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R
le săvîrşesc este o constantă a gîn-
dirii juridice încă din timpuri foar-
te îndepărtate, însă nu acelaşi lu-
cru se poate spune despre răspun-
derea diverselor entităţi învestite 
cu putere publică. Epoca modernă 
nu a admis iniţial existenţa unei 
asemenea răspunderi, bazîndu-se 
pe ideea că suveranitatea statului 
se impune tuturor şi nu se pot cere 
compensaţii pentru aceasta [27, p. 
33]. Corect, poate, la vremea lui, 
atunci cînd rolul Statului în via-
ţa cetăţenilor săi era redus, acest 
principiu a început însă destul de 
repede să îşi dovedească limitele, 
pe măsură ce puterea etatică pă-
trundea în tot mai multe domenii, 
creînd adesea prejudicii importan-
te pentru particulari [20, p. 22]. 
Astăzi, ca urmare a unei transfor-
mări treptate, s-a ajuns practic la 
răstrurnarea principiului amintit, 
iar răspunderea patrimonială a 
Statului şi a autorităţilor publice a 
devenit cvasiabsolută.

 Dacă existenţa răspunderii ad-
ministraţiei pentru actele sale este 
acum un fapt incontestabil, nu la 
fel de clară este şi natura acestei 
răspuneri. Întrebarea care îi divi-
de în două tabere atît pe doctrina-
rii de drept administrativ, cît şi pe 
civilişti este următoarea: Este ea 
o răspundere autonomă, de drept 

administrativ, sau o simplă apli-
caţie particulară a răspunderii 
civile?

 În doctrina română s-a ridicat 
destul de des această problemă. 
Dacă în perioada comunistă între-
barea cu privire la natura juridică 
a răspunderii administraţiei s-a 
pus în contextul necesităţii de a 
şti care sînt elementele sale, mai 
recent ea a fost obiectivată într-o 
discuţie privind competenţa in-
stanţelor de judecată [1, p. 33]. 

Astfel, în vreme ce o parte a 
autorilor susţine că – chiar dacă 
actul administrativ a fost în prea-
labil anulat – instanţa competentă 
să judece cererea de despăgubiri va 
fi tot instanţa de contencios admi-
nistrativ, în virtutea specificităţii 
răspunderii administrative, o altă 
parte – considerînd că, în lipsa 
cererii de anulare a unui act admi-
nistrativ, nu mai rămîne în discuţie 
decît o simplă răspundere civilă – 
oferă competenţa instanţei de drept 
comun. Chiar dacă este inutilă din 
punct de vedere practic în contextul 
normativ actual, cînd art. 19 alin. 
(2) din Legea nr. 554/2004 a con-
tenciosului administrativ prevede 
în mod expres faptul că în cazul 
acţiunii în despăgubiri intentată în 
situaţia arătată mai sus competentă 
va rămâne instanţa de contencios 
administrativ, discuţia rămîne inte-
resantă din punctul de vedere al de-

celării naturii juridice a răspunderii 
administrative [24, p. 45].

 Tocmai această chestiune este 
cea pe care ne-am propus să o 
analizăm în studiul de faţă. Tre-
buie să mărturisim că teza de la 
care pornim este cea a autonomiei 
răspunderii administraţiei pentru 
actele sale, inclusiv pentru adop-
tarea politicilor administrative, 
autonomie pe care vom încerca 
să o demonstrăm plecînd de la o 
analiză comparativă între aceasta 
şi răspunderea civilă. Vom începe 
prin a prezenta cîteva scurte con-
sideraţii asupra noţiunii de auto-
nomie a unei instituţii juridice (I), 
stabilind apoi specificul răspunde-
rii administraţiei faţă de cea a par-
ticularilor (II).

