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Cuvént premergator

CUVANT PREMERGATOR

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

Studiul de faid, 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 acelagi an
in Revista de drept public — esfe in realitate o lucrare noud. Cind
am publicat in 1926 primul studiu asupra contenciosului administrativ
romdn, legea pentru contenciosul administrativ din 23 Decemvrie
1925, apdruse abia de cdteva luni, jurisprudenfa 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 cuvdntul.

De aceea nici acel studiu nu putea decdt sd schifeze céteva din
problemele juridice in legdturd cu aceastd importantd institufiune.

Lucrdrea, ce publicdm astdzi, rezultat al unor lungi cercetdri, in-
cearcd sd infdfiseze in intregul sdu sistemul de contencios administra-
tiv romdn, aga cum s'a format ca produs al evolutiunii istorice, si asa
cum se desprinde din analizarea dreptului nosfru positiv actualmente
in vigoare. In acest scop am cdutat sd pun la contribufiune nu numai
diferitele texte legislative si cercetdri doctrinale, dar si solufiunile pe
care jurisprudenfa tribunalelor roméne le-a adus in aceastd materie.

Desigur, a infdtisa o institufiune de drept positiv, fdrd sd se find
seamd de jurisprudenfd, ar constitui o lucrare necompletd, cu atdt mai
mult cu cét in domeniul contenciosului administrativ jurisprudenta ro-
mand a luai in uliimele timpuri o amploare considerabild. Dar a voi sd
infdfisezi o institufiune in parfea, care constitue tocmai manifestarea
ei de viatd, este o lucrare dilicild, care se poate isbi de primejdia unor
concluziuni gréibite sau a unor generalizdri premature. Aceste pericole
sunt cu atdt mai mari, cu cét — pe léngd taptul cd ele sunt Firesti unui
drept in formafiune, cum este aceastd parte a Drepiului administra-
tiv in fara noastrd — se pare cd stribatem o perioadd generald de
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crizd, nu numai in ce priveste ordinea materiald a omenirii, dar chiar
ordinea ei morald §i juridicd; in asemenea condifiuni solutiunile se
precizeazd cu mulld greulate, iar principiile se desprind cu multd in-
cetineald i sovdire.

Institufiunea contenciosului administrativ, ca si cele mai multe
din institufiunile juridice ale socieldfii actuale, se sprijind pe doud
principii fundamentale oricdrui Staf civilizat: pe principiul respectirii
drepturilor legalmente dobandite si pe principiul obligativitdtii Sta-
tului de a asigura executarea hotéririlor judecitoresti,

Nu se poate concepe vieatd sociald, dacd individul nu are cong-
tiinfa cd raporturile juridice; incheiate in mod legal sub imperiul unei
ordine juridice in vigoare, sunt intangibile, peniru ca in modul acesta
ele sd poatd forma punctul de reazdm el activitdfii lui. Ceea ce caracte-
rizeazd in special activitatea fiinfei umane este intre altele: ,prevede-
rea”, adicd faptul de a fine seamd de viitor in calculele activitdtfii sale;
ori prevederea este cu neputinf{d, dacd individul nu are siguranfd in
statornicia raporturilor juridice, pe care si-a infemeiaf si orieniat
activitatea sa. Este adevdrat cid legiuitforul, atdt in materie de drept
privat, cdt si in materie de drept public poate sd dea efect retroactiv
mdsurilor sale §i sd atingd in acest mod drepturi si situafiuni juridice
stabilite sub imperiul legilor precedente, cu excepfiunca acelor drep-
turi garantate in mod formal de Constitufiune.

