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Capitolul al ll-lea. lesirea din vigoare
a actelor administrative

407. Atunci cand toate elementele esentiale ale manifestarii de
vointa a administratiei sunt intrunite, un act administrativ este format,
urmand a intra in vigoare. Principiul paralelismului de competenta,
forma si procedura ne sugereaza ca, tot astfel, dar printr-un act juridic
contrar, acelasi act administrativ iese din vigoare (Sectiunea 7).
Uneori insa este posibil ca vointa administratiei sa devina ineficace
din cauza unui fapt juridic care intervine (mai mult sau mai putin)
subit (Sectiunea a 2-a).

Sectiunea 1. Un act juridic contrar

408. In cadrul mai larg al ipotezelor in care actele administrative
isi Tnceteaza orice efecte — iesind astfel din vigoare —, se remarca
situatiile in care fenomenul extinctiv este cauzat prin manifestarea de
vointa a unei autoritati publice, manifestare contrara celei de emitere
a actului in cauza. Vom conveni — pentru o mai buna intelegere a
subiectului si o mai clara delimitare a fenomenelor extinctive (fiecare
cu procedura sa specificd) — sa desemnam prin revocare manifes-
tarea de vointd a administratiei de a-si retrage din ordinea juridica
propriul act (A), notiune care, uneori, se suprapune peste aceea de
abrogare (B), iar prin anulare vom intelege desfiintarea actului admi-
nistrativ pe cale jurisdictionald, de catre instanta de contencios admi-
nistrativ (C). Vom vedea in ce masura acestor tipuri de ,acte con-
trare” li se poate adauga, cu just temei, si suspendarea (D) actelor
administrative.

A. Revocarea actelor administrative

§1. Introducere

409. Daca ar trebui sd desemnam cel mai dificil subiect de drept
administrativ, atunci cu siguranta acesta ar trebui ales intre (a) opor-
tunitatea si (b) revocarea actelor administrative. Dupa cincizeci de ani
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de comunism, ale caror efecte distructive de traditie se simt si azi, cu
un singur text legal (de aplicare generala) in materie [art. 1 alin. (6)
din Legea nr. 554/2004], pe care multi incearca sa il explice, dar
nimeni nu pare sa il inteleaga corect (printre altele, pentru ca este
greu inteligibil!), cu o doctrina si o jurisprudenta in totala deriva si fara
niciun principiu calauzitor, cu principiile din sistemele de drept straine —
total ,straine” de noi —, cu aplicarea mai mult formala (ca stereotipuri)
a principiilor pe care le stabilesc, prin deciziile lor, Curtea Europeana
a Drepturilor Omului de la Strasbourg si Curtea de Justitie a Uniunii
Europene de la Luxembourg, orice tratare a subiectului Tn discutie
pare, a priori, sortita esecului.

in prima editie a prezentei lucrari am aratat c& o abordare a su-
biectului de la zero ar parea o operatiune cu sanse minime de reusi-
ta, pentru ca nu ar fi fost suficienta trasarea unor principii directoare
si cu o justificare solida pe care sa se intemeieze revocarea actelor
administrative; realizarea unui asemenea sistem inchegat de idei
necesita si potrivirea cu realitatile dreptului nostru administrativ. Am
apreciat acest lucru ca fiind aproape irealizabil si totusi am incercat.
Insa cu putine exceptii, teoria a parut ca merge in paralel cu jurispru-
denta, care isi vedea de ale sale. Asa ca, in continuare vom incerca
0 adaptare.

