeste numai
sd confirme actul atacat, ceea ce face ca acesta sa poatd deveni exe-
cutoriu, fie ci il modifici sau il anuleazi si il inlocueste cu altul,
actul Administratiunii este un act administrativ, care poate si va-
time drepturile particularilor, §i ca atare el nu poate si fie sustras
judecatii tribunalelor noastre conform principiilor constitutionale,
nici in mod implicit si nici prin vreun text expres de lege.

Jurisprudenta Curtii de Casatiune este categorici in acest sens,
cd asemenea acte sunt adevirafe acte administrative supuse contiro-
lului jurisdictional al organelor de Contencios administratiy 2

Se excepteazi cazurile, cand recursurile instituite si organizate
prin vreo lede speciald au caracterul incontestabil al unor adevirate
cdi_judecatoresti, fiind duse in fata unor organe, care nu apartin
Administratiunii propriu zise, ci_care au caracterul unor instante ju-
decitoresti. In asemenea cazuri deciziunile unor astfel de instanfe
sunt hotiriri judecitoresti, sustrase in virtutea teoriei recursului pa-

ralel, de care ne vom ocupa maj departe, controlulMgMAe

1) Cand vom studia modul in care trebue si fie interpretat art. 3, al. 1 din
legea pentru Contenciosul administrativ dela 23 Decemvrie 1925, dupd care s'ar
pdrea cid puterea judecitoreasci nu are cidderea si controleze actele de tutelx
administrativi si control ierarhic, vom vedea cd aceasts interpretare nu poate
sd fie absoluta si ci din contri poate si fie conciliati cu aceasts constafare, sem-
nalatid aci si recunoscuti de jurisprudenta Curtii de Casatie,

2) Astfel, Cas. III, Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom. 1930,
pag. 440). ,,Considerand ci dispozifiunile prin care un organ superior confirmi
sau infirma actele autoritatilor in subordine, fie din oficiu, fie dupi cererea celor
interesati, intrunesc caracterul unor adevirate acte administrative”, In acelasi sens,
Cas. III, Dec. 1.453/1930, Firma T omesti cu Casa Asigurdrilor Sociale (Jur. Rom.
1930, pag. 415), ,,Considerand ci deciziunile acestei Directiuni (Casa Centrals a
Asiguririlor Sociale), date fie chiar pe calea apelului sau recursului ierarhic,
sunt acte administrative”, In acelasi sens: Cas. III, Dec. 2.078/1933, C. Cireseanu
(Rep. Jur. Adm. 1934, Col. 645). Cas. I11, dec. 155/1930, H. Ion, B. Cas. 1930, II, 850.
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Contencios administrativ ') si supuse numai jurisdictiunii organelor
determinate de lege.

3. Recursul la instantele de Contencios administrativ nu este sub-
ordonat intentarii prealabile a recursuluj ierarhic sau de tuteld admi-
nistrativd. — Aceasts solutiune se impune, cu atat mai mult, cu cat
in sistemul nostru de contencios nu s'a admis niciodats conceptiunea
sistemului austriac, despre care ne-am ocupat intr'un capitol ante-
rior si in baza ciruia recursul la Curtea supremd de justitie admi-
nistrativd este subordonat intentirii prealabile a recursului ierarhic
§i a epuizirii tuturor gradelor de control ierarhic,

Aceasts solutiune a dreptului nostru este incontestabils, intru
cat niciun text de lege si nici legea Contenciosului administrativ din
1925 nu subordoneazi Contenciosul administrativ intentirii preala-
bile a recursului ierarhic. Din contrd, traditiunea dreptului nostru
concretizatd prin art. 33, al. 3 al legii din 1 Iulie 1905 si art. 31 al
legii din 17 Februarie 1912, despre care am vorbit maj sus, consacra
independenta celor dous recursuri, ierarhic si jurisdictional 2).

La aceasta cred ci trebue s3 facem care in defi-
nitiv ar pirea mai mult aparentd; anume, cand este vorba de un re-
curs intemeiat pe art. 1 din legea Contenciosului dela 1925, partea
finald a al. I, motivat pe nfeaua vointd a Administratiunii de a re-

!) Dupd cum vom vedea la cap. Recursul paralel, Inalta Curte de Casa-
tiune admite teoria recursului paralel, insid este inclinati cate odati a vedea
un recurs jurisdictional, acolo unde in realitate nu este decat un simplu recurs
ierarhic,

Problema cea mai dificili este insi aceea de a se sti, cand recursurile spe-
ciale instituite de vreo lege au caracterul unor recursuri jurisdictionale si cand
nu au acest caracter, fiind simple recursuri administrative. Chestiunea nu poate
fi rezolvatd, decat avandu-se in vedere caracterizarea functiunii jurisdictionale,
atat din punct de vedere formal, cat §i material, cit si de caracterul deciziunilor
intervenite in urma intentirii acestora, asa cum rezulti din textul legii, care l-a
instituit. :

Astfel, Curtea de Casatiune, sectia III, (Dec. Nr. 189/1935, G. Duma, Rep.
Jur. Adm. 1935, col, 1.090), tinand seami de aceste criterii, socoteste cu drept
cuvant cd deciziunile consiliilor de igiend si salubritate publici de pe langd Mi-
nisterul Sanatatii, art. 17 din legea de organizare a Ministeruluj Séanatatii din 23
Martie 1926 si art, 7 si 70 din legea sanitard din 1910, nu sunt acte jurisdictio-
nale, ci acte administrative susceptibile de a fi atacate pe calea Contenciosului
administrativ,

2) In acest sens, Cas. III, Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom.
1930, pag. 440). ,,Ci ,aceasti cale de atac in justifie este cu totul independenti
de calea jerarhici pe care legea administrativi o pune la dispozitia particula-
rilor, textul art. 1 din legea Contenciosului administrativ, fiind in general si dand
in competenta ziselor instante actele de autoritate ale oricirei Administratiuni
publice, fie ci s'a exercitat sau nu recursul ierarhic,
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zolva cererea privitoare la un drept”, In vdr, §i in acest caz, ca
si atunci cand este vorba de un act de autoritate, trebue si existe o

manifestare de voints a Adminiqtraginmii,_me_dacg_lip_m;g,tre\tme_
3 fi i prin mijlocirea unei cereri, care dupi
%mpreiuréri poate si fie sau un recurs ierarhic, sau un recurs gratios;
si numai daci Administratiunea raspunde sau refuzi si raspunds
in termen, ceea ce echivaleazi cu o deciziune de respingere sau de
nerecunoastere a dreptului particularului, acesta se poate adresa
instantei de Contencios administrativ 1). Dar in acest caz necesitatea

intentar . natura
speciald a acestei actiuni de Contencios administrativ, fiind intemeiat

Situatiunea este insi mai dificils, atunci cand nemata
unui recurs ierarhic sau in materie de tuteli administrativi, prevs-
zut si organizat prin texte speciale de legi, supus judecatii unor anu-
mite organe administrative si respectdrii unor anumite conditiuni, in
general de termene, dupd cum am vizut ci exists in baza unor anu-
mite legi. Cred ci in acest caz trebue si facem o distinctiune pe care
se pare ci o face si Inalta Curte in deciziunile ei, si anume si deose-
bim recursurile instituite de lege numai in scopul de a pune la inde-
mana particularului o cale maj simpld si mai rapidi pentru a obtine
anularea sau reformarea unor acte administrative ilegale si vatima-
toare, de recursurile instituite de lege in contra actelor unor organe,
prin intermediul cirora se face in mod necesar si exclusiv aplica-
tiunea unei legi si care presupun din aceasti cauzi exercitiul unei
ccompetente tehnice. In al doilea caz, utilizarea cailor indicate de lege
ar fi obligatorie si numai dupd epuizarea lor recursul la organele

) Cred ci in acest sens trebuesc interpretate urmatoarele deciziuni ale
Curtii de Casatiune: Cas, III, Dec. 80/1926. (Bul. Cas, 1926, 1, pag. 526). Iosef
Podnebesndi cu Ministerul de Interne. ,,Considerand ci numaj dacd recurentul
s'ar fi adresat cu cererea sa autoritatii superioare si aceasta ar fi refuzat si re-
tragd..... ar fi fost indreptitit de a uza de calea recursului la Contencios”,

In acelasi sens, Cas, ITI, Dec. 2.086/1933, Muleanca -cu Reg. C. F. R. (Jur.
Adm. 1934, pag. 17); Cas. III, Dec, 605/1928, M. Mihdilescu cu Ministerul Instrue-
fiunii Publice (Pand, Sapt. 1928, pag, 737), ,trebue ca in prealabil particularul
sd fi facut o cerere autoritatii si dacid aceasta ar fi refuzat, sd atace refuzul in
Contencios (plata unei sume de bani ca salariu)”,

%) Este, cred o situatiune aseminitoare cu aceea dela Consiliul de Stat
francez, cand particularul nu poate intenta o actiune la Consiliul de Stat decat
daci i defers judecitii lui o deciziune a Administratiunii, In lipsa unei astfel
de deciziuni particularul trebue sd o provoace in prealabil prin o cerere adresati
Administratiunii §i numai deciziunea de respingere sau refuzul de a raspunde
intr'un anumit termen, echivalat cu o deciziune de respingere, poate fi deferiti
Consiliului de Stat, Vezi L. Rolland, op. cit., pag. 218; J. Appleton, op. cit. pag. 48.



PRINCIPII GENERALE 117

de Contencios administrativ ar fi posibil, si aceasta numai in cazu-
rile cand ar fi vorba de vitii de legalitate si nu de o apreciere teh-
nici discretionari !). In orice caz, aceastd chestiune nu poate fi re-
zolvatd decat in stransi legiturs cu textele legislative, care institue
acel recurs si apreciati dela caz la caz 2);

CAPITOLUL IT
Revocarea Actelor administrative

SECTIUNEA I

Nofiuni generale

Recursurile administrative si in special recursul ierarhic si cel
de tuteld administrativi, se sprijind in ultima analizi pe dreptul par-
ticularului lezat de a cere Administratiunii de a-si exercita drepturile
sale de contl:ol asupra actelor sivarsite de organele aflate sub supra-

1) Se pare ci jurisprudenta Curtii de Casafiune este orientati in acest sens.
Astfel, urmitoarele deciziuni hotdrdsc ci nu este nevoie de intentarea prealabili
a recursului ierarhic sau de tuteld, chiar fiind organizat prin text special de lege.
Cas. III, Dec. 73/1929, Prefectura Ldpusna (Pand. Sipt. 1929, pag. 496) ,Consi-
derand ci hotiririle care privesc judetele si municipiile se pot ataca in termen
de 10 zile la Ministerul de Interne, conf. art. 208 din legea administrativi din
1925, totusi aceasti procedurs nu poate fi privitd decit ca fiind instituiti in scopul °
de a aduce o inlesnire celuj interesat, punandu-i la dispozitiune o cale de apa-
rare mai sumard, iar nicidecum o restrictiune a mijloacelor de aparare....."”, In
sens identic, Cas. III, Dec. 1.014/1929 (Pand. Sapt. 1929, pag. 614); Cas. III,
Dec. 1.320/1930, Cristache Smarandache (Jur. Rom. 1930, pag. 440), precum si
in sens aseminitor Cas. III, Dec. 427/1922, C. Nicolaescu cu Ministerul de Interne
(Pand. Rom. 1922, III, pag. 160). :

Din contri trebuesc utilizate cdile previzute de lege: Cas. III, Dec. Nr. 962
din 1933, Loc. 1. Vasile. (Jur, Adm. 1933, pag. 1318), ,Deciziunile de invaliditate
ale comisiunilor medico-militare trebuesc si.fie atacate la Consiliul central sani-
tar si nu direct la’ Contenciosul administrativ",

2) Chestiunea aceasta s'a pus si in Franfa in special cu privire la recursu-
rile instituite prin art, 47 al legii din 10 August 1871, asupra departamentelor si
prin art. 63 si urm. al legii din 5 Aprilie 1884, asupra organizarii comunelor,
jurisprudenta Consiliului de Stat fiind fixatd in modul urmétor: intru cat recursul
previdzut de art. 47 al legii din 1871 rémane administrativ pani in faza luj finald,
particularul poate si nu uzeze de el §i sd atace direct deliberatiunea ce-1 vatimi,
direct la Consiliul de Stat; in ce priveste al doilea recurs fiind jurisdictionalizat
in faza lui finald, particularul trebue si se adreseze intdiu prefectului $i numai
in urmi Consiliului de Stat, (L. Rolland, op. cit., pag. 230 si urm.). In sistemul
legii noastre situatiunea este diferits,
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vegherea sa, iar in ce priveste recur i0; i

ctelor s iunil avArsi ansa. In toate aceste cazuri
se pune in cauzd o problemi foarte importantd a dreptului adminis-
trativ, aceea a revocdrii actelor administrative 1),
Acest drept al Administratiunii de a revoca in mod unilateral
actele administrative, este de esenfa insdsi a administratiunii si este
in legaturd directi cu caracterul Administratiunii de a fi inzestrata
cu putere juridici autonoms,
Principiul autonomiei Administratiunii, Dupi cum am aritat
mai sus, Administratiunea nu este un factor pasiv in organizatiunea
unui Stat. Ei ii revine sarcina de a lua misurile necesare pentru
a asigura indeplinirea nevoilor vietii sociale si functionarea servi-
ciilor publice menite si satisfaci aceste nevoi, in continui si vesnica
prefacere. De aceea ea trebue sj aibd puterea in tot momentul de a
proceda la luarea misurilor necesare, fie elaborand unele noi, fie
desfiintand pe cele vechi, care nu mai corespund situatiunilor noi.
In asemenea conditiuni notiunea insdsi de organizare adminis-
trativd implici in mod necesar puterea ’autoritétilor administrative
de a desfiinta ele insile actele ilegale sau inoportune, cat si dreptul
organelor superioare din ierarhia administrativi, de a cerceta sub
acest aspect, de legalitate $i_oportunitate, actele sdvarsite de agentii
si autoritatile de sub supravegherea lor,»sisde a lua masuri in con-
secinta, -
Pe de alti parte Administratiunea, ca parte componenti a Pu-

terii executive, este o putere juridicd autonoms, intocmaj — si poate
" chiar mai mult, — decat celelalte puteri ale Statului. In virtutea
acestui principiu de autonomie, Administratiunea are puterea de a-si
fauri ea singurs fitlul juridic al activititii sale, pe care apoi il exe-
cutd prin propriii ei agenti. Ori acest titlu juridic nu este altul decat
actul administrativ, care ca act juridic se deosebeste de actele ficute
de simplii particulari prin d_caractere specifice si esentiale: a)
actele administrative sunt revocabile prin deciziune unilaterald, intru
cat Administratiunea, fiind obligati si intervini in orice moment
pentru asigurarea intereselor generale, care ii incumbi, trebue si

laterald un act administrativ. Cand aceastd desfiinfare este sdvarsitd de insusi
organul, care a elaborat actul, se rezervi termenul special de refractare sau de
raportare. Cand revocarea este facuti de autoritatea, cu drept de control ierarhic
sau tuteld administrativ, se intrebuinfeazd de obiceiu termenul general de anu-
lare. ;

i In toate aceste cazuri este vorba de o anulare pe cale administrativd”si nu
de o anulare pe cale judec#toreasci, '
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aibd puterea de a abroga sau modifica situatiunile juridice, in con-
formitate cu aceste interese noi si mereu schimbitoare; b) In al doilea \
rand, actele administrative sunt executorii, ceea ce implicd o efica-
citate juridicd speciald, in virtutea cireia puterea publici are posi-
bilitatea de a creea situatiuni juridice opozabile tuturor, si suscep-
tibile de a fi executate chiar contra vointei particularilor si firi a
fi obligatd de a recurge, in prealabil, la interventiunea justitiei,
Datoritd acestui fapt, care constitue pentru Administratiune un
adevarat privilegiu, cunoscut sub denumirea de Privilegiul executiu-
nii prealabile, actul administrativ poate si fie executat de Adminis-
tratiune prin propriii ei agenti (servicii publice, forta publici), utili-
zand la nevoie mijloace de constrangere materials pentru a sfirima
rezistenta celor interesati’). Caracterul revocabil al actulu admi-
nistrativ unit cu existenta acestui privilegiu face ca Administratiu-
nea sd poatd revoca prin deciziune unilaterals, si anuleze, sau s3
retracteze actele administrative, ilegale sau chiar inoportune.

SECTIUNEA II

Exceptiuni la caracterul de revocabil al actelor administrative

La caracterul de revocabil al actelor administrative trebue si

facem doui excegtiuni:Iactele administrative cu caracter jurisdic-
tional sifcele cu caracter contractual,

§ 1. Actele administrative cu caracter jurisdictional nu sunt
revocabile :

Dupi cum am aritat intr'un capitol anterior, aceste acte care se
caracterizeaza ca atare, atat prin obiectul lor, de oarece prin ele se

1) Privilegiul actiunii din oficii sau al execufiunii prealabile, deosebeste
activitatea Administratiunii de a simplilor particulari, In raporturile dintre par-
ticulari, cdnd se ivesc conflicte privind valoarea si efectele juridice a acestor
raporturi, ei nu-si pot realiza drepturile lor, in caz de opozitiune, decat prin
intermediul justifiei. Administratiunea are acest privilegiu in sistemul juridic po-
zitiv al celor mai multe State moderne, de a-si realiza misurile ei prin constran-
gere materiald si fird ca in prealabil si recurgi la intermediul justitiei. Executiunea
actului este cu alte cuvinte prealabild interventiunii justifiei, care in general se
efectuiazd la reclamatiunea particularului interesat, ceea ce face ca Administra-
tiunea, in procesele de Contencios administrativ, si aibi aproape intotdeauna
calitatea de pariti. Trebue si menfionez cd acest privilegiu al executiunii prea-
labile nu este absolut, ci suferi wunele excepfiuni importante. (Vezi in aceasti
chestiune: M. Hauriou, op. cit, pag. 356; Ranelletti, op. cit., pag. 133; R. Alibert,
op. cit,, pag.-13; Bonnard, Contréle jurid., pag. 77; Precis ad. pag. 184).
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constata cu fortd de adevir legal, existenta unor drepturi sau a unor
situatiuni juridice sau de fapt, cat si prin faptul ci beneficiazi de o
stabilitate mai mare decat celelalte acte. savarsite de Administra-
tiune, nu sunt revocabile in sensul cd, odata sdvarsite si aduse la cu-
nostinta persoanelor interesate, ele nu mai pot si fie retrase sau mo-
dificate, legea organizand anumite cai jurisdictionale, la care trebue
sd recurgd, atat particularii, cat si Administratiunea, pentru a obtine
anularea sau reformarea lor. b

In aceasti categorie credem cd ar putea si intré: actele de im-
pozitiune fiscald in materie de contributiuni directe; deciziunele co-
misiunilor de pensiuni, prin care se stabileste dreptul si cuantum-ul

pensiunii efe, . . . _ _ _

§ 2. Actele cu caracter contractual sunt de asemenea ﬁrevocabile
—————

Actele cu caracter contractual sunt de asemenea nerevocabile,
prin simpli deciziune unilaterals a Administratiunii, ca unele ce sunt

rezultatul unui acord de vointd, si care avand caracterul unor con-

ventiuni, creatoare de situatiuni juridice individuale, sunt guvernate
incipile si dji i civil,

Exists insi o categorie de contracte, care sunt in mod mai intim
legate de organizarea si functionarea unui serviciu public si care din
aceastd cauzd sunt supuse unui regim juridic cel putin in mod par-
tial diferit de cel drept comun, regim creat in mare parte de anumite
dispozitiuni ale unor legi speciale sau chiar prin insdsi clauzele cu-
prinse in caietul de-sareint, — cum este Spre ex.: concesiunea de ser-
viciu public, — si care pot fi modificate cel putin in unele din clau-
zele lor cu caracter regulamentar prin deciziunea unilaterali a Admi-
nistratiunii. Dar si aceste contracte cunoscute in general sub denu-
mirea de contracte administrative, riman in general supuse, din cele-
lalte puncte de vedere, unor reguli asemanstoare celor de drept comun
si nu pot fi revocate sau reziliate prin simpla declaratiune unilaterals
a Administratiunii, in afari de cazul unor dispozitiuni contrare, cu-
prinse, fie in clausele contractului, fie in legea, pe baza cireia a luat
fiint4 un abemenea contract 1)

Dreptul de a pune capat concesiunii in orice moment este recu-
noscut insd Ad-tiunii, prin faptul ci i se recunoaste un drept special,
si_anume dreptul absolut de a rascumpdra in orice moment conce-

1) In acest sens Cas, IT1, Dec. 1.545/1925, Leonida (P. S. 1925, pag. 693). De
asemenea: C. Apel Bucuresti, s, IV, Dec. 216/1932, G. Mateescu P, Rom. 1933/I11,
pag. 8; C. Apel Buc, III, dec. 15/1928, Con. Rom. de Petrol, P. Rom. 1930/11/46, desi
solutiunea ultimei deciziuni e contestabild, nefiind vorba de un adevirat contract.
C. Apel II, Buc. 122/1930, V. Basilescu Bul, Curf. Apel 1930, pag. 193.
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siunea, chiar daci intre clauzele concesiunii nu figureaza acest drept
de riscumpirare .!). De cele maj multe ori insid in contractele de
concesiune figureazi o clauzi, care revede dreptul de riscumpi-
rare, dupa expirarea unui anumit termen, fixandu-se in acelasi timp
si bazele dupi care se va face evaluarea lucrarilor si instalatiunilor
respective 2). ,

In afard de acest drept de rascumparare, rezilierea si reyoca-

ea unui con i i facutd decat prin inter-

ventiunea justitiei,

Tot in materia contractelor de concesiune trebue si mai amintim
si dreptul ad-tiunii dig___nlodifica\Mle unilaterali clauzele cu ca-
racter legal si regulamentar ale actelor de concesiune de servicii
publice, Actul de concesiune al unuj serviciu public nu este in inte-
gralitatea sa un contract, in sensul ci nu toate clauzele inscrise in el
sunt rezultate din vointa libers a partilor contractante. Prin faptul
cd un serviciu_public este concedat, nu i se ridicd caracterul de ser-
viciu public si ca atare ad-fiunea conservd dreptul de a lua toate
mésurile-de buni organizare si functionare a lui,

Aceste misuri si reguli fixate prin legea' sau regulamentul de
organizare al serviciului, pot si fie modificate pe cale unilaterals in
acelasi mod, firi ca concesionarul s aibid dreptul de a se opune;
cand insi modificarea cauzeazi o mdrire a sarcinelor sau pagube
neprevizute concesionarului i se recunoaste dreptul la despigubin
sau la o ridicare a taxelor percepute dela cei ce se folosesc de servi-
ciul public respectiv.

SECTIUNEA III

Limita dreptului de revocare

Respectul drepturilor castigate. — Excluzandu-se actele cu ca-
racter -jurisdictional si contractual, urmeazi cd dreptul Administra-

(* G. Jeéze, Contrats Ad-tifs, pag. 231 si 313,

(2 Concesiunea poate fi rdscumpdrati inainte de expirarea acestui termen?
O parte din doctrina italiani crede ci nu se poate uza de dreptul de rdscumpa-
rare inainte de expirarea termenului, intru cat fixarea acestui termen a avut
tocmai scopul de a asigura capitalurilor investite o perioadd de siguran{s, pentru
a putea produce veniturile, la care erau indreptatiti si le astepte posesorii acelor
capitaluri.

O altd pirere a doctrinei italiene admite insi solutiunea contrard, admitand
dreptul de riscumpirare §i inainte de aceasti dati, in care caz rdscumpdérarea
nu se va mai face pe pretul si dupi evaluarea previzutd in contract, ci dupi o
noud apreciere ficuti in conformitate cu elementele de fapt din momentul ras-
cumpdrarii. Vezi Prof. Cino Vitta, op. cit., pag. 373.
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tiunii de a revoca sau retracta actele emanind dela dinsa se limi-
teazd numai la grupa actelor cu caracter unilateral. Dar si aci drep-
tul Administratiunii nu este absolut, ci este limitat de un alt mare
principiu juridic, acel al intangibilitdtii situatiunilor juridice indi-
viduale sau al drepturilor legalmente dobandite. In adevar, manifes-
tatiunile unilaterale de voints ale autoritatilor administrative produc
efecte juridice cu mult mai stabile si puternice, decat ale simplilor
particulari. De unde in dreptul privat manifestirile de vointd ale par-
ticularilor nu produc in general efecte juridice, decat daci sunt ac-
ceptate prin o altd declaratiune de voints concordants, dand nastere
unei conventiuni, in materie de drept public declaratiunile de vointd
ale autoritatilor publice, chiar daci nu sunt incorporate intr'o con-
ventiune, dau nastere, atunci cand este vorba de un act subiectiv sau
un act-conditiune, la situatiuni juridice individuale care nu ar mai
putea fi retrase, fira si se atinga acel principiu al drepturilor legi-
tim castigate. Ori, organizarea juridicd a vietii sociale implicd in
mod necesar ideea de stabilitate a raporturilor juridice, care nu se
poate concepe dacd nu se respects, ceea ce in mod legal s'a doban-
dit sub imperiul unei ordine juridice legale.

Acest principiu se impune deopotrivd atat legiuitorului, cat si
administratiunii, care prin actele lor nu pot in general atinge situa-
tiunele juridice individuale legalmente dobandite, dand efect re-
troactiv actelor si deciziunilor lor !). Dar pe cand legiuitorul poate,
atunci cand voeste, si dea legilor efect retroactiv, regula aceasta
nefiind de ordin constitutional — dar numaj in mdsura, in care nu ar
vatima vreun text precis din Constitutie, spre ex.: al garantarii pro-
prietdtii — Administratiunea nu poate face acest lucry, cici actul ei
lovind in drepturile castigate, ar viola insdsi ordinea juridics, sub
care acele drepturi au luat fiints, si prin urmare ar fi ilegal 2).

