ARTICOLE
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Résumé: L’autonomie de la responsabilité de I'administration pour ses actes. Cette
étude se propose de démontrer I'existence d’une responsabilité de I'administration publique
pour ses actes, responsabilité autonome par rapport a la responsabilité civile délictuelle.

Dans la premiére partie nous avons essayé de définir le concept d’autonomie d’un
systéme juridique, avec la conclusion que cela existe Ia ol un ensemble de régles présente des
caractéristiques originales et communes, capables de délimiter une branche distincte au sein du
droit. Nous avons analysé ici la relation établie entre la responsabilité civile et celle de
I'administration publique, afin d’apporter des précisions plus générales concernant la maniere
dont le droit civil a servi de fondement a la construction du droit administratif, au moyen des
préts directs et de I'influence, sans que I'autonomie du dernier soit affectée.

Dans la deuxieme partie nous avons analysé minutieusement les différences qui
existent entre la responsabilité civile et la responsabilité de I'administration publique concernant
les conditions générales de leur engagement — action illicite, coulpe et préjudice - mais aussi
concernant les causes qui écartent l'existence de la responsabilité. Une section spéciale a été
réservée a la comparaison entre la responsabilité de I'administration pour ses fonctionnaires et
la responsabilité civile des commettants pour les préposeés.

Les nombreuses caracteres spécifiques a la responsabilité de I'administration publique,
auxquelles on ajoute le fait que toutes ces caractéristiques sont issues d'une seule idée - celle de
la protection de l'intérét publique - nous ont déterminé a conclure que la responsabilité de
I'administration pour ses actes est une institution juridique distincte, pleinement autonome par
rapport a la responsabilité civile.

Rezumat: Studiul de fatd isi propune sd demonstreze existenta unei rdspunderi a
administratiei publice pentru actele pe care le emite, rdspundere autonomd fatd de rdspunderea
civild delictuald.

In prima parte am incercat definirea conceptului de autonomie a unei institutii juridice,
concluziondnd cG aceasta existd atunci cdnd un ansamblu de reguli prezintd trdsdturi originale
si comune, permiténd conturarea unui corpus de drept distinct de altele. Tot aici am analizat
relatia dintre rdspunderea civild si cea a administratiei publice, pentru ca apoi sd aducem unele
precizdri mai generale despre modalitatea in care dreptul civil a stat la baza constructiei
dreptului administrativ, pe calea imprumuturilor directe si a influentei, fdrd ca prin aceasta sd
fie afectatd autonomia celui din urmad.
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In a doua parte am trecut la analiza punctuald a diferentelor care existd intre rdspunderea
civila si rdspunderea administratiei publice in ceea ce priveste conditiile generale de angajare a
acestora — fapta ilicitd, culpa si prejudiciul — dar si referitor la cauzele care inldturd existenta
rdspunderii. O sectiune speciald a fost rezervatd comparatiei dintre rdspunderea administratiei
pentru functionarii sdi si rdspunderea civild a comitentilor pentru prepusi.

Multiplele trdsdturi specifice pe care le prezintd rdspunderea administratiei publice,
precum si faptul cd toate aceste trdsdturi au la bazd o singurd idee — aceea a protejdrii
interesului public — ne-au determinat sd concluziondm cd rdspunderea administratiei pentru
actele sale este o institutie juridicd distinctd, pe deplin autonoma fatd de rdspunderea civild.

Mots-clefs: autonomie, responsabilité de I'administration, responsabilité civile délictuelle,
act administratif

Cuvinte cheie : autonomie, raspunderea administratiei publice, raspundere civila
delictuala, act administrativ

Daca raspunderea persoanelor private pentru greselile pe care le savarsesc
este o constantd a gandirii juridice inca timpuri foarte indepartate, nu acelasi lucru se
poate spune despre raspunderea diverselor entitati investite cu putere publica. Epoca
moderna nu a admis initial existenta unei asemenea raspunderi, bazandu-se pe
ideea ca suveranitatea statului se impune tuturor si nu se pot cere compensatii pentru
aceasta’. Corect, poate, la vremea lui, cand rolul statului in viata cetatenilor sai era
redus, acest principiu a inceput Tnsa destul de repede sa isi dovedeasca limitele,
pe masura ce puterea etatica patrundea in din ce in ce mai multe domenii, creand
adesea prejudicii importante pentru particulari. Astazi, ca urmare a unei transformari
treptate, s-a ajuns practic la rastrurnarea principiului amintit, iar raspunderea
patrimoniala a statului si a autoritatilor publice a devenit cvasi-absoluta.

Dar daca existenta raspunderii administratiei pentru actele sale este acum
un fapt incontestabil, nu la fel de clard este si natura acestei rispuneri. Intrebarea
care i divide Tn doua tabere atat pe doctrinarii de drept administrativ, cat si pe
civilisti este urmatoarea: este ea o raspundere autonoma, de drept administrativ,
sau o simpla aplicatie particulara a raspunderii civile?

in doctrina roman s-a ridicat destul de des aceast3d problem&. Dacd in
perioada comunista intrebarea cu privire la natura juridica a raspunderii administratiei
s-a pus in contextul necesitatii de a sti care sunt elementele sale?, mai recent ea a
fost obiectivata intr-o discutie privind competenta instantelor de judecata. Astfel,
in vreme ce o parte a autorilor sustine ca — chiar daca actul administrativ a fost in
prealabil anulat — instanta competenta sa judece cererea de despagubiri va fi tot
instanta de contencios administrativ, in virtutea specificitatii raspunderii administrative,
o alta parte — considerand ca, in lipsa cererii de anulare a unui act administrativ,
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nu mai rdmane in discutie decat o simpld rispundere civild® - oferd competenta
instantei de drept comun®. Chiar dac3 este inutild din punct de vedere practic in
contextul normativ actual, cand art. 19 alin. (2) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ> prevede in mod expres faptul ci in cazul actiunii in despagubiri
intentata in situatia aratata mai sus competenta va rdmane instanta de contencios
administrativ, discutia ramane interesanta din punctul de vedere al decelarii naturii
juridice a raspunderii administrative.

Tocmai aceasta chestiune este cea pe care ne-am propus sa o analizam in
studiul de fata. Trebuie sa marturisim, teza de la care pornim este cea a autonomiei
raspunderii administratiei pentru actele sale, autonomie pe care vom incerca sd o
demonstram plecand de la o analizd comparativa intre aceasta si raspunderea civila.
Vom incepe prin a prezenta cateva scurte consideratii asupra notiunii de autonomie a
unei institutii juridice (1), stabilind apoi specificul raspunderii administratiei fata de
cea a particularilor (l1).

Dar, inainte de a incepe, se cuvine sa facem o precizare terminologica. Am
utilizat adesea, in cadrul prezentei lucrari, termenul de raspundere administrativa. Cu
toate ca unii doctrinari inteleg prin aceasta sinonimul raspunderii contraventionale,
n opinia noastra nu aceasta este veritabila raspundere de drept administrativ. Prin
urmare, prin acest termen ne vom referi in continuare la raspunderea patrimoniala a
administratiei, fie ca ea se angajeaza pentru actele sale nelegale, fie pentru faptele
ilicite pe care le comite.

I. Autonomie versus identitate

Ne referim foarte des la autonomia unei ramuri de drept sau a unei institutii
juridice. Dar ce inseamna in realitate aceasta autonomie? Pana unde trebuie sa
mearga deosebirile pentru a considera ca doua ramuri de drept sau doua institutii
juridice sunt autonome una fata de cealaltd? Sau, mai bine spus, din ce moment
isi castiga o institutie juridica independenta? Pentru a raspunde la aceasta intrebare
vom cduta mai intai sa aflam care este sensul notiunii de autonomie a unei institutii
juridice (1), urmand apoi sa aducem o serie de precizari cu privire la relatia dintre
réspunderea administratiei si rdspunderea civild delictuald (2). in final, vom analiza
problema preluarii in dreptul administrativ a unor reguli din dreptul civil (3).

1. Sensul autonomiei juridice

Autonomia este definita de catre Dictionarul Explicativ al Limbii Romdne ca
fiind situatie a celui care nu depinde de nimeni, care are depling libertate in actiunile
sale®. Prin urmare, autonomia este dat3 de independenta. Tnsd ce poate insemna
aceasta independenta atunci cand incercam sa o transpunem inh domeniul notiunilor?
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Simplu spus, un concept este independent fata de un altul - si Tsi justifica astfel
existenta — atata timp cat cele doud nu inseamna acelasi lucru. in caz contrar, nu
va putea fi vorba despre independenta, ci despre doi termeni care denumesc unul
si acelasi concept. Concluzionand, putem spune ca atunci cand vorbim despre
concepte putem afirma cd independenta lor provine din diferentele ce exista intre
ele; in lipsa acestor diferente nu s-ar putea vorbi despre independenta, ci despre
identitate. Pornind de la ideea ca notiunea exprima esenta, deci trasaturile comune
ale obiectelor ce alcituiesc o clasd’, vom conchide c3 ori de cate ori intalnim deosebiri
de esenta vom fi in fata a doua notiuni diferite.

Cele spuse mai sus se aplica si autonomiei institutiilor juridice care nu sunt, in
fond, decat niste notiuni mai mult sau mai putin elaborate®. Dar dacd 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 doua institutii juridice
pentru a le califica pe acestea drept autonome. Aceasta problema, ins3, este insolubila
pe calea unei simple cuantificari a deosebirilor intre institutia a si institutia b, pentru
simplul motiv ca ar fi imposibil sa fixadm un numar de la care aceste deosebiri sa
semnaleze existenta unui concept autonom. Ceea ce ne trebuie, cu adevarat, este
un al doilea criteriu al autonomiei, care sa se cumuleze cu cel al existentei diferentelor
la care ne refeream.