§2. Notiune. Terminologie. Tipuri

a) Notiune

410.n cadrul teoriei generale a dreptului, adesea e amintita
posibilitatea unui subiect de drept care a emis un act de a-l retrage
ulterior, recunoscandu-se fundamentul unei asemenea puteri in prin-
cipiul autonomiei de vointa pe care se intemeiaza nu numai ,produ-
cerea” actelor juridice cu efectele juridice specifice, dar si ,eliminarea”
acestoral'l. Revocarea constituie o aplicatie, in domeniul dreptului
administrativ, a acestei puteri de retragere a propriilor acte de catre
administratie, constand in eliminarea (din ordinea juridica) a unui act

1 P. Salvatore, Revoca degli atti amministrativi (I11), in Enciclopedia Giuridica
(Treccani), vol. XXVII, Roma, 1991, p. 1.
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deja emis, cu consecinta imposibilitatii pentru acesta de a mai pro-
duce ulterior efecte juridice!'l.

b) Terminologie

411. Mai inainte de a incerca o definitie propriu-zisa a notiunii, tre-
buie sa reglam cateva aspecte legate de terminologia utilizata: revo-
care, retractare, retragere, abrogare. Toate sunt notiuni asemana-
toare, care ar putea fi utilizate pentru a desemna activitatea adminis-
tratiei de a-si desfiinta propriile acte. Desi in sistemele de drept
straine notiunile acopera realitati diferitel?, fiecare clasificare in parte
avand logica sa interna, nu ne propunem sa aderam la vreuna dintre
ele, mai ales ca in dreptul nostru unele notiuni au un cu totul alt
senst®l. Or, daca dreptul nostru administrativ are nevoie de o schim-
bare radicala, aceasta nu trebuie facuta la nivelul notiunilor, ci la
acela al principiilor, care trebuie redescoperite (iar nu inventate).

M Ibidem. Acelasi autor adauga si faptul ca prerogativa revocérii actelor
administrative Tsi trage seva din ideea ca orice actiune administrativa trebuie ,sd
se inspire dintr-o constanta adeziune la interesul public”.

I Bundoara, in sistemul francez, prin retractare se intelege desfiintarea
actelor administrative cu efecte ex tunc, in vreme ce abrogarea semnifica
scoaterea actelor din vigoare numai pentru viitor (a se vedea Y. Gaudemet, Traité
de droit administratif, tome |, 16° éd., L.G.D.J., Paris, 2001, p. 655). Pentru toate
dificultatile de terminologie intalnite in doctrina si in jurisprudenta franceza, a se
vedea O. Dupeyroux, La regle de la non-rétroactivité des actes administratifs,
L.G.D.J., Paris, 1954, p. 250-252. n dreptul german, anularea este notiunea
cheie si reprezintd suprimarea efectelor unui act administrativ in cadrul sau in
afara unei proceduri contencioase. Retractarea si revocarea sunt subcategorii ale
anularii, caracterizandu-se prin aceea ca sunt pronuntate de catre administratie,
in afara unei proceduri contencioase, in cazul actelor ilegale, respectiv legale
(H. Maurer, op. cit., p. 284-285). In fine, in dreptul administrativ italian, retra-
gerea (ritiri) presupune faptul ca actul desfiintat incd nu a ajuns sa produca
efecte, in vreme ce revocarea (revoca) tinde sa elimine acte perfecte si eficace
(P. Salvatore, op.cit,, p.5). Aceasta din urma se distinge atat de anulare
(annulamento d'uficio), caci presupune numai efecte ex nunc, dar si de abrogare
(abrogazione), care presupune aprecierea oportunitatii de a mai mentine in viata
un raport juridic, avand in vedere o schimbare a situatiei de fapt (spre deosebire
de prima notiune, care presupune o reevaluare a fondului actului in momentul
emiterii sale) — F. Caringella, L. Delpino, F. del Giudice, Diritto amministrativo,
XXII edizione, Ed. Simone, Napoli, 2005, p. 536-539.

Bl De pilda, prin retractare se intelege revocarea unui act administrativ prin
vointa organului emitent (R.N. Petrescu, op. cit., p. 346), in vreme ce abrogarea
este aplicabila, prin traditie, doar actelor normative.
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Vom utiliza, asadar, o notiune unica: revocarea actelor admi-
nistrative, prin care vom intelege, asa cum am anticipat mai sus,
operatiunea prin care administrafia retrage din ordinea juridicad un act
pe care l-a emis anterior. Ca natura juridica, revocarea este, asadar,
un act administrativ, contrar — ca efecte — celui initial (de ,emitere”
sau ,adoptare” a acestuia).