 Înainte de a începe, se cuvine 
însă să facem o precizare termi-
nologică. Am utilizat adesea, în 
cadrul prezentei lucrări, termenul 
de răspundere administrativă [19, 
p. 78]. Cu toate că unii doctrinari 
înţeleg prin aceasta sinonimul 
răspunderii contravenţionale, în 
opinia noastră nu aceasta este ve-
ritabila răspundere de drept admi-
nistrativ. Prin urmare, prin acest 
termen ne vom referi în continu-
are la răspunderea patrimonială a 
administraţiei, fie că ea se anga-
jează 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 instituţii juridice. Dar ce în-
seamnă în realitate această auto-
nomie? Pînă unde trebuie să mear-
gă deosebirile, pentru a considera 
că două ramuri de drept sau două 
instituţii juridice sînt autonome 
una faţă de cealaltă? Sau, mai bine 
spus, din ce moment o instituţie 
juridică îşi cîştigă independenţa? 
Pentru a răspunde la această între-
bare, vom căuta mai întîi să aflăm 
care este sensul noţiunii de auto-
nomie a unei instituţii juridice (1), 
urmînd apoi să aducem o serie de 
precizări cu privire la relaţia din-
tre răspunderea administraţiei şi 
răspunderea civilă delictuală (2). 
În final, vom analiza problema 
preluării în dreptul administrativ a 
unor reguli din dreptul civil (3).

1. Sensul autonomiei juridice
Autonomia este definită în 

,,Dicţionarul Explicativ al Lim-
bii Române” ca fiind o ,,situaţie a 
celui care nu depinde de nimeni, 
care are deplină libertate în ac-
ţiunile sale”. Prin urmare, auto-
nomia este dată de independenţă. 
Însă ce poate însemna această in-
dependenţă atunci cînd încercăm 
să o transpunem în domeniul no-
ţiunilor? 

Simplu spus, un concept este 
independent faţă de un altul – şi 
îşi justifică astfel existenţa – atîta 
timp cît cele două nu înseamnă 
acelaşi lucru [5, p. 62]. În caz con-
trar, nu va putea fi vorba despre in-
dependenţă, ci despre doi termeni 
care denumesc unul şi acelaşi con-
cept. Concluzionînd, putem spune 
că atunci cînd vorbim despre con-
cepte putem afirma că indepen-

denţa lor provine din diferenţele 
ce există între ele; în lipsa aces-
tor diferenţe nu s-ar putea vorbi 
despre independenţă, ci despre 
identitate. Pornind de la ideea că 
noţiunea exprimă esenţa, deci tră-
săturile comune ale obiectelor ce 
alcătuiesc o clasă, vom conchide 
că ori de cîte ori întîlnim deosebiri 
de esenţă vom fi în faţa a două no-
ţiuni diferite.

 Cele spuse mai sus se aplică 
şi autonomiei instituţiilor juridice 
care nu sînt, în fond, decît nişte 
noţiuni mai mult sau mai puţin 
elaborate [8, p. 28]. Dar dacă am 
stabilit că pentru autonomie este 
necesară existenţa diferenţei, ceea 
ce este mai greu de cuantificat este 
nivelul de diferenţă care trebuie să 
existe între două instituţii juridice, 
pentru a le califica pe acestea drept 
autonome. 

Această problemă, însă, este 
insolubilă pe calea unei simple 
cuantificări a deosebirilor dintre 
instituţia a şi instituţia b, pentru 
simplul motiv că ar fi imposibil să 
fixăm un număr de la care aceste 
deosebiri să semnaleze existenţa 
unui concept autonom [9, p. 7]. 
Ceea ce ne trebuie, cu adevărat, 
este un al doilea criteriu al auto-
nomiei, care să se cumuleze cu cel 
al existenţei diferenţelor la care ne 
refeream.

 Un al doilea criteriu pe care îl 
propunem pentru a ne ajuta în de-
celarea autonomiei unei instituţii 
juridice este cel al congruenţei di-
ferenţelor. Astfel, simplele deose-
biri, oricît de multe ar fi, nu pot da 
un sens real autonomiei cîtă vreme 
rămîn detalii disparate, care nu pot 
avea pretenţia de a individualiza 
o nouă instituţie juridică tocmai 
pentru că le lipseşte liantul, punc-
tul comun dintre ele.