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

Y Un exemplu de nestabilitate legistativd #{ avem in wrméleral caz: legea
pentru Statutul funclionarilor publici in 1923, arl, 51, prevede ¢d anumite pedepse
discplinare nu se pof aplica decét cu avizul conform al comisiunilor digciplinare.
Ori, legea pentru completarea mdsurilor excepfionale financiare din 24 Decemvrie
1932 gisegte nimerit ca printre aceste mdsuri financiare sd sirecoare si o alié dis-
pezitiune, cuprinsd in art. 12 al legii, 3i anume: ,In mod eu totul exceptional mi-
nigirii respectivi vor putea aplica, incepind dela 1 Ianuarie 1933 §i pénd la I
Aprilie 1934, lird avizal comisiunii disciplinore, ori care din pedepsele prevdzute
la art. 51 din legea statutului tunctionerilor publici sau de celelalie legi orga-
nice, funcfionarilor, cari prin grave abaferi dele indaloririle lor legale, ce le re-
vin, au provecat daune institafiunii din care fac parte. Aceste pedepse se vor pu-
tea aplica numai dupd ce se va H obfinuf in prealabil avizul faverabil al cemisiunii
prevdzute la ari. 2 al legii“. In modul acesta garantiile Siatutului sunt destiinfate
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In al doilea rénd nu se poate concepe Stat, cel putin inir'o forma
de organizare mai mult sau mai pufin inaintatd, care sd nu execule sau
sd nu vrea sd execute deciziunile judecdtoresti definitive, fie cd sunt
pronunfate in contra particularilor, tie ¢d sunt pronunfate contra lui
insugi. Caracterul obligatoriu al regulei juridice decurge tird indoiald
din constiinfa generald juridicd, c¢d asemenea norme sunit indispensa-
bile vietii sociale si in consecintd trebuesc respectate de toatd lumea.
Dar nu-i mai pufin adevdrat, cd aceastd congtiinfd este ajutatd i in-
tdritd de convingerea cd, dacd regula de drept nu-i in med voluntar
respectatd, va interveni sancfiunea sociald organizatd, care-i va asi-
gura respectarea. Ori, deciziunea judecdtoreased nu este altceva de
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Dacd aceste doud principii nu sunt respectate cu toald rigoarea
cuvenild, institufiunea contenciosului administrativ, devine in meca-
nismul unui Staf, in o bund mdsurd, ceva nefolositor si de prisos.
Ori aceste doud principii tundameniale trec actualmente prin-
tr'o fazd criticd; la addpostul unor feorii, fabricate de cele mai multe
ori peniru necesitatea cauzei, unele State au inceput sd se sustragd
acestor doud indatoriri, nu fdrd a se produce o addncd turburare in
cuprinsul ordonanfdrii juridice, pe care in mod necesar o implicd
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Framantdri, de desechilibru in vieata materiald si spirituald a ome-
nirii, care pusd in fafa unor noi condifiuni de vieafd si de activitate
economicd si spirituald nu gi-a putut incd gdsi drumul linistit si si-
gur. Tocmai pentru aceasta, nerespectarea acestor principii constitue
un fenomen anormal si implicit trecdtor; §i odatd cu revenirea la o
vieafd normald echilibratd si linigtitd, ele isi vor relua desigur locul
lor cuvenii in organizafiunea juridicd a Staielor,

*

si functionarii pot fi oricdnd expugi arbitrariului, pe core legea pentru Statutul
funcfionarilor a veit sd-1 inldfure.

Este drept ¢d Inalta Curte de Casafiune, prin o inferpretare fudicioasd a re-
strdns aplicarea acestui articol, stabilind cd prin el s'au inlocuif numai temporar
comisiunile disciplinare, cu acea comisiune prevdzutd de ari. 2 din lege, care in
acest caz joacd rolul unei comisiuni disciplinare eu o procedurd simplificatd, dar
care nu exclude anumile garantii previzute de legea Stafutului; (Cas IHI, Dec.
1.206/1935, Gr. Ionescu, Rep. Jur. Adm. 1935, col. 1.997); Dar nu-i mai pufin ade-
virat c¢d asemenea ugurinfd de legiferare sdruncind increderea cetidteanului in
stabilitatea drepturilor sale si odatd cu ddnsa siguranta conditiunifor si mijloa-
celor sale de exisfentd.
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In pragul unor asemenea prefaceri sociale, studiul unei institu-
fiuni de importanfa Contenciosului Administrativ, in infdfisarea lui
infegrald poate constitui un mijloc excelent de documentare §i orien-
tare.

Fdrd a avea prefentiunea de a infdfisa un sistem propriuzis i
fird a avea credinfa cd am ajuns la concluziuni de o valoare dogma-
ticd, dar cu nddejdea de a Fi contribuit ¢t de pufin la sistematizarea
si clarificarea problemelor in legaturd cu Contenciosul administrativ
romdn, m’am hotdrit sa dau la lumind lucrarea de fafd.