Desigur ca, dupa cum actul revocat este normativ sau individual,
legal sau ilegal, precum si dupa modalitatea de producere a efectelor
actului de revocare — ex tunc sau ex nunc —, putem sa ne imaginam
mai multe tipuri de revocare. Dar aceasta nu ar trebui, in opinia
noastra, sa conduca in mod necesar la utilizarea mai multor notiuni
distincte. Caci daca fenomenul este unic, probabil ca utilizarea unei
singure notiuni ar fi binevenital'l.

c) Tipuri

412. Prin urmare, ceea ce ii ramane de facut autorului actului
administrativ de revocare este sa precizeze in chiar cuprinsul actului
atat cauza de revocare (ilegalitatea sau inoportunitatea actului), cat si
modul in care acest act isi va produce efectele (retroactiv sau numai
pentru viitor)?. Cu alte cuvinte, tipul concret de revocare (din cadrul
tipologiei variate: revocarea actelor normative, respectiv a celor indi-
viduale; revocarea actelor legale, respectiv a celor ilegale; in fine,
revocarea actelor favorabile particularilor, respectiv a celor nefavora-
bile lor) urmeaza a fi precizat chiar de organul emitent, de la caz la
caz. lar, din punctul nostru de vedere, aceste aspecte pot fi analizate —

[l Este si situatia intalnita in dreptul administrativ spaniol, unde termenul
utilizat este acela de revocare (revocacion), ,(...) o categorie amplad (...) care
cuprinde o tipologie variatd” (M. Sanchez Morén, Derecho administrativo. Parte
general, Ed. Tecnos, Madrid, 2006, p. 558-561). In dreptul argentinian (derivat
din cel spaniol), autorii utilizeaza si termenul mai larg de ,stingere” (extincion) a
actelor administrative, notiune care include cateva subcategorii: anularea (anu-
lacién), revocarea si caducitatea (caducidad) — A. Gordillo, Tratado de derecho
administrativo, tomo lll, El acto administrativo, Fundacién de derecho administra-
tivo, Buenos Aires, 2000, p. XIlI-1 si urm.

2 Tn aceast4 privintd, interesanta este si viziunea germané (H. Maurer, op. cit.,
p. 285-286), potrivit careia, in fapt, revocarea cu efecte numai pentru viitor este, in
realitate, o revocare partiala (din punct de vedere temporal), intrucat lasa neatinse
efectele actului produse in trecut, desfiintandu-l numai ex nunc (deci in parte).
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didactic — intr-un paragraf dedicat cauzelor revocarii, respectiv limite-
lor acesteial'l.

§3. Exista un principiu al revocabilitatii actelor adminis-
trativel??

413. Pentru a raspunde la aceasta intrebare — surprinzatoare si
subtila totodata —, trebuie mai intai sa disociem cele doua niveluri de
analiza: cel abstract, al principiilor filosofice care guverneaza vointa,
si cel concret, al diferitelor acte administrative (a). Apoi ramane sa ne
intrebam daca, simetric principiului unilateralitatii actelor adminis-
trative, dispune administratia si de un privilegiu al revocérii lor unilate-
rale? (b).

a) Cele doud niveluri ale problematicii revocarii actelor admi-
nistrative: abstract si concret

414. Asa cum am aratat, la nivelul teoriei generale a dreptului se
recunoaste oricarui subiect de drept — autor al unei manifestari de
vointd — posibilitatea de a o retrage. Dar, asa cum se precizeaza,
daca producerea efectelor juridice (prin emiterea unui act) este feno-
menul normal, general, retractarea vointei reprezintd un fenomen
exceptional; cu alte cuvinte, emiterea si revocarea sunt fenomene
corelative doar din punct de vedere subiectiv, nu si din punct de

[ Interesant este astfel modul de abordare a problemei in doctrina italiana:
Premise (1), Puterea de a revoca (2), Titularii puterii de revocare (3), Limitele
puterii de a revoca (4), Natura masurii de revocare (5), Revocarea si anularea din
oficiu (6), Revocarea si mésuri aseménétoare (7), Procedura de revocare (8),
Efectele revocadirii (9) — P. Salvatore, op. cit., passim.