 Concluzionînd, putem afirma 

şi noi, alături de un alt autor, că 
autonomia juridică apare atunci 
cînd un ansamblu de reguli prezin-
tă trăsături originale şi comune, 
permiţînd conturarea unui corpus 
de drept distinct de altele [16, p. 
45]. Înainte de a trece la analiza 
acestor trăsături în cazul specific 
al răspunderii administraţiei pen-
tru actele sale, se impune să facem 
o scurtă analiză a relaţiei generale 
ce există între aceasta şi răspunde-
rea civilă delictuală.

2. ,,Trădarea” administrati-
viştilor sau despre relaţia dintre 
răspunderea civilă şi cea admi-
nistrativă

 Vorbind despre gradul de deo-
sebire ce trebuie să existe între două 
instituţii, am stabilit deja că ampli-
tudinea sa este indiferentă atîta vre-
me cît deosebirile se leagă între ele, 
conturînd fizionomia unei noi insti-
tuţii. Cu atît mai mult trebuie să în-
ţelegem că nu putem vorbi despre o 
diferenţă totală între cele două răs-
punderi, de o originalitate perfectă, 
noţiunea de autonomie nefiind una 
absolută [17, p. 74]. 

Dacă am face astfel, am desco-
peri că întregul sistem al dreptului 
pozitiv s-ar reduce la doar cîteva 
instituţii juridice – pe deplin deo-
sebite de altele – şi, cel mai proba-
bil, la o singură ramură de drept. 
Prin urmare, deosebirile nu pot 
exclude existenţa unor elemente 
comune.

 Ne putem întreba: Care este 
motivul pentru care întîlnim aceste 
elemente comune în cazul pe care 
îl analizăm? Provin ele dintr-un 
gen numit “răspundere juridică” 
ce nu există ca atare, manifestîn-
du-se doar prin speciile sale (care 
ar fi răspunderea civilă, răspun-
derea penală etc.), sau acest gen 
este chiar răspunderea civilă, faţă 
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de care toate celelalte specii de 
răspundere s-au particularizat?

 În primul rînd, logica ne obli-
gă să acceptăm că există o aşa-nu-
mită răspundere juridică generală, 
răspundere care nu coincide însă 
cu răspunderea civilă. În caz con-
trar, dacă am considera că genul 
proxim al celorlalte răspunderi 
este reprezentat de răspunderea de 
drept civil, am fi obligaţi să găsim 
toate elementele sale în cadrul 
primelor [7, p. 33]. Acest lucru 
însă nu se întîmplă, acestea din 
urmă caracterizîndu-se atît prin 
existenţa unor elemente specifi-
ce, cît şi prin lipsa unor elemen-
te ale răspunderii civile. Cu toate 
acestea răspunderea, privită ca o 
categorie generală a dreptului, nu 
lămureşte în niciun fel raporturi-
le dintre răspunderea civilă şi cea 
de drept administrativ, chiar dacă 
este genul comun al amîndurora. 
Şi aceeasta întrucît răspunderea 
juridică generală de care vorbim 
nu este decît o generalizare pur 
teoretică, însă inexistentă în fapt 
sau în drept.

 Pentru a înţelege raporturile 
dintre cele două instituţii, vom 
putea utiliza o distincţie specifică 
dreptului: cea între dreptul comun 
şi dreptul special [4, p. 34]. În 
acest binom care, în ciuda aparen-
ţelor, nu este identic cu cel de gen 
şi specie despre care am vorbit 
mai sus, putem considera că răs-
punderea civilă reprezintă dreptul 
comun, în vreme ce răspunderea 
administraţiei reprezintă dreptul 
special. De altfel, acest fapt este 
justificat istoric, toate formele mo-
derne de răspundere, inclusiv cea 
penală, avîndu-şi obîrşia în ideea 
primordială de justiţie – şi deci de 
răspundere – privată.