Cel de al doilea criteriu pe care il propunem pentru a ne ajuta in decelarea
autonomiei unei institutii juridice este cel al congruentei diferentelor. Astfel, simplele
deosebiri, oricat de multe ar fi, nu pot da un sens real autonomiei cata vreme raman
detalii disparate, care nu pot avea pretentia de a individualiza o noua institutie
juridica tocmai pentru ca le lipseste liantul, punctul comun intre ele.

Concluzionand, putem afirma si noi — alaturi de un alt autor — ca autonomia
juridica apare atunci cand un ansamblu de reguli prezinta trdsdturi originale si
comune, permitand conturarea unui corpus de drept distinct de altele’. nainte de
a trece la analiza acestor trasaturi in cazul specific al raspunderii administratiei
pentru actele sale, se impune insad sa facem o scurta analiza a relatiei generale ce
exista intre aceasta si raspunderea civila delictuala.

2. ”"Trddarea” administrativistilor sau despre relatia dintre raspunderea
civild si cea administrativa

Vorbind despre gradul de deosebire ce trebuie sa existe intre doua
institutii, am stabilit deja ca amplitudinea sa este indiferenta, atata vreme cat
deosebirile se leaga intre ele, conturand fizionomia unei noi institutii. Cu atat mai
mult trebuie sa intelegem ca nu putem vorbi despre o diferenta totala intre cele
doua raspunderi, de o originalitate perfecta, notiunea de autonomie nefiind una
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absoluta. Daca am face astfel am descoperi ca intregul sistem al dreptului pozitiv
s-ar reduce la doar cateva institutii juridice — pe deplin deosebite de altele - si, cel
mai probabil, la o singura ramura de drept. Prin urmare, deosebirile nu pot exclude
existenta unor elemente comune.

Ne putem intreba care este motivul pentru care intalnim aceste elemente
comune in cazul pe care il analizdm. Provin ele dintr-un gen numit “raspundere
juridica” ce nu existd ca atare, manifestandu-se doar prin speciile sale (care ar fi
raspunderea civild, raspunderea penald, etc.) sau acest gen este chiar raspunderea
civild, fata de care toate celelalte specii de raspundere s-au particularizat?

in primul rand, logica ne obligs s3 acceptim ci existd o asa-numitd raspundere
juridicd general3, rdspundere care nu coincide Tns3 cu réspunderea civild. In caz contrar,
daca am considera ca genul proxim al celorlalte raspunderi este reprezentat de
raspunderea de drept civil, am fi obligati sa gasim toate elementele sale in cadrul
primelor. Acest lucru insa nu se intampla, acestea din urma caracterizandu-se atat prin
existenta unor elemente specifice, cat si prin lipsa unor elemente ale raspunderii civile®.
Cu toate acestea raspunderea, privita ca o categorie generala a dreptului, nu lamureste
in niciun fel raporturile dintre raspunderea civila si cea de drept administrativ,
chiar daca este genul comun al amandurora. Si acesta intrucat raspunderea juridica
generala de care vorbim nu este decat o generalizare pur teoretica, insa inexistenta in
fapt sau in drept.

Pentru a intelege raporturile dintre cele doua institutii vom putea utiliza
nsd o distinctie specificd dreptului: cea intre drept comun si drept special. Tn acest
binom care, in ciuda aparentelor, nu este identic cu cel de gen si specie despre care
am vorbit mai sus®’, putem considera cd raspunderea civild reprezintd dreptul
comun, in vreme ce raspunderea administratiei reprezinta dreptul special. De
altfel, acest fapt este justificat istoric, toate formele moderne de raspundere, inclusiv
cea penala, avandu-si obarsia in ideea primordiala de justitie - si deci de raspundere —
privata.

Suntem constienti ca afirmand acest lucru ne plasam in fata unui aparent
paradox: daca recunoastem ca raspunderea administrativd se trage din raspunderea
civild, unde mai e autonomia pentru care pledam? Paradoxul este, spuneam, numai
aparent: insasi ratiunea de a fi a ideii de drept comun este aceea ca, pe baza sa, se
nasc institutii de drept speciale, autonome. 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 intamplat si in cazul altor ramuri de drept — exemplul cel
mai semnificativ fiind dreptul penal - raspunderea administratiei, pornind de la
raspunderea civild, s-a particularizat puternic pe parcursul secolului al XIX-lea, o
data cu dezvoltarea administratiei moderne, pentru ca intr-un final sa isi “tradeze”
originile, devenind o institutie autonoma si proclamandu-se ca atare.
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n acelasi cadru al relatiei dintre cele dou3 tipuri de rispundere trebuie s&
ne oprim si asupra unei alte probleme. Este obisnuit sa se afirme — pe buna
dreptate — ca fundamentul raspunderii civile rezida in principiul repararii integrale
a prejudiciului®®. Nu negdm justetea ideii, dar nici nu putem fi de acord cu a cidea
in cealalta extrema, considerand ca simpla existenta a unui prejudiciu face ca, in
toate cazurile, sa se vorbeasca despre o raspundere civila.

Prejudiciul este cea mai importantd conditie a acestei raspunderi, dar nu
este si singura sa conditie sine qua non. Unde nu exista fapta ilicita, cauzalitate si,
cateodata, chiar culpa — in ciuda declinului acestei notiuni in prezent — nu exista
pur si simplu raspundere ci doar, daca ne este permisa o exprimare mai plastica,
ghinionul celui care a suferit o paguba. Or, daca aceasta conditie a existentei unui
prejudiciu este identica atat in cazul raspunderii civile, cat si in cel al raspunderii
administrative, este pripit sa consideram ca putem pune imediat semnul egalitatii
intre cele doud. In realitate trebuie analizat ansamblul conditiilor celor doua tipuri
de raspundere intrucat — chiar daca unele dintre ele nu sunt la fel de importante
ca altele — fiecare in parte poate avea un rol hotarator in determinarea angajarii
raspunderii respective. Si, mergand in continuare pe acelasi fir logic, diferentele
intre aceste raspunderi pot exista la nivelul oricarei conditii si nicidecum nu este
necesara o diferenta care sa existe strict in ceea ce priveste prejudiciul.

3. Utilizarea dreptului civil in construirea dreptului administrativ

Una dintre provocarile la adresa autonomiei dreptului administrativ este
reprezentata de imprumuturile — cateodata foarte importante — pe care acesta le-
a facut din dreptul privat. Acest lucru ne intereseaza cu atdt mai mult cu cat
terenul predilect al acestor imprumuturi, alaturi de teoria domenialitatii publice, a
fost tocmai domeniul raspunderii patrimoniale a administratiei.

intr-un studiu substantial, dedicat exclusiv utilizdrii dreptului civil in crearea
dreptului administrativ, un doctrinar observa doua metode prin care interventia
civilista s-a realizat: pe de o parte pe calea influentei, intr-o maniera indirecta,
involuntara, datorata faptului ca dreptul administrativ a fost creat intr-un mediu
juridic impregnat de traditia civilista si, pe de alta parte, pe calea utilizdrii propriu-zise,
voluntare, imprumutandu-se reguli, teorii, concepte din dreptul civil>. Traspunand
aceasta clasificare in cadrul discutiei noastre, vom constata ca ambele metode de
utilizare a dreptului civil au la baza, finalmente, tot relatia drept comun — drept
special. Astfel, dreptul special nu se poate naste fara a fi influentat de catre ambianta
dreptului comun iar, ulterior, lacunele celui dintai vor fi acoperite tot pe calea
utilizarii ultimului.
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Este, totusi, interferenta despre care vorbim de natura sa stirbeasca autonomia
dreptului administrativ? S-a considerat ca acest lucru nu s-a intamplat intrucat cel
care realizeaza Tmprumuturile — fie ca vorbim despre legiuitor, fie ca vorbim despre
cele aduse pe cale pretoriand — rdmane suveran in aprecierea sa'*. Mai mult, s-a
spus chiar ca aceste imprumuturi sunt ele insele o expresie a autonomiei, decizia
de a recurge la ele fiind o manifestare a libertitii de alegere®. Nu credem c3 aceast3
argumentatie este pe de-a intregul adecvata, ea parand sa se refere mai mult la
autonomia celor care au realizat Tmprumuturile, decat la autonomia ramurii de
drept ca atare. Se poate obiecta cd autonomia acestora este strans legata de
autonomia dreptului administrativ, dar explicatia ne pare totusi putin fortata.

n opinia noastrd, cel mai potrivit argument in sensul autonomiei dreptului
administrativ rezida in chiar ideea de imprumut. Caci — daca nu ar fi fost vorba de
doua ramuri de drept distincte — utilizarea dreptului civil ar fi venit de la sine, fara
necesitatea unei transpuneri. Prin urmare, daca recunoastem ca dreptul administrativ
a imprumutat reguli ale raspunderii civile, recunoastem implicit ca cel dintai da
dovada de autonomie. Pe scurt si cu referire la institutia pe care o studiem: daca
afirmam ca raspunderea administrativa e pur si simplu o raspundere civila, cum ar
putea ea imprumuta reguli tot din... raspunderea civila?

