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EENN

specializarii autoasumate”, 1n lipsa careia ne-ar fi dificil si iden-
tificim identitatea reald a actului administrativ normativ in cadrul
mai larg al dreptului administrativ romén.

In baza reperelor expuse in acest fel, la finalul primei parti vom
reveni la metoda pozitivd si vom sintetiza definitia, trasdturile si
clasificarile pe care le considerdm specifice actului administrativ
normativ, dupd care vom propune un set de criterii si instrumente
pentru ierarhizarea si armonizarea aplicarii diverselor categorii de
acte administrative normative.

' C. Clipa, Dreptul administrativ, intre fragmentare didactica si unitate
ideologicd, in Dreptul nr. 3/2017, p. 46. Aceastd sintagma este folosita de
prof. Clipa intr-un context ocazionat de schitarea fundamentelor care unesc
ideologic dreptul administrativ.

Titlul I
Evolutia notiunii de act administrativ
reglementar in dreptul administrativ francez

Revolutia franceza de la sfarsitul secolului XVIII reprezinta un
moment istoric de referintd pentru evolutia dreptului administrativ
francez. Astfel, iIn acord cu abordarea autorilor preocupati de
cercetarea istoriei dreptului administrativ francez, vom avea si noi
in vedere urmitoarele trei perioade pentru prezentarea reperelor de
cvolutie istoricd a notiunii de act administrativ reglementar in
I'ranta: (i) intervalul de la Revolutia francezd pana la instaurarea
Republicii a III-a franceza, in care dreptul administrativ francez
modern si-a cristalizat o identitate proprie (i.e. perioada de pani la
[inalul secolului XIX) — ne vom referi la aceastd perioadd drept
. perioada antebelicd’; (ii) intervalul in care s-au succedat Republi-
cile a [Tl-a gi a ['V-a franceze din prima jumatate a secolului XX, in care
dreptul administrativ francez a ajuns la o maturitate incontestabild prin
aportul marilor autori de drept public francezi — ne vom referi la aceasta
perioada drept ,, perioada interbelicd™; si (iii) intervalul de timp scurs
de la instaurarea Republicii a V-a franceza prin Constitutia Frantei din
1958 in vigoare pind in zilele noastre — ne vom referi la aceasti
perioadd drept ,, perioada postbelica §i contemporand”.



Capitolul I
Notiunea de act administrativ reglementar
in perioada antebelici

Autorii preocupati de cercetarea istoriei dreptului administrativ
francez subliniazi faptul cd dreptul administrativ nu a apérut ex
nihilo in timpul Revolutiei de la finalul secolului XVIII, deoarece
au existat si sub imperiul Vechiului Regim (,,/’dncien Régime”)
reguli administrative, adica reguli menite sa limiteze arbitrariul deti-
natorilor puterii publice.! Astfel, dreptul administrativ francez este
produsul unei lungi istorii paralele cu cea a dreptului privat, fata de
care este afirmati de reguld autonomia dreptului administrativ.?

Cu toate acestea, procesul de afirmare a dreptului administrativ
francez in sens modern, ca ramurd autonoma de drept, a debutat in
sanul Revolutiei franceze. In acest sens, doctrina retine ca: ,, dreptul
adminisirativ este de datd recentd; el s-a ndscut si s-a desvoltat in
veacul al XIX-lea, cdnd, in urma marei revolutii franceze de la 1789,
regimul legalitatii a inlocuit regimul absolutist sau politienesc, ce
exista pdnd atunci. Sub acel regim, administratiunea era discrefio-
nard, ea nu era stdnjenitd in activitatea sa de nici o reguld juri-
dica”? Astfel, scurta noastrd incursiune in istoricul notiunii de act
administrativ reglementar din Franta incepe din acest moment.*

' J-L. Mestre, L histoire du droit administratif, in P. Gonod, F. Melleray,
P. Yolka (coord.), Traité de droit administratif, tome 1, Dalloz, Paris, 2011,
p. 6.

2 J.-L. Mestre, Histoire des institutions administratives, PUF, Paris,
1985, p. 281.

3 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, Vol. I. Principii generale,
ed. 4, Institutul de Arte Grafice ,,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. 1.