 Sîntem conştienţi că afirmînd 
acest lucru ne plasăm în faţa unui 

aparent paradox: dacă recunoaş-
tem că răspunderea administrativă 
se trage din răspunderea civilă, 
unde mai este atunci autonomia 
pentru care pledăm? Paradoxul 
este, spuneam, numai aparent: în-
săşi raţiunea de a fi a ideii de drept 
comun este aceea că, pe baza sa, 
se nasc instituţii de drept specia-
le, autonome [16, p. 33]. În lipsa 
acestora dreptul comun ar fi doar 
dreptul, pur şi simplu. Or teza pe 
care vom încerca să o dovedim va 
fi exact aceasta: la fel cum s-a în-
tîmplat şi în cazul altor ramuri de 
drept (exemplul cel mai semnifi-
cativ fiind dreptul penal), răspun-
derea administraţiei, pornind de la 
răspunderea civilă, s-a particulari-
zat puternic pe parcursul secolului 
al XIX-lea, odată cu dezvoltarea 
administraţiei moderne, pentru ca 
într-un final să îşi “trădeze” origi-
nile, devenind o instituţie autono-
mă şi proclamîndu-se ca atare.

 În acelaşi cadru al relaţiei din-
tre cele două tipuri de răspundere 
trebuie să ne oprim şi asupra unei 
alte probleme. Este obişnuit să se 
afirme, pe bună dreptate, că fun-
damentul răspunderii civile rezidă 
în principiul reparării integrale a 
prejudiciului. Nu negăm justeţea 
ideii, dar nici nu putem fi de acord 
cu a cădea în cealaltă extremă, 
considerînd că simpla existenţă a 
unui prejudiciu face ca, în toate 
cazurile, să se vorbească despre o 
răspundere civilă.

 Prejudiciul este cea mai im-
portantă condiţie a acestei răs-
punderi, dar nu este şi singura 
sa condiţie sine qua non. Unde 
nu există faptă ilicită, cauzalitate 
şi, cîteodată, chiar culpă – în ciu-
da declinului acestei noţiuni în 
prezent – nu există pur şi simplu 
răspundere, ci doar, dacă ne este 
permisă o exprimare mai plastică, 

ghinionul celui care a suferit o pa-
gubă [15, p. 33]. 

Or dacă această condiţie a exis-
tenţei unui prejudiciu este identică 
atît în cazul răspunderii civile, cît 
şi în cel al răspunderii adminis-
trative, este pripit să considerăm 
că putem pune imediat semnul 
egalităţii între cele două. În rea-
litate, trebuie analizat ansamblul 
condiţiilor celor două tipuri de 
răspundere, întrucît – chiar dacă 
unele dintre ele nu sînt la fel de 
importante ca altele – fiecare în 
parte poate avea un rol hotărîtor în 
determinarea angajării răspunderii 
respective. Şi, mergînd în continu-
are pe acelaşi fir logic, diferenţele 
între aceste răspunderi pot exista 
la nivelul oricărei condiţii şi nici-
decum nu este necesară o diferen-
ţă care să existe strict în ceea ce 
priveşte prejudiciul.

 
3. Utilizarea dreptului civil 

în  construirea dreptului admi-
nistrativ

Una dintre provocările la 
adresa autonomiei dreptului ad-
ministrativ este reprezentată de 
împrumuturile – cîteodată foarte 
importante – pe care acesta le-a 
făcut din dreptul privat. Acest lu-
cru ne interesează cu atît mai mult 
cu cît terenul predilect al acestor 
împrumuturi, alături de teoria do-
menialităţii publice, a fost tocmai 
domeniul răspunderii patrimonia-
le a administraţiei.