De asemenea, a considera ca autonomia unei ramuri de drept presupune
ca niciodata in aceasta ramura sa nu se aplice reguli provenite dintr-o alta Tnseamna a
merge prea departe, in cautarea unei originalitati perfecte, asa cum aratam mai
sus. Tn acest sens, un mare doctrinar observa cd ”neaplicarea de principiu a dreptului
privat nu fnseamna ca dreptul administrativ adopta cu necesitate, in toate domeniile,
reguli funciarmente diferite de cele ale dreptului privat; regula poate fi aceeasi si
in dreptul privat, si in cel administrativ dac3 trebuie satisficute aceleasi exigente”*®.
Mai mult, se poate spune ca daca legiuitorul a inteles sa edicteze o regula cu valoare
generald, aceasta se impune si instantelor de contencios administrativ, chiar daca
sediul acelei reguli este in Codul civil"’.

n continuare ne propunem si prezentdm regulile speciale care determin3
autonomia raspunderii administrative fata de cea civila.

Il. Specificul raspunderii administratiei pentru actele sale

Ceea ce dorim sa demonstram in continuarea studiului nostru este, asa cum
am spus deja, faptul ca trasaturile ce deosebesc raspunderea juridica de drept
administrativ sunt de natura sa determine autonomia acestei institutii fata de
raspunderea de drept civil. Pentru acest lucru vom trata in continuare diferentele ce
exista intre acestea la nivelul conditiilor privind angajarea raspunderii administratiei (1)
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pentru ca apoi sa ne referim la un caz special de raspundere civila, ce s-ar putea
regasi intr-o oarecare masura in dreptul administrativ, raspunderea comitentilor
pentru prepusii lor (2). in incheiere, vom incerca s& identificim care este elementul
comun ce leaga intre ele toate aceste diferente, particularizdnd raspunderea
administratiei pentru actele sale (3).

1. Particularitati ale conditiilor angajdrii raspunderii administratiei

Din ratiuni de organizare a studiului nostru, am ales sa tratam, pe rand,
conditiile traditionale ale raspunderii civile delictuale, aratand pentru fiecare in parte
specificul pe care acestea il prezinta atunci cand sunt transpuse in dreptul administrativ.
Am exclus, Tnsd, una dintre conditii — aceea a legaturii de cauzalitate — intrucat la
nivelul acesteia nu exista practic nicio deosebire intre cele doua raspunderi. Pe
langa aceste conditii ne vom opri, pe scurt, si la cauzele care inlatura raspunderea,
in scopul de a le evidentia pe cele specifice exclusiv dreptului public.

a) Fapta ilicita

Dorim sa Tncepem cu tratarea acestei conditii a raspunderii, intrucat o
consideram a fi cea mai importanta pentru studiul nostru, prin diferentele notabile
pe care le comporta notiunea aceasta in dreptul public fata de cel privat.

Fapta ilicita este definita de catre doctrina dreptului civil ca fiind “acea
conduita a omului prin care se incalcd normele dreptului obiectiv sau regulile de
convietuire sociala, savarsita fara intentia de a produce efecte juridice impotriva
autorului sdu, efecte care totusi se produc in puterea legii”*®. Or, o prima dificultate
majora pe care o putem vedea in incercarea de identificare a raspunderii administratiei
cu raspunderea civild rezulta din chiar aceasta definitie. Vom incerca sa o expunem
sistematic.

Una dintre distinctiile cheie ale dreptului este aceea dintre act si fapt juridic.
Deosebirile dintre aceste doua notiuni pot fi regasite la nivelul vointei, dar nu, cum s-
ar putea afirma pripit, la nivelul vointei de a le savarsi ci la acela al concordantei
intre vointa si rezultat. Nu putem spune, de pilda, ca cel care a savarsit o fapta
ilicita nu a vrut sa faca acest lucru, caci ar insemna sa 1l absolvim de orice vina, caz
in care raspunderea ar mai fi posibila doar cu titlu exceptional. Este evident, deci,
ca si actele si faptele sunt, in final, fructul unui proces volitional. Dar, daca la act
doresc ca efectul juridic sa se produca, actionand in acest scop, la fapt efectul juridic
nu este voit si asteptat — si asta cu atat mai mult in cazul in care ne referim la o
fapta ilicita, al carei principal efect juridic va fi sanctiunea, sub o forma sau alta.
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n cazul raspunderii civile®, existenta unui fapt juridic ilicit este, asadar, o
prima conditie ce trebuie intrunitd pentru ca raspunderea s fie atrasa. In dreptul
civil, Tnsa, manifestarile de vointa pot avea, am spune, o dubld personalitate.
Daca, spre exemplu, un contract este act juridic pentru partile sale, pentru un tert
afectat de el va deveni un simplu fapt juridic, cu toate consecintele ce decurg din
acest lucru la nivelul raspunderii. De asemenea, raspunderea pentru un act civil
unilateral va fi una delictuala: ceea ce pentru autorul sau partile sale este act juridic,
pentru toate celelalte persoane, care sunt terti, este un fapt. Poate fi insa transpus
acest lucru si la nivelul dreptului administrativ?

Autorii care neaga existenta unei raspunderi patrimoniale de drept public
obisnuiesc sa considere actul administrativ nelegal drept o fapta ilicita, ignorand —
credem noi — specificul dreptului administrativ. Aici principiul privatist al lui “ma
voi obliga dacd voi dori” se schimb4. ins3si existenta unui stat modern face necesar ca
cetateanului acestuia sa i fie stabilite o multime de obligatii, bineinteles, fara a i se
cere in prealabil acordul. lar unul dintre modurile de a impune obligatii, omniprezent
in viata de zi cu zi, este chiar actul administrativ, normativ sau individual.

Ne-ar fi foarte usor, bineinteles, sa concluzionam ca suntem cu totii terti
fata de multimea de acte administrative emisa zilnic, dar acest lucru nu ne-ar folosi,
de fapt, la nimic. Daca un contract sau un act juridic unilateral de drept civil ii obliga
pe terti la o simpl3 ”pasivitate respectuoasi”?, un act administrativ le creazi acestora
obligatii mult mai concrete si, adesea, mai oneroase. Or, in aceste conditii, mai
putem afirma ca pentru ei acesta ramane un simplu fapt juridic?

n realitate credem c3 unele categorii cu care se opereaza in dreptul civil,
cum ar fi cea de parti si terti, nu isi pot gdsi utilitatea in dreptul public sau, cel putin,
nu pot fi transpuse ca atare. In ceea ce priveste conditia faptei ilicite, rispunderea
administratiei difera fundamental de cea a particularilor, caci ea nu rdspunde nici
pentru o fapta delictuald si nici pentru una contractuald, ci rdspunde pentru o
categorie specifica dreptului administrativ — actul administrativ nelegal. Prin
urmare, raspunderea administrativa de care ne ocupam apare, cu mici exceptii, ca
fiind conditionata de anularea unui act administrativ sau, cel putin, de constatarea
nelegalitatii acestuia®'.

Cu toate acestea, nu trebuie pus semnul de egalitate intre ilegalitate si
raspundere”. Pot exista acte administrative care sunt nelegale, insd care nu vor
putea da loc la despagubiri, in lipsa intrunirii altor conditii ale raspunderii, cum ar
fi prejudiciul®®. O situatie speciald o intalnim in ipoteza in care actul este nelegal si
a produs un prejudiciu, Tnsa cauza de ilegalitate a actului nu are nicio legatura cu
producerea pagubei®®. Si, de asemenea, asa cum vom arita mai jos, pot exista —
prin exceptie — acte legale care totusi duc la angajarea raspunderii.
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Cu toate ca regula este ca administratia sa isi repare greselile, acoperind
prejudiciile cauzate de actele sale, in anumite ipoteze pot exista si acte administrative
nelegale, pagubitoare, care insd nu vor da prilejul unei dezdaunari, chiar daca toate
conditiile raspunderii ar fi aparent intrunite. Este exemplul actelor de guvernamdnt.
Domeniul lor este destul de dificil de circumscris®, dar putem spune c3 sunt
reprezentate de acte juridice care exced sfera ideii de administrare, chiar daca
emana de la organe administrative, avand un pronuntat caracter politic.

in mod traditional se considerd c3 legalitatea acestor acte nu poate fi
controlata sub nicio forma de catre instanta de drept administrativ, puterea
administratiei in emiterea lor fiind una discretionara®. In concret un asemenea
act ar putea consta intr-o fapta ilicita in sens larg, producand particularilor un
prejudiciu, dar raspunderea nu se va angaja atat timp cat niciun particular nu se
poate adresa instantei in acest sens.

O ipoteza speciald a raspunderii administrative, neintalnita in dreptul privat,
este angajarea sa, in anumite cazuri, chiar si pentru prejudiciile provocate de un
act legal’’, asadar in lipsa oricarui echivalent al faptei ilicite din dreptul civil.