[l Poate parea bizar modul nostru de abordare a acestei probleme: se poate
pune sub semnul intrebarii insasi existenta principiului revocabilitatii actelor
administrative? Aceasta, cu atat mai mult cu cat toti autorii nostri de drept admi-
nistrativ il considerd un dat, o premisa incontestabild de la care porneste orice
dezbatere a subiectului (a se vedea, bunaoara, T. Drdganu, Actele de drept
administrativ, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1959, p. 183; A. lorgovan, Tratat de drept
administrativ, vol.ll, ed.a 4-a, Ed.All Beck, Bucuresti 2005, nr.68;
R.N. Petrescu, op. cit., p. 346; I. lovdnas, op. cit.,, 1997, p. 55). Dar, cum in drept
totul este sub semnul discutiei, ne-am propus sa aborddm astfel subiectul, nu
neaparat pentru a vedea daca acest principiu exista sau nu (dintr-un punct de
vedere rigid), ci mai ales pentru a vedea in ce consta exact acest principiu (care
este intinderea aplicabilitatii sale) si care este importanta practica a recunoasterii lui.
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vedere obiectiv (al normei impersonale, am adauga noi); caci puterea
generica a oricarui subiect de drept de a emite si de a-si desfiinta
actele numai in mod exceptional se intalneste cu o posibilitate obiec-
tiva de retractarel'l. Altfel spus, posibilitatea de revocare a propriului
act este recunoscuta generic oricarui subiect de drept numai la nivel
abstract. in concret, adicd la nivelul unui act determinat, aceasta
putere existd numai daca o norma obiectiva o recunoastel?.

Facand aplicatia acestor idei ale doctrinei italiene in dreptul nostru
administrativ si constaténd ca puterea de a revoca actele administra-
tive reprezinta o manifestare particulara a puterii generale pe care o
are administratia de a-si face ordine in propria activitatel®, vom
observa ca insasi existenta unui principiu al revocabilitatii actelor
administrative trebuie pusa sub semnul intrebarii. Este adevarat, la
nivel subiectiv, trebuie sa recunoastem deci administratiei facultatea
de a-si revoca propriile acte, aceasta fiind o aplicatie a principiului
paralelismului de competenta, vazut in sens larg®. La o privire mai
atenta insa, recunoasterea abstracta a acestei posibilitati nu pare sa
ne serveasca la nimic. Caci, daca revocarea ar ramane doar la nivel
abstract, administratiei fiindu-i interzis in concret, in majoritatea situa-
tiillor, sa Tsi retraga manifestarile de vointa anterioare, atunci principiul
revocabilitatii nu raméane decat o pompoasa vorba goala.

b) Exista un privilegiu al revocérii actelor pe cale unilaterald de
catre administratie?

415. Pentru a formula un raspuns pertinent, mai intai ar trebui sa
ne intrebam daca un principiu reprezinta un concept statistic. Caci,

Ml p. Salvatore, op. cit., p. 1.

2 Tn dreptul civil, bundoar, date fiind prevederile art. 1270 C. civ.: ,Contractul
valabil incheiat are putere de lege intre pdrtile contractante”, niciuna dintre parti
nu fsi poate retrage vointa in mod unilateral, caci norma obiectivd nu permite
acest lucru. Dimpotriva, in cazul contractului de mandat, potrivit art. 2030 C. civ.,
+Pe langa cauzele generale de incetare a contractelor, mandatul inceteaza prin
oricare dintre urmatoarele moduri: a) revocarea sa de cétre mandant; b) renun-
farea mandatarului (...)". Mai mult, art. 2031 C. civ. precizeaza ca mandantul poa-
te revoca mandatul ,oricand”. lata deci o situatie in care dreptul obiectiv recu-
noaste subiectului de drept o putere discretionara atat de a emite, cat si de a-si
retrage manifestarea de vointa.

Bl P, Salvatore, op. cit., p. 1.