!) Curtea' de Casatie recunoaste c3 Administratiunea nu poate da- efect re-
troactiv actelor ei. Cas, III, Dec. 691/1933, D. Naum. (Pand, Sépt. 1933 pag. 492),
de asemenea Cas. III, dupi divergenta Dec. 1.616/1934 G. Bardscu, (Jur. Rom.
1934, pag. 159), ,In principiu este exact ci actele administrative de autoritate
ca si cele legislative nu dispun decat pentru viitor, ele neputind modifica sau
suprima cu efect retroactiv, situatiuni de drept legal stabilite”,

%) Vezi Alibert, op. cit., pag. 41, wViolatiunea drepturilor céstigate echiva-
leazd cu violafiunea legii oridecateori drepturile violate decurg dintr'o lege sau
dintr'o reguld de drept echivalenti unei legi. In cazul acesta se gisesc drepturile
individuale consacrate prin legile in vigoare, de ex.: libertatea individuali, drept
de proprietate, libertatea comerfului etc....; drepturile care decurg din obliga-
tiunea impusd administratiunii de a furnisa o prestatiune, a acorda o autorizatie
administratiilor, drepturile care rezulti din deciziunile administrative anterioare
§i care fac obstacol la retragerea acelor deciziuni®,
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SECTIUNEA IV

Dreptul de retractare a actelor cu caracter unilateral

Trebue si se tind seami in determinarea regimului juridic apli-
cabil acestei chestiuni de cele doud principii expuse mai sus, @
tonomiei Administratiunii si Arii i doban-
dite, Prin aplicarea si prin concilierea acestor dous principii, in apa-
renfa contradictorii, ajungem 1la concluziunile urméitoare:

a) Sunt irevocabile: 1) actele prin care particularii au dobandit
in mod legal drepturi, fie ci ar fi vorba de un act iec-

tiv, creator de situatiuni juridice individuale, cum ar fi eliberarea
unei autorizatiuni, brevet de bauturi spirtoase etc., fie ci ar fi vorba

de un act-conditiune, act prin care se aplici unui individ determinat

un statut obiectiv juridic sau o situatiune legali sau regulamentars,
cum ar fi numi i tabil sau inamovibil !)-

2) Sunt irevocabile actele Prin care se creeazi o situatiune ju-
ridicad definitivi i L putea fi retrasi sau modificati decit
cu anumite conditiuni si forme, sau actele care ar-
unei situatiuni juridice individuale %

b) Din_contra sunt revocabile toate actele unilaterale prin care
nu s'au creat situatiuni juridice individuale sau nu au dat sau nu dau
nastere la drepturi individuale. Astfel sunt revocabile: 1) Actele cu

caracter general, cum sunt regulamentele, intru cit asemenea acte nu
creazd prin ele insusi situatiuni individuale si subiective, ci situa-
tiuni generale si impersonale, care pot fi modificate sau retrase ori-
cand. In adevir, nimeni nu poate avea dreptul la mentinerea unui
o e bton s LS

X 7) In acest sens, Cas, II1, Dec. 619/1927, C. Buteanu, (Bul, Cas, 1927, I, pasg.
392 5i P. S, 1927, pag. 688):.,este irevocabili autorizatiunea de constructiune dati
unui particular in conformitate cu planul de sistematizare al orasului”. Cas, I1I,
Dec. 656/1926, Papacostea, (Bul. Cas, 1926, II, pag. 563: ,un profesor secundar
chiar cand a fost numit cu titlul provizoriu la o catedrd pe care si-a ales-o in
baza tabloului celor reusiti la examen, are un drept castigat, iar Ministerul nu
mai poate reveni...”, De asemenea Cas. III, Dec. 244/ 1926, M. Brasld, (Pand. Siapt.
1926, pag. 516. Cas. III, Dec, 53/930, Berbereanu, (P. S. 1931, pag. 228). Cas. III,
Dec. 376/1916, S. Mircea, (Jur. Rom. 1918, pag. 423 (relativ la brevet bauturi)...
etc. Cas, III, Dec, 509/1920, M. Pascanu, P. Rom., 1922, I, 50,

2) In acest sens: Cas, III, Dec. 474/1927, Hacman, (P. S. 1927, pag. 636).
«Dreptul Ministerului exercitat prin confirmarea intimatului ca membru in Senatul
Universitar este epuizat, si nu mai poate reveni”, De asemenea Cas. III, Dec.
194/1926, Débuleanu, (P. S, 1926, pag. 307), ,Numirea preotilor se face de chiriar-
chia respectivd cu aprobarea Ministerului Cultelor; odati ce aceste formalitati
s'au indeplinit, numirea este irevocabili”,
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regulament, spre ex: a unui regulament de sistematizare si aliniere
a strazilor unui oras, care poate fi modificat sau abrogat oricand;
dar daci pe baza lui intervine un act de autorizare de constructiune,
proprietarului acelui teren i se creazi o situatiune individuali, care
nu mai poate fi retrasi din moment ce s'a efectuat lucrarea, sau
chiar a ficut anume cheltuieli intemeiate pe situatiunea creati prin
autorizare;

2) Sunt revocabile actele prin creazd numai obligatiuni,
intru cat in acest caz particularii nu au niciun interes a ataca actele
care ii scutesc de anumite obligatiuni;

3) Sunt revocabile actele de numire ale functionarilor nestabili ‘
sau care nu au dobandit inamovibilitatea s

4) Sunt de asemenea revocabile detasdrile, delegirile de func-
tionari, intru cat acestea sunt acte luate in exercitiul unei facultati
discretionare si nu creazi miciun drept in favoarea titularilor 2

5) Sunt revocabile de asemenea actele, care nu au putut da nas-

tere unor drepturi castigate, prin faptul ci intrand, spre ex.: in cate-

oria acelora care trebuesc supuse aprobdrii tutelare; aceasts apro-

bare nu a intervenit inci; spre ex.: deliberatiunea unui consiliu co-
munal supusi abrobirii prefecturii, pMMea
unei concesiuni, poate fi retrass atat timp cat aprobarea nu a inter- —
venit;

6) Actele cu caracter preparatoriu pot fi retrase sau anulate
atat timp cat nu a intervenit deciziunea sau actul final, care numai
el creazi o situatiune juridica definitiva, care si dea nastere la drep-
turi; se excepteazi cazul cind printr'un text de lege se hotéaraste
contrariul sau se atribue in mod implicit unor asemenea acte un ca-
racter definitiv i irevocabil, prin faptul ci anularea lor este subor-
donatd unor cii de recurs speciale.

7) Sunt de asemenea revocabile actele, care prezinti un carac-
ter de precaritate, fie ci acest caracter rezultd din faptul ci Admi-
nistratiunea publici isi rezerva dela inceput dreptul de a le revoca
ad nutum, fie ci rezulti din alte imprejurdri, spre ex.: Sunt revoca-

1) Revocarea numirei unui functionar nestabil echivaleazi in realitate cu un
act nou, cu o punere in disponibilitate sau o destituire a unui asemenea functio-
nar, fird ca si aibi beneficiul actiunii in contencios, dela care este exclus nepu-
tand invoca un drept de stabilitate in functiune, dela care nu ar fi putut fi in-
depirtat, decat cu anumite forme §i pentru abateri disciplinare. Totusi in unele
cazuri se procedeazi la anularea insdsi a numirii ficute, spre ex.: Cas. III, Dec.
353/1926, Ionas Dumitru, (P, S. 1926, pag. 572, Bul. Cas. 1926/I, pag. 710).

2) In acest sens: Cas, III, Dec. Nr. 330/1914, C. Vréanceanu, (Bul. Cas. 1914,
pag. 1520); de asemenea Cas. III, Dec, 20/1913, Gen. Cocea, (Bul. Cas. 1913, pag.
201). Cas. III, Dec. 308/1927, Bdanescu, (Bul. Cas. 1927, pag. 517, partea I).
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bile oricand permisiunele de a utiliza portiuni din domeniul public,
strazi, piete, gridini publice etc., cum ar f autorizirile de a instala
chioscuri de ziare, mese pe trotuare, diverse distractii si atractiuni
etc., denumite uneori in mod impropriu si concesiuni, intrucat par-
ticularul plateste de cele mai multe orj autoritatii publice respective,
chirie sau redeventi ). In adevir, chiar dacs autoritatea publici
nu-si rezerva dreptul de a le revoca oricind prin insisi actul de au-
torizare sau concesiune, ea nu pierde acest drept, de oarece toate
aceste permisiuni sunt consimtite asupra domeniului public, care este
inalienabil §i imprescriptibil si in consecintd nu se pot stabili drepturi
definitive asupra lui. De aceea aceste autorizatiuni au prin insisi
natura lor un caracter de precaritate, care le face revocabile oricand,
independent de orice clauzi sau conditiune inscrisi sau neinscrisi
in actul de autorizare %). Dar, de aci nu urmeazi cd Administratiu-
nea nu este obligatd si raspundi pentru daunele cauzate particula-
rului concesionar, printr'o revocare intempestivi si care i-ar produce
daune nejustificate 9). :

8) Sunt de asemenea revocabile autorizatiunile eliberate indivi-
zilor in vederea exercitirii unei activitdti sau profesiuni socotite
periculoase ordinei si salubritatii publice, cum este in cazul autori-
zarilor de exercitarea unui comert ambulant in marile orase, a eli-
beradrii unui permis de vinitoare sau port-arme, a instalirii unui

1) Cas. I, Dec, 1.412/1922, C. Nicolae, Jur. Rom. 1923, pag. 93, consideri
dreptul de folosintd al unui chiosc de ziare acordat unui particular drept o con-
cesiune provizorie si revocabild, fiind un drept concedat asupra domeniului public.

%) Consiliul de Stat francez printr'o jurisprudents foarte interesanti a asi-
gurat si in aceste cazuri o oarecare stabilitate si siguranti particularilor titulari
ai unor concesiuni de felul acesta. In adevir, in materie de permisiuni de utilizare
a drumurilor publice, desi Consiliul de Stat recunoaste cd Administratia are ori-
cand dreptul de a le revoca, hotdriste totusi ci nu poate face aceastid revocare,
decat pentru motive conforme dreptului. In acest scop a utilizat mijlocul de anu-
lare tras din deturnarea de putere, anuland actele de revocare a unor concesiuni
sau permisiuni de aceasti naturs, cand urméreau alt scop decat acela, pe care il
impunea necesititile si interesele firesti ale serviciului sau domeniului public res-
pectiv. Vezi in aceasti materie R, Alibert, op. cit., pag. 321; L. Delbez op. cit,,
pag. 473.

3) In acest sens avem o deciziune intr'un caz aseminitor de revocare a unei
autorizatii, desi nu era vorba de o utilizare a domeniului public. Cas. III, Dec.
426/1912, Primaria Bucuresti cu G. Andreescu, (Bul. Cas. 1912, pag. 1824 si Cur.
Jud. 1912, pag: 972). ,Cand se constati cx Priméria, acordand cuiva o autorizare
de a instala un cinematograf intr'o griding, acesta a ficut toate lucrérile nece-
sare pentru amenajarea gridinii in acest scop, iar peste 20 zile, Primiria revine
asupra autorizarii date si o refuzd,’ instanta de fond poate aprecia cd aceste im-
prejurdri au cauzat pirtii un prejudiciv numai din vina Primdriei, care' trebue
séd:-] repare”, ) : ;
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depozit de materii imflamabile in mijlocul oraselor, pe calea publica
sau chiar pe teren particular etc, Toate aceste acte si autoriziri
creazd in adevar particularului o situatie juridica speciali si indivi-
duali, dar care nu poate merge pand la a crea in favoarea lui a unui
drept de imutabilitate absoluti a acestor acte. De cele mai multe ori
chiar legile si regulamentele, care creazd acest regim de autoriziri,
cuprind dispozitiuni speciale, care autorizi autoritdtile si revoace
asemenea autorizdri, cand interesele generale o cer, cu sau firi ob-
Servarea unor anumite forme sau conditiuni.

De altfel aceste autorizatiuni, care investesc pe individ cu drep-
tul de a exercita o anumiti activitate, care este supusi de lege in ge-
neral unui regim de prohibitiune, trebuesc deosebite de celelalte fe-
luri de autorizari, cand dreptul individului este preexistent autori-
zdrii, intru cat el nu este supus unui regim general de prohibitiuni,
ci poate si fie exercitat in mod liber de oricine, cu respectarea unor
obligatiuni, a ciror observare incumbi Administratiunii, cum este in
cazul autorizatiunilor de constructiune,

9) In sfarsit sunt revocabile ‘actele administrative ilegale. In
adevir, actele administrative ilegale sunt isbite in general de o nuli-
tate absoluts, intru cat este destinati a sanctiona neindeplinirea
unor forme si obligatiuni edictate in interesul public. Aceasti nulitate

poate sd fie pronuntati ata cale jurisdicti i, cat si pe cale

administrativd, fie de organele superioare investite cu puterea de
control, fie chiar de citre acelea, dela care emani actul respectiv,
sub rezerva dreptului, ce-1 au partile interesate de a se adresa con-
tenciosului administrativ atunci cand socotesc ilegald aceasti anu-
lare. Actele ilegale pot fi revocate chiar cand, fiind acte subiective
sau acte-conditiuni, ar fi putut si dea nastere la drepturi sau situa-
tiuni juridice individuale. In acest caz principiul respectarii dreptu-
rilor castigate nu mai poate sd opereze, intru cat este unanim recu-
noscut cd nu se pot castiga drepturi, decat in baza unor acte savar-
site in conformitate cu legea. Instantele noastre de contencios admi-
nistrativ au considerat in totdeauna legali revocarea sau retractarea
unor asemenea acte, ficute cu violarea stirii de legalitate, fie ca
aceasta violatiune consista in vitii initiale, fie ci vitiile ar fi survenit
ulterior !)

!) In acest sens: Cas. III, Dec, 316/1930, N. Nistor, (P. S. 1930, pag. 423):
+O numire in functiune fiind ficuts fdrd respectarea cerintelor legii, nu poate
conferi nici un fel de drept celui numit, iar autoritatea este in drept si revini
oricand asupra acestei numiri”, De asemenea: Cas, III, Dec. 27/1928. Fotescu, (Bul.
Cas. 1928, I, pag. 524), revocare de transferare; Cas. III, Dec. 381/1929, G. Dancu,
(Bul. Cas, 1929, part. I, pag. 601), revocare de farmacie; Cas. Sec. Unite Dec.
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Pe de altd parte in sistemul dreptului public roman, dreptul de
revocare sau retractare al Administratiunii este cu atit mai mult
justificat, cu cat ne lipseste o autoritate judiciar, cum este in Franta
Consiliul de Stat, cu competenta generald de a controla legalitatea
activitdtii administrative prin mijlocul unui recurs in anulare, cum
este recursul pentru exces de putere. In sistemul nostru de contencios
administrativ, bazat numai pe vitimarea drepturilor particularilor,
ilegalitatea actelor administrative nu poate si fie censurati de instan-
tele de contencios, decat in misura in care ele vatims drepturile su-
biective ale cetitenilor; restul actelor, de multe ori mai mare si mai
important, scapa controlului judecitoresc in lipsa unui tribunal com-
petent. In aceastd situatiune singurul control posibil al acestor acte
este cel exercitat de Administratiune insisi; a-i refuza acest drept,
inseamnd a consacra in fapt arbitrariul si abuzul, ca o situatiune de-
finitivd si irevocabili.

SECTIUNEA V

Formele si efectele revocirii

§ 1. In ce priveste revocarea actelor legale

Efectele revocarei. Trebue si facem distinctiune. dupd cum este
vorba de revocarea unui act legal sau a unuia ilegal.

In caz de revocare a unui act legal, care poate fi efectuats
pentru motive de oportunitate si utilitate, revocarea are semnifica-
rea elabordrii unui act nou, care este destinat si puna capat, ex
nunc, pentru viitor, efectelor produse de actul initial. Cu alte cuvinte
actulul initial exista si isi produce efectele pana cand intervine ac-
tul de revocare. Revocarea nu poate deci produce efecte decat pentru
viitor ).

5/1929, Surpdfeanu, (Bul. Cas. 1929, I, pag. 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.
»Dacd solicitatorul a contravenit punctelor mentionate in cererea sa si aprobati
de Consiliul de igiena industriali deschizand un depozit clasa III, in loc de unul
clasa I, retragerea autorizérii este legali”. In acelasi sens: Cas. III, Dec. 205/1916,
Geambasov, (C. Jud. 1916, pag. 310).

1) Prof. L. Delbez, observi cu drept cuvant ci in acest caz s'ar putea vorbi
mai mult de o abrogare a actului, decit de o revocare a lui, dacd termenul de
abrogare nu ar fi rezervat in terminologia juridica actelor legislative si regula-
mentare, Céci in realitate avem doud acte succesive, amandous perfect valabile si
a cdror existent{d este independenti una de alta, cel din urmi desfiintand pentru
viitor pe cel initial. L. Delbez, op: cit.
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Formele revocirei, Fiind vorba de un act nou, actul de revo-
care trebue si fie ficut cu respectarea conditiunilor si formelor preva-
zute in acest scop de lege, cari pot si fie altele decat cele necesare
pentru elaborarea actului initial. Spre ex.: revocarea unui functio-
nar stabil se face cu alte forme decat cele prevazute pentru numire;
de asemenea revocarea unei concesiunj de farmacii etc....

Dar daci legea nu prevede conditiuni speciale pentru revocarea
actului? Atunci revocarea trebue ficuts printr'un act contrariu, in-
telegandu-se prin aceasta un act savarsit de aceeasi autoritate si
cu aceleasi forme, cu care a fost facut attul, care se revoaca, afard
numai dacd intre timp aceste condifiuni au fost schimbate de o lege
noud. Necesitatea unui act contrariu, nu residi, dupi cum s'ar putea
crede, intr'un caracter de formalism juridic, incompatibil cu menta-
litatea timpurilor noastre, ci cred ci residd mai mult intr'o chestiune
de competenti !).

In adevir, din moment ce sdvarsirea unui act administrativ
este incredintatd unor anumite organe, care trebuesc si lucreze
dupd o anumiti procedura, inseamni ci acel domeniu de activitate
administrativd este rezervat unei anumite competente. In acest caz
nu s'ar putea concepe, cum o competin{d strdind, cu o procedura
diferitd, ar putea interveni in acel domeniu, suprimand sau modifi-
cand structura lui juridica,

Obligatiunea procedirii la savarsirea unui act contrariu este
insa limitatd de unii autori la regulile de competents ale organelor
administrative si la forma in care actul urmeaza sa fie sdvarsit, ex-
ceptandu-se acele formalititi premergatoare, care procedeazi in
‘general sdvarsirea unor acte administrative, cum ar fi: avizele con-
forme sau nu, propuneri, autorizdri, etc. 2). In adevir aceste forma-
litdti conditioneazi numai elaborarea actului, nu si revocarea lui,
Administratiunea nu poate si savarseascd, actul nu e valabil, daci
aceste formalitdfi prealabile nu au fost indeplinite; dar obtinerea
lor nu obligi autoritatea administrativd si procedeze la luarea mi-
surii; aceasta ramane libers si ia sau nu mdsura respectivi, si numai
in caz afirmativ ea este obligatd si tini seami de pdrerea exprimata
in aviz, daci el este un aviz conform,

Din moment ce organul administrativ poate si refuze luarea
masurei, chiar daci formalitatile premergitoare au fost indeplinite,
pentru aceeasi rafiune el poate si o revoace in cazul cand a fost

1) Dupé& unii autori regula aceasta a lui ,,contrarius actus™ ar fi o reguli
oarecum cutumiari mostenitd dela romani. Vezi M. Waline, Man, droit ad-tif,
pag. 19, ‘ i

%) In acest sens: O, Ranelletti, op. cit,; pag. 142,
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luata, firs si fie obligat a mai repeta formele preparatorii necesare
pentru elaborarea ei.

Jurisprudenta Curtii de Casatie pare ci recunoaste in putinele
cazuri, ce au fost supuse ei in aceasti privintd, principiul ci un act
sdvarsit intr'o anume formi nu poate si fie revocat, in afard de texte
contrarii, decat cu aceleasi forme "), principiu admis si de doctrina
romand prin d. prof. An. Teodorescu ?).

La acest principiu Jurisprudenta Casatiei face unele derogiri si
anume: cdnd conditiunile legale pentru- facerea actului s'au schim-
bat, cu drept cuvant revocarea poate sid fie valabildi cand este
facuta in conformitate cu noua situatiune si in al doilea rand cand
numirea unui functionar s'a ficut prin decret regal, firi si fie
cerutd de lege, revenirea asupra actului, in cazul cand era ilegal, se
poate face prin decizie ministeriali. 3).

§ 2. In ce priveste revocarea actelor ilegale

Formele si efectele revocirei, In ce priveste revocarea unui act
ilegal, trebue si admitem aceleasi concluziuni, relativ la forma, in care
trebue efectuats anularea sau retractarea acestor acte, ca si la revo-
carea actelor regulat ficute si legale, intru cat avem identitate de ra-
fiune Ele trebuesc efectuate de autorititile competente sau de cele
superioare in exercitiul dreptului lor de control, cu respectarea for-
melor cerute de lege pentru exercitarea drepturilor de control, Fiind
vorba insi de anularea insdsi a actului administrativ considerat ilegal,

1) Cas. III, Dec, 69/1929, D. Lazdr, (Bul. Casatiei 1929, I, Pag. 557), ,Legea
pentru statutul functionarilor publici, art, 48 prevede ci numirile si inaintirile,
deci implicit si destituirile se vor face pand la gradul de subdirector exclusiv
sau in functiuni echivalente prin deciziune ministeriald, Ori in mod logic trebue si
admitem cd daci legea cere decret regal pentru numire, si revocarea trebue f4-
cutd tot prin decret regal.

2) Anibal Teodorescu, op. cit., vol, I, pag. 401,

3) In primul caz avem Cas, III, Dec. 69/1929, D. Lazdr (Bul. Cas. 1929, I,
557). ,,Confirmarea prin decret regal nu conferi dreptul de a fi pus in disponi-
bilitate tot prin decret regal, dacd ulterior a intervenit legea pentru Statutul
functionarilor publici etc. ., e

In al doilea caz avem Cas, ITI, Dec. 308/927 Bdanescu, (Bul, Cas. 1927, 1,
pag. 517). ,Constitutia prevede cx numirile se fac prin decret regal. Nu prevede
$i acelasi lucru si pentru delegatiuni. Astfel fiind, o delegatiune poate fi retrasi
prin simpla deciziune ministeriald, chiar daci a fost acordats prin decret regal”,

9
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efectul revocarii nu se produce numai pentru viitor, ci se extinde si
pentru trecut, ex func, dela aparitia actului, ' i3

In adevir, de astd datd actul de revocare nu maj are valoarea si
semnificarea unui act nou, ci numai de a constata nulitatea unui act
anterior. Ori conform principiului »quod nullum est, nullum producit
effectum”, urmeaza in mod logic ci actul reputat nul este conside-
rat ca si cand nu ar fi existat niciodats, si in consecintd nu poate
produce niciun efect.

Totusi autorititile administrative pot in mod exceptional, atunci
cand actul ilegal a dainuit prea multi vreme si anularea lui cu efect
retroactiv ar putea produce unele efecte ddunitoare interesului ge-
neral, si limiteze efectele anulirii numai pentru viitor,

In orice caz, insi anularea unui act ilegal nu are drept efect a
sterge toate consecintele actului: numaj consecintele de ordin juridic
sunt reputate nule si inexistente; consecintele de fapt nu pot fi
sterse si nici nu ne putem comporta fatd de ele ca si cum nu ar fi
avut loc, cici o stare de fapt existi si nu poate fi anulati, ). .

Tot in aceasti ordine de idei se admite in mod cu totul excep-
tional cd anularea actului de numire a unui functionar public ri-
méne fard efect asupra actelor savarsite de el in timpul cat a func-
tionat, daci ne gasim in fata unui functionar de fapt, adici daci avea
o investiturd plausibild, care ar fi indreptatit pe particulari si-I so-

~—coteascd drept functionar; in acest caz actele savarsite de el pot fi

1 considerate valebile in-misura i rau necesare pen nctio-

narea serviciului pmmxgn masura in care tertii d a _credintd ar

. 1i obtinut drepturi castigate. In acest caz rigoarea principiilor logice

si juridice trebue conciliati cu necesitafile de fapt, care nu pot fi
dispretuite sub sanctiunea perturbirii ordinei sociale ? .

Termenul in care anularea unui act ilegal poate fi pronuntati.

Anularea pe cale administrativd se poate face oricind, mai ales ci

in materie de drept public nulititile sunt in general absolute si ca

') Spre ex.: Anularea numirii ilegale a unui functionar are drept efect a
face si dispari toate efectele juridice decurgand din actul de numire, functio-
narul fiind reputat ci nu a avut niciodati calitatea de functionar public; in
consecin{d timpul servit nu poate fi finut in seami eventual la calculul pen-
siunii. Dar faptul ci a functionat in aceasti calitate nu poate fi sters si nici con-
testat §i din aceastd cauzi salariul ce l-a primit ori urmeazi si-l1 primeasci, nu
poate fi nici cerut indarit $i nici refinut ca fiind o platy nejustificatd, In acest
sens Cas. III, Dec, 1.340/1931, Niculescu-Slave (P. S. 1931, pag. 220).

2) Vezi G. Jéze, Les fonctionnaires de fait, Revue de droit public, 1914,
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atare ele nu pot fi acoperite nici ,E!Eﬂhfmaw—ﬁ—merpmm
tie ).