O decizie celebra, deschizatoare de drumuri Tnh acest sens, a fost cea data
de citre Consiliul de Stat francez in afacerea Couitéas®. Speta este deosebit de
interesanta intrucat ea isi poate gasi corespondentul in numeroase situatii actuale
din tara noastrd, deosebit de mediatizate, privind ocuparea fara drept a unor
imobile proprietate privata. Starea de fapt era urmatoarea: un particular se afla in
posesia unei hotarari judecatoresti definitive si irevocabile care stipula expulzarea
unor triburi de pe terenurile sale din Tunisia, aflatd pe atunci sub suveranitatea
Frantei. Autoritatile franceze, mai precis Prefectul, au refuzat insa sa puna in
aplicare aceasta hotarare, datorita repercusiunilor grave pe care acest lucru le-ar
fi avut pentru ordinea publica. Consiliul de Stat a statuat ca refuzul de a pune in
aplicare hotararea cu pricina este un act administrativ legal, ajutand la mentinerea
ordinii publice, insa partea vatamata va trebui despagubita deoarece a avut loc o
rupere a egalititii cetatenilor in fata sarcinilor publice, care trebuie reparats®.

intalnim in aceste situatii un exemplu clar al prevalentei interesului public,
care impune ca actele administrative legale sa fie executate, in ciuda faptului ca
ele pot vatama un particular, dar si contraponderea acestuia, care constd in
repararea pagubei produsa prin vatamarea interesului particular. Tocmai faptul ca
totul graviteaza in jurul notiunii de interes public face ca o asemenea situatie de
raspundere pentru o fapta licita sa fie imposibila in dreptul civil, caci atata vreme
cat un particular actioneaza in limitele legii, in propriul sdu interes, el nu poate fi
obligat sa repare prejudiciile cauzate prin incalcarea unui alt interes privat, datorita
absentei unei fapte ilicite.
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n final, dorim s3 respingem un ultim repros care s-a ficut sustinitorilor
autonomiei dreptului administrativ, si anume faptul ca “este gresit a se sustine ca
ori de cate ori fapta ilicita consta in incalcarea unei norme apartinand altei ramuri
de drept decat dreptul civil, obligatia de reparare apartine ramurii din care face
parte norma incilcatd”*°. Suntem pe deplin de acord cu aceast3 afirmatie, ins3
speram ca am reusit, in randurile de mai sus, sa demonstram ca nu acesta este
argumentul pe care ne fundamentam ideea ca fapta ilicita prezinta numeroase
particularitati Tn dreptul administrativ fata de cel civil, particularitati ce nu se

referd nici pe departe pur si simplu la apartenenta normei de drept incalcate.

b) Culpa

Chiar daca in ultima jumatate de secol s-a vorbit din ce in ce mai mult
despre ipoteze ale raspunderii civile ce nu mai au la baza culpa, se considera in
continuare c3 regula raspunderii civile este ca ea s3 fie subiectivd, pentru culpd®,
ceea ce nu exclude nsa anumite ipoteze in care ea devine obiectivd, fundamentata
pe ideea de garantie sau pe cea de risc®.

in dreptul nostru administrativ, pe de altd parte, a existat o suitd de
controverse doctrinare cu privire la aceasta chestiune, controverse nascute in principal
in perioada comunista, sub imperiul reglementarii contenciosului administrativ de
catre Legea nr. 1/1967. Cu toate ca discutiile respective s-au purtat in contextul unui
cadru juridic diferit, ele isi pastreaza si astazi actualitatea, reglementarea actuala
fiind similara in ceea ce priveste aceasta chestiune cu prevederile Legii nr. 1/1967.

Astfel, daca unii autori au sustinut ca este necesar ca victima unui act nelegal
sa faca proba culpei autoritatilor in emiterea acestuia, intrucat raspunderea administrativa
nu este, in realitate, decat o raspundere civil3, aplicandu-i-se regulile acesteia inclusiv
cu privire la necesitatea culpei*®, altii au considerat c3 raspunderea instituitd prin
vechea reglementare este una autonoma fata de cea civila, in care nu exista conditia
existentei unei culpe®®. Existd astazi si autori care sustin c3 raspunderea pentru acte
administrative nelegale este una civil3, dar obiectivs, intemeiat3 pe ideea de garantie®.

Opinia pe care o Impartasim este cea expusa de profesorul Tudor Draganu,
nsa cu anumite rezerve. Astfel, daca suntem de acord ca raspunderea administrativa
este autonoma si ca particularul vatamat nu este tinut sa faca, in instanta, dovada
vreunei culpe, nu suntem la fel de convinsi cd aceasta conditie este pur si simplu
inexistenta n cadrul acestei raspunderi. Pe scurt, culpa nu lipseste, ea este pur si
simplu prezumatad de lege. Prezumtie ce capata un caracter aproape absolut: caci
cum poate administratia, in concret, sa dovedeasca faptul ca nu a fost in culpa
emitand un act administrativ nelegal decat invocand propria necunoastere a legii,
lucru de neimaginat! Prin urmare, credem si noi ci — asa cum s-a mai aratat® - o
decizie nelegala este chiar prin aceasta si culpabild, comiterea unei ilegalitdti
constituind intotdeauna o culpd®.
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O exceptie de la faptul ca ilegalitatea este intotdeauna sinonima culpei,
precum si un argument in sprijinul ideii ca raspunderea administratiei nu este una
obiectivd, atrasa automat de existenta unui act nelegal, il constituie si ipoteza in
care particularul a contribuit prin manevre frauduloase — cum ar fi oferirea de
date false autoritatilor — la emiterea actului nelegal. Tn ipoteza in care acest act
vatama pe cineva el va fi, bineinteles, anulat ca nelegal insa, credem, administratia nu
va putea fi obligata la despagubiri, ea nefiind culpabild pentru aceast3 nelegalitate®®.

in sprijinul ideiii de necesitate a unei culpe din partea administratiei, credem
ca vine si teoria circumstantelor exceptionale. Astfel, se considera ca un anumit act
administrativ, care ar fi ilegal Tn mod normal, este permis in anumite circumstante
exceptionale, deoarece el este necesar pentru a asigura ordinea publica si functionarea
serviciilor publice®. Aceast3 teorie, eleborata in Franta in timpul Primului R3zboi
Mondial, este considerata de catre doctrina a nu fi o simpla aplicare a ideii generale
de stare de necesitate, ci de a isi avea originile in scopurile generale ale administratiei
publice, tocmai acelea de a asigura satisfacerea interesului public®®. Situatia
circumstantelor exceptionale nu este nicidecum sinonima cu forta majora.

S-ar putea afirma pe drept cuvant ca pe aceastda cale se exonereaza
administratia de raspundere pur si simplu pentru ca ea inceteazd sa mai fie in
culpd pentru masurile generale pe care le ia. Situatia este oarecum similara cu cea
a raspunderii pentru acte administrative legale, din punctul de vedere al faptului ca
urmareste satisfacerea interesului public pe care anumite stari de fapt exceptionale
sunt de natura sa il ameninte. Dar, spre deosebire de primul caz, in care actul este
legal prin simplul fapt ca este emis in interes public, in cazul circumstantelor
exceptionale actul este si ramane unul nelegal®.

Si totusi, un asemenea act emis Tn contextul unor circumstante exceptionale,
nu va putea da loc niciunei despagubiri? Doctrina considera ca acest lucru va fi
posibil doar daca sunt intrunite conditiile angajarii unei raspunderi obiective a
administratiei, cum ar fi cazul in care actiunea administratiei a generat un risc
exceptional®. Aceast3 precizare nu poate decat s sustind concluzia noastra: angajarea
raspunderii subiective a administratiei, raspundere de drept comun care presupune o
culpa in emiterea actului, nemaifiind posibila, singura cale pe care particularul mai
poate obtine despagubiri este intrunirea conditiilor necesare pentru a se asigura o
raspundere de exceptie, adica una ce nu presupune culpa.

O alta deosebire fata de situatia din dreptul civil, unde se admite ca gravitatea
culpei nu are relevanta in ceea ce priveste angajarea raspunderii, o reprezinta faptul ca
in dreptul administrativ exista situatii in care angajarea raspunderii administratiei
se va face doar in cazul in care culpa este suficient de gravi®.
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Este cazul anumitor servicii publice care se desfasoara in conditii mai dificile,
cum ar fi politia, serviciile penitenciare, dar si al raspunderii ce decurge din controlul
administrativ de tutela. Explicatia existentei acestei conditii constd in faptul ca este
riscant sa acceptam cerinta unei culpe simple n activitatile ce comporta o dificultate
crescuta. Cum poti fi sigur ca acel comportament chiar a fost culpabil, tindnd cont
de greutatile intampinate? A accepta o culpa grava inseamna sa retii culpa a carei
existentd e sigura®. Lipsa cerintei unei culpe grave ar ajunge, in final, s3 prejudicieze
interesul public, deoarece administratia ar avea retinerea de a actiona in acele
situatii care ar putea foarte usor prilejui o greseala.

Chiar daca atazi aceasta conditie a culpei grave tinde sa se restranga din ce in
ce mai mult consideram, pe de o parte, cad ea nu va disparea niciodata in totalitate si,
pe de alta parte, ca ea reprezintd o dovada a evolutiei raspunderii administrative,
evolutie ce s-a desfasurat in paralel si diferit de cea a raspunderii civile.

Cu toate cd, am aratat deja, culpa este un element necesar al raspunderii
administratiei pentru actele sale, in paralel cu aceastd raspundere subiectiva putem
gasi si o rdspundere administrativd obiectivd, pentru risc®.

Doctrina franceza considera ca ipotezele principale ale acestei raspunderi
sunt urmatoarele: pagubele cauzate de lucrarile publice, accidentele suferite de
colaboratorii administratiei (angajati sau benevoli), pagubele cauzate de un risc
exceptional creat de catre administratie publica sau cazul in care aceasta raspundere
apare ca o contrapondere a prerogativelor exorbitante ale administratiei (spre exemplu,
prejudicii cauzate de vaccingrile obligatorii, impuse unilateral de citre puterea publicd)*.
S-a spus ca aceasta teorie reprezinta principala originalitate a raspunderii administratiei,
raportata la dreptul civil®’.

