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AUTONOMIA RASPUNDERII ADMINISTRATIEI PUBLICE PENTRU
ACTELE S$I POLITICILE SALE ADMINISTRATIVE
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SUMMARY

Generalizing the definitions of many researchers of the administrative law regarding the administrative act, a generalized
definition is proposed: the administrative act is the main form, witch the activitz of public administration authorities and
public institutions take, as well as anz organizational structure, constituted according the law, through which the obligations

of public administration are fulfilled.

aspunderea persoanelor pri-

vate pentru greselile pe care
le savirgesc este o constanta a gin-
dirii juridice inca din timpuri foar-
te indepartate, insa nu acelasi lu-
cru se poate spune despre raspun-
derea diverselor entitati investite
cu putere publica. Epoca moderna
nu a admis initial existenta unei
asemenea raspunderi, bazindu-se
pe ideea ca suveranitatea statului
se impune tuturor §i nu se pot cere
compensatii pentru aceasta [27, p.
33]. Corect, poate, la vremea lui,
atunci cind rolul Statului in via-
ta cetatenilor sai era redus, acest
principiu a inceput insad destul de
repede sd 1si dovedeasca limitele,
pe masura ce puterea etatica pa-
trundea in tot mai multe domenii,
creind adesea prejudicii importan-
te pentru particulari [20, p. 22].
Astazi, ca urmare a unei transfor-
mari treptate, s-a ajuns practic la
rastrurnarea principiului amintit,
iar raspunderea patrimoniald a
Statului si a autoritatilor publice a
devenit cvasiabsoluta.

Daca existenta raspunderii ad-
ministratiei pentru actele sale este
acum un fapt incontestabil, nu la
fel de clard este si natura acestei
raspuneri. Intrebarea care ii divi-
de 1n doua tabere atit pe doctrina-
rii de drept administrativ, cit §i pe
civilisti este urmatoarea: Este ea
o raspundere autonomd, de drept

administrativ, sau o simpla apli-
catie particulara a raspunderii
civile?

In doctrina romani s-a ridicat
destul de des aceastd problema.
Daca in perioada comunista intre-
barea cu privire la natura juridica
a raspunderii administratiei s-a
pus 1n contextul necesitatii de a
sti care sint elementele sale, mai
recent ea a fost obiectivata intr-o
discutie privind competenta in-
stantelor de judecata [1, p. 33].

Astfel, in vreme ce o parte a
autorilor sustine ca — chiar daca
actul administrativ a fost in prea-
labil anulat — instanta competenta
sa judece cererea de despagubiri va
fi tot instanta de contencios admi-
nistrativ, in virtutea specificitatii
raspunderii administrative, o altd
parte — considerind ca, in lipsa
cererii de anulare a unui act admi-
nistrativ, nu mai ramine in discutie
decit o simpla raspundere civila —
ofera competenta instantei de drept
comun. Chiar dacd este inutila din
punct de vedere practic In contextul
normativ actual, cind art. 19 alin.
(2) din Legea nr. 554/2004 a con-
tenciosului administrativ prevede
in mod expres faptul ca in cazul
actiunii in despagubiri intentatd in
situatia aratatd mai sus competenta
va ramane instanta de contencios
administrativ, discutia ramine inte-
resanta din punctul de vedere al de-

celarii naturii juridice a raspunderii
administrative [24, p. 45].

Tocmai aceastd chestiune este
cea pe care ne-am propus sd o
analizam in studiul de fata. Tre-
buie sd marturisim ca teza de la
care pornim este cea a autonomiei
raspunderii administratiei pentru
actele sale, inclusiv pentru adop-
tarea politicilor administrative,
autonomie pe care vom incerca
sd o demonstram plecind de la o
analiza comparativa intre aceasta
si raspunderea civild. Vom incepe
prin a prezenta citeva scurte con-
sideratii asupra notiunii de auto-
nomie a unei institutii juridice (I),
stabilind apoi specificul raspunde-
rii administratiei fata de cea a par-
ticularilor (II).

Inainte de a incepe, se cuvine
insa sd facem o precizare termi-
nologica. Am utilizat adesea, 1n
cadrul prezentei lucrari, termenul
de raspundere administrativa [19,
p. 78]. Cu toate ca unii doctrinari
inteleg prin aceasta sinonimul
raspunderii contraventionale, 1n
opinia noastra nu aceasta este ve-
ritabila raspundere de drept admi-
nistrativ. Prin urmare, prin acest
termen ne vom referi in continu-
are la raspunderea patrimoniald a
administratiei, fie cd ea se anga-
jeaza pentru actele sale nelegale,
fie pentru faptele ilicite pe care le
comite prin eventualele erori din
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cadrul politicilor administrative
adoptate.