In unele cazuri legea stabileste un anume termen induntrul ciruia Admi-
nistratiunea trebue si procedeze la anularea unor acte socotite ilegale. Astfel, cu
privire la anularea pe cale administrativi a deliberatiunilor consiliului comunal
i judefean avem dispozitiunile previzute in legea administrativi din 14 Iunie
1925, art. 206—208 si cele din art, 341—343 din legea administratiunii locale, din

doui categorii de nulitdti ale acestor deliberatiuni: o nulitate de drept care poate
fi pronuntati oricand §i prin care se sanctioneazi deliberatiunile si actele consi-
lillor comunale si judetene, care poarti asupra unor obiecte streine de compe-
tenfa lor, cele contrarii legilor si regulamentelor de administratie publics, pre-
cum si cele contrarii ordinei §i siguranfei Statului; si acte anulabile, cand actele
si deliberafiunile respective contravin unor dispozitiuni prohibitive speciale, fi-
xate in corpul insési al legilor respective, art. 205 din legea din 1925 si 340 din
legea dela 1929. Nulitatea primelor acte poate fi pronuntatd oricind. pe cand
a celorlalte anulabile, numaj intr'un termen de 20—30 zile, induntrul ciruia pot
fi anulate de organele aritate de lege, fie din oficiu, fie la cererea celor intere-
sati. Ori, dacd t{inem seams cd, intre actele previzute in prima categorie, si care
pot fi anulate oricand, se cuprind si actele contrarii legilor si regulamentelor,
vedem cd in realitate nu se face altceva, decat si se consacre prin textul legii
principiul stabilit mai sus ci, actele ilegale pot fi anulate oricind,

Un alt text de lege care cuprinde dispozitiuni pentru anularea pe cale ad-
ministrativi a unor acte ilegale este art. 3 din legea pentru luarea unor mi-
suri financiare urgente din 10 Octomvrie 1932, care fixeazd un termen inZuntrul
cdruia administratiunea este obligati a proceda la anularea numirilor ilegale ale
tunctionarilor publici, in scopul degrevirii bugetului Statului, ceea ce ar pérea
cd trecandu-se peste acest termen, numirile ilegale nu ar mai putea fi anulate 2).

Nu stim care a fost intentiunea legivitorului introducind aceasts dispo-
zifiune; un lucru cred ci e sigur: cd nu a voit si consolideze situatiunile ilegale
ale celor numiti neregulat; de altfel, acest termen a fost mereu prelungit prin
legi ulterioare, pani cand, prin art. 4 al legii de simplificare a ad-tiilor publice
din 9 Iulie 1934, este desfiintat, administratiunea fiind autorizatd de a anula a-
ceste numiri fird ca si se mai prevadd vreun termen. Dispozitiunea legii din
1932 era de altfel inutild, intrucat administratiunea avea incontestabil acest
drept de a anula oricind numirile ilegale, conform principiilor generale ari-
tate 3).

1) In acest sens: Curtea de Apel Iasi, Dec. 3 Iunie 1927 (P. S. 1927, pag. 564;
Cas. III, Dec. 316/930. Nistor, (P. S. 1930, pag. 423). Cas. III, Dec. 1.595/934, Zim-
mer, Rep. Jur. Adm. 1935, col. 82, ,,Autoritatea poate reveni oricind asupra ac-
telor sale de autoritate, ilegale”,
%) Aceasta pare a rezulta dinir'o jurisprudents, Cas, III, Dec, 1.947/934, C.
Diaconescu, Rep. Jur, Adm. 1935, col. 1,296,
In acelasi sens, Cas, ITI, Dec. 609/934. B. Niculescy, Rep. Jur. Adm. 1935,
col. 1,794,
%) .In Franta situatiunea se prezintd deosebit, in urma jurisprudentei Con-
siliului de Stat consacrati prin Arrét Cachet, 3 Nov. 1922 si prin care se hoti-
raste cd: ,le retrait d'une acte irregulier doit intervenir dans le delaj du recours
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SECTIUNEA VI

Revocarea actelor componente ale unei operafiuni ad-tive complexe

Se intelege, in general, sub denumirea de acte complexe — desi
conceptiunea lor variazd dupi autori — acele acte administrative
rezultate din concursul mai multor manifestatiuni de vointi, fie ci a-
cestea ar emana din partea unor organe apartinind aceleiasi unitati
administrative, fie apartinand la unitdti diferite. Pe de alti parte,
sdvarsirea acestor acte si operafiuni este complicatd cu necesitatea
indeplinirii prealabile a unor formalititi si operafiuni materiale, ce-
rute de diversele legi de organizare a serviciilor publice, cum ar fi:
anchete, rapoarte, expertize, avize, publicatiuni, licitatiuni publice
etc.

Aceste acte si operatiuni administrative complexe cuprind in
acest mod o serie de acte si operatiuni succesive care se gasesc in-
tre ele intr'un raport de inlintuire logics, intru cat converg toate ci-
tre acelasi act final: ciruia ii servesc drept bazi legals.

Actul final este acela care creazi in mod definitiv situatiunea sau
efectul juridic voit si din aceasts cazi el constituie actul principal
al operatfiunii ad-tive, celelalte nefiind decit acte cu caracter acce-
soriu sau preparatoriu, care nu au o valoare juridicd decat in raport
cu actul final.

Actul final poate si consiste intr'un act ad-tiv propriu zis, cum
ar fi numirea sau destituirea unui functionar public, disolvarea unui
consiliu comunal sau judetean, exproprierea unui imobil pentru
cauzd de utilitate publici etc., $u intr'un act cu caracter contrac-
tual, cum ar fi un contract de antreprizd de lucriri publice, de con-
cesiune, de vanzare etc,

Chestiunea care ne preocupi pe noi este aceea de a se sti, daci
actele componente ale unei asemenea operatiuni pot si fie revocate

contentieux et que si ce recours est formé, I'annulation ou le retrait par voie ad-
ministrative doit intervenir avant le jugement", Ori, aceasti solufiune care pare
cd schimbi natura nulititilor administrative, transformandu-le din absolute in
relative si putdnd fi acoperite prin prescripfiune §i chiar ratificare indirecti cei
interesati ldsand sd treaci termenul de intentare a recursului contencios care
este foarte scurt, viu criticati de doctrini, este inaplicabild in tara noastrs, unde
avem un alt sistem de contencios si in orice caz nu avem un recurs analog recur-
sului pentru exces de putere.

Vezi in aceasti privints studiile publicate in Revista de drept publie, de ci-
tre M. Hauriou si L. Duguif. La limitation du pouvoir d'annulation d'office, 1927,
pag. 204 si 218,
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sau anulate in mod individual sau separat de actul principal ci-
ruia i servesc de sprijin si in ce misuri revocarea lor poate avea
repercusiuni asupra actului principal? ~ :

ol Actele supuse unei aprobiri ttﬂg_lggzgf actele colective sau co-
legiale nu sunt acte complexe, — Din categoria actelor complexe

cred ci trebue si scoatem dous categorii de acte si anume, cele ur-
matoare:

a) Actele supuse unei aprobiri sau confirmdri tutelare cum ar
fi, spre ex.: confirmarea unui primar ales, aprobarea unui regulament
municipal, confirmarea unuj membru ales al unui Senat Universitar, —
cazuri despre care de altfel ne-am mai ocupat mai sus. =

In aceste cazuri actul de aprobare nu are semnificarea unei ma-
nifestatiuni de vointi care se integreaza in altd vointd si formeazi
amandoud la un loc suportul rafional al actului respectiv; ci acesta
existd prin simpld manifestare a unui singur organ, in specie consi-
liu comunal, consiliu profesoral, iar aprobarea tutelari nu are ait
scop deciat de a da eficacitate juridics side a face executoriu acty]
M De aceea, odati aprobarea dats si actul devenit ast-
fel executoriu, se creazi o situatiune juridici definitivi care face ca
autoritatea tutelari si nu mai poata reveni asupra aprobirii date,
dreptul ei fiind epuizat in afara altor dispozitiuni legale contrarii L),

In acest caz aprobarea dati de autoritatile tutelare, trebue deo-
sebitd de aprobarea dati de aceleasi autorititi unor altfel de deli-
beratiuni ale organelor colegiale, cum ar fi in cazul unor delibera-
tiuni in care se hotdriste incheierea unui contract, facerea unei con-
cesiuni, cand aprobarea are caracterul unej auforizari sau abilitdri,
a unor organe de a exercita o0 anumiti achivifate sau facultate juri-
dicd, spre ex.: a incheia un contract de concesiune, de SeFvicHi pi-
blic, un imprumut etc,

In acest caz ne gisim in fata unei operatiuni ad-tive complexe,
intrucat aceastd autorizare sau abilitare constituie o manifestatiune
de vointa, necesari formatiunii insasi a actului definitiv si care, poate
fi retrasd, atat timp cat contractul nu s'a incheiat, atat pentru motive
de legalitate cat si de oportunitate si utilifate;

b) In al doilea rand cred ci trebuesc scoase dintre actele com-

lexe asa numitele acte colective, care sunt emanatiunea unui organ
colegial si cari rezults din Tuziunea declaratiunilor de voint a indivizi-
1) Vezi in acest sens deciziunile C, Cas, III, Nistor si Hacman, citate

mai sus, Asupra efectului juridic produs de actul de aprobare tutelari a se vedea
M. Waline, op. cit., pag. 582, ,Analiza cea mai exacti a actului de aprobare ar

consista in a face din el un fel de nexequatur”, in lipsa ciruia deliberatiunea mu-
nicipald ar riménea firi for{d executorie”,
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lor, care compun acel organ colegial. Spre ex.: deliberatiunea unui
consiliu comunal, a unui consiliu profesoral de facultate etc. Ne ga-
sim in fafa unui act colectiv, intrucat el rezulti din intrunirea voin-
telor unor persoane care voiesc acelasi lucru si nu din concordanta
unor vointe care urmdresc scopuri juridice diferite, Odati realizats
vointa unui astfel de organ prin obtinerea unei majoritdfi sau unani-
mitdfi a vointelor exprimate, membrii, care si-au dat adeziunea in
formele legale, nu o mai pot retrage in mod individual, sau daci o
retrag, aceasta nu are nicio consecinti asupra valabilititii delibera-
tiunii insdsi !). Aceasta nu inseamni insi cj organul intreg nu ar
avea posibilitatea si revini asupra deliberatiunii sale in cazul cand
aceasta formeazi un element component al unui act complex si in
cazurile §i conditiunile pe care le vom expune mai jos.

Actele componente ale unui act sau ale unei operatiuni adminis-
trative sunt revocabile. — Exceptandu-se aceste doui categorii de
acte, toate actele componente ale unor operatiuni juridice complexe,
in afarad de dispoziti i n
intervenit actul final, -

In adevir, eficacitatea juridici a acestor acte este subordonats
actului principal si cat timp acest act nu a fost facut, tertii nu au
putut nici si dobandeascs, nici si fie atingi in drepturile lor. Intru-
cat, in baza lor nu s'a putut da nastere la drepturi castigate, nu e-
xistd deci nicio limiti rationali a dreptului de revocare sau anulare
a lor pe cale ad-tiva 2).

Dar, daci intervine actul final, aceste acte constitutive ale ope-
ratiunii administrative complexe mai pot fi revocate sau retrase de
autoritdtile care le-au emis sau sdvarsit? $i in caz afirmativ ce in-
fluentd poate avea aceastd revenire asupra actului principal?

In primul rand este evident ci legalitatea actului final este sub-
ordonati legalitatii actelor constitutive si in acest caz Administra-
tiunea care a elaborat in ultimi instan{d actul principal, conservi
dreptul de a reveni asupra lui si de a-1 anula pentru motive de ile-

') In acest sens, Cas, III, Nr. 128/1927, D. V. Barnoschi. (P. S. 1927, pag.

188; P. R. 1927.1.240).
nDeciziunea unui organ corporativ nu poate fi anulati prin retragerea ul-
terioard a semniturilor unora dintre membri®,

2) Uneori insd, prin texte formale de lege se cauti a se da unor aseme-
nea acte o stabilitate mai mare, ceea ce pare cd ridicd administratiunii dreptul de
a reveni asupra lor. Astfel, in ce priveste avizele comisiunilor disciplinare, legea
Statului functionarilor din 23 Noemvrie 1923 le declard prin art. 55 definitive
§i executorii, desi legea prin art. 52, precum si jurisprudenta Casatiei consider
aceste deciziuni drept avize conforme, Despre aceste avize, in materie discipli-
nard, ne ocupim intr'un capitol urmétor.
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galitate. Aceasta cu atat mai mult cu cat in sistemul de contencios
administrativ roman actele preparatorii nu pot fi atacate in justifie
decat odati cu actul principal, iar actul principal nu poate fi atacat
decat de cei, care au fost vdtdmati in drepturi, ceea ce limiteaz3
foarte mult numirul acelora care ar putea cere si obtine anularea
actului pe cale judiciari.

In al doilea rand, insj trebue sd observim ci dreptul acesta de
retractare sau anulare a unui act sau a unor deliberatiuni, ficind parte
dintr'un act complex, nu mai poate avea acelasi efect, atunci cand ac-
tul final si principal este un contract prin care se creazi situatiuni
juridice individuale si subiective care trebuesc considerate cu mai
multi atentiune. Desi in jurisprudenta noastrid nu gasim cazuri cind
chestiunea s'a pus exact in acesti termeni, totusi prin aplicatiunea
principiilor generale si tinandu-se seami de interesele prezente, se
poate admite ci desi administratiunea conservi dreptul de a anula
sau raporta aceste deliberatiuni ilegale, aceasti anulare nu are in-
fluentd asupra-contractului care este actul principal. Evident ci si
contractul este ilegal din moment ce actele care ii servesc de sprijin
sunt ilegale, dar desfiintarea lui in lipsa unor dispozitiuni legale sau
clause contractuale numai poate fi pronuntati in mod unilateral de
Administratiune ci numai de tribunalul competent pe calea unei ac-
tiuni in reziliere intentati de una din pdrtile contractante 1).

1) Cel putin aceasta este solutiunea care se degajeazd din unele deciziuni
ale Consiliului de Stat francez, dupi cum constati Prof. G. Jéze, mai cu seami
atunci cénd este vorba de deliberatiuni ale consiliilor municipale. G. Jéze, Les
Principes Généraux du Droit ad-tif, vol. IV, Theorie Générale des Contrats de
I'’Administration 1934, pag. 53, 122 si urm,

Jurisprudenta noastrd, Cas. III, Dec. 1.545 /925, Leonida (P. S. 1925, pag.
693). Hotidrdste ci un contract, in specie concesiune de cii ferate, legal ficuts
de Stat, nu poate fi denuntat prin vointa unilaterali a uneia din pirti. In alte de-
ciziuni Curtea de Casatie hotiriste ci instantele de Contencios administrativ pot
pronun{a anularea unui act administrativ constitutiv al unei operatiuni complexe,
atunci cand vatimi drepturile particularilor; dar nu pot pronunfa anularea con-
tractului, care s'a incheiat pe baza lor, care nu poate fi ceruts si obtfinuti decat
dela instantele de drept comun, singurele competente a judeca valabilitatea unor
asemenea contracte. Cas. III, Dec. 1.576/1929, Prim, Cerna-Vodd, P, Sapt. 1930,
pag. 93; Cas. III, Dec. 1.044/1930, Neacsu, P. Sipt. 1931, pag. 91. De aci s'ar putea
trage concluzia cd nici anularea pe cale administrativi a unor astfel de acte con-
stitutive ale unor operatiuni complexe nu poate avea influentd asupra actului
principal, care este contractul, care desi fird bazi legali nu poate fi totusi rezi-
liat si anulat decat de instantele judecitoresti competente, in specie tribunalele
de drept comun. In acelas 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,
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CAPITOL PRELIMINAR

Consideratiuni generale

SECTIUNEA I

Organele de contencios ad-tiv in sistemul roman

Dupi cum am aritat in partea in care m'am ocupat cu studiul
evolutiunii contenciosului administrativ roman, organizatiunea ac-
tuald a contenciosului este dominats de principiul inscris in art.107, 7

i itutiunii 3, §i prin care se hotiriste in mod
formal ci: Contenciosul administrativ este in cdderea puterii jude-
cdforesti, potrivit legii speciale. Prin aceasts dispozitiune Constitu-
fiunea nu face altceva decit si consacre o lungi si statornici tradi-
tiune, in baza cireia puterea judecdtoreasci obicinuiti a fost soco-
titd organul jurisdictional cel mai potrivit in a judeca, pe langs li-
tigiile dintre particulari si litigiile dintre acestia si Stat si desmem-
bramintele lui. ‘

Dar am ardtat/ardsi cid sistemul juridic roman cunoaste in ace-
lasi timp si existenta unor jurisdictiuni speciale, unele din ele admi-
nistrative in o oarecare masurd, insdrcinate in mod exceptional si
limitativ cu judecarea unor anumite categorii de litigii referitoare
la un serviciu public determinat; si am aritat in acelasi timp c3
asemenea jurisdictiuni subordonate in general prin recurs puterii
judecitoresti obicinuite, nu pot fi socotite contrare spiritului Consti-
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tufiunii noastre, care nu a infeles in dispozitiunile respective si se
refere la dansele,

De aceea, studiul contenciosului administrativ roman trebue sa
imbritiseze pentru a ne da o icoani cat mai desavarsitd, gtdat stu-

diul contenciosului inistrafiv _exercitat i cd
obicinuitd, cat si studiul jurisdictiunilor speciale administrative.

SECTIUNEA II

Competen{a organelor de contencios administrativ

1. Competenta jurisdictiunilor speciale, — Competenta acestor
organe nu prezinta dificultiti importante, intrucat ele nu sunt com-
petente de a judeca decat litigiile deferite lor prin texte speciale de

legi, constituind din aceastid cauzi ceea ce se intelese prin judecd-

tori de afributiune. Ele exerciti in general un contencios de plini ju-
risdictiune, dupi cum de altfel recunoaste si expunerea de motive

a legii din 19251),

In timpul din urmi, insi s'au creat unele jurisdictiuni speciale
cum sunt comitetele de revizuire, cu o competentd mai largs, fira
insd a fi generald, cirora li s'a deferit intre altele si un contencios
de anulare intemeiat pe vitimarea unor interese directe si perso-
nale, de citre unele acte al administratiunilor locale, comunale si
judetene, cu a ciror organizare si competentd ne vom ocupa intr'un
capitol viitor 2). Aceasta nu schimbi caracterul acestor organe de a
fi jurisdictiuni cu competenti specials si limitats.

2. Competenta puterii judecitoresti. — Puterea judecitoreasca
obicinuitd prin organele ei, exerciti in materie de contencios admi-
nistrativ o dubld competenta: o competents in baza dreptului comun
si o competentd speciald in baza unor legi speciale.

a) Competenta tribunalelor judiciare, ca instante de drept co-
mun in materie de contencios administrativ, este mai presus de orice
indoiald, Constitutiunea prin art. 107 ficand din ea judecdtorul de

') Vezi: Expunerea de motive a legii publicatd in Colectiunea legilor Ro-
mdniei, editatd de Prof. G. Alexianu care spune urmitoarele: ,In evolutiunea le-
gislatiunii noastre contimpnrane, contenciosul de plind jurisdictiune s'a crista-
lizat in jurul unor instante care in cele mai multe cazuri au o treaptd constituita
din organe administrative... etc.”).

*) Infiintate prin legea de organizare a administratiunii locale din 3 Au-
gust 1929 si reorganizate ulterior prin alte legi speciale din care cea actual-
mente in vigoare este legea din 20 Aprilie 1933,
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drept comun in aceastd maferie. Aceasta inseamna cd puterea jude-
cdtoreascd obicinuitd, este comptenti prin aplicatiunea principiilor
constitutionale a judeca toate conflictele de drepturi dintre parti-
culari si administratiune, cu exceptfiunea acelor litigii d@ferite prin
texte de legi speciale altor instante si organe.

Aceastd competents, tribunalele noastre au posedat-o intotdea-
una si pand la 1905, ea a constituit aproape singura cale de protec-
tiune judecitoreasci a drepturilor particularilor fatd de organele de
administratiune publici. Ea s'a mentinut si sub imperiul legilor din
1905 si 1912, prin care s'a instituit noi cii de atac a actelor adminis-
trative, si se mentine si sub imperiul legii actuale pentru contenciosul
administrativ din 23 Decemvrie 1925, ficuts in prevederea si in exe-
cufiunea art. 107 din Constitutiune.

n adevi std lege, atat prin termenii ei expresi, cat si din
expunerea de motive care a intovardsit proiectul in Parlament, re-
iese in mod categoric ci nu a inteles sd se ocupe decat de judecarea
litigiilor care urmiresc in principal anularea unui act de autoritate
si numai in mod accesoriu, acordarea de daune sau recunoasterea
vreunui drept vitimat printr'un asemenea act.

Toate celelalte Iitigii care pun in cauzd actele de gestiune, pre-
cum si acelea care pun in cauzi actele de autoritate, dar prin care
nu se urmdreste anularea actului, ci numai inliturarea Iui pe calea
excepliunii de ilegalitate sau acordarea de daune, riman in compe-
tenta tribunalelor ordinare, potrivit dreptului comun.

Cu aceasti exceptiune si cu exceptiunea recursurilor deferite
unor jurisdictiuni speciale, tribunalele noastre de drept comun sunt
competente in mod general a judeca toate actiunile prin care par-
ticularii isi valorifici drepturile lor subiective nu numai in raportu-
rile lor cu alti particulari, dar chiar in raporturile lor cu Statul si
desmembrimintele lui.

In al doilea rand Puterea judecdtoreascd obicinuitd, prin anu-
mite organe ale ei si anume: Curtile de apel cu recurs la Curtea de
Casatiune, este competents in baza unor dispozitiuni speciale cuprinse
in legea dela 23 Decemvrie 1925 a judeca o alti categorie impor-
tantd de litigii de contencios administrativ si anume acelea prin care

particularii urmdresc in principal anularea unor acte administrative
de autoritate sau se plang in contra relei voinfe a Administrafiunei
de a resolva cererea privitoare la un drept. -

In modul acesta distinctiunea actelor administrative in acte de
autoritate si de gestiune formeazi una din bazele fundamentale, dupa
care litigiile de contencios ad-tiv se repartizeazi in cadrul puterei
judiciare,
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b) Competenta atribuita Puterei judecdtoresti, in afara preve-
derilor Constitufiunei. Pe langi competenta de judecitor de drept
comun, in materie de contencios administrativ, pe care tribunalele
noastre o detin in baza principiilor generale juridice si prin aplica-
tiunea textelor constitutionale, puterea noastrd judecitoreasci mai
detine o competenti atribuiti prin legi speciale, in baza cirora ea
devine competenti a judeca unele categorii de litigii care pun in
cauzd inferese directe si personale. In aceasti misuri ea detine o
competentd pe care in mod normal nu o define in baza principiilor
constitutionale, care in alin. 3, al art. 107, intelege si se ocupe nu-
mai de contenciosul drepturilor particularilor, ci o competents defe-
ritd in mod special de anumite legi si fdcind din puterea judecito-
reascd, in aceastd misurd un judecitor de atribufiune.
7In acest caz ne gédsim in fata recursului creat prin legea cadru-
lui disponibil al functionarilor publici din 4 Mai 1933, prin care se
déd drept oricirei persoane intreptatite a ocupa o functiune publici
vacantd, precum si asociatiunilor de functionari de a cere sub forma
unei actiuni exercitate, potrivit legii contenciosului ad-tiv, anularea
numirilor si inaintérilor ilegale de functionari publici.

2|Un al doilea caz este in oare care masuri acel previzut de le-
gea peniru organizarea comitetelor de revizuire, care prevede in art.
39, cd deciziunile Comitetului central de revizuire sunt supuse recur-
sului la Inalta Curte de Casatie, in conformitate cu legea contencio-
sului administrativ; ori dupd cum am aritat, comitetele de revizuire
intre alte atributiuni au si competenta de a judeca un contencios de
anulatiune intemeiat pe vitimarea unor interese directe si perso-
nale, care prin recurs este atribuit in ultimi instantd Inaltei Curti
de Casatiune, care admitind recursul trebue si judece in fond.

In acest mod instantele noastre judecitoresti sunt investite cu
judecarea unor litigii, cari prin natura lor juridicd nu intrau in com-
petenta lor, cu care erau investite prin textul art. 107 din Consti-
tutiune,

SECTIUNEA III

Diviziunea actelor administrative,
Acte de autoritate §i acte de gestiune
-

Repartizarea litigiilor de Contencios administrativ in cadrui pu-
terii judecitoresti se intemeiazi pe o diviziune deveniti aproape tra-
ditionala in sistemul juridic roman §i consacratd prin insusi textul
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Constitutiunii din 1925, in acte de auforitate si de gestiune. De aceea
inainte de a trece mai departe si intru cat aceasts distinctiune con-
stitute un element fundamental al Contenciosului administrativ, so-
cotesc util de a examina aceasti distinctiune in acest capitol preli-
minar §i a determina astfel notiunea si criteriile de diferentiere ale
acestor doud categorii de acte din punct de vedere al principiilor
generale juridice,

§ 1. Notiunea actului administratiy

1. Acte administyative, fapte administrative. — Am vizut in-
tr'un capitol precedent '),cd functiunea administrativy consistd in
a asigura functionarea serviciilor publice administrative, savarsind
in acest scop acte juridice si operatiuni materiale, Orisactele juridice
fiind constituite la randul lor din acele manifestatiuni de voints fi-
cute cu intentiunea de a produce un efect juridic, de a modifica sau
adduga ceva la ordonantarea juridici, urmeazi in mod logic ci ac-
tele administrative nu sunt altceva decat actele juridice savarsite de
Administratiune. Cu alte cuvinte, prin notiunea de acte administra-
tive se inteleg acele acte juridice care sunt sdvdrsite de organele.
publice, care au, dupd legislatiunea Statului, calitatea de organe ad-
ministrative si care consistd in manifestatiuni sau declaratiuni de
voinfd fdcute cu intenfiunea de a produce un efect juridic,

Determinand in modul acesta notiunea de act administrativ, tre-
bue si mentionez ci criferiul formal si organic joaci un rol hota-
ritor, intru cat acte juridice pot face si alte organe publice si chiar
si particularii, insi numai acelea ficute de autorititile administra-
tive au caracterul de acte administrative,

. Pe de alti parte, intemeind notiunea de act administrativ pe no-
tiunea de act juridic, inseamnj ci trebue si excludem din cercui
acestei notiuni toate operatiunile materiale sdvarsite de Adminis-
tratiune, fie in execufiunea unui act administratiy propriu zis, fie in-
dependent de orice act administrativ, cand constituesc simple mij-
loace sau cdi de fapt. Aceasta nu inseamn3 insi ca operatiunile ma-
teriale sau faptele administrative ny pot avea eventual caracterul de
fenomene juridice, adici de fapte, care si aibj efect in ordonantarea
juridicd; cici pe deoparte, atunci cand ele sunt sdvarsite in execu-
tiunea regulelor juridice, ele constituesc ultima fazi de realizare a

dreptului si cu acest titlu intrd in notiunea de fenomen juridic, iar
Xt sty ol g g
1) Pag. 18, 22 si 23,
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pe de alti parte ele pot produce efecte juridice, ca fenomene insi
intamplatoare, nu ca un rezultat voit al unei manifestatiuni de vointd
din partea Administratiunii,

2. Actele administrative din punct de vedere al cuprinsului
lor.—Dupi cum am aritat intr'un capitol anterior 1. actele juridice
din punct de vedere al obiectului lor si al efectului, pe care il produc
in ordonanfarea juridics, se pot imparti in trei categorii: 1) in acfe-
reguli, prin care se formuleazi reguli de drept generale si impersonale,
sau prin care se stabilesc situatiuni juridice cu acelasi caracter; 2) in
acte subiective, prin care se stabilesc, se modifici sau se sting drep-
turi subiective sau situatiuni juridice individuale; 3) si in acte-con-
difiuni care sunt acele acte de aplicatiune individuald si concrets,
prin care se aplicd unui individ determinat o éituatiune juridicd ge-
nerald legald sau regulamentari.