Teoria riscului administrativ s-a nascut n secolul al XIX-lea, cu prilejul celebrei
afaceri Cames®, instanta administrativd statuand cd ”si dacd statul nu este legat
de textele dreptului civil si de interpretarea care le este data de catre tribunalele
judiciare, apartine judecatorului administrativ examinarea directa, dupa luminile sale
proprii, dupa constiinta sa si conform principiului echitatii, a drepturilor si obligatiilor
reciproce ale statului si ale lucratorilor sai in executarea serviciilor publice”. Tocmai
aceasta echitate este cea care va fundamenta, dincolo de orice culpa, raspunderea
obiectivd a administratiei Tn anumite ipoteze. Interesant de observat este ca, doar
la un an dupa transarea afacerii Cames, Curtea de Casatie franceza a introdus principiul
raspunderii obiective pentru lucruri, “inaugurand” teoria riscului civil, ceea ce constituie
o dovad3 clar a faptului c& riscul administrativ nu este un imprumut din dreptul civil®.

Raspunderea pentru riscul administrativ are la baza ideea de serviciu public
care creeazd un risc special. Spre exemplu, in cazul minorilor delincventi, educati prin
metode speciale ce presupuneau o semi-libertate, statul a fost condamnat sa raspunda
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chiar daca acei minori erau dati in grija unei alte persoane, datorita faptului ca aceasta
educare poate fi considerata un serviciu public®. Acest fapt dovedeste inc3 o dat3
ca raspunderea pentru risc din dreptul administrativ nu e totuna cu raspunderea
pentru fapta altuia din dreptul civil.

Cu toate acestea au existat voci care au incercat sa se foloseasca de raspunderea
pentru lucruri, bazata la randul sau pe risc, ca sd demonstreze ca teoria riscului
administrativ nu are nimic original. Tnsd, asa cum s-a observat, a spune asta inseamn3
nici mai mult nici mai putin decat a afirma ca functionarii publici sunt "lucrurile”
administratiei®".

O autoare observa Tn mod justificat ca, spre deosebire de raspunderea de
drept civil, raspunderea administratiei publice nu are un fundament politic, moral
sau religios; fapta culpabila nu este un ”“pacat”, fiind vorba de o garantie sociala,
adicd strict de o raspundere-reparatie si nu de o raspundere-sanctiune®. Acelasi
lucru se poate aplica si in cazul celor doua tipuri de risc. Daca in cazul riscului civil,
cu toata obiectivitatea pe care aceasta notiune o pretine, la baza raspunderii se
afla tot “vina” cuiva — chiar daca aceasta nu se poate analiza in termenii clasici ai
culpei — la baza riscului administrativ se afla in final nu o vinga, ci raportul intre
interesul public care trebuie satisfacut — si pentru satisfacerea caruia administratiei
nu i se poate reprosa nimic — si interesul privat care nu poate fi ignoratSa.

O a doua ipoteza a raspunderii obiective de drept administrativ este cea
fundamentata pe egalitatea in fata sarcinilor publice. Nu ne vom mai opri inca o
data asupra ei, intrucat am oferit cateva detalii asupra acestei raspunderi atunci
cand ne-am referit la actele administrative legale ce pot cauza prejudicii®.

Concluzionand cele spuse pana acum, cu toatd necesitatea existentei, in
principiu, a unei culpe a administratiei, se poate observa c3, istoric vorbind, echitatea,
si nu culpa, apare cel mai devreme la baza acestei raspunderi®>. Asistam, am putea
spune, la o evolutie inversa fata de cea din dreptul civil, de la o raspundere
obiectiva la una cvasi-subiectiva, bazata pe un melanj intre culpa si echitate.

c¢) Prejudiciul

Prejudiciul este in general definit Tn doctrina de drept civil ca reprezentand
rezultatele daunatoare, de natura patrimoniald sau nepatrimoniala, efecte ale
incalcarii drepturilor subiective si interesele legitime ale unei persoane®®. Dac3, in
dreptul privat, indeplinite fiind si celelalte conditii ale angajarii raspunderii civile,
orice prejudiciu va da dreptul la despagubire, in dreptul public vor exista din nou o
serie de limitari.
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Am vazut mai sus ca administratia poate raspunde nu numai pentru actele
sale nelegale, ci chiar si pentru cele legale®’. Tnsd existenta sau inexistenta unei
obligatii de rapundere in aceste din urma cazuri va fi data tocmai de caracterul
prejudiciului, care trebuie sa fie, in acelasi timp, special si anormal. Specialitatea
prejudiciului Tnseamna ca el a fost provocat numai unor anumite persoane, in
numar relativ redus. Un asa-zis prejudiciu care ar fi provocat tuturor sau unor
categorii intregi de persoane, determinata printr-un criteriu obiectiv, ar constitui
in realitate o sarcina publica, egald pentru toti si care nu poate da nastere la
despagubiri®®. Anormalitatea sa se refera la faptul ca trebuie s3 existe, in aceast3
ipoteza, un prejudiciu iesit din comun, suficient de grav incat sa dea locul angajarii
acestei raspunderi, care ramane totusi o forma exceptionala.

Tot in legatura cu prejudiciile provocate prin acte administrative legale mai
poate fi spus si ca — chiar daca principiul este, in general, cel a repararii integrale a
prejudiciului, la fel ca in dreptul privat — in aceste cazuri va putea fi reparata doar
acea parte din prejudiciu care are, in concret, un caracter special si anormal®’.

d) Cauzele care inldturd rdspunderea administratiei

Un alt specific al raspunderii de drept public vom gasi la nivelul cauzelor
care inldtura rdspunderea. Daca, in principiu, ele raman aceleasi ca in dreptul
privat, adica forta majora, fapta victimei si fapta unui tert, dreptul administrativ va
particulariza anumite elemente.

in primul rand, notiunea de faptd a victimei este extinsd. Ea nu va inl3tura
raspunderea administratiei doar cand are valoare de forta majora — ca in dreptul
civil, ci si in alte trei situatii specifice, cunoscute Tn doctrina franceza sub numele
de exceptia de nelegitimitate, exceptia riscului acceptat si exceptia de precaritate®.
Toate aceste exceptii pleaca de la situatia particulara in care s-a aflat victima,
situatie care a contribuit la producerea prejudiciului.

in cazul exceptiei de nelegitimitate, victima se gdseste intr-o situatie
nelegitima, datorata neregularitatii acesteia. Este cazul, spre exemplu, al situatiei
ocupantilor neregulamentari ai domeniului public, care vor putea fi expulzati si nu
vor fi despagubiti pentru acest lucru, chiar daca actul de expulzare este nelegal
din anumite puncte de vedere.

A doua exceptie referitoare la situatia victimei este cea a riscului acceptat:
victima se afla intr-o imprejurare careia i s-a expus cunoscandu-i riscurile. Spre
exemplu, un grup de indivizi prinsi intr-o avalansa nu vor putea cere despagubiri
de la autoritatile publice care aveau sarcina de a face lucrari pentru evitarea
avalanselor, atat timp cat acestia cunosteau riscul si i s-au expus de buna voie.
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Exceptia de precaritate nu mai are legatura cu fapta victimei, ci se refera
la incalcarea unei categorii de drepturi specifica dreptului administrativ. Este
vorba de drepturile precare, acele drepturi care — spre deosebire de drepturile
dobéandite — rdman intotdeauna mai mult sau mai putin la discretia administratiei,
care poate determina stingerea lor atunci cand interesul public o cere, fara ca
acest lucru sa dea nastere la despagubiri. Sunt prin excelenta precare drepturile
asupra domeniului public, precum si drepturile celor numiti in functie pe criterii
politice. Astfel, spre exemplu, un ocupant temporar al domeniului public poate
avea obligatia de a-si muta instalatiile pentru a permite realizarea unor lucrari publice,
insad pierderile pe care el le sufera nu vor fi acoperite de catre administratie.
Practic, in acest caz ceea ce se inlaturd nu este raspunderea administratiei pentru
culpa sa, ci ipotezele in care aceasta ar putea raspunde pentru un act legal ce a
creat un prejudiciu anormal si special.

Concluzionand, daca in dreptul civil cauzele straine inlatura raspunderea
doar in ipoteza Tn care aceastea au valoare de fortda major3, fiind capabile astfel sa
mineze legatura de cauzalitate, raspunderea administrativa poate fi inlaturata si
atunci cand legatura de cauzalitate persista.

2. Raspunderea administratiei pentru functionarii sdi — o rdspundere a
comitentului pentru prepus?

Vom trata aici singura forma a raspunderii civile ce s-ar putea regasi, intr-o
oarecare masura, si in dreptul administrativ, excluzand, bineinteles, raspunderea
pentru fapta proprie pe care am analizat-o pana in acest moment. Este vorba despre
raspunderea comitentilor pentru prepusii lor, similara — chiar identica, afirma unii
autori — cu raspunderea administratiei pentru functionarul vinovat de emiterea
actului ilegal®".

in realitate, considerdm c3 cele dous tipuri de rdspundere au putine lucruri in
comun, dreptul administrativ — in principal prin teoria faptei detasabile si a faptei de
serviciu — departandu-se mult de conceptie civilistd. Vom analiza, in continuare,
principalul element de diferenta existent intre cele doua raspunderi, care se refera
la conditia comiterii faptei ilicite in timpul exercitarii functiei de catre comitent sau
functionarul public, dar si anumite particularitati existente la nivelul raportului
intre unii functionari si administratie, particularitati ce il deosebesc de un raport
de prepusenie veritabil.