[l Pentru detalii asupra acestui principiu, a se vedea infra, nr. 451-452.
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asa cum vom vedea in paragrafele urmatoare, tipologia formelor de
revocare depinde de cel putin trei factori: caracterul normativ sau
individual al actului, legalitatea lui, aptitudinea de a crea drepturi in
favoarea ori, dimpotriva, obligatii in sarcina particularului. Si numai n
unele dintre aceste ipoteze formate prin combinarea celor trei factori
revocarea este posibila; in alte situatii, ea este interzisd administra-
tiei. Si atunci, cum am putea sustine ca, in principiu, administratia isi
poate revoca propriile acte pe cale unilaterala? Sau, chiar daca am
face-o, la o analizd mai atentd am observa ca acest principiu este
golit de continut. El exista doar in materia actelor normative, caci
modificarea starii normative secundum legem ramane prerogativa
discretionara a administratiei. in materia actelor individuale, cu acea
multitudine de situatii insa, ar fi o grava eroare sa ii recunoastem apli-
cabilitatea. Caci, dacad putem admite c&, intr-o anume situatie con-
cretd, administratia are puterea (mai mult sau mai putin) discretionara
de a emite pe cale unilaterala un act administrativ individual in be-
neficiul/sarcina unui particular, aceeasi putere nu i se poate recu-
noaste si in materie de revocare. Céaci, in cele mai multe cazuri,
stabilitatea raporturilor juridice, avand la baza fie un drept dobandit
de un particular, fie simpla legalitate a actului emis, i se va opune.
Privilegiatd la emiterea actului, administratia este, astfel, deprivile-
giata la revocarea lui. Aproape de fiecare data Tnhsa, un act adminis-
trativ individual va putea fi revocat cu acordul destinatarului sau. lata
o constatare importanta, cu o explicatie simpla: obligatia administra-
tiei de a respecta drepturile dobandite de particulari nu mai subzista
daca ei insisi renunta la drepturile lor. Asadar, fortand putin limbajul,
oare de ce nu am putea sustine ca in materia actelor individuale ar
exista un principiu al revocarii actelor administrative pe cale bilaterala
(cu acordul destinatarului)? Si numai ca exceptie prerogativa de revo-
care ar trebui sa ii fie recunoscuta administratiei ca un privilegiu,
posibil a fi exercitat pe cale unilaterala.

Ca o concluzie preliminard deci, vom sustine ca exista un prin-
cipiu al revocabilitatii actelor administrative normative: potrivit
acestuia, administratia le poate retrage din ordinea juridicd atunci
cand le considera inoportune (ori cand constata ca acestea sunt — ori
au devenit — ilegale). Dimpotriva, raportat la problemele extrem de
variate si de complexe pe care le ridica actele individuale, nu exista
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un principiu al revocabilititii acestora. insa si aceastd prima con-
cluzie este mult prea séraca si prea abstractd pentru a putea releva
intreaga complexitate a starii de lucruri reale. Si aceasta, pentru ca
ea nu raspunde, in plus, la cel putin doua intrebari fundamentale:

a) exista vreun termen in care poate fi exercitatda aceasta prero-
gativa a revocarii (atunci cand ea exista)?

b) cum Tsi poate produce efectele revocarea, ex tunc sau numai
ex nunc? Altfel spus, cand vorbim despre conceptul de revocabilitate
trebuie, in mod necesar, sa il asortam cu acela de (ne)retroactivitate?
in lipsa unui raspuns clar, vom constata ¢ nu am lamurit nimic.

latd de ce, In ceea ce ne priveste, preferam ca, in loc sa procla-
mam (mai mult sau mai putin) pompos existenta unui principiu (mai
mult sau mai putin) general al revocabilitatii actelor administrative,
preferam abordarea mai pragmatica a analizei, de la caz la caz, a
diverselor reguli de revocare a actelor administrative.

Nu ne réaméne in continuare decat sa studiem toate aceste reguli
in contextul dreptului nostru actual.