Administratiunea constitue ‘intr'un Stat organismul care este
chemat ca in activitatea lui juridici si sivarseasci in primul rand
acte juridice cu caracter individual, cum sunt actele subiective si
actele-conditiuni, intru cat dreptul de a elabora acte-reguli prin
care se stabilesc norme de conduiti generale si impersonale, este
rezervat altor organe si anume organelor ]egiui.toare. Totusi, avan-
du-se in vedere anumite necesititi de ordin practic, se recunoaste
Administratiunii in toate Statele si dreptul de a sivarsi, cu obser-
varea unor anume forme si conditiuni si unele acte administrative
cuprinzand o formulare de reguli juridice cu caracter general si im-
personal, cum sunt spre ex.: regulamentele si ordonantele; incat din
acest punct de vedere se poate spune ci actele administrative pot
sd consiste fie in acte reguli, fie in acte subiective, fie in acte-con-
ditiuni.

"~ Tipul actului-reguli pe care il poate sdvarsi Administratiunea,
este regulamentul, care este actul administrativ prin care se stabi-
lesc unele norme cu caracter general si impersonal, intocmai ca §i
legile, in vederea aplicirii legilor si a functionirii, de cele mai multe
ori din punct de vedere interior, a serviciilor publice 2).

Pe de alti parte Administratiunea in exercitiul activititii ei
juridice sdvarseste acte subiective, adici acte cu caracter individual,
prin care se stabilesc, se modifici sau se suprimi drepturi subiective
si situatiuni juridice individuale; spre ex.: cind elibereazi o autori-
zatiune, cind interzice o intrunire sau manifestatie, cand inchide un

) Pag. 15,

%) Vezi asupra naturii juridice a regulamentului: R. Bonnard, Précis Drojt
ad-tiv, pag. 247. De asemenea Alex. Silvian, Regulamentul administrativ, Bucu-
resti, 1934, pag. 13.
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stabiliment insalubru, cand ordoni dirimarea unuj imobil care ame-
nintd sid se dirime si si cauzeze accidente, cand expropriazi un
imobil, cand ‘disolvi un consiliu comunal etc., sau cidnd incheie un
contract cu particularii. In deosebi contractul este unul din cele mai
insemnate mijloace de dobandire sau modificare a drepturilor su-
biective si a situatiunilor juridice individuale, fiind un act juridic
bilateral, consistand in acordul a doud vointe prin care se creeazi,
se modifici sau se sting obligatiuni, se stabilesc, se modifici sau se
suprimd drepturi subiective si situatiuni juridice individuale, Ad-
ministratiunea poate si sdvarseascd acte juridice cu caracter con-
tractual atat in vederea functionirii serviciilor publice, cat si in ve-
derea administririi propriului ei patrimoniu.

In sfarsit, Administratiunea savarseste si acte-conditiuni, care
dupid cum am spus, sunt acte cu caracter individual, referindu-se la
un anumit individ sau la o situatiune determinatd, dar prin care nu
se creeazd si nici nu se modificd drepturi subiective sau situatiuni
individuale, ci se aplici unui individ o situatiune juridici determi-
natd in mod general de lege si regulament, sau il desinvesteste de o
asemenea situatiune. Spre ex.: deciziunea de numire sau revocare
a unui functionar public, deciziunea prin care se acordi unei indus-
trii avantagiile legii pentru protectiunea industriei nationale etc.,
care au drept efect de a investi pe un individ cu calitatea de func-
tionar public, calitate care implicd atribuirea unui statut juridic,
drepturi si datorii, determinat in mod general si impersonal de o lege
sau un regulament etc,

§ 2. Caracterizarea actelor de autoritate si actelor de gestiune

1. Caracterizarea lor din punct de vedere al formei actului. — Am
vazut cd actele administrative sunt constituite din acele manifesta-
fiuni de vointi ale autoritafilor administrative, ficute in scopul ob-
tinerii unui anumit efect juridic cu caracter general sau individual,
Ori asemenea manifestatiuni de vointd pot emana desigur si dela
particulari in relatiunile dintre ei, intru cat si acestia in activitatea
lor juridics pot urmiri realizarea unor efecte juridice de asemenea
naturd, incat din acest punct de vedere, al efectelor juridice, nu
existd diferente insemnate intre activitatea juridici a Statului si
aceea a particularilor,

Exists insi diferents intre modul in care iau nagtere, se pro-
duc aceste efecte juridice, urmirite prin declaratiunea sau manifes-
tarea de vointi emisi, In dreptul privat efectele juridice nu se pro-

10
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duc decat in misura in care existi un acord de vointd, adicid in
masura in care o declaratiune de vointd este acceptatd de o alti de-
claratiune concordanti. De aceea forma generali a stabilirii de ra-
porturi juridice intre indivizi in materie de drept privat, este con-
tractul, intru cat capacitatea lor juridici se intemeiazi in mod firesc
pe principiul egalitatii vointelor individuale si nimeni nu poate fi
obligat ca atare fard vointa lui; declaratiunea unilaterals de vointid
in dreptul privat este numai in mod cu totul exceptional si extrem
de rar o sursd de obligatiuni.
~ In dreptul public situatiunea este deosebit si intr'o oarecare
mésurd inversatd. Manifestatiunile de vointi ale autorititilor pu-
blice pot s produci efecte juridice, atat in cazul cand, fiind subor-
donate unei alte declaratiuni de vointd concordants, se produce in
acest mod un acord de voints, adici un contract, cat si prin sim-
pld declarafiune unilaterali de vointi din partea Administratiunii,
cand spre ex.: se acordi sau se refuzi o autorizare, cand se interzice
sau se permite o intrunire, cind se procedeazi la o expropriere, re-
chizifie, cand se numeste sau revoaci un functionar, cand se elaboreazi
un regulament, o ordonant4, cand se disolvi un consiliu comunal sau
judetean. S'ar putea spune chiar ci actele juridice in formi unila-
terald intrd in mod mai'frecuent in activitatea juridicd a Statului,
decat cele in forma contractuals, tocmai din cauza faptului ci unul
din elementele raportului juridic este Statul, dotat cu vointd si pu-
tere de comandament. In adevir, Statul fiind o putere publici, in-
vestit in exercitiul activitatii lui cu o putere de comandi, poate si-
varsi acte juridice, care si purceadd din o vointid superioari acele:
a simplilor particulari; ca atare el poate si impund in mod unilateral
efectele juridice ale unor acte voite de dansul, Aceasta se intampla
de obiceiu atunci cand in baza calititii sale de pufere publicd, de
efindtoare a suveranitdfii, Statul sivarseste acte juridice necesare
ﬁmice si realizdrii misiunii sale de putere
publicd. Lucrul acesta este, cu atit mai mult posibil, cu cat dupa
cum am ardtat intr'un capitol anterior !), Administratiunea, ca or-
gan executiv al Statului, se bucuri de acel privilegiu al actiunii din
oficiu sau execufiunii prealabile in baza ciruia actele sale au un
caracter executoriu, putdnd si produci efectele avute in vedere,
chiar dacd particularii interesati ar opune rezistenti.
Aceste acte sdvarsite de Stat in exercifiul calitdtii sale de putere
publicd, sunt actele de autoritate. ‘ istd in acele declaratiuni
de vointd, constituind acte juridice cu caracter unilateral si execu-

—

1) Vezi pag. 119,
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foriu, emandnd dela autoritdfile administrative ale Statului si sd-
vdrsite in vederea funcliondrii serviciilor publice ). _

Dar Statul nu procedeaza intotdeauna prin acte administrative
unilaterale, intemeiate pe o manifestatiune de vointi suverans si su-
perioard ca atare vointelor individuale. Ca si simplii particulari, in
relatiunile dintre ei, el intrebuinteazs si forma de act contractual, de
acord de voin{d, pentru a asigura efectul juridic voit al actelor sale,
care formi este fireasci infiintarii de raporturi juridice intre simplii
indivizi, dotati cu vointad egald. In acest caz efectul juridic al mani-
festatiunii sale de vointd este subordonat acceptdrii de citre o alty
vointd concordants, dand nastere unui act cu caracter contractual,
care formd de activitate juridicd este in general impusi activititii
Statului de ordinea juridicd pozitivd, in materii de raporturile de
ordin patrimonial dintre el si particulari. Aceasta se.intdmpli in
special, cdnd Statul, care este in acelasi timp si persoani juridici
§i ca atare titular al unui patrimonia. face acte de administratiune
a acestui patrimoniu, acte aseminitoare cu actele ficute de parti-
culari in administratiunea patrimoniului lor §i denumite acte de ges-
tiune. Infelegem in consecinfd prin acte de gestiune tfoate acele acte
juridice cu caracter contractual, sau fdcute pentru valorificarea unor

turi ivdrsite de Stat in calitate de persoand ju-
ridicd si_pentru ini imoniuiui sdu.

Actele de gestiune, apdrand astfel ca acte de aceeasi naturi ca
si actele sivarsite intre simplii particulari, implicind din aceasts
cauzd o egalitate de voints in ce priveste pirtile, intre care se sta-
bilesc raporturile juridice, au fost considerate ca fiind supuse unui
regim juridic de drept privat, acelasi care reglementeazi raporturile
dintre particulari, De aceea in sistemul juridic roman, ca si in sistemul
Statelor care au adoptat aceasti diviziune, litigiile ndscute pe baza
lor au fost deferite instantelor judecitoresti ordinare.

Din contrs, actele de autoritate, fiind acte savarsite de Stat in
calitatea sa de putere publici dotati cu putere de comandament si
din aceasti cauzi fiind acte speciale, care nu sunt susceptibile ca
atare de a forma obiectul activitatii particularilor, au fost considerate,
ca trebuind a fi supuse, in ce priveste anularea lor, unui regim juridic
special de competenta unor anumite instante,

2. Originea distinctiunii actelor administrative in acte de autori-
tate si de gestiune, — Originea acestei distinctiuni este francezi; ea
L

1) Am eliminat din aceasts notiune termenii, intrebuintati in mod curent
in unele definitiuni, de ,acte Prin care se ordoni sau se interzice ceva”. intru cat

dacd multe din actele administrative de autoritate au acest caracter, nu-1 poseds
insd toate; spre ex. numirea unuj functionar, eliberarea unei autorizafii etc.
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a apdrut pentru prima oard in Franta, citre mijlocul secolului tre-
cut, fiind opera doctrinei si in oarecare misuri, a jurisprudentei
franceze. In adevir, in prima jumitate a secolului trecut si chiar si
mai tarziu, tribunalele administrative, Consiliul de Stat si consiliile.
de prefecturd, erau privite cu ostilitate de juristii francezi, intru cat
ele nu aveau o organizatiune desivarsitd de adevirate tribunale, au-
tonome si independente fati de Administratiune si guvern; iar pe
de altd parte aceste tribunale aveau o competintd foarte largs, de-
oarece dupd legea din 16 Floridor, an. III, care a fost multi vreme
dominantd in aceasti materie, judecarea tuturor litigiilor care pu-
neau in cauzi actele si agentii administrativi, era dats in competenta
lor, fiind in acelasi timp cu desivarsire excluse din competenta tri-
bunalelor judiciare, datorits consideratiunilor de ordin istoric, de
care ne-am ocupat in partea I, cap. III, sectiunea III-a a studiului
de fats.

Acest spirit de ostilitate a dat nastere la doui curente: unul
reprezentat prin Ducele de Broglie, care cerea suprimarea totali a
jurisdictiunilor administrative si trecerea contenciosului exercitat de
ele tribunalelor judiciare si altul determinat de marea majoritate a
doctrinei contimporane, care era inspirat de dorinta de a se limita
numai competenta lor, sustrigandu-se o buni parte a litigiilor din
competenta lor si atribuindu-se tribunalelor obicinuite, Aceasti a
doua pirere a triumfat. Mijlocul prin care s'a ajuns la aceastid limi-
tare si reducere a competentei tribunalelor administrative, a fost toc-
mai stabilirea acestei distinctiuni intre actele de autoritate si cele de
gestiune, distinctiune formulati in mod mai temeinic de Laferriére in
opera sa Juridiction et Contentieux, (prima editie fiind din 1887), sub

influenta cireia jurisprudenfa a evoluat in sensul c& cele dinial au
fost lisate in judecata tribunalelor administrative si cele din urmi
au fost trecute in competenta tribunalelor judiciare, ca unele care
erau asemdndtoare actelor sivarsite de particulari si ca atare erau
susceptibile de a fi guvernate de un regim de drept privat, ca si in
celelalte procese obicinuite de competenta tribunalelor judiciare.

In conceptiunea lui Laferriére aceste acte se caracterizeazd in modul ur-
mdtor: ,0 dubld misiune incumbi autoritdtii administrative. De o parte ea este
insdrcinati de a veghea la gestiunea averii publice, de a asigura perceperea ve-
niturilor de orice naturi si afectatiunea lor serviciilor publice. Actele, pe care
ea le sidvarseste pentru a indeplini aceasti misiune, sunt acelea care se numesc
acte de gestiune. De alti parte Administratiunea este depozitara unei parti de
autoritate, de putere, care est@ unul din atributele puterii executive. Ea este in-
sdrcinatd de a face sd se execute legile.... Ea intervine pe cale de prescriptiuni
generale, ‘de injonctiuni sau de interdictiuni... Administratiunea lucreazi atunci
ca autoritate, ca putere, §i actele pe care le face astfel sunt acte de comanda-
ment sau ‘de pufere publicd”. (Juridiction et Contentieux, ed. II, 1896, pag. 6).
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Aceastd distinctiune s'a bucurat la inceput de mare favoare
gratie faptului ci in aparents cel putin era foarte clari si mai cu seams
gratie faptului cd ea corespundea orientdrii spiritului juridic contem-
poran, care voia si reduci competenta tribunalelor administrative,
Incetul cu incetul insi si pe masuri ce tribunalele administrative si
in special Consiliul de Stat au devenit acel instrument de justitie su-
Perioard aceasts distinctiune numai corespundea nici unei necesitati,
intru cat competenta acestor tribunale a devenit din ce in ce mai larga,
ajungand astizi si inglobeze judecarea tuturor litigiilor, derivand din
actele administrative, indiferent daci sunt de autoritate sau de ges-
tiune, sivarsite in vederea functionirii serviciilor publice, si nu ri-
mane competentei judiciare decat litigii de gestiunea
domeniului privat al Statului, precum si acele deferite ei prin texte
speciale de legi. (Berthélemy, op. cit, pag. 1088).

La aceasta a contribuit si faptul ci desi in aparen{d aceasti
distinctiune este clari si simpl4, in fond ea este susceptibild mai cu
seamd in aplicatiunea ei practici de dificultati serioase. In adevir
in fapt nu se poate face distinctiune intre calitatea Statului de pu-
tere publica si persoani juridica si nu se poate preciza ca atare cu
usurinta intotdeauna cand un anumit act este sdvarsit intr'o calitate
sau in cealaltd. Mai cu seams cd chiar anumite acte de gestiune, in
baza cirora Statul castigd calitatea de proprietar, creditor sau de-
bitor, nu sunt in totdeauna expresiunea unor raporturi de drept pri-
vat, ci a unor raporturi de drept public pe care simplii particulari nu
le pot sivarsi; Spre ex. acte de rechizitiuni, de expropriere pentru
cauza de utilitate publics, acte de impozitiune fiscald etc. . . .

De aceea aceasti distinctiune a fost pardsitd atat de doctrini,

cat si de jurisprudenta francezs, singur p thélemy mai ra-
manandu-i fide] ! i
3. Aparitiunea acestei distinctiuni in Romania. — Aceasti dis-

tinctiune si-a ficut aparitiunea in mod formal in Romania citre in-
ceputul secolului actual, fijnd mentionatd pentru prima oari de catre
d. prof. Paul Negulescy in prima editiune a Tratatului siu de drept
administrativ din 1904, Ea a fost insd utilizats si consacrati in mod
formal de legile din 1905 si in special de cea din 1912 atunci cand
acestea au procedat Ia reorganizarea contenciosuluj administrativ,
Se stie ci inainte de 1905 tribunalele noastre, investite cu atribu-
fiuni de contencios, nu se socoteau competente de a pronunta anu-
- oo il d i

1) (op. cit., pag. 48 i urm.). Asupra evolutiunii acestei teorii in Franta, a se
vedea: L. Duguif, Les transformations du Droit public, pag. 150; R Bonnard
Précis droit ad-tif, Pag. 47 si 153. L. Duguit, Traité droit const,, 1923, tom. II,
pag. 263).
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larea unui act administrativ, cand acesta implica tocmai notiunea
de putere publicd, in baza cireia era sivarsit, in timp ce litigiile re-
feritoare la actele cu caracter contractual si de gestiune erau asi-
milate litigiilor de drept privat si supuse jurisdictiunii tribunalelor
de drept comun potrivit regulelor ordinare.

Cand in 1905 §i mai tarziu in 1912 s'a infiintat acel contencios
de anulare sau constatare a legalititii, s'a avut in vedere implini-
rea tocmai a acestei lacune. §'a atribuit Curtii de Casatie tocmai
acest drept de a cerceta legalmm
ritate pe cale de recurs direct si principal si de a pronunfa anula-
rea sau de a le declara ilegale, invitand autoritatea administrativa si
le refacd in sensul legalitatii indicate de ea. In acest mod distinctiu-
nea intre actele de autoritate si gestiune este consacrati prin texte
legislative si serveste ca bazi fundamentali in repartizarea conten-
ciosului administrativ instantelor judiciare,

Constitufiunea din 1923 si legea din 1925 pentru Contenciosul
administrativ mentine si consacri in mod definitiv aceasti distinc-
tiune care devine in acest mod un element de bazi in construc-
fiunea dreptului nostru pozitiv. Ca atare oricat de numeroase critici
si obiectiuni ar ridica; ea nu poate fi ignorati sau pardsitd si suntem
datori a-i determina criteriile si elementele in mod cit maj precis
si mai clar cu putints.

§ 3. Obiectiuni aduse acestei distincfiuni

Trebue s mentionez ci notiunea actelor de autoritate si de ges-
tiune nu este perfect identici la toti autorii care adopti aceasta di-
viziune si ea variazi foarte mult si in deciziunile Jurisprudentei,
Daci in privina conceptiunii lor de ordin teoretic, dupd care unele
ar fi acte sivarsite de Stat in calitate de putere publici, iar celelalte
in calitate de persoani juridics, titulari de patrimoniu este un oare-
care acord de pareri, cand este vorba insi de a se trece la aplica-
tiunea practicd sau la exemplificarea acestor principii, se ivesc difi-
cultiti si controverse numeroase. In adevir, daci in foarte multe
cazuri se poate stabili in mod neindoelnic caracterul actelor puse in
cauzd, prin aplicatiunea criteriilor aritate, pentru multe insi din ele
nu se poate stabili in mod neindoelnic si cu preciziune, daci sunt
facute de Stat ca putere publici sau dacid sunt ficute ca persoani
juridicd. Din aceasti cauzi atat intre autori cat si intre diverse de-
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ciziuni de jurisprudents, cand se trece la cazurile de aplicatiune
practicd se ivesc numeroase contradictiuni si controverse 1),

Aceasti dificultate provine din faptul ci Statul in realitate are
o singura activitate, firi si se poatd preciza in totdeauna cand
aceastd activitate se exercity in calitate de putere publici si cand
in calitate de reprezentants legals a personalitatii lui juridice. Aceasts
difi¢ultate persisti mai cu seamj dacd ne mentinem in mod exclusiy
la acest criteriu oarecum de fond §i in baza ciiruia actele de autoritate
ar fi acele acte prin mijlocirea ¢irora se exercits autoritatea public,
si actele de gestiune ar fi acelea prin care Statul si desmembrimin-
tele sale isi exercits drepturile si prerogativele de persoand juri-
dica care isi administreazi patrimoniul. Nu existid din acest punct
de vedere clase sau acte administrative distincte intre ele prin na-
tura lor, prin care s'ar exercita numai o calitate sau alta a Statului,
Realitatea ne arati ci in toate domeniile vietii juridice, actele prin
care autoritdtile publice asiguri functionarea regulati si continud
a serviciilor publice, implici say pot sd implice un caracter de pu-
tere publicd pe care nu-1 pot avea actele sivarsite de simpli par-
ticulari. Acest lucru se poate intdmpla uneori chiar in materie con-
tractuald, intru cat sunt unele contracte, cum este spre exemplu
concesiunea de servicii publice, care sunt contracte care nu pot
interveni intre simplii particulari, intru cat la baza lor sti organizarea
si functionarea unui serviciy public; din aceasti cauzi concesiunea
nu poate sd fie asimilati in totul unuj act juridic cu caracter privat.

Pe de alty parte caracterizarea, tot asa de obicinuitd a actelor
de autoritate—care se intalneste foarte des la diferiti autori, precum
R e

) Astfel, spre ex.: Berthélemy (op cit., pag. 48, socoteste drept acte de
gestiune actele sivarsite de administratori, ca reprezentanti legali ai persoanelor
morale admnistrative; iar personalitatea morald a Statului 40U inseamni altceva,
decat aptitudinea de a f titulard de drepturi active sau pasive; putin importi
ca aceste drepturi si poati deriva din acte sau fapte, care nu ar putea exista
in profitul particularilor; e# proprietatea Statului spre ex, are drept origini o ex-
propriere, ci creantele Statuluji au drept bazi impozitele etc.”, Ori cei mai multi
autori, considersi cu drept cuvant actele de expropriere, de impozitiune fiscald,
drept acte de autoritate,

De asemenea, Spre a cita un exemplu practic, d. Prof, P. Negulescu considers
refuzul de a pliti o pensiune drept act de gestiune (Tratat de drept administrativ,
ed. IV, vol. I, pag. 309); D. Prof. An. Teodorescu crede ci este un act de autoritate
(op. cit,, pag. 395, nota 2), Curtea de Casatie considers acest refuz, cand act de auto-
ritate (Cas. III, Dec, 400 din 17 Noemvrie 1920. Pr. Bidoianu, Jur. Rom, 1920, pag.
289; Dec. Cas. IIT 528/1928, N. Popovici, P, Siapt. 1928, pag. 776; Dec. Cas. III
Nr. 1.626 din 1934, M. Marinescu, Rep. Jur. Adm. 1935, col. 179; cand il considers
act de gestiune, Cas, ITI, Dec. 418/1915, Rddulescu, Jur, Rom. 1915, pag. 552;
Cas. III, Dec, 489/1935, Ar, Roman, Rep. -Jur, Adm, 1935, col; 1.719),



152 ORGANIZATIUNEA ACTUALA

si in deciziunile de jurisprudentid — dupi care actele de autoritate
ar fi acelea prin care Administratiunea comandd, ordond sau inter-
zice ceva administratiilor, este tot atat de neindestulitoare, intru cat
pot sd fie o sumd de acte sdvarsite de Stat in mod neindoelnic in
calitate de putere publici, pe care nu le poate face particularii,
si prin care totusi sd nu se ordone sau si se interzici ceva: spre ex.
cand se numeste sau se transferd un functionar public, cand se' eli-
bereaza o autorizatiune de constructie, de comert ambulant, de far-
macie, de vandtoare, cand se acordi sau retrage avantagiile legii
de protectiune a industriei nationale etc.

Aceste dificultdti sunt in parte inldturate daci parisim sau mai
de grabd completdm aceste criterii de fond cu criteriile expuse in
paragraful precedent si care sunt mai mult de ordin formal intru
cat se referd mai mult la forma unilaterali sau contractual, pe care
o imbracd manifestatiunea de vointi a Administratiunii, decat la
materiile sau domeniile de activitate sociali, in care aceasta in-
tervine. In adevir cu aceasti.conceptiune a actului de autoritate con-
sistand in acele declaratiuni de vointd constituind acte juridice cu
caracter unilateral si executoriy emanénd dela autoritifile admi-
nistrative 'si sdvarsite in vederea functiondrii serviciilor publice,
imbratisdm intreagi activitatea juridici a Administratiunii sivar-
sitd in calitate de pufere publicd, inclusiv pe aceea, care consisti in
a face acte de comandi. Cici, dupd cum am aritat, forma unila-
terald si executorie a activititii juridice este admisibili in prin-
cipiu numai Administratiunii, pentru a realiza anumite efecte ju-
ridice voite; particularii in general, neputand si realizeze efecte ju-
ridice, decit prin acte cu caracter contractual,

Aceastd concéptiune, in oarecare misuri de ordin formal, se
intalneste si la unii autori si in unele deciziuni de jurisprudenti
fard insd ca sd se accentueze in special asupra ei, dupad cum voiu
avea ocaziunea si examinez intr'un capitol viitor !).