Daca in dreptul civil la baza acestei raspunderi se afla faptul ca cel care
comanda, chiar si in lipsa cunostiintelor tehnice necesare, trebuie sa fie responsabil —
raspunderea avand la bazi ideea de garantie®, in dreptul administrativ gasim
aceeasi idee de risc administrativ de care am vorbit si mai sus.
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Situatiile care au dus la crearea raspunderii comitentilor pentru prepusi in
dreptul civil nu puteau sa nu apara — mai devreme sau mai tarziu - si in dreptul
administrativ. Veritabilele armate de functionari folosite Tn administratie au ridicat
destul de repede problema raspunderii pentru actele ilegale si vatamatoare pe
care ei le emit.

intrebarea dacd cel care trebuie s& raspundd intr-o situatie sau alta este
administratia sau functionarul sau a dus la crearea, in special in jurisprudenta si
doctrina franceza, a teoriei faptei detasabile de functia publicd. Redusa la esenta,
teoria faptei detasabile poate fi prezentata in felul urmator: ori de cate ori vinovat
pentru producerea prejudiciului este functionarul care a comis o fapta detasabila
de functia publica, lipsita deci de legaturd cu aceasta functie, el va raspunde
personal fata victima prejudiciului. Din contra, ori de cate ori fapta functionarului
este o fapta de serviciu, aflata in stransa legatura cu functia sa, administratia va fi
cea raspunzatoare. Citand o definitie deja clasica a lui Laférriere, putem spune ca
exista o faptd de serviciu ,,cand actul prejudiciabil este impersonal, daca releva un
administrator mai mult sau mai putin supus greselii”. Fapta detasabild de serviciu
apare atunci cand prin ea transpare ,,omul cu slabiciunile sale, cu pasiunile sale, cu
imprudentele sale”®.

Imediat dupa nasterea teoriei s-au observat, insa, insuficientele de ordin
practic pe care ea le prezenta. Rareori, in cazul unei fapte detasabile de functia sa,
functionarul ar fi suficient de solvabil incat sa asigure o reparatie integrala pentru
prejudiciul cauzat. Invers, administratia nu poate fi decat mereu solvabila, garantand
victimei o acoperire efectiva a prejudiciului. Aceste constatdri, impreuna cu dorinta
de a proteja cat mai bine victima unui act administrativ nelegal, au dus practicla o
»dublare” a conceptului de faptd detasabild, putandu-se vorbi de o faptd detasabila
din punctul de vedere al victimei, dar si de o fapta detasabild din punctul de
vedere al administratiei publice, atunci cand ar intentiona sa se intoarca impotriva
functionarului vinovat cu o actiune in regres.

Privind din punctul de vedere al victimei, grija de a-i asigura acesteia
repararea integrala a prejudiciului — garantata de solvabilitatea practic nelimitata
a administratiei — a dus la o minimalizare extraordinara a ideii de fapta detasabila:
practic, singura astfel de fapta pe care ne-o mai putem imagina apare atunci cand
functionarul creeazi un prejudiciu lipsit de orice legdturd cu functia sa®*. Prin
urmare, nu se mai pune in acest caz problema discutiilor din doctrina de drept
civil, cu privire la cat de mult se poate abate prepusul de la functie®: in orice
situatie in care un functionar public cauzeaza un prejudiciu aflat intr-o legatura,
chiar destul de vaga, cu functia indeplinita, victima va alege sa actioneze in instanta
administratia pentru a i se asigura o reparatie integrala.
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Din punctul de vedere al administratiei, insa, dupa repararea prejudiciului
cauzat victimei se va pune problema unei eventuale actiuni in regres impotriva
functionarului vinovat. Aici va interveni o noua relevanta a faptei detasabile, care
nu mai este apreciata la fel de strict ca atunci cand Tn cauza se puneau interesele
victimei.

Se face practic distinctia intre trei tipuri de asemenea fapte detasabile®:

1) Primul tip sunt faptele comise in exercitiul functiei, dar care se detaseazd
de aceasta datorird gravitdtii lor, ce releva comportamentul ,personalizat” al
unui om. Este cazul situatiilor Tn care functionarul a fost animat de preocupari
personale, in care s-a facut vinovat de un anumit exces in comportament ce nu pot fi
motivate de functia sa sau in care a savarsit fapte de o gravitate exceptionala. Poate fi
cazul, spre exemplu, al unui functionar public care — aflat in timpul serviciului —
raneste o persoana care dorea sa fi solicite ceva.

2) Al doilea tip este fapta comisd in afara exercitiului functiei dar pdstrénd o
anumitd legaturd cu aceasta. Este vorba de faptele comise cu prilejul prestarii
unui serviciu, dar si a celor comise in afara serviciului dar cu mijloace puse la dispozitie
functionarului de catre administratie. Un exemplu ar fi fapta politistului care, aflat
in afara orelor de lucru, ucide din greseala pe cineva cu arma din dotare.

3) n sfarsit, cel de-al treilea tip este reprezentatd de fapta pur personald,
deci detasabild, care nu are nicio legatura cu serviciul cum ar fi, spre exemplu,
cazul unui functionar public care accidenteaza pe cineva cu masina personala, in
afara orelor de serviciu.

in ultima dintre aceste ipoteze fapta detasabild este aceeasi si din perspectiva
victimei, si din a administratiei, nepunandu-se problema unei actiuni in regres
intrucat — datoritd chiar acestui fapt — administratia nu a platit nimanui nimic. in
primele doua cazuri, insa, apare acea ambivalenta a faptei detasabile de care vorbeam.
Din punctul de vedere al victimei, ele vor reprezenta simple fapte de serviciu,
pentru care administratia trebuie sa raspunda patrimonial. Din punctul de vedere
al administratiei, insa, ele raman fapte detasabile care ii permit, dupa ce il va
despagubi pe particular, sa se subroge in dreptul acestuia, intorcandu-se impotriva
functionarului vinovat pentru a recupera suma platita.

in fine, o faptd care nu se inscrie in niciuna din ipotezele de mai sus va fi
considerata o faptd de serviciu. Chiar daca aceasta notiune poate fi intalnita si in
dreptul civil, aplicabila atunci cand greseala prepusului a fost determinata strict
din vina ”"serviciului” organizat de comitent, din nou vom observa o diferenta in
dreptul administrativ, constand in calificarea mult mai facila a unei fapte ca fiind
de serviciu. Aceasta afirmatie poate parea paradoxala caci, in fond, interesul public ar
consta mai degraba in folosirea banilor in cu totul alte scopuri decat acoperirea
greselilor unui functionar sau al altuia. Dar, cum in mod corect s-a remarcat in doctrina
noastra mai veche, “functionarii fiind obligati la o diligenta prea mare, vor avea

76

SUBB lurisprudentia nr. 2/2011



I0ANA PASCULET, Autonomia réspunderii administratiei publice pentru actele sale

teama de a indeplini cu celeritate necesitatile serviciului”®’. Sarcinile pe care trebuie
sa le indeplineascd administratia sunt cel mai adesea mult mai dificile decat
sarcinile oricarei intreprinderi particulare. Or, in aceste conditii, a cere functionarilor
o maxima diligenta chiar si in conditii foarte grele ar insemna, pe de o parte, sa
ncurajezi pasivitatea lor — caci e mai greu sa gresesti atunci cand te abtii, si, pe de alta
parte, sa descurajezi pe oricine ar dori sa lucreze intr-un asemenea cadru ce poate
deveni foarte riscant pentru patrimoniul sau. Oricare dintre aceste consecinte ar
prejudicia mai tare interesul public decat obligatia administratiei de a oferi despagubiri
pentru faptele functionarilor sai.

Clasificarea de mai sus nu exclude situatia in care prejudiciul ar decurge
din impletirea unei fapte detasabile cu o fapta de serviciu, caz in care raspunderea
va fi solidarg, realizandu-se o partajare a acesteia intre functionar si administratie®.

Poate fi aplicata aceasta teorie a faptei detasabile si in dreptul roméanesc?
Credem ca da, acest lucru reiesind chiar din principala reglementare care se refera
la tragerea la raspundere a unui functionar vinovat de emiterea unui act administrativ
nelegal pe care o gasim 1n art. 16 al Legii contenciosului administrativ, care prevede ca
cererile in justitie prevdzute de prezenta lege pot fi formulate si personal impotriva
persoanei care a contribuit la elaborarea, emiterea sau incheierea actului ori, dupd
caz, care se face vinovatd de refuzul de a solutiona cererea referitoare la un drept
subiectiv sau interes legitim, dacd se solicitd plata unor despdgubiri pentru prejudiciul
cauzat ori pentru intdrziere. In cazul in care actiunea se admite, persoana respectivd
poate fi obligatd la plata despdgubirilor, solidar cu autoritatea pdratda.

Credem ca ipoteza reglementata de dreptul nostru exclude, din prima,
situatia in care functionarul s-ar face vinovat de o fapta complet detasabila de
functia sa. In aceasta situatie victima nu ar putea in niciun caz sé cheme persoana
respectiva in fata unei instante de contencios administrativ, alaturi de autoritatea
parata, ramanandu-i doar posibilitatea de a actiona impotriva acesteia pe cale civila.

De asemenea, trebuie excluse din sfera acestui articol si acele greseli care
constituie strict fapte de serviciu ale functionarului. Si aceasta intrucat, in acest
caz, nu s-ar putea pune problema de a exista o persoana vinovata deoarece, prin
ipoteza, "vina” este strict a serviciului.