 Într-un studiu substanţial, de-
dicat exclusiv utilizării dreptului 
civil în crearea dreptului adminis-
trativ, un doctrinar observa două 
metode prin care intervenţia ci-
vilistă s-a realizat: pe de o parte, 
pe calea influenţei, într-o manie-
ră indirectă, involuntară, datorată 
faptului că dreptul administrativ a 
fost creat într-un mediu juridic im-
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pregnat de tradiţia civilistă; pe de 
altă parte, pe calea utilizării pro-
priu-zise, voluntare, împrumutîn-
du-se reguli, teorii, concepte din 
dreptul civil [5, p. 66]. 

Traspunînd această clasificare 
în cadrul discuţiei noastre, vom 
constata că ambele metode de uti-
lizare a dreptului civil au la bază, 
finalmente, tot relaţia drept co-
mun – drept special. Astfel, drep-
tul special nu se poate naşte fără 
a fi influenţat de ambianţa dreptu-
lui comun, ulterior lacunele celui 
dintîi vor fi acoperite tot pe calea 
utilizării ultimului.

 Este, totuşi, interferenţa des-
pre care vorbim de natură să ştir-
bească autonomia dreptului admi-
nistrativ? S-a considerat că acest 
lucru nu s-a întîmplat întrucît cel 
care realizează împrumuturile – 
fie că vorbim despre legiuitor, fie 
că vorbim despre cele aduse pe 
cale pretoriană – rămîne suveran 
în aprecierea sa [5, p. 57]. 

Mai mult, s-a spus chiar că 
aceste împrumuturi sînt ele însele 
o expresie a autonomiei, decizia 
de a recurge la ele fiind o mani-
festare a libertăţii de alegere. Nu 
credem că această argumentaţie 
este pe de-a întregul adecvată, ea 
părînd să se refere mai mult la 
autonomia celor care au realizat 
împrumuturile, decît la autonomia 
ramurii de drept ca atare. Se poate 
obiecta că autonomia acestora este 
strîns legată de autonomia dreptu-
lui administrativ, dar explicaţia ne 
pare totuşi puţin forţată.

 În opinia noastră, cel mai po-
trivit argument în sensul autono-
miei dreptului administrativ rezidă 
în chiar ideea de împrumut, căci, 
dacă nu ar fi fost vorba de două ra-
muri de drept distincte, utilizarea 
dreptului civil ar fi venit de la sine, 
fără necesitatea unei transpuneri. 

Prin urmare, dacă recunoaştem că 
dreptul administrativ a împrumu-
tat reguli ale răspunderii civile, re-
cunoaştem implicit că cel dintîi dă 
dovadă de autonomie [18, p. 22]. 
Pe scurt şi cu referire la instituţia 
pe care o studiem: Dacă afirmăm 
că răspunderea administrativă e 
pur şi simplu o răspundere civilă, 
cum ar putea ea împrumuta reguli 
tot din... răspunderea civilă?

 De asemenea, a considera că 
autonomia unei ramuri de drept 
presupune ca niciodată în aceas-
tă ramură să nu se aplice reguli 
provenite dintr-o alta înseamnă a 
merge prea departe, în căutarea 
unei originalităţi perfecte, aşa cum 
arătam mai sus. În acest sens, un 
mare doctrinar observa că ,,nea-
plicarea de principiu a dreptului 
privat nu înseamnă că dreptul ad-
ministrativ adoptă cu necesitate, 
în toate domeniile, reguli funciar-
mente diferite de cele ale dreptu-
lui privat; regula poate fi aceeaşi 
şi în dreptul privat, şi în cel admi-
nistrativ dacă trebuie satisfăcute 
aceleaşi exigenţe”. Mai mult, se 
poate spune că dacă legiuitorul a 
înţeles să edicteze o regulă cu va-
loare generală, aceasta se impune 
şi instanţelor de contencios admi-
nistrativ, chiar dacă sediul acelei 
reguli este în Codul civil.