4 Tot astfel, doctrina nationald interbelicd mai noteazd ci: , un drept
administrativ propriu zis gasim abia in statul modern infiinfat de Revolutia
francezd, care a pus principiul legalititii”. In acelasi context, prof. Tarangul
noteazd ci Revolutia francezd a marcat trecerea de la ,, stafu! polifai” la
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Din iulie 1789 (caderea Bastiliei)' si pand in septembrie 1791
(Constitutia monarhicd a anului 1791),> Reuniunea Starilor-Gene-
rile care s-a erijat In Adunarea Nationald Constituantd a realizat o
operi legislativd colosald ce a pus capdt Vechiului Regim si a
inlocuit structurile traditionale cu unele noi, fondate pe principiile
enuntate in Declaratia Drepturilor Omului si Cetateanului.’

Istoricul Norman Davies povesteste cum intr-o singurd noapte,
intre 4 si 5 august 1789, intregul sistem al privilegiilor feudale a fost
nholit prin adoptarea a nu mai putin de 30 de decrete. La scurt timp,
i fost adoptatd Declaratia Drepturilor Omului si Cetédteanului
(26 august 1789) care a fost urmata de abolirea provinciilor (decem-
brie 1789) si de acordarea unui statut civil clerului (iunie 1790).*

Relevant pentru analiza noastrd din perspectiva semnificatiei
denumirilor actelor normative care s-au succedat pe durata Revo-
lufiei franceze, notam ci in toamna anului 1793, Conventia Natio-
nala a Frantei® a votat introducerea unui calendar nou bazat pe
principiile revolutionare. Astfel, s-a decis ca anul si inceapd in
noaptea in care are loc echinoctiul de toamnd, anul 1 al acestui
calendar fiind cel in care a fost declaratd Republica I (1792). Potrivit

” oA

. statul de legalitate” In care individul si drepturile sale fundamentale sunt
apirate prin legea generald si impersonald care poate fi opusd de cétre
celitean statului. Prin urmare, ,, abia in statul de legalitate a luat fiintd
dreptul administrativ si in genere dreptul public modern. Astfel abia in
statul modern s-a desvoltat si o stiintd a dreptului public, in adevdratul sens
al euvdntului, cum §i o stiingd a dreptului administrativ”. A se vedea
I5.D. Tarangul, op. cit., p. 1, 4-5.

' N. Davies, Europe. A history, Harper Collins Publishers, New York,
1998, p. 1286.

% Ibidem.

* J-L. Mestre, op. cit., 2011, p. 14.

' N. Davies, op. cit., p. 695.

* Ibidem. Constitufia consolidati a Frantei din septembrie 1791 a impus
alegeri in urma cérora liderii moderati ai Revolutiei franceze au fost dati la
o parte. Totusi, chiar si Noua Adunare Legiuitoare condusa de republicanii
girondini a avut dificultdti in a se impune In urma alegerilor, fiind nlaturati
in aproximativ 12 luni prin stabilirea Republicii (22 septembrie 1792) si a
Conventiei Nationale. Acestea din urmé au fost monopolizate de iacobinii
extremisti condusi de citre Robespierre pentru urmatorii 3 .ani (1792-1795).
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acestui nou calendar, anul era divizat in 12 luni egale care au fost
redenumite (,, vendémiaire”, , brumaire”, , frimaire” efc.), fiecare
luni fiind divizata in trei decade egale a céte 10 zile (zilele 1, 11, 21
—primidi”; 2, 12, 22 — , duodi” etc.), renuntidndu-se la conceptul
de siptimani. Acest calendar intitulat ,, Calendarul Republican” a
fost mentinut oficial timp de 14 ani, dar in practici a fost abandonat
dupi 6 ani de la adoptarea sa.!

in aceastd perioadd marcatd de transformiri fundamentale pe
toate palierele vietii sociale franceze, expresia , drept adminis-
trativ” a fost folosita pentru prima dati in anul 1798 de cétre profe-
sorul de legislatie Thomas Métivier.” Ulterior, Legea din 13 martie
1804 (22 ,,ventdse”, Anul XIII) care a restabilit invatamantul juridic
universitar a preferat o formulare perifrasticd vorbind despre ,, dreprul
civil in raporturile sale cu administratia”. In final, denumirea efec-
tivd a disciplinei ,, drept administrativ” a fost raspandita si oficia-
lizata printr-o instructiune ministeriald din anul 1807.°