Ne rdméane deci sa concluzionam ca art. 16 al Legii nr. 554/2004 se va
aplica acelor fapte care sunt detasabile din perspectiva administratiei, dar nu si
din perspectiva victimei. Acelasi lucru reiese si din precizarea textului legal, care
spune ca functionarul va fi tinut sa despagubeasca victima solidar cu autoritatea
administrativd®. Prin urmare, ne aflam in ipoteza clasicd in care administratia va
acoperi complet prejudiciul suferit de victima, urmand ca apoi sa se intoarca cu o
actiune n regres impotriva functionarului vinovat. De altfel, credem ca administratia
isi pastreaza aceasta posibilitate si atunci cand victima nu a chemat in judecata
functionarul vinovat, ci numai autoritatea administrativa.
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Concluzionand, credem c3, in chiar esenta lor, constructia civilista de raspundere
pentru fapta altuia cu distinctia dintre fapta personala si fapta de serviciu sunt
profund diferite. Daca prima are la baza ideea de protectie a victimei, a doua o are
la bazd pe cea de protectie atat a victimei, cat si a agentului public’®. Mai mult,
acolo unde dreptul civil a incercat sa justifice cd un individ poate raspunde pentru
fapta altuia, dreptul administrativ a construit o raspundere pentru o fapta personala de
tip special, fondata pe ideea ca o persoana juridica poate fi considerata autorul
direct al unei culpe anonime”™.

O alta dificultate legata de transpunerea raspunderii comitentului pentru
prepusi in dreptul privat este aceea ca legdtura de prepusenie din dreptul administrativ
nu indeplineste, in unele cazuri, cerintele dreptului civil.

Traditional, in cazul mandatului de drept privat nu se accepta ideea ca
mandatarul ar fi prepusul mandantului’®. Cu atat mai mult nu vom putea considera ca
acele autoritati alese, care exercitd un mandat de drept public, ar putea fi tratate
ca fiind pur si simplu niste prepusi ai unitatii administrativ teritoriale sau ai statului.
Ele sunt mai aproape de niste organe ale persoanei juridice de drept public, organe
care ii formeaza vointa si pentru ale caror acte unitatea administrativ-teritoriala
sau statul, dupa caz, va raspunde ca fiind actele sale proprii. Aceasta observatie
este cu atat mai Intemeiata cu cat discutam despre o raspundere pentru actele
administrative, acte emise — preponderent — tocmai de aceste organe alese.

3. in loc de concluzie: convergenta deosebirilor

Asa cum aratam in prima parte a studiului nostru, simplele deosebiri dintre
doua institutii juridice se pot dovedi insuficiente in a califica autonomia uneia
dintre ele, in lipsa unei convergente ce trebuie sa existe intre aceste deosebiri.
Pana acum ne-am multumit sa aratam, punctual, diferentele pe care raspunderea
administrativa le prezinta fata de cea civila. Ne mai ramane, asadar, sa dam sens
acestora, stabilind care este liantul lor care le permite sa infiinteze o institutie
juridica noua.

Credem ca acest liant poate fi regasit in Tnsusi conceptul de baza in jurul
caruia s-a construit ramura dreptului administrativ, acela de interes public. Si aceasta
intrucat, asa cum s-a observat, “cercetarea oricarei institutii, inteleasa ca ansamblu
de norme cu obiect unic sau complex de reglementare, trebuie sa porneasca de la
ceea ce reglementeaza intreaga ramura de drept””>.

Astfel, daca privim panoramic toate deosebirile pe care le-am analizat
pana acum vom observa ca sunt, pana la ultima, justificate de principiul prevalentei
interesului public, impreuna cu corolarul sau — indemnizarea prejudiciilor cauzate
prin incalcarea intereselor private.
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Una dintre consecintele cele mai importante ale interesului public, care
particularizeaza, credem noi, raportul obligational ce se naste Tn urma unui act
administrativ nelegal vatamator, este inegalitatea partilor acestui raport care
rezulta din Tnsusi faptul ca una dintre ele nu actioneaza in interesul sau propriu, ci
in interesul tuturor. Este vorba de o inegalitate pe care dreptul civil, construit
special pentru a regla raporturile intre particulari aflati pe pozitii juridice de egalitate,
nu o poate "prelucra” prin mecanismele sale specifice.

Asa cum s-a observat, “din momentul in care se trece la raporturile de
drept public, adica la cele care leaga individul de autoritatea publica, intreaga
situatie se modifica, deoarece aceasta din urma nu se prezinta si nu opereaza ca
un simplu particular, ci este investita, cel mai adesea, cu acel imperium care o
caracterizeazd si o distinge de individ”’*. Or, in acest caz, se impune ca regulile ce
guverneaza materia raspunderii acesteia sa fie adaptate situatiei, nefiind suficienta o
simpla analogie cu dreptul civil.

Tocmai din cele aratate mai sus se poate deduce si faptul ca nu ori de cate
ori administratia va fi cea care produce un prejudiciu, raspunderea antrenata va fi
una de natura administrativa. Se stie cd o persoana juridica de drept public este
ambivalentd: ea poate actiona utilizadndu-si prerogativele de putere publica dar,
de asemenea, poate alege sa nu se foloseasca de acestea, actionand ca o persoana
de drept privat. Este cazul ipotezelor in care administratia desfasoara acte de gestiune
privata care, asa cum s-a spus, se deosebesc de actelele de gestiune publica intrucat
acea persoana "nu invoca beneficiile sale de persoana publica si se plaseaza voluntar in
conditia unui particular. Actele sale, chiar daca intereseaza comunitatea, imprumuta
forma gestiunii private si se mentin exclusiv pe terenul raporturilor de la particular
la particular, in conditia dreptului privat””. Or, in acest caz, rdspunderea angajata
de eventualele acte prejudiciabile pentru particulari va fi cea de drept comun, si
nu raspunderea administrativa. ins3, trebuie subliniat c3 a afirma ci administratia
publicd este supusd in parte dreptului privat e una, iar a spune ca dreptul
administrativ e identic cu dreptul privat este alta’®.

Concluzionand cele spuse pana acum considerdm, aldturi de alti doctrinari’’,
cd autonomia raspunderii administratiei consta in faptul ca are reguli speciale
referitoare la chestiuni esentiale si care prezinta un inalt grad de originalitate,
reguli ce converg spre constituirea unei noi institutii juridice.

* Cadru didactic asociat la Facultatea de Drept a UBB Cluj-Napoca si auditor de justitie la Institutul National

al Magistraturii; e-mail: ioanapasculet@gmail.com.
! René Chapus: Droit administratif général, ed. Montchrestien, Paris, 2000, vol. |, pg. 1177
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? Este vorba de o celebr3 disputa doctrinara petrecutd imediat dupa aparitia Legii nr. 1/1967 care, dupa
aproape 20 de ani, readucea in actualitate verificarea legalitatii actelor administrative, prin reintroducerea
unui sistem de contencios administrativ. Pentru detalii, a se vedea . M. Lepadatescu: “Natura juridica a
raspunderii patrimoniale a organelor administratiei de stat pentru pagubele pricinuite prin actele lor
ilegale” in Analele Universitdtii din Bucuresti, seria stiinte sociale, stiinte juridice, nr. 1/1968, pp. 10-11;
Gh. Tarhon: “"Culpa — element necesar al raspunderii patrimoniale a organelor administratiei de stat,
conform Legii nr. 1/1967” in Revista Romdnd de Drept, nr. 12/1968, pp. 73-82; Tudor Draganu: ”"Natura
raspunderii patrimoniale a organelor administratiei de stat potrivil Legii nr. 1/1967” in Revista Romdnd
de Drept, nr. 7/1973, pp. 48-59.

? De altfel, aceast conceptie este comuna si dreptului anglo-saxon. Acolo se considera ca dreptul administrativ
practic nu exista, regulile sale fiind doar derogari de la dreptul comun, aplicabil in principiu statului ca si
altor particulari (André de Laubadére: Traité de droit administratif, ed. LGDJ, Paris, 1973, vol. |, pg. 34).

* Liviu Pop: “Unele aspecte in legdturd cu raspunderea pentru prejudiciile cauzate prin acte administrative
ilegale” in Dreptul, nr. 7/2000, pp. 30-35; lon Deleanu: Tratat de procedurd civild, ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2007, vol. Il, pg. 396.

> Publicats in M. Of. nr. 1154 din 2004.

® A se vedea in acest sens Dictionarul explicativ al limbii romdne, Academia Romana, Institutul de
Lingvistica ,lorgu lordan”, Editura Univers Enciclopedic, Bucuresti, 1998.

7 Petre Botezatu: Introducere in logicd, ed. Polirom, lasi, 1997, pg. 120

8 Notiunea poate fi definita ca reprezentand sinteza cunostiintelor referitoare la un obiect determinat. A
se vedea in acest sens Petre Botezatu, op. cit., pg. 118.

° Benoit Plessix: L'utilisation du droit civil dans I'élaboration du droit administratif, ed. Panthéon-Assas,
Paris, 2003, pg. 689

1% Dac lusm cazul raspunderii penale vom vedea cd ea are elemente specifice ce o deosebesc de raspunderea
civild (de exemplu, cerinta ca fapta ilicitd sa fie prevazuta de legea penalad pentru ca raspunderea sa fie
antrenatd), dar, de asemenea, ca ii lipsesc unele elemente ale raspunderii civile (spre exemplu,
necesitarea existentei unui prejudiciu, cu exceptia anumitor cazuri prevazute ca atare de legea penala).

11 a . . . o o .
Astfel, in acest caz — spre deosebire de specia care trebuie sa pastreze toate elementele genului —
dreptul special nu mai pastreaza toate caracteristicile dreptului comun, putand deroga de la ele.