Bucuresti, 25 Martie 1936.
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TITLUL I

Teoria generald a activitdfii juridice a Statului

Institujiunea 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 ocupid in ordonantarea lui ju-
ridicd si inainte de a intra in cercetarea materiei propriu zise, soco-
tesc necesar a studia, — de altiel pe scurt, — teoria activitatii juri-
dice a Stafului in legdturd cu teoria generali a Dreptului.

CAPITOLUL 1

Fenomenele juridice; clasificarea lor

Nofiuni generale. Stiinta dreptului, ca si oricare altd stiin{a, bio-
logicd, fizicd, psihologicd etc...., cuprinde un domeniu anumit de fe-
nomene, adici de fapte observabile care pot fi constatate si percepute
prin simturile sau prin congtiinta noastri; aceste fenomene sunt apoi
descrise, clasificate gi pe cat este cu putintd explicate.

Fenomenele juridice, care se caracterizeazii ca atare prin aceea
cid apartin unor categorii de fapte sociale, care contin ideea unei or-
donantari obligatorii a activitdtilor umane, se pot impirti in trei ca-
tegorii: in fenomene de structurd, in fenomene de formatiune si de
realizare si in fenomene de confesfare a dreptului.
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I) Fenomenele de structurda 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 sociald
obligatorii, generale si permanente, care reglementind exercitiul ac-
tivitdtilor umane, guverneazi societalea omencascd. In acest inte-
les de reguld de conduitid sociald, 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 aceastd caracteristici esentiali: ci sunt reguli
normative, in sensul ci prin ele se exprimd, nu ceea ce este, ci ceea
ce frebue si fie; nu sunt expresiunea unor raporturi de cauzalitate,
necesare si invariabile, ci sunt reguli de conduiti sociald, prin care
se impun anumite limite si directive activititii omenesti §i care in
definitiv pot s fie, sau nu, urmate, firi ca prin aceasta regula si
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 intermediu!l unor acte
juridice sau fapte materiale. Aceste puteri si indatoriri sunt grupate
de obiceiu in jurul unor notfiuni unitare, crednd in favoarea indivizi-
lor anumite sifuatiuni juridice generale sau individuale. Spre ex.: si-
tuatiunea de proprietar, de sotf legitim, de fiu de familie, de creditor,
etc. Aceste situatiuni implici pentru titularii lor putinta legitimi de
a exercita anumite activititi materiale san juridice.

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

Aceste facultifi presupun in mod necesar existenta unui subiect
adics, 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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II) Fenomenele de formafiune §i realizare a dreptului. Regulele
juridice si drepturile subiective constituiesc, dupid cum am aritat,
elemente esenjiale in structura ordonantirii juridice. Dar pe de o
parte aceasti ordonantare este rezultatul unor fenomene de forma-
tiune, care o creazd sau o modificd; iar pe altd parte ea face obiectul
unor fenomene de realizare practicd, intrucit tinta finald, a oricdrui
proces de evolutiune juridici, este de a asigura in fapt realizarea ma-
teriald a unor servicii sau prestatiuni de ordin utilitar, la a cdror 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 evolufiune, 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 voint{i 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 vointd, care aduc o modificare a ordonanfirii 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 ordonanfarea juridicid, actele juridice pot si fie de trei cate-
gorii §i anume: acfe-reguli, acte-subiective si acte-condifiuni.

1) Acte-reguli sunt acelea prin care se formuleazi regulile de
drept generale §i 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 sociali, fir# ca in acelasi timp si fie unicul, intrucat ali-
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 §i subiective; spre ex.: in dreptul privat: contractele, prin
care se creeazd sau se modifici drepturi de creanti, sau in dreptul
administrativ, actele prin care se acordi autoriziri, permisiuni etc.;
toate aceste acte au in vedere un anumit individ, ciruia ii creazi o
situafiune juridicd subiectivi si proprie.