Mai intai iTnsa vom observa ca, pentru a atrage un public numeros
si divers, piesa de teatru cu denumirea ,Revocarea actelor adminis-
trative” ar trebui jucata, in decorul dreptului nostru administrativ, de
doi actori: art. 1 alin. (6) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, impreuna cu doctrina si jurisprudenta recent formate
(§4), respectiv jurisprudenta C.J.U.E. si C.E.D.O. (§5). Pornind de la
acestea si observand si principiile generale in materie, existente Tn
marile sisteme de drept europene, vom incerca sa aranjam regulile
de revocare a actelor administrative intr-un sistem coerent (§6).

§4. Art. 1 alin. (6) LCA: o noua balba a legiuitorului
nostru, din care fiecare intelege ce vrea

a) Introducere

416. De aproape 50 de ani, odata cu publicarea lucrarii de referin-
ta a lui T. Draganu dedicata actelor administrative!'l, revocarea aces-
tora are, in sistemul nostru de drept, un fundament pur doctrinar si
jurisprudential. Astfel, dupa ce se enunta regula generala potrivit careia

M T. Draganu, Actul administrativ, Ed. Stiintifica, Bucuresti, 1959.
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orice act administrativ poate fi revocat, sunt stabilite si cateva cate-
gorii de acte (patru sau cinci, in functie de autor) care sunt (absolut)
irevocabilel', toate avand caracter individual. In ceea ce ne priveste,
desi le-am analizat in treacat — intr-un context apropiat®? —, ne-am
intrebat intotdeauna care ar fi criteriul dupa care aceste categorii de
acte administrative ar fi exceptate de la exercitiul puterii de revocare.
Si, cum un criteriu unic pare imposibil de gasit, o senzatie ca ar mai
putea exista si alte categorii de acte irevocabile (sau, dimpotriva, ca
cele prezentate ar putea fi discutabile) persista.

In acest context — in care s-au scris multe, dar in niciun caz
destul —, legiuitorul nostru se decide s& iasa din expectativa si, in
2004, lanseaza in ordinea juridica un text care deja a facut cariera.
Astfel, potrivit art. 1 alin. (6) LCABP, ,Autoritatea publicd emitenta a
unui act administrativ unilateral nelegal poate s& solicite instantei
anularea acestuia, in situatia in care actul nu mai poate fi revocat
intrucat a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice. In cazul
admiterii actiunii, instanta se pronuntd, dacad a fost sesizatd prin
cererea de chemare in judecatd, si asupra validitatii actelor juridice
incheiate in baza actului administrativ nelegal, precum si asupra
efectelor juridice produse de acestea. Actiunea poate fi introdusa in
termen de un an de la data emiterii actului®”.

[l Este vorba despre actele realizate material, actele administrativ-jurisdictio-
nale, cele care au dat nastere la drepturi subiective garantate cu irevocabilitatea
actului de baza, actele in baza carora s-au incheiat contracte de drept privat
(T. Draganu, op. cit., p. 234; A. lorgovan, op. cit., p. 92) si, dupa un autor (/. lovédnas,
Drept administrativ..., op. cit., p. 61), actele de sanctionare contraventionala.

2l Ov. Podaru, Analiza unei posibile drame: capitularea dreptului in fata
faptului implinit. Realizarea materiala a actului atacat — cauza de inadmisibilitate a
actiunii in contencios administrativ?, in C.J. nr. 11/2008, respectiv nr. 12/2008.

Bl Textul este prezentat in varianta sa modificata prin Legea nr. 262/2007.

[l De mentionat si faptul ca acest text de lege a fost verificat sub aspectul
constitutionalitatii sale (C.C.R., dec.nr.574 din 19 septembrie 2006, M. Of.
nr. 855 din18 octombrie 2006), stabilindu-se, in esenta ca, raportat la prevederile
art. 126 alin. (2) din Constitutie, potrivit carora competenta si procedura de
judecata se stabilesc numai prin lege, ,este o optiune a legiuitorului ca pentru
constatarea nulitatii si anularea actului administrativ nelegal sa prevada calea si
procedura contenciosului administrativ’. Pe de altéd parte, ,constatarea nulitatii
sau anularea actului administrativ nelegal se face la cererea autoritatii emitente,
intrucat persoana beneficiard a actului nu are interes sa ceard aceasta. in plus,
individualizarea unei persoane ale carei drepturi sau interese au fost lezate prin