Din acest punct, dreptul administrativ francez a evoluat in
strinsa legaturd cu regimurile politice care s-au succedat si care au
conservat fird exceptie, institutia esentiala creatd prin Constitutia
Anului VIII — Consiliul de Stat francez. Tendinta de a asimila juris-
prudenta Consiliului de Stat cu insugi dreptul administrativ urma si
se extinda, culminind cu Legea din 24 mai 1872 care a delegat in
mod formal Consiliului de Stat puterea de a statua suveran asupra
contenciosului administrativ.*

Evenimentele de la finalul secolului XIX care au marcat inche-
ierea perioadei de afirmare a dreptului administrativ francez si
trecerea sa Intr-o faza matur au fost, potrivit autorului J.-L. Mestre,
suprimarea ,, justifiei ministeriale” §i publicarea tratatului marelui
autor Edouard Laferriére dedicat jurisdictiei administrative.’

Din perspectiva evolutiei notiunii de act administrativ regle-
mentar, retinem mai intéi ¢, In tot acest interval de afirmare a drep-

! Idem, p. 698.

2 J.-L. Mestre, op. cit., 2011, p. 14,
3 Idem, p. 40.

* Idem, p. 14.

* Idem, p. 46-49.
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tului administrativ francez, au fost in vigoare, succesiv, urmitoarele
ncle normative de rang constitutional: Constitutia din 1791,
(‘onstitutia Anului T (Republica I din 1792), Constitutia Anului 111
(1795), Constitutia Anului VIII (1799), Constitutia Anului X (1802),
('onstitutia Anului XII (Imperiul din 1804), Carta din 1814, Actul
nditional al Constitutiei Imperiului din 1815, Carta din 1830, Consti-
tupia din 1848 (a II-a Republicd), Constitutia din 1852 (al II-lea
Imperiu) si Legea constitutionala din 1875 (a ITI-a Republica).’

Ca prim ecou al notiunii de act administrativ reglementar, prof.
Duguit ardta cd in art. 6, Sectiunea I, Capitolul IV, Titlul III al
(‘onstitutiei din 1791 se mentiona ci: , puterea executivd nu poate
fuce nicio lege, nici mdcar provizorie, ci numai proclamatii
conforme legii in vederea executdrii sale”, o dispozitie similari
repasindu-se si in Constitutia Anului I11.% In acelasi sens, in lucrrile
Adunirii Constituante din 1793 a fost propusi o distinctie intre legi
51 decrete potrivit cdreia trisiturile ce caracterizeazad legile sunt
peneralitatea si durata lor nelimitata, iar trasdturile specifice decre-
(clor sunt aplicarea lor locald sau particulard si necesitatea reinnoirii
lor la un moment dat.’ Din aceastd conceptie incipientd care nu s-a
impus ca atare in doctrina traditionali de drept administrativ,* poate
fi totusi decelatd ideea importantd potrivit cireia normele unui act
administrativ reglementar au un grad de abstractizare mai scazut

' Succesiunea acestor acte normative de rang constitutional, precum
41 continutul lor efectiv este disponibil online (htips://www.conseil-const tu
tionnel fr/).

> L. Duguit, Les transformations du droit public, Librairie Armand
C'olin, Paris, 1925, p. 86-87.

* P. Brunet, Les normes législatives et administratives, in P. Gonod,
I Melleray, P. Yolka (coord.), op. cit., tom [, p. 499.

* F. Moreau, Le Réglement administratif, Librairie de Ecoles francaises
d’Athénes et de Rome du Collége de France et de I’Ecole Normale
Superieure, Paris, 1902, p. 41-42, in acest context, autorul critica orientarea
potrivit céreia distinctia dintre lege si regulament s-ar putea stabili in
lunctie de generalitatea §i importanta reglementérii, exemplificAnd acest
argument cu situatia unor prevederi ale Codului civil care au o naturd mai
detaliatd decat prevederile unui decret care impunea fiecéirui cetfifean striin
din Franta sa dea o declaratia in fata autoritatilor franceze.
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decit cel al legii, rolul siu fiind acela de a asigura implementarea
legii in dinamismul vietii cotidiene.