Autonomie versus identitate

Ne referim foarte des la auto-
nomia unei ramuri de drept sau a
unei institutii juridice. Dar ce in-
seamnd in realitate aceasta auto-
nomie? Pina unde trebuie sa mear-
gd deosebirile, pentru a considera
cd douad ramuri de drept sau doua
institutii juridice sint autonome
una fata de cealalta? Sau, mai bine
spus, din ce moment o institutie
juridica 1si cistigd independenta?
Pentru a raspunde la aceasta intre-
bare, vom cauta mai intii sa aflam
care este sensul notiunii de auto-
nomie a unei institutii juridice (1),
urmind apoi sa aducem o serie de
precizari cu privire la relatia din-
tre raspunderea administratiei si
raspunderea civila delictuala (2).
In final, vom analiza problema
preludrii in dreptul administrativ a
unor reguli din dreptul civil (3).

1. Sensul autonomiei juridice

Autonomia este definitd 1in
,,Dictionarul Explicativ al Lim-
bii Romane” ca fiind o ,,situatie a
celui care nu depinde de nimeni,
care are deplina libertate in ac-
tiunile sale”. Prin urmare, auto-
nomia este datd de independenta.
Insa ce poate insemna aceasta in-
dependentd atunci cind incercam
sd o transpunem in domeniul no-
tiunilor?

Simplu spus, un concept este
independent fatd de un altul — si
isi justifica astfel existenta — atita
timp cit cele doud nu inseamna
acelasi lucru [5, p. 62]. In caz con-
trar, nu va putea fi vorba despre in-
dependenta, ci despre doi termeni
care denumesc unul si acelasi con-
cept. Concluzionind, putem spune
cd atunci cind vorbim despre con-
cepte putem afirma ca indepen-

denta lor provine din diferentele
ce exista intre ele; 1n lipsa aces-
tor diferente nu s-ar putea vorbi
despre independentd, ci despre
identitate. Pornind de la ideea ca
notiunea exprima esenta, deci tra-
saturile comune ale obiectelor ce
alcatuiesc o clasa, vom conchide
ca ori de cite ori Intilnim deosebiri
de esentd vom fi in fata a doud no-
tiuni diferite.

Cele spuse mai sus se aplica
si autonomiei institutiilor juridice
care nu sint, in fond, decit niste
notiuni mai mult sau mai putin
elaborate [8, p. 28]. Dar daca am
stabilit ca pentru autonomie este
necesara existenta diferentei, ceea
ce este mai greu de cuantificat este
nivelul de diferenta care trebuie sa
existe Intre doud institutii juridice,
pentru a le califica pe acestea drept
autonome.

Aceasta problema, 1nsa, este
insolubila pe calea unei simple
cuantificari a deosebirilor dintre
institutia a si institutia b, pentru
simplul motiv ca ar fi imposibil sa
fixdm un numar de la care aceste
deosebiri sa semnaleze existenta
unui concept autonom [9, p. 7].
Ceea ce ne trebuie, cu adevarat,
este un al doilea criteriu al auto-
nomiei, care sa se cumuleze cu cel
al existentei diferentelor la care ne
refeream.

Un al doilea criteriu pe care il
propunem pentru a ne ajuta in de-
celarea autonomiei unei institutii
juridice este cel al congruentei di-
ferentelor. Astfel, simplele deose-
biri, oricit de multe ar fi, nu pot da
un sens real autonomiei cita vreme
ramin detalii disparate, care nu pot
avea pretentia de a individualiza
0 noud institutie juridica tocmai
pentru ca le lipseste liantul, punc-
tul comun dintre ele.

Concluzionind, putem afirma

APRILIE 2012 D

si noi, alaturi de un alt autor, ca
autonomia juridicd apare atunci
cind un ansamblu de reguli prezin-
ta trdsdaturi originale §i comune,
permitind conturarea unui corpus
de drept distinct de altele [16, p.
45]. Inainte de a trece la analiza
acestor trasaturi in cazul specific
al raspunderii administratiei pen-
tru actele sale, se impune sa facem
o scurta analiza a relatiei generale
ce exista intre aceasta si raspunde-
rea civila delictuala.