§ 4. Notiunea actelor de autoritate si de gestiune in doctrina
si jurisprudenfa roménd

Notiunea actelor de autoritate si gestiune nu este stabilitx prin
textele de legi, care intrebuinfeazi acesti termeni si stabilesc dis-
pozitiuni pe baza lor; si cu drept cuvant, de oarece in general de-
finifiunile nu trebuesc stabilite prin legi, conform adagiului latin:

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

o
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»Omnis definitio in jure civile periculosa est”. (Dig. L. 202, De Reg.
Juris).

Determinarea criteriului unei notfiuni juridice trebue si fie in
general opera doctrinei §i a jurisprudentei, care in misura in care
nu este ingrdditd de lege, poate extinde nofiunea la toate cazurile
pe care practica zilnici le scoate la iveals,

In doctrina romaneascd, cu determinarea criteriilor de distinc-
fiune intre actele de autoritate si de gestiune s'a ocupat in special
d. Prof. P. Negulescu si Prof. An. Teodorescu.

D. Prof. P. Negulescu (in ultima ed, a IV-a a Tratat. Drept. Adm,, 1934,
pag. 305 si 307), di urmatoarea definitiune: ,Actul administratiy de autoritate
este o manifestare de vointi ficuti de un organ administrativ competinte, prin
care se creeazd o situafiune juridici generali sau individuali, guvernati de
norme de drept public, in care gésim ideia de dominatiune 2 5i comandamen®;1Actul
de gestiune este tot o manifestare de vointi ficuts de un organ competinte,
insd el trebue si creeze unui organism administrativ o situatiune juridici de ca-
racter patrimonial, reglementats de dreptul privat”., Iar mai departe d-sa I
caracterizeazi din punct de vedere formal: ,,Actul de autoritate se prezinti ca
0 manifestare unilaterali de vointd, pe cand cel de gestiune ar fi totdeauna o
conventiune, adici act: bilateral”,

Dupi ‘d. Prof. An. Teodorescu (op. cit.,, pag. 385), ,actul de autoritate este
actul, prin care Statul ordoni ceva...., actul de autoritate apare ca un act uni-
lateral de vointi al Statului”., Iar in ce priveste actele de gestiune ele sunt:
nactele prin care, Statul face cu privire la patrimoniul siu acte juridice, pe care
simplii particulari le-ar putea face cu privire la patrimoniul lor propriu, cu sco-
pul de a-1 conserva, miri sau micsora....., ele fiind acte cu caracter bilateral,
contractual.....”, (pag. 395), :

Dupd cum se vede amandoux aceste definifiuni, cari in fond
Se cam apropie, se intemeiazi in primul rand pe un criteriu de fond
caracterizandu-se ca atare dupd cum contin sau nu ideia de co-
manda, de dominatiune, de putere publicd sau numai ideia unor acte
de dispozitiune asupra patrimoniului, prin care acesta este conser-
vat, mdrit sau micsorat; care criteriu, dupid cum am aratat, este in
oarecare mdsurd neindestuldtor pentru a cuprinde toate actele si-
varsite de Stat si desmembramintele luj in calitate de putere publics,
intru cat sunt unle care nu cuprind aceasti notiune de comandsi si
totusi sunt in mod necontestat acte de autoritate cum sunt numi-
rile de functionari publici, eliberirile de autorizatiuni, actele de
aprobarea ale organelor tutelare etc,

In al doilea rand definitiunile de mai sus pun in lumini carac-
terul unilateral sau conventional al manifestatiunii de voin{d in si-
varsirea actelor respective, care constitue dupi noi, alituri de ce-
lelalte caractere indicate in definitiunea noastrs, un puternic si
precis element de distinctiune a acestor acte,
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Conceptiunea Jurisprudentei. — Curtea de Casatiune in nu-
meroasele ei deciziuni privitoare la aceasts distinctiune, formuleazi
o definitiune a acestor acte care pe alocurea se apropie sau se
depirteazi de definitiunea pe care am dat-o in capitolul pre-
cedent,.

In adevar in unele din primele deciziuni referitoare la aceasti
chestiune, distinctiunea este formulati in modul urmitor:

#Prin act de autoritate se intelege actul ficut de Administratiune, ca au-
toritate publicd, iar prin act de gestiune actul pe care Administratunea il face
ca persoand juridici, cu drept de dispozitiune sau administratiune 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. Rddulescu, Jur, Rom. 1922, pag. 100, P, Rom.
1922/111/159. Cas. III, 647/922, N. Balaban, Jur, Rom. 1922, pag. 172).

Ulterior Curtea de Casatie isi schimbi formularea in modul
urmator;

wRefuzul unei autoritdti de a pliti unui functionar public salariul cuve-
nit este un act de autoritate deoarece autoritatea se comportd in atare caz ca
organ de autoritate de drept public si ca organ de executarea legii, iar nu ca
o persoand juridici lucrand in cadrul obligatiunilor sale contractuale, sau isvorite
din delicte ori quasi-delicte, (Cas, III, Dec, 1.340/1931, Nicul. Slave, Pand. Sapt.
1932, pag. 220; Cas. III, Dec, 107/1932, G. Obreja, nepublicats; Cas, III, Dec. 1.604
din 1933, Wyssuk, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 88; Cas. III, Dec. 1.626/1934, Pand.
Sapt. 1935, pag, 232).

Alteori Curtea de Casatie intrebuinteazi o alti formulare, re-
ferindu-se in ce priveste actele de autoritate la notiunea unui act
prin care se ordoni sau se interzice ceva:

wConsiderand ci prin act de autoritate se intelege actul prin care auto-
ritatea administrativi ordoni sau interzice ceva; iar prin act de gestiune actul
prin care dispune de patrimoniu maérindu-1 sau micsorandu-1", (Cas, III, Dec. 71
din 1931, Dobriceanu, Pand, Sapt. 1931, pag. 354); Cas. III, Dec, 1.829/1934, I,
Doza, Rep. Jur. Adm, 1935, pag. 219).

In sfarsit in a patra categorie de deciziuni, Curtea de Casatie
se intemeiazi pe ¢aracterul unilateral sau bilateral al manifestirilor
de voin{s, pentru a deosebi unele acte de celelalte. Astfel spune:

wIntru cat actul pretins ilegal nu consisti intr'o declaratiune unilaterala
de vointi a Ministerului, cu referire 1a serviciul exelusiv al functiunii sau ser-
viciului public, nu poate fi act de autoritate”. (Cas. III, 1.155/926, M. si
V. Catargi, Bul, Cas, 1926/111/538, Pand. Sapt. 1927, pag. 299; Cas. ITI, Dec.
340/1927, C. Georgescu, P. Sapt. 1927, pag. 653; Cas. III, Dec. 633/1928, N. Suciu,
Pand. Sapt. 1928, pag. 645); C. Apel IV, Buc., Dec. 337/1934, B. N., Rep Jur. Ad.
1935/781), ; .
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Dupéd cum se vede, Inalta Curte de Casatie in caracterizarea
actelor de autoritate intrebuinteazi, cand notiunea de act ficut in
calitate de putere publici, prin care se ordoni sau se interzice ceva,
cand notfiunea de act cu caracter unilateral facut in aplicatiunea
unei legi; iar in ce priveste actele de gestiune, cind notfiunea de
acte facute in calitate de reprezentani legali ai personalititii ju-
ridice in admini i iului, cind notiunea de acte cu ca-
racter contractual, sau punand in cauzi obligatiuni izvorite din de-

licte sau quasi delicte,

In fond insi, ceea ce determina de cele mai multe orj Curtea
de Casatiune a atribui caracterul de act de autoritate sau de ges-
tiune este tocmai ceea ce formeazi elementul fundamental in defi-
nifiunea datd de noi si anume:

Vointa Administratiunei de a produce anumite efecte juridice
fata de particulari, independent de natura juridici a domeniului de
activitate sociald i i i i ic_sau
de drept privat si independent de acceptarea particularilor, dand
in acest caz manifestatiunii sale de vointa o forma unilaterala si exe-
cutorie, avand putin{a a-i da acest caracter in baza faptului ca dansa
este un organ de autoritate publica. — Aceasts conceme
desprinde in primul rand din faptul ci Inalta Curte de Casatie este
inclinatid de cele mai multe ori de a considera actul de putere si-
varsit in mod unilateral de Administratiune, fie refuzand in mod
formal recunoasterea unui drept, fie intervenind pe cale de auto-
ritate in diverse domenii de activitate juridicd, drept un act de au-
toritate indiferent de obiectul in fond al litigiului, dupi cum reiese
in mod mai clar din deciziunile urmstoare:

In acest sens: Cas, III, Dec. 605/ 1928, M. Mihdilescu, P. Sépt. 1928 pag, 737,
+Cand se cere plata unei sume de bani cu titlul de salariu, instanta competents
este instanfa de drept comun. Pentru a fi competentd Curtea de Apel conform
art, 4 din legea Cont. Adm., trebue ca in prealabil si fi ficut cerere autoritdtis
si dacd aceasta ar fi refuzat putea sd atace refuzul in contencios”,

Alteori considerd anularea unej concesiuni de cale ferati pe cale unila-
terald drept act de autoritate, (Cas. III, Dec. 1.545 din 1925, Ing. Leonida, Pand,
Sapt. 1925, pag. 693, Pand. Rom. 926/1/10, cand Administratiunea isi motivase
actul siu nu pe clausele contractuale, ci pe anumite interese de ordin general,
economic, militar etc., lucrand ca autoritate publici si nu ca parte contractants,
actul unilateral, care era in specie jurnalul Consiliului de Ministri, prin care se
anula concesiunea, este considerat drept un act de autoritate, desi se intervenea
intr'un domeniu de raporturi contractuale,

Intr'o altd deciziune desi Inalta Curte de Casatie constatd ci Administratiunea
are situafiunea de parte contractants, totusi intervenind pe cale de autoritate
si depisind acest rol, a sdvarsit un act ilegal de autoritate susceptibil de anulare,
Astfel Curtea de Casatie, (Cas. III, dec. Nr. 1,784 din 1930 Soc. Gaz Metan,
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Jur. Rom. 1930, pag. 68), hotiriste urmitoarele: ,,Considerand ci prin deciziunile
Ministerului de Industrie, Statul nu s'a mérginit a-si exercita drepturile de con-
trol ca parte contractants, relevand eventual abaterile dela normele de fixare =
pretului prevdzute in contract si cerand — la rigoare — justitiei si impund so-
cietatii stricta aplicare a acestor masuri, ¢i a procedat la masuri administrative
directe, reducand el insusi, fard nicio interventiune din partea justifiei, pretul de
consumatie fixat de societate,

~ Considerand ci prin acest mod de a lucra Ministerul s'a comportat ca au-
foritate publicd, care isi impune voinfa sa in execularea unor dispozifiuni legale
de inferes obstesc, iar nu ca parte contractantd, care ar cere pe ciile legale stricta
executare a unui contract,

Considerand ci e de principiu ci niciun contractant, fie chiar Statul insusi
nu poate pentru realizarea si valorificarea drepturilor sale contractuale s re-
curgd la ordine si deciziuni ca cele din spetd, ci la calea justitiei, potrivit nor-
melor de proceduri prescrise de dreptul comun sau de legile speciale;

Ca in speti, Ministerul de Industrie a depisit limitele atributiunilor si
drepturilor sale de parte contractantd, intrand in domeniul in care el lucreazd
exclusiv ca putere sau autoritate publicd administrativd.

Cd prin urmare actele pe care le-a ficut in aceastd calitate sunt acfe ad-
ministrative de autoritate etc., caseazi®,

In modul acesta Inalta Curte de Casatiune adopti o notiune
a actelor de autoritate si gestiune, care se intemeiazs mai mult pe o

chestiune de ordin formal, de mod de manifestare a declarafiunii
de vointd a Administratiunii si de realizare a efectelor juridice voite
de dansa.

Despre modul cum Inalta Curte de Casatiune a aplicat aceste
notiuni de ordin general si principial in diversele cazuri de specie,
care au fost supuse spre judecati ne vom ocupa intr'un capitol ur-
mator, In acest capitol am urmirit in primul rand a stabili aceasts
notiune din punctul de vedere general §i principial, pentru a putea
studia in cunostinti de cauzi competentfa tribunalelor de drept co-
‘mun in materie de contencios administrativ, in opozitiune cu com-
petenfa instantelor speciale previzute de legea din 1925 pentru
Contenciosul Administrativ,
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TITLUL 1

Contenciosul administrativ exercitat de Puterea
judecitoreasci potrivit dreptului comun

Cercetarea contenciosului administrativ exercitat de tribunalele
de drept comun implici studierea a trej categorii de probleme:
. @) In primul rand implici studierea Wn
Ehess erhrrm e L ;
b) In al doilea rand, implicd problema puterilor judecitorului in
xercitiul atributiuni i ini i 3 i
c) $i in al treilea rand implici studiul procedurii si a regulelor si
principiilor _juridi i d_si_aplicabile i area litigii
respective. ‘
ercetarea acestor trei categorii de probleme va forma obiectul
celor trei capitole urmitoare.

CAPTTOLUL I

Competenta tribunalelor de drept comun

Am aritat céQConstitutiunea noastra din 1923§\confirmand de
altfel o lungi si statornici tradifiune juridicd a {irii noastre, incre-
dintand contenciosul administrativ puterei judecitoresti obicinuite,
a infeles s facd dintr'insa judecitorul de drept comun in materie
administrativi in sensul ci ea este competenta si judece toate liti-
giile dintre particulari si Administratiune, cu excepfiunea acelora
deferite prin anumite legi unor jurisdictiuni speciale, cari de altfel prin
instantele lor superioare de recurs sunt legate tot de puterea judeci-
toreascd obicinuits.

In cadrul puterii judecitoresti, in conformitate cu legea pentru
contenciosul administrativ din 1925, care a dat organizare defini-
tiva principiilor constitutionale, Contenciosul sufers insd o diferen-
tiere i anume: acele litigii care. punand in cauzi un act administra-
tiv de autoritate sau refuzul, — echivalent cu un act de respingere—,
al Administratiunii de a rezolva cererea privitoare la un drept. tind
in principal la anularea actului sau al refuzulyj si numai in accesoriu
la acordarea de daune sau la recunoasterea unui drept, sunt defe-
rite Curtilor de Apel cu recurs la Curtea de Casatiune in baza

unei proceduri diferiti in oarecare misuri de cea de drept comun.



158 ; ORGANIZATIUNEA ' ACTUALA

Toate celelalte litigii care pun in cauzi actele de gestiune, precum
si celelalte acte administrative, dar prin care nu se urmdireste anu-
larea actului ilegal, ci numai acordarea de daune, rimin in com-
petenta tribunalelor ordinare potrivit procedurii de drept comun,

In asemenea conditiuni puterea judecitoreascd este competenta
sd judece toate litigiile, care pun in cwuzi drepturile subiective ale
particularilor, fie ci ar fi vorba de drepturi civile, derivand din ra-
porturile juridice de drept privat, care au loc intre Stat si particu-
lari intocmai ca intre simplii particulari, fie ci ar fi vorba de ra-
porturi de drept public care se stabilesc in baza raportului de supu-
senie, dintre acestia §i Statul-putere publici 1).

Aceastd competenti are loc in acelasi timp, indiferent daca
aceste drepturi sunt vitimate prin actele ficute de Stat in adminis-
trarea patrimoniului siu — acte de gestiune, — sau prin actele de au-
toritate si indiferent dacid sunt vitimate printr'un act administrativ
propriu zis, sau o operafiune materiali sau fapt administrativ.

Aceastd competenti se exercits, insi bineinteles cu exceptiunea
acelor litigii, prin care se urmireste in principal anularea unui act
de autoritate cari sunt de competenta Curtilor de Apel cu recurs in
Casatie, si cu exceptiunea actelor de guvernamant si de comanda-
ment cu caracter militar, sustrase prin art. 107 din Constitutiune,
judecdtii oricirui tribunal. )

In consecints, Tribunalele de drept comun sunt competente a
judeca litigiile si actiunile dups cum urmeazi.

SECTIUNEA I

Actiunile cu caracter patrimonial

Tribunalele de drept comun sunt competente a judeca actiunile
particularilor care au drept obiect revendicarea dela Stat a unor bu-

nuri sau drepturi patrimoniale, revendicarea unei proprietiti, a unui

drept detinuf in baza unui Testament eto.....

1) Cas. I, Dec. 1062/1934, Toma Ciorbd (Jur. Rom. 1935, pag. 283), ,,Consi-
derand ci din cele de mai sus, rezultind ci instantele de drept comun pot ju-
deca actiunile in daune, chiar daci acestea izvordsc dintr'un act administrativ,
ilegal, este fird importanti chestiunea, daci in speta intre parfi existd un raport
de drept public sau unul de drept privat, si daci respingerea ordonantérii sumei
cerute constitue un act de gestiune sau unul administrativ de autoritate, deoarece
si intr'un caz si in altul Tribunalul era competent si judece actiunea in daune
a intimatului”,
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Cas. III, Dec. 2.130/1933, M. Urseanu, Rep. Jur, Adm, 1934, pag. 513;
Cas. III, Dec. 560/1928, L. Arion, P. Sipt. 1928, pag. 803; Cas. I, Dec. 984/1930,
V. Steflea, Jur. Gen. 1932, pag. 1261; Cas, IIl, Dec. 1.690/1925, EIL Daniel. Bul.
Casatiei 1925, III, pag. 542,

In acelas sens trebue si mentionez o deciziune mai veche a Curtii de Casa-
tiune, S. Unite, Nr. 42/1923, H. Mitcova, Jur. Rom. 1923, pag. 503, prin care Curtea
confirmd deciziunile Curtii de Apel, sectia I, Chisindiu, Nr., 158/1922 si Trib, Chi-
sindu, sent. civ, Nr. 299/ 1921, cari admiseseri actiunea in revendicare a reclamantei
proprietard de paduri in Basarabia, cari fusesers ocupate de Stat, fird ca in prea-
labil s se fi operat o expropriere si si se fi achitat indemnizatiunea cuvenits si
se condamnd Statul a restitui padurile respective. (P. Rom, 1923, I, 281).

Aceastd competentd are loc chiar cand litigiul respectiv pune
in cauzd un act al autorititii publice, spre ex.: un ordin de depose-
dare al ministerului, bazat pe consideratiunea ci proprietatea acelui
imobil revine Statului, in baza unei exproprieri, fie agrare, fie de
utilitate publici, dar pe care nu o dovedeste, sau care in fond se
dovedeste a fi neregulats,

Cas. I, Dec. 200/1914, N. Amira, Bul. Cas. 1914, pag. 229; Cas. III, Dec. 1.425
din 1933, N. Vasinhnov, Rep. Jur, Adm. 1933, pag. 1851; Cas. III, Dec, 1.155/1926,
M. V. Catargi, Bul. Cas. 1926, III, pag. 538; Cas. III, Dec. 30/1928, G. Sumbdsacu,
Bul. Cas. 1928, I, 526; Cas, III, 1.171/1925, P. Halipa, Bul. Cas. 1925, II, 387: Jur.

Gen. 1926, pag. 458. Cas. ITI, Div. Dec. 1.287/1930, Kermeciuc, Jur. Rom., 1930,
pag. 384.

Toate aceste acte sivarsite de autoritatea publicd, tinzand la
deposedarea particularilor de unele bunuri imobile, sunt considerate
de Inalta Curte drept acte de gestiune, a ciror legalitate este astfel
in mod implicit cercetat, cu ocaziunea actiunilor intentate de par-
ticulari pentru proteguirea drepturilor lor patrimoniale.

Trebue si mentionez insi ci jurisprudenta Curtii de Casatie,
in materie de acte, ficute in executarea legii agrare, s'a schimbat
ulterior, in sensul ci actele de deposedare sivarsite de organele de
aplicatiune a reformei agrare, de felul acelora judecate in deciziunile
Catargi, Sumbasacu, Halippa si Kermeciuc, citate mai sus, au fost
considerate drept acte de autoritate si prin urmare litigiile, care
pun in cauzd asemenea acte, a fost declarate de competenta instan-
telor speciale de Contencios administrativ, conform legii din 1925,

Cas, III, Sec. Div., 526/1928, N. Ciobanu si alfii, Pand. Sipt. 1928, pag. 594;
Cas. S. Unite Nr. 35/1930, St. Nestor, Pand, Sépt. 1930, pag. 555. lar o deciziune
noud, Cas. III, Dec. 1.449/1934, D. Neicu (Rep. Jur. Administrativi, 1935, pag. 149),
desi recunoaste ci asemenea acte de deposedare in materia reformei agrare con-
stituesc acte de autoritate, totusi, intru cat reclamantul nu prezintd un act seris,
prin care si se ordone aceasti deposedare, socoteste ci este vorba de o situa-
fiune de fapt, care nu-i de competenta instantelor de Contencios administrativ,

Credem c# asemenea reveniri si complicatiuni ar fi fost evitate,
dacid ne pitrundem de adeviratul caracter al Contenciosului admi-
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nistrativ, exercitat de instantele de drept comun, asa cum a existat
in traditiunea noastri juridicx §i asa cum rezulti din ansamblul Iiti-
giilor care s'au desbatut in fata instantelor ordinare, in baza ciruia
instantele de drept comun sunt competente a judeca toate litigiile
care pun in cauzid drepturile particularilor vatdmate fie printr'un
act de autoritate, fie de gestiune, cu exceptiunea acelor litigii in
care se urmdreste in principal anularea unui act administrativ de
autoritate. In modul acesta tribunalele de drept comun pot si fie
competente a judeca si actele de deposedare ale organelor de ex-
propriere agrari, a ciror legalitate 0 poate cerceta pe calea excep-
tiunii de ilegalitate, firi ca si se urmareascd in principal anularea
insdsi a actului de autoritate, ordinul in baza caruia s'a procedat la
deposedare. In acest caz instanta, constatind vitimarea dreptului,
poate sd hotdrasci restituirea terenului, firs si pronunte anularea
actului, ci numai neaplicabilitatea luj in spetd, in scopul de a asi-
gura protectiunea drepturilor reclamantului,

SECTIUNEA II

Litigiile care au drept obiect plata unor sume de bani

Litigiile care au de obiect plata unei sume de bani datorite de
Administratiune, cu orice titlu si chiar cand refuzul de plati al Ad-
ministratiunii se intemeiazj pe un refuz de a recunoaste dreptul re-
clamantului sau pe un ordin de suspendare a platii salariului, pen-
siunei, etc., sunt de competenta tribunalelor de drept comun, ase-
menea acte fiind considerate ‘drept acte de gestiune,

Spre ex.: Cas. I, Dec, 364/1914, Carjeu, Bul. Cas, 1914, pag. 346; remiza
unui perceptor; Cas, III, Dec, 1.116/1933, Er. Harche, Pand. Sipt. 1934 pag. 14,
plata unei gratificatii; Cas, I, Dec. 1.829, I. Doza, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 218,
plata unei sume de bani ca mostenitoare a titlului de pensiune al defunctului, Ac-
fiunile pentru plata de salarij cuvenite sau pentru restituire de refineri din sa-
larii, cind nu se cere anularea vreunui act al Administratiunii: Cas. III, Dec. 99
din 1935, M. Teodorescu, Rep. Jur. Adm. 1935, pag. 634, wDacd functionarul ac-
tioneazd autoritatea pentru a-i plati salariul pe timpul suspenddrii, fird ca in
prealabil sd ceari anularea ca ilegal a actului de suspendare, recursul intri in
competenta sectiei I a Curtii de Casatie, conf. art. 31, al. I din legea Curtii de
Casatie”. In acest sens: Cas, III, Dec. 358/1912, Cdp. Galiad, Bul, Cas, 1912, pag.
1575; Cas. III, Dec. 32/1914, 1. Baddrdu, Bul, Cas, 1914, pag. 1320. Cas. III, Dec.
2.332/1924, G. T eodoreanu, Jur. Rom. 1925, pag. 197, care declard: ,Refuzul autori-
tatii publice de a ordonanta salariu, constitue un act de gestiune", Cas. III, Dec,
605/1928, M. Mihdilescu, Pand. Sapt. 1928, pag. 737; Cas. III, 739/1933, Cojocaru,
Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 634, Cas, ITI, Dec. 1.919/1934, S. Netea, Rep. Jur. Adm.
j935. col, 98, Cas. I, Dec. 1.281 /1932, 1. Petrovicescu, Jur. Rom, 1933, pag. 136,
admitand plata salariuluj respectiv cu titlul de daune, SRRl
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Trebue mentionat ci Inalta Curte de Casatie, sectia I, desi ad-
misese si judecase numeroase actiuni in reclamatine de salariu cu
titlu de despagubiri, la un moment dat isi schimba jurisprudenta, in
complet de divergenti si se declari incompetenti de a mai judeca
‘nu numai asemenea actiuni de salariu, dar cu o formuls generali,
toate actiunile care sunt susceptibile de a fi judecate de Curtile de
Apel ca instante de Contencios administrativ si in care considers ci
intrd §i asemenea actiuni. Peste putin timp insi s'a revenit,

Cas. I, dupd div. Dec. r. 2.244/1929, P, Petrescu, Pand. Sipt, 1932, pag. 473,
se declard incompetenti de a mai judeca asemenea actiuni. La aceasti deciziune
Curtea a revenit prin mai multe deciziuni date in complet simplu, (Cas. I, Dec.
30 Iunie 1930, M. Giurgea, P. Sapt. 1932, pag. 373) si apoi Curtea de Casa-
tie in Sectiuni Unite (Dec. Nr. 24/1933, N. Cristescu, Pand. Siptimanale 1933,
pag. 547) de care ne vom ocupa mai departe, consacrd in mod definitiv aceasts
revenire,

De asemenea tribunalele de drept comun sunt competente a
judeca actiunile tinzand la restituirea unor sume de banj percepuie

in plus sau in mod i i ife, asemenea acte de percepere

fiind declarate acte de gestiune, justificand uneori acele actiuni in

restitutiune pe teoria imbogitirii fird cauzj.