In Constitutia Anului VIII! gi, mai apoi, in Carta din 4 iunie
1814,% puterea reglementard a executivului a dobandit o consacrare
constitutionala expresa.’

Cu toate acestea, in Legea constitutionald din 1875 aplicabild gi
in aceastd perioadd de afirmare a dreptului administrativ francez,
puterea reglementard nu a mai fost prevazuti expres, fiind dedusi
implicit* din prevederile care acordau executivului sarcina de a
asigura executarea legilor.® Aceste dispozitii constitutionale se
limitau la a conferi puterea legislativd Parlamentului, fira alte detalii
si, respectiv, la a folosi formule vagi pentru Presedintele Republicii
din care nu se putea deduce decit implicit o putere reglementara
nedeterminata pentru seful statului. Totodatd, nu erau oferite indicii
despre puterea reglementard a altor autorititi ale administratiei
publice de la nivel central. Ca atare, in aceasta perioada, delimitarea

! Potrivit art. 44 din Constitutia anului al VIIl-lea: , Le gouvernement
propose les lois, et fait les réglements nécessaires pour assurer leur
exécution”. ,,Guvernul propune legile si elaboreaza regulamentele necesare
pentru a asigura punerea lor in aplicare” (trad. n).

2 Potrivit art. 14 din Carta din 4 iunie 1814: ,, Le roi est le chef supréme
de U'Etat (..) et fait les réglements et ordonnances nécessaires pour
Dexécution des lois et la sireté de I'Etat”. ,Regele este seful suprem al
statului (...) si emite regulamentele si ordonantele necesare pentru aplicarea
legilor si asigurarea securitatii statului” (frad. n).

3 A. de Laubadére, Traité élémentaire de droit administratif, 3° éd.,
LGDI, Paris, 1963, p. 66.

* Potrivit art. 3 din Legea constitutionald din 25 februarie 1875
referitoare la organizarea puterilor publice in Franta: ,, Le président de la
République a !'initiative des lois, concurremment avec les membres des
deux chambres. Il promulgue les lois lorsqu elles ont été votées par les deux
chambres; il en surveille et en assure ['exécution. (...)": ,Presedintele
Republicii are dreptul de initiativa legislativa, Tmpreund cu membrii celor
doua camere. El promulgi legile dupi ce acestea au fost votate de cele doud
camere; el supravegheaza si asigurd aplicarea acestora” (frad. n).

> A. de Laubadeére, op. cit., p. 66.
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pranitei dintre domeniul legislativ st domeniul reglementar al admi-
nistratiei publice se afla sub semnul incertitudinii.!

Din perspectiva puterii reglementare a comunitatilor locale, fird
i beneficia de o reglementare expresd, doctrina vremii sublinia ci
recunoasterea unei puteri reglementare proprii comunelor si depar-
(nmentelor putea avea loc ca reflex al aplicdrii principiului descen-
(rulizarii administrative.’

Privind in ansamblu evolutia notfiunii de act administrativ
replementar in perioada revolutionari si, ulterior, pe Intreaga duratd
it secolului XIX, prof. Duguit observa cresterea constanti a puterii
replementare a executivului care, in practicd, depédsise deja sfera
obisnuitd a punerii in executare a legii, ceea ce a condus la aparitia
netelor administrative de reglementare autonome in sistemul
lrancez.” Acestea din urmi, asa cum vom vedea mai jos, interveneau
in domenii pe care legiuitorul le ,, ignora” sau le , abandona” in
Iavoarea administratiei publice.

' F. Moreau, op. cit., p. 33.
* Idem, p. 56.
* L. Duguit, op. cit., p. 88-89.
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Notiunea de act administrativ reglementar
in perioada interbelica

Dupi ce dreptul administrativ francez modern si-a cristalizat o
identitate proprie pe parcursul secolului XIX, prima jumaitate a seco-
lului XX a deschis portile unei vaste si spectaculoase literaturi de
specialitate care a pus umirul decisiv la sistematizarea jurispru-
dentei remarcabile a Consiliului de Stat. Dupd E. Laferriére, al cirui
tratat a marcat tranzitia spre aceasti etapa matura a dreptului admi-
nistrativ francez, si-au adus contributiile mari autori precum Léon
Duguit, Maurice Hauriou, Roger Bonnard sau Raphaél Alibert.