2. ., Tradarea” administrati-
vistilor sau despre relatia dintre
raspunderea civila si cea admi-
nistrativa

Vorbind despre gradul de deo-
sebire ce trebuie sa existe intre doud
institutii, am stabilit deja ca ampli-
tudinea sa este indiferenta atita vre-
me cit deosebirile se leagd intre ele,
conturind fizionomia unei noi insti-
tutii. Cu atit mai mult trebuie sa in-
telegem ca nu putem vorbi despre o
diferenta totala intre cele doua ras-
punderi, de o originalitate perfecta,
notiunea de autonomie nefiind una
absoluta [17, p. 74].

Daca am face astfel, am desco-
peri ca intregul sistem al dreptului
pozitiv s-ar reduce la doar citeva
institutii juridice — pe deplin deo-
sebite de altele — si, cel mai proba-
bil, la o singurd ramura de drept.
Prin urmare, deosebirile nu pot
exclude existenta unor elemente
comune.

Ne putem intreba: Care este
motivul pentru care intilnim aceste
elemente comune in cazul pe care
il analizam? Provin ele dintr-un
gen numit “raspundere juridica”
ce nu exista ca atare, manifestin-
du-se doar prin speciile sale (care
ar fi raspunderea civila, raspun-
derea penala etc.), sau acest gen
este chiar raspunderea civila, fata
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de care toate celelalte specii de
raspundere s-au particularizat?

in primul rind, logica ne obli-
g4 sa acceptam ca existd o asa-nu-
mita raspundere juridica generala,
raspundere care nu coincide insa
cu raspunderea civila. In caz con-
trar, daca am considera ca genul
proxim al celorlalte raspunderi
este reprezentat de raspunderea de
drept civil, am fi obligati sd gasim
toate elementele sale in cadrul
primelor [7, p. 33]. Acest lucru
insd nu se intimpld, acestea din
urma caracterizindu-se atit prin
existenta unor elemente specifi-
ce, cit si prin lipsa unor elemen-
te ale raspunderii civile. Cu toate
acestea raspunderea, privitd ca o
categorie generald a dreptului, nu
lamureste in niciun fel raporturi-
le dintre raspunderea civila si cea
de drept administrativ, chiar daca
este genul comun al amindurora.
Si aceeasta intrucit raspunderea
juridica generald de care vorbim
nu este decit o generalizare pur
teoreticd, insd inexistentd in fapt
sau in drept.

Pentru a intelege raporturile
dintre cele doud institutii, vom
putea utiliza o distinctie specifica
dreptului: cea intre dreptul comun
si dreptul special [4, p. 34]. In
acest binom care, in ciuda aparen-
telor, nu este identic cu cel de gen
si specie despre care am vorbit
mai sus, putem considera ca ras-
punderea civild reprezinta dreptul
comun, in vreme ce raspunderea
administragiei reprezinta dreptul
special. De altfel, acest fapt este
justificat istoric, toate formele mo-
derne de raspundere, inclusiv cea
penala, avindu-si obirsia in ideea
primordiala de justitie — si deci de
raspundere — privata.

Sintem constienti ca afirmind
acest lucru ne plasam in fata unui

aparent paradox: daca recunoas-
tem ca raspunderea administrativa
se trage din raspunderea civila,
unde mai este atunci autonomia
pentru care pledam? Paradoxul
este, spuneam, numai aparent: in-
sdsi ratiunea de a fi a ideii de drept
comun este aceea ca, pe baza sa,
se nasc institutii de drept specia-
le, autonome [16, p. 33]. In lipsa
acestora dreptul comun ar fi doar
dreptul, pur si simplu. Or teza pe
care vom incerca sa o dovedim va
fi exact aceasta: la fel cum s-a in-
timplat si in cazul altor ramuri de
drept (exemplul cel mai semnifi-
cativ fiind dreptul penal), raspun-
derea administratiei, pornind de la
raspunderea civila, s-a particulari-
zat puternic pe parcursul secolului
al XIX-lea, odata cu dezvoltarea
administratiei moderne, pentru ca
intr-un final sa 1si “tradeze” origi-
nile, devenind o institutie autono-
ma gi proclamindu-se ca atare.

In acelasi cadru al relatiei din-
tre cele doud tipuri de raspundere
trebuie sd ne oprim si asupra unei
alte probleme. Este obisnuit sa se
afirme, pe buna dreptate, ca fun-
damentul raspunderii civile rezida
in principiul repararii integrale a
prejudiciului. Nu negam justetea
ideii, dar nici nu putem fi de acord
cu a cadea In cealalta extrema,
considerind ca simpla existentad a
unui prejudiciu face ca, in toate
cazurile, sa se vorbeasca despre o
raspundere civila.