Cas, III, Dec. 122/1930, Soc. Elin, Pand. Sipt. 1930, pag. 299; Cas III, Dec.
186/1932, Fratii Schwartz, nepublicatd, ,Refuzul Ministerului de Finante de a
compensa impozitele ilegal percepute cu alte impozite, ce are de perceput, este
act de gestiune. Partea are doar actiunea de drept comun pentru imbogitire fari
cauzd; De asemenea in dec. Cas, Sect. Unite, Nr. 13/1935, Com. Jadani, Pand.
Siapt. 1935, pag. 439, se stabileste cd asemenea actiuni judecate dupd dreptul
comun sunt de competenta in recurs a Sect. III a Casatiei, fiind vorba de un
recurs in materie administrativi sau fiscald, care in conformitate cu art. 31,
§ III, lit. g, din legea organici a Inaltei Curfi sunt de competenta acestei sec-
tiuni.

De asemenea instantele de drept comun sunt competente a ju-

deca actiunile” tinzand la plata pensiunii, cAnd organele respective

refuzd si facd plata acestei sume cuvenite.

Cas. III, Dec. 418/1915, Rdadulescu, Jur, Rom. 1915, pag. 552. Cas III, Dec.
917/1930, Ciufd, 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,
pag. 1796.

Trebue si mentionez ci si in aceasti materie a platii salariului
sau a pensiunii, jurisprudenta Curtii de Casatie, care este extrem de

bogati, este in acelasi timp si contradictorie, Astfel, intr'o sumi ex-
NS e S
11
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trem de numeroasi de deciziuni, refuzul de a plati salariul sau pen-
siunea sau a unor indemnitati aferente, sunt considerate acte admi-
nistrative de autoritate,

Cas. III, 1920, Dec, 400, Bidoianu, Jur, Rom., 1920, pag. 289; Cas III, Dec.”
Nr. 358/1922, C. Radulescu, Jur, Rom., 1922, pag. 100; Cas, III, Dec. 647 /1922,
Balaban, Jur, Rom, 1922, pag. 172; Cas, II1, 417/1925, V. Dumitru, Bul. Cas. 1925,
I, p. 509; Cas, III, Dec. 529/1921, St. Banciu, Bul, Cas, 1927 /11/353; Cas, III, Dec.
528/1928, N. Popovici, Bul. Cas, 1928 /11 /408; Cas. III, Dec, 192/1928, E. Popescu,
P. Sipt. 1928, pag. 329; Cas. III, Dec. 528/1928, Mihalovici, P, Sapt. 1929, pag. 455;
Cas. III, Dec. 1.340/1931, Nie. Slav., P, Sapt, 1932, pag. 220; Cas, III, Dec. 1.604
din 1933, 1. Wiszub, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 38; Cas. III, Dec. 1.626 din 17 Fe-
bruarie 1934, Pand, Siapt. 1935, pag. 232; Cas. III, Dec. Nr. 1.711/1933, I. Corbu,
Rep. Jur, Adm, 1934, p. 257; Cas. ITI, 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,

Daci incercim si tragem o concluziune din toate aceste deci-
ziuni, care sunt contradictorii cu cele care considerd asemenea acte
drept acte de gestiune, aceasta nu poate fi, cu exceptiunea unor de-
ciziuni izolate, decat urmdatoarea: Trebuesc a fi considerate drept
acte de autoritate toate acele deciziuni ale organelor res; ective, con-
sistand dintr'o declaratiune de vointd cu caracter unilateral si exe-
cutoriu, prin care se tagaduesc particularilor dreptul Ia pensiune
sau salariu, fie cd aceste deciziuni sunt pornite din proprie initia-
tiva, fie mai cu seama cand ele sunt date in urma unor plangeri adre-
sate de cei interesati autoritatilor administrative, al ciror refuz
poate apoi a fi atacat in conformitate o art. 1 din legea Conteficio-
sului administrativ, fiind vorba de reaua vointd a Administratiunii
de a rezolva cererea privitoare la un drept. Cu atat mai mult va {j
vorba de un act de autoritate cand actul Administratiunii ar con-
sista in anularea titlului de pensiune al reclamantului. (Cas. ITI, Deec.
1.547/1935, Rep. Jur, Adm. 1935, pag. 5). In consecinta litigiile, prin
cari particularul urmdreste in principal anularea unuj astfel de act
sau refuz al Administratiunii, considerat ca un act implicit de tagi-
duire si de’ desfiintare a drepturilor particularilor, si numai ca acce-
soriu plata sumelor cuvenite, sunt de competenta incontestabili a
instantelor de Contencios administrativ (Curtea de Apel).

In toate celelalte cazuri, cand particularul revendics de-a-drep-
tul plata sumelor respective, firi ca in prealabil sx adreseze o cerere
Administratiunii in acest sens si fard ca si ceari anularea actului,
prin care se refuzi plata sau i se respinge cererea, instantele de
drept comun sunt competente a judeca litigiul respectiv,
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SECTIUNEA III

Litigiille care pun in cauza drepturi contractuale

In al treilea rand, tribunalele de drept comun sunt competente
de a judeca litigiile, care pun in cauzi drepturile contractuale, ce se
pot incheia intre particular si Stat, atat cand este vorba de contracte
referitoare la administrarea domeniului privat al Statului, judetu-
lui, comunei, contracte de vanzare, de inchiriere, de arendi etc,, dar
si atunci cand este vorba de contracte referitoare lam)narea
servieiitor publice. Contractele sunt considerate de doctrini si ju-
risprudentd ca fii ipi iune, asupra naturii lor ne-
fiind controversi. In consecints, tribunalele ordinare au o compe-
fenfd exclusivd a judeca litigiile care pun in cauzi valabilitatea si
anularea” unor astfel de acte, interpretarea clauzelor contractuale,
precum si existenta si valabilitatea drepturilor niscute pe baza lor.

Spre ex.: contracte privitoare la finerea unui balciu, Cas. III, Dec, 27/1926,
F. Ionescu, Bul. Cas. 1926, I, pag. 508; contract de arendd; Cas. III, Dec 355/1926,
G. Fleischer, Bul. Cas. 1926, I, pag. 618; conventiune de vanzare, Cas. III, Dec,
711/928, Magdov, P. Sipt. 1928, pag. 804; contract de artisti la Teatrele Natio-
nale, Cas. III, Dec. 1.313/1932, Pand. Sidpt. 1933, pag. 139; idem Cas. III, Dec.
37/1934, Al. Demetrescu, Jur. Adm. 1934, pag. 1231, contract de angajare a unui
meseriag, Cas, III, 152/935, Alex. F., Rep. Jur, Adm. 1935, pag. 649, contract de
concesiune de transport, Cas. III, Dec. 1.917/1934, I. Aron, Rep. Jur. Adm. 1935,
pag. 835; Cas. III, Dec. 1.648/1934, Chaim W., Rep. Jur.. Adm. 1934, pag. 2417;
Cas. III, Dec. 691 /1934, Prim. Sibiu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 2181; Cas, III,
Dec. 1.433/1933, D. Oprescu. Pand. Sipt 1934, pag. 87, concesie restaurant in gard,
Cas. III, Dec. 1.382/1934, Conescu cu Prim. Oltenita, deciziune nepublicats, prin
care se rezolvd o actiune relativi la anularea cesiunii unor contracte de conce-
siune intentate la tribunalele de drept comun.

De asemenea sunt competente a judeca litigiile, care pun in
cauzd contracte de angajare de functionari de citre Administratiu-
nile publice, precum si actele de revocare a acestor contracte din
partea autorititilor publice. ®

Cas. III, Dec. 267/1915, 1. Lubojacky, Bul, Cas. 1915, pag. 1461; Cas. III,
Dec. 1.429/925, N. Severeanu, Bul. Cas, 1925, 111, pag. 449; Cas. III, Dec, 1.131/1928,
David Gergely, Pand. Sipt. 1929, pag. 159; Cas. III, Dec. 279/1929, V. Roatd; Bul,
Cas. 1929, I, pag. 590; Cas. III, Dec. 186/1931, P. Melenovici, Pand. Sépt. 1931. pag.
301; Cas. III, Rr. 965/1931, Em. Reiber, Jur. Rom. 1931, pag. 386.

Cas. III, Dec. 1.030/1929, D. Georoceanu, P. Sapt. 1929, pag. 666: Cas. III,
1.857/1934, A. Potoroacd, Rep. jur. adm. 1935, pag. 585,

Contra: Cas, III, Dec. 194/1928, A. Popescu, P. Sipt. 1928, pag. 283.

sIndepirtarea unui inginer angajat cu contract, constitue un act de autoritate
iar nu de gestiune”, Deciziune care a rimas izolati.
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Si in aceastid materie a raporturilor contractuale dintre Stat
si particulari trebue si mentionez unele jurisprudente contradictorii,
decurgand tot din lipsa de preciziune a criteriilor adoptate in dis-
tinctiunea actelor de autoritate si gestiune,

totusi instantele noastre in unele cazuri le considers drept acte de
autoritate si ca atare supuse jurisdictiunii Curtilor de Apel.

Astfel Jurnalul Consiliului de Ministri, prin care anuleazi o concesiune de
cale feratd, Cas, III, Dec, 145/1925, Ing. Leonida, Pand. Sapt. 1925, pag. 693; si
C. Apel Buc,, s. II, dec. 122/1930, N. Basilescu, Bul. Curtii Apel 1930, pag. 193.
Deciziunea Ministerulu; Industriei, prin care se reduce preful graului vandut de o
societate, in care Statul era participant, Cas, III, Dec, 1.784/1930, Soc. Gaz Metan,
Jur. Rom. 1931, pag. 68; actul prin care Ministerul de Interne anuleazi hotérirea
unui consiliu comunal privitoare la o vanzare, Cas. III, Dec. 510/ 1930, 1. Scurtu,
Pand. Sapt. 1930, pag. 657. Anularea unui contract de lucréri publice; C. Apel 1V,
Bue. 216/1932, Mateescu P, Rom, 1933, III, 8.

Cred ci solufiunea adoptatd in aceste deciziunj este justa si
numai aparent contradictorie cy solutiunea dupi care litigiile re-
feritoare la contracte sunt de competenta instantelor de drept co-
mun, intru cat desi este vorba de un domeniu de raporturi contrac-
tuale, actele respective ale autoritatilor publice interne, nu intervin in
temeiul si pentru valorificarea unor drepturi sau a unor clauze contrac-
tuale, ci sunt sdvarsite in exercifiul calitdfii de putere publicd, in-
temeindu-se pe valorificarea unor interese de ordin public si nu
contractual si constituind in acelas timp manifestatiuni de vointa
Ccu caracter unilateral si executoriu, Cu atat mai mult cu cat, dupi
cum se recunoaste in dec. Soc. de Gaz Metan, Administratiunea in
aceste cazuri este considerats »€d s'a comportat ca autoritate publica,
care isi impune vointa sa in executarea unor dispozifiuni legale de
interes obstesc, iar nu ca parte contractantd",

In contra acestor solutiuni, Cas, III, 1.433/1933, Dec. Oprescu, P, Séapt. 1934,
pag. 87, in complet de div., pare cd stabileste o jurisprudent?. contrard, stabilind ci
evacuarea unui restaurator dintr'o gard, desi poate si imbrace forma exterioars a
unui act de autoritate, decret sau deciziune, etc., este in realitate un act de gestiune
supus jurisdictiunei tribunalelor de drept comun. Daci, dupi cum spune deciziunea
acel act al autoritatii publice se sprijinea numai pe clauzele contractuale, si ad-
ministratiunea luase misura numai in calitate de contractant, tigiduind dreptur:
izvorate din conventiune, atunci ordinul de evacuare ar putea si fie considerat
drept act de gestiune,

In acelas sens Cas, III, Dec. 450/1928, Em. F. ischer, Pand, Sapt, 1928, pag. 500,
actul de deposedare — proces-verbal — al unui bun, pe care reclamantul il detinea
pe baza unui contract este act de gestiune. Cas, ITI, Dec. 479/1928, Al Stere, Bul.
Cas. 1928, II, pag. 371, nAnularea unui contract de vdnzare ficut pe baza de lici-
tatie, un act de gestiune”,
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SECTIUNEA 1V

Acte si operatiuni administrative complexe

Problema raporturilor contractuale dintre Administratiune si
particulari ridicd o chestiune foarte importants, aceia a litigiilor care
pun in cauzd valabilitatea actelor componente a unui act sau ope-
ratiune administrativdi complexi. Intelegem prin aceastd denumire,
dupd cum am mai ardtat intr'un capitol anterior 1), acele acte si
operatiuni administrative, care cuprind o serie succesivi de acte si
operatiuni care emani uneori dela organe administrative deosebite
si care se gdsesc intre ele intr'o legituri de inlantuire logicd, intru
cat converg toate catre un act principal, final, ciruia ii servesc drept
temeiu legal. Acest act final poate si fie, dupa imprejurdri un act
de autoritate sau un contract. Spre ex.: incheierea unui contract
de intreprinderi de lucriri publice de citre o comuni, presupune
o serie de operatfiuni §i acte premergitoare, spre ex.: deliberatiunile
consiliului comunal, care hotirisc facerea lucrdrilor, actele de apro-
bare a acestor hotiriri de organele de tuteld, facerea planului si apro-
barea acestor planuri, licitatiunea publici, aprobarea licitatiunii pu-
blice, actul consiliului de autorizare a primarului de a incheia con-
tractul, si in sfarsit incheierea propriu zisi a contractului. Problema
juridica, care urmeazi a fi rezolvati in primul rand, cu aceasti

ocaziune, este aceia de a se sti, care este natura juridicid a unor
semene sprijind un act cu caracter contractual,

adicd a actului de autorizatiune emanand dela consiliul comunal de
a se proceda la o vanzare, la acordarea unei concesiuni etc.. sau
a actului-de aprobare a unei licitatiuni, care a avut loc in vederea
unor astfel de operatfiuni etc.

Jurisprudenta Curtii de Casatiune este in oarecare misurd contradictorie si in
acest cazs Cas. III, Dec. 1.642/1925, E. Radovici, Pand. Sipt. 1926, pag. 187, ,,Actul,
prin care o autoritate comunali aprobi o licitatiune, e un act de gestiune'’; in ace-
las sens Cas. III, Dec, 833/1922, G. Dumitrescu, Jur. Rom. 1923, pag. 13,

In sens contrar: C. Apel, Bucuresti, III, Dec. 297/1928, I. Neacsu, Pand. Sipt.
1928, pag. 788: ,Hotérirea prin care o comuni aproba o licitatie si ordoni vanza-
rea unui teren constitue un act administrativ de autoritate, Aceastd deciziune e
confirmatd de Cas. III, Dec, 1.044/1930, I. Neacsu, P. Sipt. 1931, pag. 91. In acelas
sens: Cas. III, Dec. 1.555/1930, H. Ionescu, B. Cas, 1930, II, 850,

Vezi in acest sens Applefon, op. cit., pag. 187, ,O deliberatiune a consiliului
municipal §i a consiliului general, aprobind sau autorizand un contract, o adjude-
cafiune public, sunt in ele insile acte administrative sau operafiuni administrative
al ciror contencios apartine tribunalelor administrative”,

1) Pag. 132.
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Credem cid aceasti din urms solufiune este cea intemeiats,
intru cat unele din aceste acte sunt facute de autoritatea publici, in
cursul unei operatiuni intregi administrative, acte care spre deose-
bire de actul propriu zis de vanzare, nu pot fi ficute de simplii par-
ticulari in administrarea patrimoniului lor, — cum este spre ex. in ca-
zul dec. Neacsu cit. mai sus, deliberatiunea Consiliuluj comunal, care
ordond vanzarea unui teren ramas dela aliniere cu nerespectarea
dreptului de preemtiupe al proprietarului riveran — pot fi in mod
incontestabil acte de autoritate, constituind deciziunj juridice cu ca-
racter unilateral si executoriu, a ciror anulare este de competenta
instantelor de contencios administrativ, previzute de legea din
1925 ). In ce priveste insi contractul incheiat pe baza lor el este
fard indoialy isbit de nulitate din moment ce actul administrativ,
care ii servea de suport a fost anulat, dar anularea lui nu poate fi
pronuntatd, decat de instantele de drept comun, singurele compe-
tente in aceasti materie. In adevir vanzarea constitue firi posibi-
litate de contestare un act de gestiune, care nu este de competenta
instantelor de contencios administrativ, fiind de competenta celor
de drept comun; si desi acest act de gestiune a intervenit intre alte
parti, totusi producand vitimare dreptului de preemiiune el poate
fi atacat in fafa instantelor de drept comun.

In acest sens pe langa Dec, Neacsu, citatd mai sus, prin care se refuzi anu-
larea contractului de vanzare, desi se anuleazi actele administrative de autoritate,
Pe care se reazdmi, mai avem si Dec, Cas, III, Nr. 1.576/1929, Prim. Cernavoda,
Pand. Sipt. 1930, pag. 93. ,Instanti de contencios aduministrativ nu are alti ci-
dere, decat si examineze legalitatea actelor administrative ficute cu cilcarea le-
gilor si daci cu ocaziunea unui asemenea act se pune in discutie valabilitatea une;
vanzari, chestiunea nu poate fi rezolvati decat de instanfele de drept comun”, i

Acelasi lucru se putea obtine de citre reclamant adresindu-se dela inceput
instantelor de drept comun cerandu-se anularea vanzirii, cu care ocaziune se pune
in cauzi valabilitatea unor acte administrative de autoritate care poate fi pusi
in discutiune, firi posibilitate insi de anulare, c¢i numai pe calea exceptiunii de
ilegalitate, In acest sens: Cas, I, Dec, 1.296/930, D. Brénzescu, Bul. Cas. 1930, I,
p. 390, .

——————

1) Vezi L. Duguit, op. cit,, tom. III, pag. 726, ,Daci recursul pentru exces de
putere nu este admisibil contra actelor administrative subiective in general, si in
special contra contractelor, este din conirs admisibil in contra actelor administra-
tive, care sunt condifiunea necesari pentru ca o autoritate sd-si exercite compe-
tenta de a le face. Aceste acte sunt: adjudecare care precede unele contracte admi-
nistrative, deliberatiunea unui consiliu comunal care autorizi pe primar si incheie
un contract, decizia prin care se aprobd o asemenea deliberare,
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SECTIUNEA V

Actiunile in despagubiri civile

Tribunalele obicinuite sunt competente in mod neindoelnic a ju-
deca actiunile in despigubiri civile indreptate in contra Statului, si
desmembrimintelor sale, ‘fie ci este vorba de o pagubid produsi par-
ticularilor printr'o simpld operatiune materiali sau printr'un fapt ad-
ministrativ sivarsit de organele de autoritate publici, fie ci este vorba
de o pagubid produsi printr'un act administrativ sau prin operatiu-
nile de executarea materiald a unui asemenea aek:L);

Aceastd competenti, tribunalele noastre au avut-o intotdeauna,
iar legile din 1905 si 1912 nu au inteles niciun moment si o ridice,
dupd cum am aritat in partea, in care am studiat evolutiunea con-
tenciosului nostru administrativ. Legea pentru contenciosul adminis-
trativ din 1925 nu a schimbat cu nimic aceasti situatiune, intru cat
dupé termenii art.1, si dupa explicatiunele cuprinse in expunerea de
motive, aceastd lege a avut in vedere in mod exclusiv actiunile par-
ticularilor vitimati in drepturile lor printr'un act administrativ de
autoritate facut cu cilcarea legilor si regulamentelor, tinzand in
principal la anularea actului si numai in mod accesoriu la obtinerea
daunelor cauzate. Din aceasta rezulti in mod categoric doua con-
cluziuni importante: .

a) Instantele de contencios previzute prin legea dela 1925 nu
sunt competente a judeca actiunele particularilor vatimati in drep-
turile lor prin faptele sau prin operatiunele pur materiale ale admi-
nistratiunii, si prin care se urmireste obligarea administratiunii de a
face sd inceteze aceste operatiuni materiale sau si pliteascd daune
civile pentru prejudiciul cauzat. In acest caz, competenta aparfine
in mod exclusiv instantelor de drept comun, fie ci prejudiciul este
cauzat de o simpld operatiune materiald, fie ci el este consecinfa
directd a executdrii unui act administrativ de autoritate, dar care
fiind executat in mod deplin, si operatiunea materiali fiind ireme-
diabil consumats, nu mai este locul a se pronunta anularea actului,
pe baza céreia a efectuat operafiunea materiald, cum este spre ex.: in
cazul daramdirii unui imobil insalubru etc.

1) Vezi: I. Gr. Periefeanu, Dreptul de optiune al celor vatdmati printr'un act
administrativ de autoritate intre acfiunea in daune organizati prin legea pentru
contenciosul administrativ si actiunea in despigubiri conform dreptului comun,
‘Curierul Jud. 1933, p. 2; P. Popescu P. Rom. 1935, IT, 38 si III, 161 si G. Alexianu,
P. Rom. 1934, I, 33.
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Cas. III, Dec. 705/1928, 1. Eliat, Pand, Sipt, 1928, pag. 877; Cas. III, Dec. 562
din 1933, K. Nacht, Rep. Jur, Adm, 1933, pag. 638. Cas, ITI, Dec. 1.808/1930, O.
Duma, Pand, Siapt. 1931, pag. 561. In ultimele doux deciziuni Curtea admite a se
restringe actiunea numaji la cererea‘de daune, intru cat dela intentarea actiunei
actul ilegal se consumase in mod iremediabil si nu maj putea fi retras, sau autori-
tatea revenise si nu maj era locul a se pronunta anularea; in acelas sens: Curtea de
Apel Bucuresti, II, Dec, 35/1934, M. Diaconu, Rep. Jur. Adm, 1934, pag. 1.027. C.
_Apel II, Bucuresti, Nr. 349/1933, St. Dumitrescu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag, 383,
‘crede cd atunci cind dauna este produsi de un act ilegal s'ar putea cere daune
direct dela Curtea de Apel chiar daci ar f; fost iremediabil consumat $i nu s'ar
mai putea reveni asupra lui. Contra: Cas, 111/1.303/1932, P. Rom. 1934, III, 113.

b) Aceasts competentd a Curtilor de Apel ca instantd de con-
tencios ad-tiv de a judeca ca accesoriu cererei de anulare si cererile
de daune rezultind din actele ilegale de autoritate, nu este exclu-
sivd. Ea constitue numaj o cale accesorie pentru a usura particula-
rului, care a obtinut anularea actuluj ilegal, calea de a obtine mai
rapid reparatiunea completd a vitimirii cauzate, atunci cand actul
respectiv i-a cauzat si un prejudiciu material sau chiar moral, Cand

insd particularul nu intelege a pretinde sau numai poate cere any-
larea actului, sau cand adresandu-se in prealabil autoritdtilor de
contencios administrativ, nu a cerut decat anularea, rezervandu-si
din anumite motive dreptul de a cere daune pe calea dreptului co-
mun, atunci tribunalele ordinare ay O competentd netdgiduiti de a
judeca asemenea actiuni,

Numeroase deciziunj ale Curtii de Casatiune, sect. I, au drept obiect ju-
decarea unor asemenea acfiuni de despigubire intentatd pe calea dreptului co-
mun. Cand s'a contestat reclamantului dreptul de a utiliza calea de drept comun
in acest caz Curtea de Casatiune, sect. I, a respins aceasts contestare, recu-
noscand competenta instantelor de drept comun,

Cas. I, Dec. 29/1919, Olimp Gr, Ion, Curierul Judiciar 1919, pag. 23; Cas, I,
Deciziunea 1.370/1925, 1. Goldemberg, Buletinul Casatiei 1925, II, pagina 52-

Cas. I, Dec. 1.632/1932, M. Giurgea, Pand. Sépt, 1932, pag. 373; Cas. I, Dec.
625/1932, P, Zamfirescu, Jur. Gen, 1932, pag. 1226; Cas, I. Dec. 857/1933, Ao, Gafter,
Rep. Jur. Adm., 1933, pag. 767; Cas. I, Dec. 1.180/1933, N. Piperescu, Rep. Jur. Adm,
1933, pag. 1727 -Cas, I. Dec, 124/1933, Gh. Cojocaru, Pand, Sapt. 1934, pag. 17;
Cas. I, Dec. 1.307/1933, Regia P. T. T, Rep Jur. Adm, 1934, pag. 1283; Cas, I, Dec.
867/1934, Banca Pop. Arges, Rep. Jur. Adm, 1934, pag. 2302; Cas, I, 1.062/1934,
Toma Ciorbd, Pand. Siapt. 1935, Pag. 146; Cas. I, Dec, 1.299/1935, N. Teodorescu,
Pand." Sipt. 1935, pag. 784. Aceasts orientare a jurisprudentei este confirmati de
Inalta Curte de Casatiune in sectiuni unite, Cas. S, Unite, Dec. 24/1933, Prim. Ro-
siorii de Vede cu N. Cristéscu, Pand. Sédpt. 1933, pag. 547, dupi ce sectiunea I,
intr'un complet de divergents, adoptase la un moment dat o solutiune contrard;
Cas. I, dupi div, Dec, 2.244/1929, P. Petrescu, Pand, Sapt. 1932, pag. 473.
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SECTIUNEA VI
Actiunile particularilor vitimati prin o hotirire ilegali, dati de o jurisdictiune

speciala. Cii de nulitate contra hotiririlor judecatoresti

Nu pot termina acest capitol al competentii tribunalelor de drept
comun, fird a aminti o solutiune jurisprudentials a Curtii de Casa-
tiune, adoptatd in mai multe deciziuni ale ei, care este foarte impot-
tantd in a se preciza cat de largi si de deplini a fost interpretati
competenta instantelor de drept comun, ca instante chemate a pro-
tegui drepturile particularilor. Aceasti jurisprudentd s'a format cu
referire la hotdririle date de jurisdictiunile speciale infiintate prin
Decretul-lege Nr. 3.697 din 1918 siart. 37 din legea din 17 Tulie 1921,
pentru reforma-agrard-sicare in ultima lor formi se compuneau din€
comisiunile de ocol, ca prime instante; comisiunile judetene, ca ins-

D¢ Insialles gomisiunile judeieng, ca in
tanie de apel si comitetul agrar, ca instantd de revizuire si recurs,

dupé legea din 28 Octomvrie 1922, pentru modificarea art. 37 din
legea agrard din 1921. In modul acesta legile agrare infiinteazd in
materie de expropriere agrard un sistem complet de jurisdictiuni, cu
totul independent de puterea judecitoreasci obicinuita, intru cat de-
ciziunele Comitetului agrar sunt declarate definitive si executorii si
nesusceptibile de a fi atacate pe nicio cale ordinari sau extraordi-
nard in fata justitiei sau in orice alt loc. Aceste instante, si in special
Comitetul agrar, — ai cirui membrii erau numiti pe termen de 5 ani,
prin decret regal dupd propunerea ministrului Domeniilor, autorizat
prin jurnal al Consiliului de Ministri, prezidat de insusi ministrul
Domeniilor, si j and i i proceduri scrise, firi publici-

tate si ictorie, fiarsd ci arti — insd ade-
vdrate tribunale; si desi noua Constitutiune din 1923, in art. 103, pre-

vedea ci recursul in Casatie este de ordin constitutional, si cu toate
ca art.@din legea agrard, prin care s'a infiintat aceste instante, nu
a fost trecut printre articolele declarate de ordin constitutional, prin
art. 131 din noua Constitutiune, totusi Inalta Curte de Casatiune s'a
inclinat in fata acestor dispozitiuni ale legilor a grare si in numeroase
deciziuni_a considerat deciziunele definitive ale acestor instante,
avand autoritate de lucru judecat si nesusceptibile de a fi atacate
nici chiar cu recurs la Inalta Curte de Casatie !).