 În continuare ne propunem să 
prezentăm regulile speciale care 
determină autonomia răspunderii 
administrative faţă de cea civilă.

Specificul răspunderii  admi-
nistraţiei pentru actele sale

Ceea ce dorim să demonstrăm 
în continuarea studiului nostru 
este faptul că trăsăturile ce deose-
besc răspunderea juridică de drept 
administrativ sînt de natură să de-
termine autonomia acestei insti-
tuţii faţă de răspunderea de drept 

civil [4, p. 38]. Pentru acest lucru 
vom trata în continuare diferenţe-
le ce există între acestea la nivelul 
condiţiilor privind angajarea răs-
punderii administraţiei.

 
Particularităţi ale condiţiilor 

angajării răspunderii adminis-
traţiei

 Din raţiuni de organizare a stu-
diului nostru, am ales să tratăm, pe 
rînd, condiţiile tradiţionale ale răs-
punderii civile delictuale, arătînd 
pentru fiecare în parte specificul 
pe care acestea îl prezintă atunci 
cînd sînt transpuse în dreptul ad-
ministrativ. Am exclus, însă, una 
dintre condiţii – aceea a legăturii 
de cauzalitate, întrucît la nivelul 
acesteia nu există practic nicio de-
osebire între cele două răspunderi. 
Pe lîngă aceste condiţii ne vom 
opri, pe scurt, şi la cauzele care 
înlătură răspunderea, în scopul de 
a le evidenţia pe cele specifice ex-
clusiv dreptului public.

Cauzele care înlătură răs-
punderea administraţiei

Un alt specific al răspunderii de 
drept public îl vom găsi la nivelul 
cauzelor care înlătură răspunde-
rea. Dacă, în principiu, ele rămîn 
aceleaşi ca și în dreptul privat, 
adică forţa majoră, fapta victimei 
şi fapta unui terţ, dreptul admi-
nistrativ va particulariza anumite 
elemente.

În primul rînd, noţiunea de 
faptă a victimei este extinsă. Ea 
nu va înlătura răspunderea admi-
nistraţiei doar cînd are valoare de 
forţă majoră, ca în dreptul civil, 
ci şi în alte trei situaţii specifice, 
cunoscute în doctrina franceză sub 
numele de excepţia de nelegitimi-
tate, excepţia riscului acceptat şi 
excepţia de precaritate [8, p. 77]. 
Toate aceste excepţii pleacă de la 



14 APRILIE  2012

situaţia particulară în care s-a aflat 
victima, situaţie care a contribuit 
la producerea prejudiciului.

În cazul excepţiei de nelegiti-
mitate, victima se găseşte într-o 
situaţie nelegitimă, datorată ne-
regularităţii acesteia. Este cazul, 
spre exemplu, al situaţiei ocupan-
ţilor neregulamentari ai domeniu-
lui public, care vor putea fi expul-
zaţi şi nu vor fi despăgubiţi pentru 
acest lucru, chiar dacă actul de 
expulzare este nelegal din anumite 
puncte de vedere.

 Dacă în dreptul civil cauzele 
străine înlătură răspunderea doar 
în ipoteza în care aceastea au va-
loare de forţă majoră, fiind capa-
bile astfel să mineze legătura de 
cauzalitate, răspunderea adminis-
trativă poate fi înlăturată şi atunci 
când legătura de cauzalitate per-
sistă [17, p. 27].

Concluzionînd cele spuse pînă 
acum, considerăm, alături de alţi 
doctrinari, că autonomia răspun-
derii administraţiei constă în faptul 
că are reguli speciale referitoare 
la chestiuni esenţiale şi care pre-
zintă un înalt grad de originalita-
te, reguli ce converg spre constitu-
irea unei noi instituţii juridice. 

Recenzent:
Victor GUŢULEAC,

doctor în drept, 
profesor universitar, ULIM
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