Prejudiciul este cea mai im-
portantd conditie a acestei ras-
punderi, dar nu este si singura
sa conditie sine qua non. Unde
nu exista faptd ilicita, cauzalitate
si, citeodatd, chiar culpd — in ciu-
da declinului acestei notiuni in
prezent — nu exista pur si simplu
raspundere, ci doar, dacd ne este
permisa o exprimare mai plastica,
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ghinionul celui care a suferit o pa-
guba [15, p. 33].

Or daca aceasta conditie a exis-
tentei unui prejudiciu este identica
atit in cazul raspunderii civile, cit
si in cel al raspunderii adminis-
trative, este pripit sa consideram
ca putem pune imediat semnul
egalitatii intre cele doud. In rea-
litate, trebuie analizat ansamblul
conditiilor celor doud tipuri de
raspundere, intrucit — chiar daca
unele dintre ele nu sint la fel de
importante ca altele — fiecare in
parte poate avea un rol hotaritor in
determinarea angajarii raspunderii
respective. Si, mergind in continu-
are pe acelasi fir logic, diferentele
intre aceste raspunderi pot exista
la nivelul oricarei conditii si nici-
decum nu este necesara o diferen-
ta care sa existe strict in ceea ce
priveste prejudiciul.

3. Utilizarea dreptului civil
in construirea dreptului admi-
nistrativ

Una dintre provocarile la
adresa autonomiei dreptului ad-
ministrativ este reprezentatd de
imprumuturile — citeodata foarte
importante — pe care acesta le-a
facut din dreptul privat. Acest lu-
cru ne intereseaza cu atit mai mult
cu cit terenul predilect al acestor
imprumuturi, aldturi de teoria do-
menialitatii publice, a fost tocmai
domeniul raspunderii patrimonia-
le a administratiei.

Intr-un studiu substantial, de-
dicat exclusiv utilizarii dreptului
civil in crearea dreptului adminis-
trativ, un doctrinar observa doua
metode prin care interventia ci-
vilistd s-a realizat: pe de o parte,
pe calea influentei, intr-o manie-
ra indirecta, involuntara, datorata
faptului ca dreptul administrativ a
fost creat Intr-un mediu juridic im-
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pregnat de traditia civilistd; pe de
alta parte, pe calea wutilizdrii pro-
priu-zise, voluntare, imprumutin-
du-se reguli, teorii, concepte din
dreptul civil [5, p. 66].

Traspunind aceastd clasificare
in cadrul discutiei noastre, vom
constata cd ambele metode de uti-
lizare a dreptului civil au la baza,
finalmente, tot relatia drept co-
mun — drept special. Astfel, drep-
tul special nu se poate naste fara
a fi influentat de ambianta dreptu-
lui comun, ulterior lacunele celui
dintii vor fi acoperite tot pe calea
utilizarii ultimului.

Este, totusi, interferenta des-
pre care vorbim de natura sa stir-
beasca autonomia dreptului admi-
nistrativ? S-a considerat ca acest
lucru nu s-a intimplat intrucit cel
care realizeazd imprumuturile —
fie ca vorbim despre legiuitor, fie
cd vorbim despre cele aduse pe
cale pretoriand — ramine suveran
in aprecierea sa [5, p. 57].

Mai mult, s-a spus chiar ca
aceste imprumuturi sint ele insele
0 expresie a autonomiei, decizia
de a recurge la ele fiind o mani-
festare a libertatii de alegere. Nu
credem ca aceastd argumentatie
este pe de-a intregul adecvata, ea
parind sa se refere mai mult la
autonomia celor care au realizat
imprumuturile, decit la autonomia
ramurii de drept ca atare. Se poate
obiecta ca autonomia acestora este
strins legatd de autonomia dreptu-
lui administrativ, dar explicatia ne
pare totusi putin fortata.

In opinia noastra, cel mai po-
trivit argument in sensul autono-
miei dreptului administrativ rezida
in chiar ideea de Tmprumut, caci,
dacd nu ar fi fost vorba de doua ra-
muri de drept distincte, utilizarea
dreptului civil ar fi venit de la sine,
fara necesitatea unei transpuneri.

Prin urmare, daca recunoastem ca
dreptul administrativ a imprumu-
tat reguli ale raspunderii civile, re-
cunoastem implicit ca cel dintii da
dovada de autonomie [18, p. 22].
Pe scurt si cu referire la institutia
pe care o studiem: Daca afirmdam
ca raspunderea administrativa e
pur si simplu o raspundere civild,
cum ar putea ea imprumuta reguli
tot din... raspunderea civila?