In unele cazuri insi aceste instante agrare si-au depdsit in mod
vddit competenta lor, hotirind exproprierea integrald a unor mosii,
de multe ori cu caracter dotal, peste cota legali de expropriere, in
urma unor oferte ficute de persoane, cari nu aveau calitatea de a face

1) Vezi t acest sens Cas. III, 453/1925, D. Pruncu, Jur. Rom. 1925, pag. 246,
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asemenea oferte de expropriere integrald; iar in altele, nesocotind ca-
racterul lor de organe jurisdictionale, dupi ce au dat o deciziune au
revenit singure asupra ei, anuland-o si dand o a doua deciziune, care
la randul ei depisea competenta lor legali !), ceea ce aducea o vits-
mare evidentd a proprietarilor respectivi. Acestia, dupi ce au utilizat
cdile de atac previzute in legile agrare la comisiunile judetene si in
ultimi instants la Comitetul agrar, care in ultimi instanti le-a respins
cererile de revizuire si anulare $i in neputintd de a uza de calea recur-
sului in casare, dat fiind jurisprudenta negativi a Inaltei Curti, au
luat calea dreptului comun, intentdnd actiuni in revendicarea mosii-
lor expropriate in contra prevederilor legii agrare. Prin actiunile in-
tentate acestia cereau retrocedarea partilor din mosiile expropriate
peste cota legali si in consecintd anularea deciziunilor acestor instante
in masura in care depiseau competenta lor, ca neconstituind deciziuni
de expropriere, sdvarsite in calitatea lor de organe jurisdictionale
insarcinate cu aplicatiunea reformej agrare, ci acte de alti naturs,
care dupa imprejuriri puteau avea caracterul unor acte contractuale,
intru cat prin ele aceste organe nu ficeau uneori altceva decat si
pronunte acceptarea unor oferte de vanzare, efectuate in mod nere-
gulat, intru cat erau ficute de persoane, care nu aveau calitatea de
proprietari sau ficute firs respectarea formelor legale.

In fata instantelor de drept comun reprezentantii Ministerului
de Domenii au cerut respingerea actiunii pe motivul cx asupra pre-
tentiunilor reclamantilor s'au pronuntat instantele agrare, respingan-
du-le. Instantele de drept comun au respins aceasts exceptiune, prin
o serie de sentinte pe care Inalta Curte le confirmi intr'o serie de de-
ciziuni, hotdrind ci: deciziunile acestor instanfe au putere de lucru ju-
decat, numai cu privire la ceea ce ele ar hotdri in limitele competentii
lor; pentru tot ceea ce depdseste aceastd competentd, dreptul comun
isi mentine aplicarea sa. In modul acesta si pe o cale indirects si par-
tiald, Inalta Curte de Casatie admite, in fond, posibilitatea unei ac-
tiuni in nulitate contra unor hotiriri judecitoresti definitive, ceea ce
constitué o derogare dela principiul: ,,voies de nullité n'ont lieu.....
contre les jugements”, (A. Loisel, Inst. cout. II, pag. 115 si 234),

Desi aceasti jurisprudentd a avut o aplicatiune destul de re-
stransi, o considerim totusi din punct de vedere al principiilor juri-
dice, drept unul din fenomenele cele mai interesante ale jurispru-
dentii noastre in sfortarea ei de proteguire a drepturilor particula-
rilor, vitimati prin actele de putere publici ilegale, si care este in
acelasi timp si conformi cu principiile generale juridice, intru cat

SEDR S Ph I Ry e
1) Cas. I, dupa div. Dec. Nr. 2.134, M. Col. Marosin, Bul. Cas, 1928, III,

pag. 59.
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Comitetul agrar era o instanti jurisdictionald numai prin efectul
atribuit hotéririlor lui si mai mult un organ administrativ, prin compu-
nerea, organizarea si procedura lui de judecatd ). Cu mult mai logica
si mai juridicd a fost legea agrard dela 1864, care a acordat acest drept
de casare unui tribunal, cum era Consiliul de Stat i in urma desfiin-
tarii lui Curtilor de Apel, in baza legii din 9 Iulie 1866, pentru des-
fiintarea Consiliului de Stat.

Deciziunile Curtii de Casatie, cari stabilesc aceastd jurisprudentd, sunt intre
altele urmitoarele: Cas. III, Dec. Nr. 4.035/1926, Euf. Lambrino, Bul, Cas. 1926, I.
pag. 136, care hotdrdste: ,Deciziunile acestor instante au putere de lucru judecat
erga omnes numai cu privire la ceea ce ele ar hotdri in limitele competentei lor,
jar pentru tot ce insdsi legea scoate de sub expropriere, dreptul comun isi mentine
aplicarea sa”.

De asemenca: Cas. I, dupi divergents, Dec. 2.134/1928, M. Col. Marosin, Bul,
Cas. 1928, III, pag. 59, hotardste ,,cd dacd comisiunea de expropriere, care nu putea
expropria decat o anume suprafatd de mosie, expropriaza si restul, scutit dupa lege...
hotdrirea sa este datd fird competenti...., iar toate hotdririle posterioare ale ins-
tantelor superioare de expropriere pronuntate in caile de atac indreptate in contra
acestei hotiriri, nu pot fi opuse cu autoritate de lucru judecat....”.

-In acelasi sens: Cas. I, Dec. 1.124/1930, A. Mdrdsescu, Jur. Gen. 1930, pag.
909; — Cas. I, Dec, 1,111/1931, dupé divergentd, M. Dimitrievici, Pand. Siapt., 1931,
pag. 603; — Cas. I, Dec. Nr, 1.342/1934, 1. Hildceanu, Pand. Rom. 1936, III pag. 7.

CAPITOLUL II

Puterile judecitorului de drept comun in materie de contencios
administrativ

Litigiile de contencios administrativ de competenta tribunaleler
de drept comun pun in cauzi, dupd cum am aritat, numai drepturile
subiective ale particularilor, ceea ce de altfel este firesc, intru cat ac-
tiunile sunt consecinta fireascd a existentii drepturilor subiective in
persoana unui anume titular, care numai prin faptul cd este titularul
unui asemenea drept, are calitatea de a sta in instantd, incat din

1) Prof. L. Rolland (Le contentieux administratif francais et le contentieux
administratif roumain, Revista de drept public, 1928, pag. 277, notd, spune textual,
vorbind de procedura la comitetul agrar: ,Se di ca exemplu procedura la comitetul
agrar superior si la comisiunea de experti prevazute de art. 120 din legea vémilor
In realitate in aceste cazuri avem a face cu reclamatiuni administrative, duse in
fata unui organism ciruia constitufiunea din 1923 nu-i ingddue a i se recunoaste
calitatea de tribunal. Aceste organisme nu pot si hotdrascd deci decit ca aufori-
tdti administrative si nu ca judecitori'.
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acest punct de vedere tribunalele exercitd incontestabil o jurisdic-
tiune subiectivs,

In judecarea acestor litigii, intocmai ca si in ce priveste litigiile
dintre particulari, instanta judecitoreascy este un judecitor de fond,
intru cat judeci litigiul indrept si in fapt, adics atat din punct de
vedere al faptelor invocate, cat si al regulelor juridice, ce urmeazj
a fi aplicate, pentru proteguirea sau restabilirea dreptului vitimat,
Pentru restabilirea acestui drept ele au putinta de a ordona toate
mésurile necesare si posibile in acest scop, spre ex.: condamnarea
Statului la retrocedarea bunurilor, la recunoasterea drepturilor, la
restituirea sumelor, la plata salariilor, pensiilor, despagubirilor, la
rezilierea contractelor, la indeplinirea obligatiunilor contractuale etc,

Cu privire insi la actele administrative de autoritate, puse in
cauza, pe calea dreptului comun, avand in vedere caracterul special
al acestor acte sdvarsite in exercitiul puterii publice, pe care o de-
tine Statul, competenta tribunalelor este mai redusi. Aceste acte
nu pot fi anulate sau reformate pe aceastd cale, dupi cum de altfel
am ardtat la capitolul unde s'a studiat din punct de vedere istoric
competenta tribunalelor de drept comun!). Tribunalele ordinare au
insd in schimb in sistemul juridic roman competenta: a) de a cerce’a
legalitatea actelor pe cale de exceptiune; b) de a acorda despdgubiri
civile pentru daunele cauzate; c) si in unele cazuri, in special, cénd
este vorba de mijloace de fapt, pot ordona suspendarea executiunii
unor operafiuni materiale administratipe.

SECTIUNEA 1

Dreptul tribunalelor ordinare de a cerceta pe cale de excepfiune legalitatea
actelor administrative, Exceptiunea de ilegali!ate‘

1. Fundamentul juridic al exceptiunii de ilegalitate, — Tribunalele
noastre au avut intotdeauna dreptul de a cerceta pe cale de excep-
tiune legalitatea actelor administrative, inclusiv a acelora de auto-
ritaté 2). Acest drept a fost consacrat in mod partial de unele texte
legislative, cum a fost spre ex.: art. 385 i al,_dar el
rezultd in mod implicit din aplicatiunea principiilor generale juridice.
In adevir, orice instanta jurisdictionals, de orice naturd ar fi ea,
este obligatd si examineze si sd verifice existenfa legali a regulii
juridice, chemats sj o aplice si la caz contrariu si- inlature aplica-

L
1) Vezi pag. 80.
¥) Vezi pag. 82 si 94, a studiului de fata.
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tiunea, fie ci regula juridici emani dela lege, dela regulament sau
competinta tribunalelor de drept comun !). Acest drept este tigi-
duit instantelor jurisdictionale numai in mésura, in care el este in-
terzis de ordinea juridicd a Statului si deferit unor instante speciale
insdrcinate cu aceastd misiune.

In acest caz chestiunea valabilititii juridice a regulelor respec-
tive formeazd de cele mai multe ori o chestiune prejudiciald, in sen-
sul ca daca valabilitatea unei reguli juridice este contestats, instanta
respectivd suspendd judecarea procesului si trimete chestiunea si fie
judecatd de instanta declaratd competenti.

In lipsa unei cii speciale de aceastd naturd, instantele compe-
tente a judeca fondul litigiilor au si competenta de a judeca valabili-
tatea regulelor juridice aplicabile in cauzi. In adevir, o reguld juri-
dicd nu este susceptibild de a fi aplicatd, decadt in misura in care
existd; si nu existd decat in mésura, in care ea este conformi cu or-
dinea juridicd, in vigoare, avand in vedere ci aceasti ordine juri-
dicd este constituitd dintr'o serie descendenti de trepte succesive,
regulele juridice apartinind unor trepte inferioare formandu-se in
baza si limita regulelor juridice apartinand treptelor superioare; spre
ex: legile ordinare se fac in baza si limita regulelor constitutionale,
regulamentele in baza si limita legilor, actele administrative si con-
tractuale in baza si limita legilor si regulamentelor etc.

2. Exceptiunea de inconstitutionalitate si legalitate in sistemul
juridic roméan. — Aplicatiunea acestor principii juridice se poate ur-
miri cu multd evidentd in sistemul dreptului positiv roman. Astfel
in ce priveste chestiunea legilor ordinare, care incalci dispozitiunele
Constitutiunii, tribunalele noastre de drept comun s'au socotit la un
moment dat competente si judece exceptiunea de inconstitutionali-
tate, ridicatd inaintea lor si si inldture aplicarea legilor pe acest
motiv, desi niciun text de lege nu autoriza in mod formal tribunalele
noastre cu exercitiul acestui drept. Rationamentul, pe care s'au in-
temeiat tribunalele noastre in a-si recunoaste aceastd competents,
era dedus din faptul ci din moment ce sistemul dreptului pozitiv
roman, — sistem de constitutiune rigidd, — a adoptat distinctiunea
intre legile constitutionale si cele ordinare, implicit a admis ca in caz

1) Pierre Dareste, Les voies de recours contre les actes de la puissance pub-
lique. Paris, 1914, pag. 146 si 147, nota 2. ,Le droit des juge de ne pas tenir compte
d'un acte illégal, ou irrégulier a été rarement consacré par les textes;... Il n'en doit
pas moins étre réconnu en principe, sauf exceptions resultant de la législation po-
sitive: car il n'est autre chose, en définitive, que le droit incontestable, qui appar-
tient & tout juge de vérifier la source de la régle de droit, de l'acte ou du contrat,
dont il est sollicité d'appliquer.....”. Vezi si Dec. Cass, fr. chambre criminelle ci-
tatd de Daresfe, op. cit.,, pag. 147, nota 2.
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de conflict intre ele si prevaleze textul constitutional; si din moment
ce prin niciun text de lege nu se ridicd tribunalelor acest drept, pre-
cum si din faptul ci nu existi niciun alt organ jurisdictional compe-
tent sd judece asemenea conflicte, acest drept revenea in mod necon-
testat tribunalelor de drept comun in baza competentii lor generale
§i cu ocaziunea aplicirii legilor in judecarea litigiilor deferite lor.
In consecinti ele s'au declarat competente de a cerceta pe cale de
exceptiune constitutionalitatea legilor si a inlitura din cauzi apli-
catiunea acelora care incalcs constitutiunea !).

Actualmente, prin faptul ci Constitutiunea dela 1923, prin art.
105, a deferit aceasts competentd in mod formal numai Inaltei Curti
de Casatiune in Sectiuni Unite, s'a ridicat tribunalelor ordinare acest
drept, fiind reservat tot pe cale de exceptiune Inaltei Curti de Ca-
satiune, Sectiuni Unite.

In ce priveste dreptul tribunalelor de drept comun de a cerceta
pe cale de exceptiune legalitatea actelor administrative de autoritate,
se poate observa un fenomen asemandtor. In adevir, din momeni
ce in sistemul juridic roman, conform legii din 9 Iulie 1866, tribuna-
lele noastre au fost declarate competente sd judece litigiile de con-
tencios administrativ, atat cele care puneau in cauzd actele de ges-
tiune ale administratiunii, cat si cele de autoritate, in vederea acor-
darii de despigubiri pentru prejudicii cauzate, li s'a admis in mod
implicit si independent de orice alt text de lege formal, dreptul de a
cerceta pe cale de exceptiune legalitatea tuturor acestor acte, intru cat
posibilitatea de a acorda daune depinde de cele mai multe ori de
constatarea ilegalitatii actului respectiv. Cu atat mai mult acest drept
revenea tribunalelor de drept comun, deoarece nu mai exista niciun
alt organism jurisdictional, care s cerceteze si si judece legalitatea
actelor administrative. In modul acesta tribunalele noastre s'au so-
cotit competente si judece exceptiunea de ilegalitate nu numai in cazul
art. 385, al. 9 din codul penal; cand era vorba de regulamente repre-
sive, ci in cazul oricirui fel de regulament si chiar in cazul actelor
administrative cu caracter individual. Cand prin legile dela 1905 si
1912 pentru reorganizarea Curtii de Casatie, aceasta devine com
petentd, prin sectiunea a III, de a judeca recursurile particularilor,
vatamati in drepturile lor, in scopul de a obtine anularea actului
ilegal, acest drept al tribunalelor de a judeca pe cale de exceptiune,
legalitatea actelor administrative de autoritate, nu numai ci nu a

Cas. I, Dec. 549/1912, Ministerul de Interne cu Soc. Tramvaelor, Bucu
resti, Bul. Cas. 1912, pag. 1.190; Dreptul 1912, pag. 524; Curierul Judiciar 1912, pag.
754 si 757. A se vedea si consultafiunea dati in acest proces de G. Jéze, Revue

Droit public 1912, pag. 138, L'inconstitutionalité des lois en Roumanie,
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fost suprimat, dar a fost in mod formal si categoric consacrat, prin-
tr'un text de lege special, cum era art. 35, al. final din legea dela
17 Februarie 1912, firi nicio distinctiune intre actele cu caracter
general, regulamentar, sau individual, represiv sau de alti naturi.

Legea pentru Contenciosul administrativ din 1925, nu mai re-
produce printre dispozitiunele sale acel aliniat al art. 35 din legea
dela 1912; din aceasta insi nu se poate in niciun caz deduce ci acest
drept al tribunalelor ordinare ar fi fost suprimat, si cd in cazul cel
mai mai favorabil nu l-ar mai fi mentinut decat in materie penali,
conform art. 385, al. 9 al codului penal, intru cat dupa cum am aritat,
art. 35 din legea dela 1912 nu introducea o inovatiune atunci cand
recunostea tribunalelor ordinare dreptul de a cerceta pe cale de ex-
ceptiune legalitatea actelor ad-tive, ci nu ficea altceva, decat si con-
sacre in mod categoric un drept, care isi gisea fundamentul lui ju-
ridic in aplicatiunea principiilor generale juridice; suprimandu-se
acest articol se revine din nou la mecanismul exclusiv al acestor prin-
cipii generale, care duce in mod firesc la aceeasi concluziune.

Pe de alta parte, prin faptul ci tribunalele judiciare. conform
dreptului comun sunt actualmente in mod necontestabil competente,
de a judeca actiunile particularilor vitimati printr'un act de ges-
tiune — care de cele mai multe ori consisti intr'o operatiune com-
plexa, care aldturi de acte contractuale, cuprinde si acte adminis-
trative de autoritate, care servesc drept fundament legal actului con-
tractual — precum si din faptul ci puterea judecitoreasci este
competentd si judece actiunele in despigubiri civile, chiar atunci
cand ele sunt cauzate de un act de autoritate, in cazul cind nu se
urmareste anularea lui, rezulti in mod neindoelnic ci li se recu-
noaste in mod implicit, dreptul de a cerceta si legalitatea actelor
administrative respective, cici numai in acest caz tribunalele si-ar
putea indeplini misiunea lor !).

1) Situatiunea se prezintd deosebitd in sistemul juridic francez, in care drep-
tul tribunalelor judiciare de a primi exceptiunea de ilegalitate este restrans la
cazul prevazut de art, 471, al. 15 al codului penal (corespunzitor art, 385, al. 9
cod. penal romén), in materie de regulamente cu caracter represiv. In ce priveste
toate celelalte cazuri, cand exceptiunea de ilegalitate este invocati inaintea tri-
bunalelor judiciare, judecarea ei constitue o chestiune prejudiciald in sensul c%
tribunalele sunt obligate a suspenda judecatea litigiului §i a deferi judecata aceste:
exceptiuni Consiliului de Stat, care hotiridste fird ca si anuleze regulamentul sau
actul respectiv. »

La un moment dat Curtea de Casatiune, prin céteva deciziuni, a incercat si
extindd acest drept si la alte cazuri de regulamente, in afari de cele previzute in
art. 471 cod. penal, dar tribunalul conflictelor s'a opus acestei tendinte, in fata
cérui fapt Curtea de Casatie a sfarsit, nu f4r3 oarecare greutate, a se inclina, Vezi
Bonnard, Précis Droit ad-tif, pag. 161. :
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3. Jurisprudenfa roméani. — Instantele noastre judecdtoresti intr'o sumi
destul de mare de cazuri au avut ocaziunea de a judeca exceptiunea de ilegalitate
invocatd de particulari si declarand-o fondatd, tribunalele au refuzat si faci apli-
catiunea actului respectiv, de cele mai multe ori regulament, sau au hotirit si acorde
daune pentru prejudiciile cauzate,

Cas, II, Dec. 1.855/1911, Leibovici, Curierul Judiciar 1912, pag. 23, declari
inaplicabil art. 290 al reg. pentru aplicarea sistemului metric de masuri si greutiti;
Cas. II, Dec. 1.563/1912, Sp. Popovici, Bul. Cas. pag. 1.250, idem art. 11 din regu-
lamentul codului silvic; Cas, I1, Dec. 2.371/1912, 1. Moldoveanu, Bul, Cas. 1912, pag
1552; idem, reg. codului silvic; Cas, ITI, Dec. 134/1913, I. Georgescu, Bul, Cas.
1913, pag. 779, idem, art. 160 din regulamentul legii pensiilor; Cas. I, Dec. 269/1914,
Gen. Mustafd, Bul. Cas. 1914, pag. 275, declard ci instantele de drept comun pot
cerceta pe cale de exceptiune legalitatea unui decret de punere in retragere a unui
ofiter; Cas, II, Dec. 190/1915, T. Iancof, Curierul Jud. 1915, pag. 118, declari ilegali
§i neaplicabild dispozitia art. 41 din regulamentul de privighere sanitar3, care in-
fiinteazd pedepse; Cas. III, Dec. 478/1915, Schafer, Bul, Cas, 1915, pag. 1593, idem,
art. 188 din regulamentul burselor; Cas, III, Dec. 325/1922, Gen. Macridescu, Jur.
Rom. 1922, recunoaste dreptul tribunalelor de a cerceta pe cale de exceptiunea lega-
litatea actelor administrative definitiv consumate; Cas, II, Dec. 2.190/1924, Otto
Cobal, Bul. Cas. 1924, II, pag. 379, idem; Cas. II, Dec. 3.135/1924, S. Margulius si
altii, Bul. Cas, 1924, IT, 444, declars ilegald si caseazi fira trimetere, ordonanta
comandamentului cetitii Bucuresti, care infiinteazd pedepse; Cas. I, Dec 2990 din
1926, V. Sérghie, Bul. Cas. 1925, I, pag. 166, declari ilegal art. 219 al regula-
mentului legii agrare; Cas. III, Dec, 880, 1926, Sp. Lalu, Pand. Sipt. 1927, pag.
20, declari ilegal si neaplicabil art. 73, alin. 3 al regulamentului de aplicarea le-
gii regimului apelor, care infiinteazi jurisdictiuni; Cas. I, Dec, 3.105, 1926, Opri-
san, Bul Cas. 1926, II, pag. 201, declars neaplicabil art. 81 din regulamentul le-
gii agrare; Cas. III, Dec. 764, 1926, Ing. Stavdr, Bul. Cas. 1926, III, 417, Pand.
Rom. 1927, I, 157, cu o noti de Prof, C. Rarincescu; Cas. III, Dec. 799, 1929, 1.
Hozan, Bul. Cas. 1929, p. I, D. 688, declard ilegal art. 99 al regulamentului de
organizare C. F. R.; Cas. III, dupi divergenta, Dec. A. Pavelescu, 1933, Jur. Rom.
1933, pag. 290, idem art. 37, regulamentul legii de pensiuni; Cas. III, Dec, 1.526.
1935, Ec. Col. Haqué, Curierul Jud, 1936, Nr. 1, cu o notid de Prof. C. Rarincescu,
recunoaste dreptul instantelor de contencios de a judeca independent de anularea
actului, exceptia de ilegalitate invocati de particular, in specie contra unui jur-
nal al Consiliului de Ministri.

Cele mai multe din deciziunile citate se referi la exceptiunea de ilegali-
tate in materie de regulamente si ordonante, cu caracter general si represiv, ad-

Situafiunea aceasta se explici prin faptul, ci in sistemul francez, tribunalele
judiciare nu sunt ca in sistemul romaa judecidtor de drept comun in materie ad-
ministrativd; din contri ele au o competentd cu totul redusi si limitatd la cazurile
deferite judecitii lor, prin texte exprese de legi. In aceste condifiuni chestiunea
judecdrii legalititii unui act administrativ constituie o chestiune de competenta
ratione materiae, pe care tribunalele judiciare nu o au in mod normal, ci este de-
feritd Consiliului de Stat, care este judecétorul de drept comun in materie admi-
nistrativa, :

Asupra acestei chestiuni, vezi siz L. Duguit, Traité droit constitutionnel, ed. II,
1923, tom. III, pag. 721; M. Réglade, L'exception d'illégalité en France Revue de
droit public 1923, pag. 409. Pierre Dareste, op. cit., pag. 172, 148, nota 1 si 203.
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ministrativ si chiar civil. In ce priveste, insd cercetarea legalititii pe cale de
exceptiune a actelor administrative cu caracter individual, decrete, deciziuni; or-
donante de evacuare, deposedare etc., de o parte, din ele ne-am ocupat. cand am
cercetat chestiunea actelor de gestiune, sau a actiunilor in despdgubiri civile,
intru cat dacd cu ocaziunea judecidrii unor astfel de actiuni, se pune in cauzd
sau se invoacd un act al autorititii administrative, instantele in mod necesar au
dreptul de a cerceta legalitatea actului, cici numai in caz de ilegalitate a lor,
poate da castig de cauzd reclamantului, contrariu urmeaza de cele mai multe ori
a se aplica adagiul: ,,nemo damﬁnm facit, qui suo jure utitur”.