3} Actele-condifiuni constituesc cea de a treia categorie de
acte juridice, §i care desi in unele privinte se aseamini cu celelalte
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doud, totusi se deosebesc esential de ele i in consecin{d au fost con-
siderate ca o categorie speciali de acte; ele consistd in acele acte
prin intermediul cdrora se aplicA unui individ sau unei categorii de-
terminate de indivizi o situatiune juridici generald legald; ele con-
stituiesc din aceastd cauzi o condifiune necesard, pentru ca un indi-
vid sd fie investit sau desinvestit cu o situatiune sau un statut juri-
dic legal i general. Spre ex.: actul de numire a unui tunciionar pu-
blic... Situatiunea de funcfionar public nu este o situatiune subiectivi,
intru cit ea nu este rezultatul acordului de voint{d al partilor respec-
tive, functionar de o parte 5i administrajiunea publici de altd parte;
dreptunle si datoriile functxonaruhu sunt determinate in mod unila-
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gal sau regulamentar. Acest statut insi nu se dobandeste de plin
drept de citre indivizi, ci numai in urma unui act de numire din par-
tea autorititii publice, care act 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, cidci se
referd la un anume individ, dar in acelasi timp nu are drept efect de
a creea o situatiune juridicd subiectivd, intru cat regimul juridic apli-
cabil in speti nu este fixat in vederea acestui caz, si prin vointa pir-
tilor, ci este fixat in mod general si impersonal de lege sau regula-
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Aceste sunt cele trei categorii de acte juridice, analizate in ra-
port cu confinutul lor si care constituesc in acest mod o clasificare
tripartitd a actelor juridice 1).

Actele juridice mai pot fi insi clasificate, {inAndu-se seami si
de elementul voin{i care intervine in mod necesar in nofiunea de
act jurtdic. Din acest punct de vedere si dupi cum actul poate pro-
duce efecte numai prin simpla declaratiune unilaterald de vointi,
sau numai in urma acordului a doui sau mai multe vointe, actele ju-
ridice se pot impirti in acte unilaterale, bilaterale sau chiar plurila-
terale; spre ex.: contractul care este un act bilateral, intru cait nece-
sitd concursul a cel pufin doui vointe sau grupe de vointe, urméirind
scopuri §i interese diferite, dar care fiind subordonate unele altora,
formeazd un act unic;

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

1} Aceastd clasificare tripartiti a actelor juridice este datorit# lui L. Duguit
care a formulat-o cel dintaiu, si Prof. . Jéze, care a sistematizat-o cu deosebire.
{(Vezi Bonnard, Contréle jurid, pag. 36}. Vezi: G. Jéze, Prin. gen. ed. III 1925,
tom. I, pag. 25 si urm.; L. Duguif, Traité droit. Const., ed. II, tom, I, pag. 211.
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zare in procesu! de evolufiune al dreptului, intru cat prin ele se rea-
lizeazi ceea ce formeaza obiectul final al regulii juridice, adici asi-
gurarea realizdrii unor prestatiuni sau servicii materiale necesare
vietii sociale.

ice. In
adevir se stie cid 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-
stituionale, legislative, regulamentare, individuale etc.; cu cat cobo-
rim mai jos treptele acestei ierarhiziri, cu atat regula juridici isi
pierde din caracterul ei de generalitate si abstractiune, pentru a ci-
piita un caracter concret si individual, pand se transformi intr'o ope-
ratiune simpld materiald 1).

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

III} Fenomenele de coniestare a dreptului. Fenomenul conten-
cios sau de contestare a dreptului constitue de asemenea un fapt
incontestabil al ordonantarii juridice, desi s’ar pirea ci odati cu fe-
nomenele de realizare, care constituesc faza finald 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, conilict ndscut cu
ocaziunea executiirei lor materiale si constituind ca atare un fenomen
incidental gi anormal al vietii juridice. Ori, suprimarea acestui fenomen
este necesard pentru asigurarea picii sociale §i 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
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1} Aceasta este teoria cunoscuti sub numele de ,Stufenthecrie’, teoria for-
matiunii dreptului pe trepte, pusi in lumind si sustinutd de Prof. 4. Merkl si
H. Kelsen. (Vezi Bonnard, Cont. Jur., pag. 21}.

?) Asupra clasilicirii fenomenelor juridice a se cerceta teoria expusi de
Prof. Bonnard in lucririle sale recente: Contréle juridictionnel, pag. 12 si Pre-
cis de droit ad-iif ed. II, pag. 30, ale ciirei linii generale au fost urmate st in ex-
punerea noastrd.