De asemenea, a considera ca
autonomia unei ramuri de drept
presupune ca niciodatd in aceas-
td ramurd sa nu se aplice reguli
provenite dintr-o alta inseamna a
merge prea departe, In cautarea
unei originalitati perfecte, asa cum
aritam mai sus. In acest sens, un
mare doctrinar observa ca ,,nea-
plicarea de principiu a dreptului
privat nu inseamna ca dreptul ad-
ministrativ adoptd cu necesitate,
in toate domeniile, reguli funciar-
mente diferite de cele ale dreptu-
lui privat; regula poate fi aceeasi
si in dreptul privat, si in cel admi-
nistrativ dacd trebuie satisfacute
aceleasi exigente”. Mai mult, se
poate spune cd daca legiuitorul a
inteles sa edicteze o reguld cu va-
loare generald, aceasta se impune
si instantelor de contencios admi-
nistrativ, chiar daca sediul acelei
reguli este Tn Codul civil.

In continuare ne propunem si
prezentam regulile speciale care
determind autonomia raspunderii
administrative fata de cea civila.

Specificul raspunderii admi-
nistratiei pentru actele sale

Ceea ce dorim sa demonstram
in continuarea studiului nostru
este faptul ca trasaturile ce deose-
besc raspunderea juridica de drept
administrativ sint de natura sa de-
termine autonomia acestei insti-
tutii fatd de raspunderea de drept
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civil [4, p. 38]. Pentru acest lucru
vom trata in continuare diferente-
le ce exista intre acestea la nivelul
conditiilor privind angajarea ras-
punderii administratiei.

Particularitati ale conditiilor
angajarii raspunderii adminis-
tratiei

Din ratiuni de organizare a stu-
diului nostru, am ales sa tratam, pe
rind, conditiile traditionale ale ras-
punderii civile delictuale, aratind
pentru fiecare 1n parte specificul
pe care acestea il prezintd atunci
cind sint transpuse in dreptul ad-
ministrativ. Am exclus, insa, una
dintre condifii — aceea a legaturii
de cauzalitate, intrucit la nivelul
acesteia nu exista practic nicio de-
osebire intre cele doua raspunderi.
Pe linga aceste conditii ne vom
opri, pe scurt, si la cauzele care
inldtura raspunderea, in scopul de
a le evidentia pe cele specifice ex-
clusiv dreptului public.

Cauzele care inlatura ras-
punderea administratiei

Un alt specific al raspunderii de
drept public 1l vom gasi la nivelul
cauzelor care inlatura raspunde-
rea. Daca, in principiu, ele ramin
aceleasi ca si in dreptul privat,
adica forta majora, fapta victimei
si fapta unui tert, dreptul admi-
nistrativ va particulariza anumite
elemente.

in primul rind, nofiunea de
faptd a victimei este extinsa. Ea
nu va inlatura raspunderea admi-
nistratiei doar cind are valoare de
fortd majora, ca in dreptul civil,
ci si in alte trei situatii specifice,
cunoscute 1n doctrina franceza sub
numele de exceptia de nelegitimi-
tate, exceptia riscului acceptat si
exceptia de precaritate [8, p. 77].
Toate aceste exceptii pleaca de la
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situatia particulara in care s-a aflat
victima, situatie care a contribuit
la producerea prejudiciului.

In cazul exceptiei de nelegiti-
mitate, victima se gaseste intr-o
situatie nelegitima, datorata ne-
regularitdtii acesteia. Este cazul,
spre exemplu, al situatiei ocupan-
tilor neregulamentari ai domeniu-
lui public, care vor putea fi expul-
zati si nu vor fi despagubiti pentru
acest lucru, chiar daca actul de
expulzare este nelegal din anumite
puncte de vedere.

Daca 1n dreptul civil cauzele
straine inlaturd raspunderea doar
in ipoteza in care aceastea au va-
loare de fortd majora, fiind capa-
bile astfel sa mineze legatura de
cauzalitate, raspunderea adminis-
trativa poate fi inlaturata si atunci
cand legatura de cauzalitate per-
sista [17, p. 27].

Concluzionind cele spuse pind
acum, consideram, alaturi de alti
doctrinari, cd autonomia raspun-
derii administratiei consta n faptul
ca are reguli speciale referitoare
la chestiuni esentiale si care pre-
zintd un inalt grad de originalita-
te, reguli ce converg spre constitu-
irea unei noi institutii juridice.
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