4. Conditiunele de invocare ale excepiiunii de ilegalitate. —
Exceptiunea de ilegalitate constitue un mijloc de apirare, pe care
particularul poate si o invoace, fie in cazul cand este urmirit de
Administratiune si dat in judecati penald pe baza vreunui regula-
ment cu caracter represiv, fie cand se giseste in proces cu Adminis-
tratiunea, si aceasta se intemeiazi pe un act administrativ a carei
aplicatiune cere a se face in cauzi, si a cirei legalitate o contesti
pdrticfléral.

Administratiunea se poate prevala ea insasi de ilegalitatea unui
act al ei? Dupd cum am aritat Administratiunea are dreptul de a
revoca ea insisi actul administrativ ilegal, mai cu seama atunci, cand
el este un regulament, care nefiind un act cu caracter subiectiv, ci cu
caracter general si impersonal nu poate da nastere la drepturi cas-
tigate si este revocabil oricand; in acest caz Administratiunea, avand
dreptul si revini ea insisi asupra actului ilegal, devine fird inteles
faptul de a se cere instantelor si refuze aplicarea lui, — pe langd fap-
tul ciudat, ci Administratiunea, care a sidvarsit actul, si care are
posibilitatea de a-1 revoca si nu o face, vine in fata instantelor si
cere ea insdsi si nu se tind seamd de un act al ei in vigoare si pe
care il considerd ilegal.

Jurisprudenta noastri prezintd o contradictiune netd intre deciziunile Curti-
lor de Apel, ca instante de prim grad si Curtea de Casatie, ca instanfd de re-
curs, in aceastd chestiune. In adevir, Curtile de Apel hotirdsc cd, administra-
tiunea din moment ce nu a revocat actul ilegal, nu poate veni §i pe cale de ex-
ceptiune si ceari inldturarea lui, intru cat a se cere justitiei sd ceard, ceea ce ea
insdsi are dreptul de a face, inseamnd a cere justifiei si se amestece in exerci-
tiul functiunii administrative; Curtea Apel, V, Bucuresti, Dec. 273, 1934. St. Geor-
gescu, Rep. Jur. Adm. 1934, pag. 2524; in sens apropiat, Curtea Apel, I, Cerniuti,
Dec. D. Teleaga, 1928, Pand, Sipt. 1928, pag. 46 si C. Apel, I, Timisoara, Dec.
3.648, 1927, N. Bogdan, P. Sipt, 1928, pag. 669.

Aceste dou# deciziuni, din urmi, au fost insi casate de Inalta Curte de Ca-
satie, Cas. III, Dec. Nr. 867, 1928, D. Bogdan, P. Sipt. 1928, pag, 207 si Cas. III,
Dec. 1.023, 1930, D. Telegd, P, Sapt. 1931, pag. 89. Curtea de Casatie admite ex-
ceptiunea de ilegalitate ridicatd de Ministerul Instructiunii, pe motiv cd regu-
lamentul de aplicare a legii invitdmantului primar, adaugd la legea respectiva.
In orice caz, nu impirtisim pirerea Curfii de Casafiune; cd orice regulament

12
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care adaugi la textul legii este ilegal, cici un regulament, este un act. prin care
se stabilesc dispozitiuni juridice cu caracter general si obligatoriu, care tocmai
nu se gasesc in corpul legii, cici astfel nu §i-ar mai avea niciun rost, intru cat
regulamentul nu este nici un simplu comentar si nici un act de parafrazare a unei
legi. Aceasta, cu o singurd condifiune, ca regulamentul si nu contravind, si mo-
difice sau s suspende o lege, sau si intervini intr'un domeniu rezervat puterii
legiuitoare, cum ar fi in materie de infiintare de pedepse, de impozite, de juris-
dictiuni etc., materii rezervate de Constitutiune, in mod exclusiv puterii legisla-
tive. In speciile judecate, regulamentul prevedea conditiuni de stabilitate pen-
tru funcfiunea de director de scoald, ori este in mod unanim admis cd stabili-
tatea functionarilor poate fi asiguratd, sau prin lege, sau prin ‘regulament; nu-
mai in cazul cand legea ar fi declarat in mod expres ci aceasti functiune este
nestabild, numai in acest caz, regulamentul respectiv, prin care se creia conditiuni
de stabilitate, ar fi fost ilegal.

5. Termenul de invocare a excepfiunii de ilegalitate. — Excep-
tiunea de ilegalitate nefiind decat un mijloc de apirare, este evident
céd ea poate si fie invocats, atat timp cat actiunea principali nu este
prescrisd, si cu atdt mai mult cu cat in principiu anularea unui act
administrativ de autoritate poate sa fie cerutd oricand, in conf. cu
art. 4 din legea contenciosului. Chestiunea insi care se poate discuta
este aceea de a se sti daci ilegalitatea unuj act administrativ poate sa
fie invocati pe cale de exceptiune, atunci cand ea nu mai poate si fie
dedusi in instanti pe cale de actiune principals?

Cazul se poate intampla cand legea stabileste un termen, iniun-
trul ciruia actul administrativ trebue sa fie atacat inaintea instan-
telor competente, pentru anularea lui, cum este spre ex.: cazul pre-
vdzut de art. 4 din legea Contenciosuluj administrativ, privitor la
anularea decretelor de inlocuire, transferare sau punere in retragere
a functionarilor stabili si inamovibili, care trebuesc a fi atacate in
termen de 30 zile.

Doctrina socoteste ci expirarea unor astfel de termene nu are
drept efect de a face pe cel interesat si decadi din dreptul de a
Opune excepliunea de ilegalitate si dupid expirarea a acestui ter-
men; si aceasta cu drept cuvant, intru cat excepliunea de ilegali-
tate nu este, decat un mijloc de apdrare, pe care cel interesat poate
$i este in drept si-1 opuni in valorificarea unor actiuni, de care nu
se ocupa legile respective si care sunt supuse regimului de drept co-
mun, cum este spre ex.: actiunea in despagubiri civile intentats 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. ITI, pag. 720. Curtea noastra de Casa-
fiune, sect. I-a, Dec. 903, 1935, Ar. Alex., Pand Sipt. 1935, pag. 541, stabileste
in mod implicit o solutiune aseminitoare, in materie de actiuni in despigubire,
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cand aceste despdgubiri sunt intemeiate pe ilegalitatea unui act, de catedoria ce-
lor previzute in art. 4 din legea pentru contenciosul administrativ, ca trebuind a
fi intentate intr'un anumit termen.

6. Eiéctul admiterei exceptiunii de ilegalitate. — Exceptiunea
de ilegalitate odatid admisa de cétre instanfa in fata cireia s'a in-
vocat §i care e competentd si o judece, produce acelas efect si are
aceeasi valoare ca si a oricidrei alte dispozitiuni cuprinsi intr'o sen-
tintd judecdtoreasci obicinuitd; cu atat mai mult, cu cat aprecierea
legalitatii pe cale de exceptiune, nu face parte din dispozitivul sen-
tinfei, ci din motivele judecdtii, si numai cu acest titlu formeazi un
element al deciziunii judecitoresti. In adevir, ea nu este decat un
mijloc de apirare al particularului, fie in cazul cind este urmirit de
Administratiune pe baza unui astfel de act, spre ex.: regulament, fie
in cazul cand in cursul unei instante Administratiunea cauti si fie
exgneratd de responsabilitate ca lucrand pe baza unui act adminis-
trativ, spre ex.: in cazul unei actiuni in daune si particularul ii opune
ilegalitatea actului. In asemenea conditiuni aprecierea legalititei for-
meazd numai un considerent in admiterea sau respingerea actiunii
propriu zise. In consecinti: a) actul respectiv, considerat ilegal, nu
este anulat, ci numai inldturat din solutionarea procesului, si consi-
derat ca atare neoposabil; b) in al doilea rand efectul ei este relativ
limitindu-se numai la cazul dedus in instanii; ca atare actul subsista,
putand eventual si producd efecte fatd de alte persoane.

SECTIUNEA II

Dreptul tribunalelor de drept comun de a condamna Statul si desembrimintele
sale la despagubiri civile

Am vazut in cap. precedent ci tribunalele de drept comun sunt
competente in mod neindoelnic a judeca actiunea in daune, inten-
tatd de particularii prejudiciati in contra Statului si desmembri-
mintelor sale, judetul, comuna si celelalte stabilimente publice. Cu
alte cuvinte, Statul este responsabil de pagubele cauzate particu-
larilor prin activitatea sa intocmai, dupa cum si particularii sunt obli-
gati a raspunde de daunele cauzate altora.

Care este fundamentul juridic al acestei obligatiuni de respon-
sabilitate a Statului, in ce cazuri si in ce conditiuni este Statul obli-
gat a raspunde, care este intinderea si limita acestei obligatiuni?
Toate aceste intrebari constituiesc tot atatea chestiuni necesare de a
fi rezolvate pentru a putea fixa caracterul general al regimului ju-
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ridic al acestei obligatiuni de responsabilitate in dreptul positiv ro-
man ).

1. Fundamentul juridic al obligatiunii de responsabilitate. No-
tiuni generale. — In determinarea acestuj fundament trebue si por-
nim dela constatarea ci actualmente actiunile in rispundere in con-
tra Statului pot si fie intentate pe doud cii:

a) ca actiuni principale intentate inaintea tribunalelor de drept
comun si b) ca accesoriu al unei actiuni in anularea unui act de au-
toritate ilegal, intentate in conformitate cu art, 1 si 6 din legea pen-
tru Contenciosul administrativ.

Cele din urmi categorii de actiuni au caracter cu mult mai re-
strans, deoarece vizeazi reparatiunea numai a pagubelor cauzate
printr'un act ilegal de autoritate conform art, 1 din lege, si numai
in cazul cand in principal se urmdreste si anularea actului legal.
Despre aceste actiuni ne vom ocupa de altfel in special intr'un ca-
pitol viitor.

In ce priveste actiunile intentate in fata tribunalelor de drept
comun, acestea au caracter mai larg, intru cat vizeazi reparatiunea
atat a pagubelor cauzate prin actele ilegale de autoritate, indepen-
dent de anularea chiar a actului respectiv, cat si prejudiciile cauzate
prin simplele operatiuni sau fapte materiale a Administratiunii gi
agentilor ei, si care in baza unui inalt principiu de echitate sociali
trebuesc reparate.

Care sunt textele juridice, care prevdad si organizeazi aceasta
responsabilitate? Multd vreme nu a existat niciun text juridic, care
sa proclame aceastid responsabilitate a Statului, lucru foarte expli-
cabil daci ne gandim ci Statul nu numaj in dreptul roman, dar chiar
in dreptul striin era declarat iresponsabil pentru pagubele cauzate
particularilor, intru cat el era definatorul suveranititii, care era
iresponsabild dupi teoriile juristilor vechiului regim.

In fata insd a ideilor de echitate sociald, care isi ficeau loc in
constiinta juridici contemporani din ce in ce mai mult, cu cat ajun-
gem citre sfarsitul secolului trecut si in lipsi de fexte juridice, care
sa prevadd aceasti obligatiune de responsabilitate a Statului, s'a fi-
cut apel la dispozitiunile codului civil, art, 998 si urmdtorii, apli-
candu-se si Statului principiile raspunderii, bazatd pe notiunea de

1) Vezi asupra acestei chestiuni; Prof. An. Teodorescu, Le fondement juri-
dipue de la responsabilité dans le droit administratif, in: Melanges P, Negulesco,
1935, pag. 751 si P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, ed. IV, tom. I,
pag. 258, precum si: P. Negulesco, La responsabilité de la Puissance publique, Re-
vista de drept public, 1935, pag. 233.
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delict si quasi-delict civil, intocmai cum raspundeau particularii in
raporturile dintre ei.

Fari indoiald cid aplicatiunea acestor principii civiliste a con-
stituit un progres considerabil la timpul siu, fatd de principiul ne-
responsabilitdfii Statului, dominant pe atunci in conceptiunile juri-
dice. Dar astizi baza oferitd de textele codului civil a devenit cu
totul insuficientd, fatd de faptul ci serviciile publice s'au inmultit
in mod considerabil, si in acelasi timp interventiunile Statului in
vieata sociald au pidtruns din ce in ce mai adinc in domeniile, care
altd datid erau rezervate activititii private. Prin aceasta s'a creat po-
sibilitatea unui risc mai frecuent in prejudicierea particularilor, prin
activitatea puterii publice.

De aceea in unele State si mai ales in Franta, din cauza acestui
fapt si datoritd faptului ci judecarea actiunilor de despigubiri ci-
vile a fost trecutd in competenta Consiliului de Stat, tribunal admi-
nistrativ, aceastd bazi civilistd a fost parisiti si inlocuiti cu o teo-
rie a responsabilitdtii Statului, cu mult mai largi si mai proteguitoare
a drepturilor cetitenilor, independentd de fundamentul civilist si
asezatd pe reguli proprii si speciale derivand din natura si necesiti-
tile serviciului public §i cunoscutid sub denumirea de teoria ,,culpei
serviciului public”. Uneori chiar si aceasti bazi a responsabilititii
Statului a fost depdsitd prin unele solufiuni jurisprudentiale ale Con-
siliului de Stat.

2. Problema daunelor in dreptul roman. — In tara noastri legea
pentru reorganizarea Curtii de Casatie din 1912 proclami pentru
prima oara principiul responsabilitatii Statului, prin faptul ci in
art. 35 prevede in mod expres ci particularii pot intenta actiunile
in despagubire in fata instantelor ordinare. De asemenea si Constitu-
tiunea din 1923, art. 99, se ocupd in mod partial de aceasti respon-
sabilitate a Statului, intru cat hotiriste ci particularii vitimati
printr'un decret sau o dispozitiune semnati sau confrasemnati de
un ministru, care violeazi un text expres al Constitutiunii sau al unei
legi, poate cere Statului, in conformitate cu dreptul ~comun, despa-
gubiri binesti pentru prejudiciul cauzat.

Nicieri nu este insi organizati aceasti responsabilitate, nu sunt
fixate conditiunile si cazurile in care Statul are a raspunde, baza s1
limita rdspunderii lui, cum fixeazd codul civil in art. 998 si urm.,,
pentru raporturile dintre simplii particulari. In lipsa unor asemenea
dispozitiuni si neindréznind a se emancipa de sub tutela principiilor
civiliste, cum a ficut Consiliul de Stat Francez, jurisprudenta noas-
trd a rdmas si astdzi incd, cu mici exceptiuni izolate, la aceeasi con-
ceptiune civilistd a rdspunderii Statului, bazati pe ideea de culpa
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subiectivd a agentului, care a pricinuit paguba, in calitate de prepuis
al Statului. Din aceasti cauzi toate sau aproape toate deciziunile
instantelor noastre judiciare, care condamni Statul la plata de daune
sau despigubiri civile, se -intemeiazj pe aceste articole ale codului
civil. Insuficienta acestei baze de responsabilitate este vadits, si doc-
trina reclami asezarea ei pe alte baze independente in oarecare mi-
surd de principiile dreptului civil si inspirandu-se din principiile ge-
nerale ale dreptului public ). X '

SECTIUNEA III

Dreptul tribunalelor ordinare de a ordona suspendarea executirii unor operajiuni
materiale administrative. Cii sau mijloace de fapt

In conflictele lor cu Administratiunea, particularii, amenintati
cu executarea in fapt a unor misuri si operafiuni administrative, de
naturd a le pricinui pagube grave si uneori ireparabile, s'au vizut in
situatiunea de a avea nevoie de intervenfiunea grabnici a unei in-
stante jurisdictionale, care si ordone suspendarea sau oprirea cel
putin vremelnicid a efectusrii acestor operatiuni si uneori chiar sa
se ordone incetarea lor 2). : :

In lipsa unor cii judecitoresti sau a unor instante recunoscute
in mod formal de vreun text de lege anumit, si avand in vedere com-
petenta tribunalelor de drept comun de a rezolva o parte considera-
bild din litigiile de Contencios administrativ, dupi cum am aritat
Pand acum, particularii interesati s'au socotit indreptititi si se folo-
seascd de calea speciali previzuts de art. 66 bis din procedura civili,
care autorizd pe presedintele tribunalului sau inlocuitorul siu, ca la
cererea particularului, inmanati in camera de chibzuire, si emiti cel
25 SOERAIGCE

!) Despre problema raspunderii Statului, ne ocupdm mai departe, intr'un
capitol special.

%) Inainte chiar ca contenciosul ad-tiv sd ajungi la desvoltarea lui actual,
si sub imperiul legii din 1910, cand puterea judecitoreasci nu avea dreptul de a
pronunta decat daune civile, pentru pagubele pricinuite de actul ilegal al ad-
ministratiunii, Curtea de Casatiune, in deciziunea celebri a Tramvaielor, hotaraste
cd: ,desi puterea tribunalelor se mérgineste numai le dreptul de a condamna la
daune-interese, aceasts limitare presupune cd actul ilegal sau abuziv, este facut de
autoritatea administrativi in limita competentei ei, iar nu si in cazul cand acel act
abuziv nu intri in competenta agentului sau autoritatii, care il comite, caz in
care nici principiul separatiunii puterilor, nici dispozitiile art. 74 din legea din
1910 a Casatiei.... nu se opun ca justifia si faci si inceteze un act comis in dis-
pretul legii i fird nicio competen{d”, (Cas. 1/549/1912, Bul, Cas, 1912, pag. 1190).
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mai tarziu in termen de trei zile o ordonanti prin care si hotirasci
in cazuri grabnice, pentru pistrarea unui drept, care s'ar pagubi prin
vreo intarziere, precum si pentru inldturarea piedicilor, care s'ar ivi
cu prilejul aducerii la indeplinire a unui titlu executoriu. Aceste or-
donante au un caracter vremelnic, sunt executorii prin ele insile si
sunt date fdrad opozitiune, cu drept de apel la tribunalul sau Curtea
din care face parte prezidentul, in termen de cinci zile dela data
comunicdrii ordonantei si sunt susceptibile de recurs in acelasi ter-
men la Curtea de Casatiune, sectiunea III, conform art. 31 din legea
organicd a Casatiei. Atat apelul, cat si recursul se vor judeca, in ter-
men scurt, tot in camera de chibzuire si dupd citarea pairtilor.
Tribunalele noastre, solicitate pe aceastd cale a ordonantelor
presedintiale (de référé) au format o jurisprudenti constanti din
punct de vedere al principiilor de ordin general si teoretic puse in
cauza §i care se poate reduce la doud concluziuni esentiale: a) Nu
este admisibil pe calea ordonantelor presedintiale (reférés) a se pro-
nunfa suspendarea actelor administrative de autoritate; b) pe calea
acestor ordonanfe se poate in schimb obfine suspendarea unor ope-
rafiuni materiale administrative, care reprezintd niste mijloace sau
cai de fapt (voies de fait); si fof pe aceastd cale se poate obfine une-
ori chiar suspendarea executdrii unor acte de gestiune. ;
1. Inadmisibilitatea suspendarii de cdtre tribunalele de drept
comun a actelor administrative de autoritate pe calea ordonantelor
presedintiale (référés). — Suspendarea unui act administrativ de au-
toritate este un lucru tot asa de grav si are aproape aceeasi semni-
ficare juridica ca si anularea insisi a unui act de aceeasi naturi, intru
cat aceastd suspendare se reduce in fond la paralizare temporari a
efectelor juridice ale actului respectiv. Ori tribunalele obicinuite nu
sunt competente a judeca pe cale principali legalitatea unui act ad-
ministrativ si a pronunta anularea lui; de aceea ele nu pot avea nici
competenta de a suspenda aplicarea unui astfel de act, mai ales ci in
conformitate cu art. 66 bis din proc. civild, presedintele tribunalului
sau Curtii nu sunt competenti a acorda asemenea ordonante, daci tri-
bunalul sau Curtea din care fac parte nu ar fi competente, Pe acest
temei cu drept cuvant tribunalele noastre in deciziunile lor, confir-
mate de deciziunile Inaltei Curti de Casatiune, au respins cererile de
ordonante presedintiale, avand drept obiect suspendarea unui act
administrativ de autoritate. :

Cas. I, Dec. 436/1920, Stef. Niculescu, Jur. Rom. 1921/p. 221, inadmisibild or-
donanta privitoare la confiscarea unei mirfi ca pradd de rdzboiu; Cas. I, Dec.
1.412/1922; C. Nicolaie, Jur. Rom. 1923, pag. 92, privitoare la ordonanta unei pri-
mirii de a evacua un chiosc de ziare; Cas. III, Dec. 526/1928, Ciobanu, Pand.
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Sépt, pag. 594, privitoare la un ordin de deposedare pe baza legii agrare: Cas, III,
Dec. 1.716/1929, I. Popescu-Bdjenaru, Pand, Sapt. 1930, pag. 142; Cas, III, Dec.
1.401/1934, Soc. Distributia, Pand. Sapt. 1934, pag.; 104. In toate aceste deciziuni
Curtea de Casatfie pune principiul ci nu se poate pe calea ordonantelor previ-
zute de art. 66 bis, proc. civ., ordona suspendarea unui act administrativ de au-
toritate §i a operatiunilor materiale care sunt consecinta lui normald si directi.

- 2. Suspendarea operatiunilor materiale administrative, Mijloace
si cdi de fapt. — In schimb insi Inalta Curte de Casatie recunoaste
particularilor dreptul de a cere si obfine suspendarea sau oprirea
unor operafiuni materiale administrative, cand aceste operatiuni nu
sunt consecinta directs si fireascd a executiunii unui act administra-
tiv de autoritate, ci reprezints simple mijloace sau cdi de fapt.

Atat tribunalele noastre, cat si Inalta Curte de Casatie a avut numeroase
ocaziuni si se: pronunte asupra acestei chestiuni, Trib, Ilfov, III, sent. 8 Martie
1932, A. Colin, Jur. Gen. 1932, pag. 627; Trib. Ilfoy, s. IV, ord. pres. 287/1932,
dirimarea unui -imobil expropriat, fdrd ca in prealabil si se fi achitat pretul;
Soc. Ortodoxd, P. Rom. 1933, II, pag. 20, facerea unei strdzi pe teren neexpro-
priat; Trib. Ilfov, s. I, ord. pres. 4 Mai 1933, 0. Nacht, Rep. Jur. Adm. 1933,
pag. 389, didrimarea unui imobil declarat insalubru, in timp ce apelul contra de-
clardrii de insalubru era pendinte; Trib. Ilfov, sectia V, ord. pres. Nr. 5031/1933,
M. Sturza, Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 1814, si Trib. Ilfov, sectia V, ord pres. Nr.
4.947/1933, N. Crainic, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1810, interzicerea accesului in
redactia unui ziar; Curtea de Apel, sectia II, Bucuresti, Dec. 245/1933, M. Ascher,
Rep. Jur, Adm. 1933, pag. 1853; Trib. Ilfov, sectia 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. 1.423/1933, Vasinknov, Rep. Jur. Adm. 1933,
pag. 1851, se opreste intrarea in posesie a Statului pe un teren pentru care nu
se face dovada exproprierii; Cas, II, Dec. 325/1934, Soc. Ortodoxd, Rep. Jur. Adm.
1933, pag. 61, prin care tribunalul hotirise suspendarea lucririlor de constructiune
a unei strazi, pe un teren care nu fusese expropriat. Se observi ci in toate aceste
cazuri este vorba de vitimiri aduse dreptului de proprietate, sau atingeri aduse
libertatii individuale, prin misuri si operatiuni materiale, calificate drept mijloace
de fapt,

3. Suspendarea unor acte de gestiune. — Instantele noastre ju-
risdicfionale au mers si mai departe, nu fird oarecare ezitatiuni si
controverse si au declarat uneori admisibile ordonantele de référé
pentru inldturarea unor fapte sau chiar acte de-ale Administratiunii,
calificate drept act de gestiune, dispunand suspendarea executiunii
lor, atunci cand prin aceste misuri Statul sau desmembrimintele sale
faceau imposibild executarea unor contracte, care intervenisera intre
particulari si Stat.

Astfel, Trib. Ilfov, s. III, ord. pres. 4 Iunie 1932, Gr. Covaciu, Pand. Rom.
1933/I1, pag. 22, relativ la faptul autorititii comunale de a impiedeca executarea
unui contract de concesiune; Trib. Lipusna, sectia II, sent. 501/1933, I. Vasochi,
Rep. Jur. Adm, 1933, pag. 1095, faptul administratiunii de a izgoni pe reclamant
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din posesiunea unor cantare-basculd, pe care le definea in arendd dela municipiu;
Cas. III, Dec. 30/1928, Sumbascu, Pand. Sipt. 1928, pag. 213, faptul de a deposeda
pe reclamant de un teren pe care il detinea in baza unui schimb valabil convenit
cu Ministerul de Domenii; Cas. III, divergentd, Dec. 1.433/1933, D. Oprescu, Pand.
Sipt. 1934, pag. 87, Rep. Jur. Adm. 1933, pag. 1922, decizand cd tribunalul poate
ordona suspendarea deciziunii de evacuare dati de Directia C. F. R. a unui res-
taurator de gari, considerand cd aceastd deciziune, desi poate imbrdca forma
e