12 A se vedea, de exemplu, Liviu Pop, loc. cit., pg. 32

3 Benoit Plessix, op. cit., pp. 47-48

% André de Laubadére, op. cit., pg. 36

1> Benoit Plessix, op. cit., pg. 783

18 André de Laubadére, op. cit., pg. 35

7 ibidem, pg. 37

8 iviu Pop: Teoria generald a obligatiilor, ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2000, pg. 212

9 Cu toate c3 poate parea paradoxal, acest lucru este valabil atat in cazul raspunderii civile delictuale, cat
si in cel al raspunderii civile contractuale. Caci si in acest din urma caz nu vom putea spune ca prejudiciul
se naste direct din contractul incheiat — deci dintr-un act juridic — ci dintr-o fapta ilicita care are la baza
acel contract (spre exemplu, neexecutarea obligatiei, care este in mod clar un fapt juridic intrucat nu
putem afirma ca o parte si-a nesocotit obligatiile urmand sa produca tocmai efectul sanctionarii sale).
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20 paul Vasilescu: Relativitatea actului juridic civil, ed. Rosetti, Bucuresti, 2003, pg. 91

21 P av oA u . v v .. . N e e . . ..
Existd, insd, si o raspundere atrasd nu de actele administrative nelegale, ci de faptele ilicite ale administratiei.
Discutia despre natura juridica a acestei raspunderi excede, insd, studiului nostru, astfel incat nu ne vom
opri asupra ei.

22 André de Laubadére, op. cit., pg. 684

23 . .. . . . . v a
Este cazul, spre exemplu, al unui act administrativ atins de o ilegalitate de forma dar care, in concret, nu
a putut provoca un prejudiciu particularului.

2 lie lovanas: Drept administrativ, ed. Servo Sat, Arad, 1997, pg. 174. Putem lua, drept exemplu, un act
administrativ nelegal pentru lipsa unui aviz consultativ si care produce un prejudiciu unui particular. Acest
act este anulabil, Tnsa va da loc la despagubiri doar daca intre lipsa avizului, adica motivul de nelegalitate, si
paguba suferita de particular exista o relatie de cauzalitate. Daca nu existd aceasta relatie, cu alte cuvinte
daca organul respectiv ar fi cerut avizul, iar actul legal ar fi produs aceleasi efecte, acordarea de despagubiri
nu va fi posibila.

% pentru discutii in legatura cu actele de guvernamant a se vedea André de Laubadére, op. cit., pp. 272-280

% Imposibilitatea controlului contencios al acestor acte este prevazut si in dreptul nostru, de Legea nr.
554/2004 care in art. 5, alin. 1, lit. a) prevede ca nu pot fi atacate in contenciosul administrativ actele
administrative ale autoritdtilor publice care privesc raporturile acestora cu Parlamentul. Or, tocmai
acesta este domeniul predilect al actelor de guvernamant, caci raporturile dintre autoritatile executive si
parlament sunt intotdeauna incarcate de o doza substantiala de politic.

27 . A - . . . . ~ .
Relativ de curdnd, acest gen de raspundere a trangresat granitele domeniului executiv, impunandu-se si
n cel legislativ, prin raspunderea statului pentru legi si conventii internationale.

28 C.E. 30 noiembrie 1923, concl. Rivet in M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Dévolvé, B. Genevois: Les grands
arrets de la jurisprudence administrative, ed. Dalloz, Paris, 2001, pp. 260-267

» Acelasi rationament poate fi oricand sustinut si in dreptul nostru, el fiind fundamentat chiar pe
prevederile art. 16, alin. 1 din Constitutia Romaniei care prevede ca cetdtenii sunt egali in fata legii si a
autoritdtilor publice.

3 iviu Pop, loc. cit., pg. 33
3 idem, op. cit., pg. 180

32 ibidem, pp. 183-187

3V, Gh. Tarhon, loc. cit., pp. 73-82

**Tudor Draganu: loc.cit., pp. 48-59; M. Lepadatescu, op. cit., pp. 10-11
% Liviu Pop, op. cit., pg. 190

3% René Chapus, op. cit., pg. 1243

37 4, . . v . . . v v v
In acelasi sens, a se vedea llie lovanas, op. cit., pg. 176. De altfel, autorul citat considera ca o culpa este
necesara in orice ipoteza in care vorbim despre raspundere, asa-numita raspunedere obiectiva nefiind in
realitate o raspundere, ci o simpla obligatie autonoma de reparare a prejudiciului.

% lie lovanas, op. cit., pg. 177
% A se vedea André de Laubadére, op. cit., pg. 268 si urm.
0 ibidem, pg. 269
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*1 Un bun exemplu n acest sens ar fi in domeniul rechizitiilor. Astfel, putem presupune ca in timpul unei
stdri de razboi, primarul unei localitdti din Romania emite o dispozitie de rechizitie privind o anumita
categorie de bunuri. Conform art. 4, lit. a al Legii nr. 132/1997 privind rechizitiile de bunuri si prestarile
de servicii in interes public (poblicatd in M. Of. nr. 161 din 1997), competenta de a emite un asemenea
act ar fi apartinut Presedintelui Romaniei, care ar fi trebuit sa o faca prin decretul de declarare a starii de
razboi. Dispozitia primarului este asadar nelegal3, fiind emisa de o autoritate necompetenta. Faptul ca
prin acest act se urmareste interesul public nu il poate transforma intr-un act legal, insa, datorita
emiterii sale In cadrul unor circumstante exceptionale el nu va putea fi anulat de catre instanta de drept
administrativ, dand loc la despagubiri. In acest sens pot fi interpretate prevederile art. 5, alin. 3 ale Legii
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ conform carora actele administrative emise pentru
aplicarea regimului stdrii de rdzboi, al stdrii de asediu sau al celei de urgentd, cele care privesc apdrarea
si securitatea nationald ori cele emise pentru restabilirea ordinii publice, precum si pentru inlGturarea
consecintelor calamitdtilor naturale, epidemiilor si epizootiilor pot fi atacate numai pentru exces de putere.

2 André de Laubadére, op. cit., pg. 269
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ibidem, pg. 685
* René Chapus, op. cit., pg. 1251
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Situatia este similara cu dreptul civil unde, cu toate ca raspunderea pentru fapta proprie — o raspundere
bazata pe culpa — rdmane regula, se pot intalni si exceptii, in cazul carora raspunderea este obiectiva.

8 André de Laubadére, op. cit., pp. 688-693
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ibidem, pg. 687

a8 C.E., 21 iunie 1895, concl. Romieu in M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Dévolvé, B. Genevois, op. cit., pp.
39-44

9 Benoit Plessix, op. cit., pg. 509
> ibidem, pg. 699
>! ibidem, pg. 703

> Jacqueline Morand-Deviller: Cours de droit administratif, ed. Montchrestien, Paris, 2001, pg. 728

> Am dori s ilustram afirmatia de mai sus prin doud exemple, pentru a incerca sa o clarificam cat mai bine.
Astfel, in cazul in care un particular este tinut sa raspunda pentru "fapta” lucrului sdu, in ciuda faptului
ca din punct de vedere juridic acestuia nu i se poate reprosa o culpa propriu-zisa, in ochii celorlalti el
este cel “vinovat” in sensul comun al termenului (si aceasta strict in baza faptului ca lucrul era al sau, iar
el il folosea in interes propriu). In cazul rispunderii administratiei pentru risc, nu mai poate fi vorba de o
asemenea vina: daca tragem linie, in ciuda incidentului care a dat loc unui prejudiciu, profitul general
este mai mare decat paguba particulara. Dar cum este inechitabil sa obligdm particularul sa se sacrifice
pentru binele societatii, interesul public si cel privat vor fi reechilibrate pe calea despagubirilor.

>* A se vedea supra.

>* Benoit Plessix, op. cit., pg. 506
> Liviu Pop, op. cit., pg. 199

*7 A se vedea supra

*8 André de Laubadére, op. cit., pg. 696. Ne putem imagina o hotarare de consiliu local care ar stabili, spre
exemplu, cresterea impozitelor si a taxelor locale. Aceasta i-ar prejudicia pe toti locuitorii acelui oras,
provocandu-le o pierdere, insa prejudiciul lor nefiind unul special nu va putea da nastere unei despagubiri
cat timp actul care |-a cauzat este legal.
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*% René Chapus, op. cit., pg. 1209

8 pentru dezvoltiri in acest sens, a se vedea René Chapus, op. cit., pp. 1201-1205
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6 Frangois Terré, Philippe Simler, Yves Lequette, op. cit., pp. 644-649

% Rene Chapus, op. cit., pp. 1331-1337

57 paul Negulescu, Tratat de drept administrativ romdn, ed. Tipografia Gutenberg, Bucuresti, 1906, vol. |,
pg. 183
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Bineinteles, si in acest caz administratia va despagubi in mod complet victima prejudiciului, insa nu se va
putea intoarce impotriva functionarului pentru intreaga suma, ci doar pentru o parte din ea, proportionala
cu vina acestuia in producerea prejudiciului.
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Cu toate ca reglementarea se refera in mod expres la o raspundere solidarg, in opinia noastra trebuie
subinteles ca este vorba fie de o raspundere solidara —in cazurile in care vina este partial a administratiei,
partial a functionarului, fie de una in soliduum — cand vina este exclusiv a functionarului.

7% Benoit Plessix, op. cit., pg. 699
"L ibidem, pg. 700

72 Frangois Terré, Philippe Simler, Yves Lequette, op. cit., pg. 641
7 lie lovanas, op. cit, pg. 179

7* Anibal Teodoresco: ”Le fondement juridique de la responsabilité dans le droit administratif” in Méanges
Paul Negulesco, ed. Imprimeria Nationald, Bucuresti, 1935, pg. 49

75 Romieu, concluzii la afacerea Terrier, C.E., 6 februarie 1903 apud Jacqueline Morand-Deviller, op. cit.,
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7® Benoit Plessix, op. cit., pg. 689

77 Georges Dupuis, Marie-Jose Guédon, Patrice Chrétien: Droit administratif, ed. Dalloz-Sirey, Paris, 2007,
pg. 600
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