Din perspectiva blocului de constitutionalitate care a produs
efecte juridice in aceastd perioadd maturd a dreptului administrativ
francez, avem in vedere, din nou, Legea constitutionald din 1875
(Republica a IlI-a), Legea constitutionald din 1945 (Guvernul
provizoriu) si Constitutia din 1946 (Republica a IV-a). Cu privire la
consacrarea constitutionald a puterii reglementare a administratiei
publice, in aceastd perioadd se mentine situatia existentd deja in
Legea constitutionald din 1875, in sensul cd puterea reglementard a
administratiei publice nu era previzuti expres, fiind dedusa implicit
din prevederile constitutionale care acordau executivului sarcina de
a asigura executarea legilor.’

In practica administrativa franceza s-au cristalizat in aceastd
perioadi doua clase distincte de acte administrative reglementare:
prima dintre ele era emisi din proprie initiativd de cétre executiv
(proprio motu) in baza prerogativei sale generale de a pune in

executare legea (i.e. , regulamentele simple "2 si |, regulamentele

! Potrivit art. 47 din Constitutia Frantei din 1946: ,, Le président du
Conseil des ministres assure ['exécution des lois. (..)". ,Presedintele
Consiliului de Ministri asigurd aplicarea legilor” (trad. n).

2 A. Saghin, Des actes susceptibles d’¢étre attaqués par le recours pour
excés de pouvoir, Imprimerie J. Biére, Bordeaux, 1929, p. 140. Regula-
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autonome”),! iar cea de-a doua clasa de acte administrative regle-

mentare era emisd la invitatia legislativului pentru a edicta regulile
il detaliu necesare punerii in executare a prevederilor legii (i.e.
regulamente de administratie publicd”).

Daca In privinta regulamentelor simple si a regulamentelor auto-
nome se accepta de la finalul secolului XIX ci ele pot face obiect al
recursului contra excesului de putere,® Consiliul de Stat a fost mai
ozitant in cazul regulamentelor de administratie publicd, dat fiind
liptul ci acestea reprezentau un tip de act administrativ reglementar
emis la , invitatia” legiuitorului cu avizul Consiliului de Stat,* con-
siderat de unii autori a avea o naturi legislativa.’

Aceasta ezitare a luat sfirsit in anul 1907, cand Consiliul de Stat
i1 deschis recursul contra excesului de putere si impotriva regula-
mentelor de administratie publicd in cauza ,, Chemins de fer de
['I:st”. In aceastd decizie, Consiliul de Stat a stabilit transant ci:
(regulamentele de administratie publicd ce emand de la o autoritate
wdministrativd nu scapd, chiar dacd sunt indeplinite in virtutea unei
delegari a legiuitorului, recursului prevdzut de art. 9 din Legea din

'd mai 1872, revenind Consiliului de Stat sd examineze dacd

mentele simple erau cele adoptate in baza prerogativelor de reglementare
penerale ale executivului si care contineau masuri complementare pentru a
nsigura executarea legilor existente, insd fard ca legiuitorul si dea un
mandat expres sau special administratiei pentru a interveni.

"Idem, p. 151. Regulamentele autonome erau cele edictate de cétre
Giuvern in domenii ale vietii sociale care nu erau reglementate prin legi
ndoptate de Parlament, fiind astfel, cel putin temporar, ,, abandonate” de
ciitre legiuitor. Acestea erau privite tot ca acte administrative reglementare
lormale care, desi reglementau primar anumite relatii sociale, nu puteau
modifica, suspenda sau abroga legile formale existente.

* Idem, p. 143. Regulamentele de administratie publicd erau asadar
emise de ctre executiv la ,, invitatia” legislativului. Aceast ,, invitatie” nu
reprezenta o veritabild delegare legislativa, in sensul actual al termenului,
intrucdt, emitdnd regulamente de administratie publicd, seful statului
acliona tot ca organ administrativ, iar nu ca organ politic sau legislativ.

F1dem, p. 140, 151,

* L. Duguit, op. cit., p. 198.

% B. Plessix, op. cit., 2022, p. 40.



