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Rezumat: Articolul analizeazd o problemd cu care a fost investit Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept al Tnaltei Curti de Casatie si Justitie: posibilitatea
autoritatilor publice de a cere instantei anularea propriilor acte administrative normative, in
temeiul art. 1 alin. (6) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, text care
impiedicad revocarea actelor intrate in circuitul civil. Interpretarea propusd (retinutd si de
Inalta Curte de Casatie si Justitie prin Decizia nr. 74 din 20 noiembrie 2023) este cd norma in
discutie nu se aplicd actelor administrative normative, ci numai celor individuale,
intrucdt:actele normative sunt, fard exceptie, revocabile; intrucdt produce efecte ex nunc,
revocarea unui act administrativ normativ este legitima si nu afecteazd raporturile juridice
consumate; cerinta ,intrdrii in circuitul civil” nu are in vedere actele normative, ci actele
individuale care pot genera efecte juridice concrete si drepturi subiective protejate de
principiul securitdtii juridice si de cel al protectiei increderii legitime..

Cuvinte cheie: contencios administrativ, acte administrative normative, revocare,
circuit civil, securitate juridicad.

Inapplicability of art. 1 paragraph (6) from the Law on Administrative Litigation in the case
of normative administrative acts

Abstract: The article analyzes a problem with which the Panel for Preliminary Ruling
on Questions of Law from the High Court of Cassation and Justice was entrusted: the
possibility of public authorities to ask the court to annul their own normative administrative
acts, based on art. 1 paragraph (6) from the Law on Administrative Litigation no. 554/2004,
a text that prevents the revocation of acts that entered the civil circuit. The proposed
interpretation (retained also by the High Court through Decision No. 74 of November 20,
2023) is that the norm in question does not apply to normative administrative acts, but only
to individual ones, since: normative acts are, without exception, revocable; because it
produces ex nunc effects, the revocation of a normative administrative act is legitimate and
does not affect the legal relations already consummated; the requirement of "entering the
civil circuit" does not refer to normative acts, but to individual acts that can generate
concrete legal effects and subjective rights protected by the principle of legal security and
that of the protection of legitimate trust.

Key words: administrative litigation, normative administrative acts, anullment,
revocation, civil circuit, legal security.
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I. PREMISA DISCUTIEI

Recent, completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept in materia
contenciosului administrativ si fiscal din cadrul Tnaltei Curti de Casatie si Justitie a fost
sesizat de catre Curtea de Apel Constanta, Sectia de contencios administrativ, cu privire la o
importantd problema?:

,In interpretarea si aplicarea dispozitiilor art. 1 alin. (6) din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, autoritatea publicd emitentd a unui act administrativ
unilateral cu caracter normativ poate solicita instantei anularea acestuia?”

Urmand practica de cooperare constantd cu mediul universitar, nalta Curte a solicitat
un punct de vedere si de la cadrele didactice ale Facultatii de Drept a Universitatii din
Bucuresti, motiv pentru care am considerat ca este util sa transmitem o analiza proprie care
sa ajute la identificarea interpretarii potrivite.

Prin Decizia nr. 74 din 20 noiembrie 20233, Thalta Curte de Casatie si Justitie a admis
sesizarea Curtii de Apel Constanta si a hotdrat ci: , In interpretarea si aplicarea dispozitiilor
art. 1 alin. (6) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificdrile si
completdrile ulterioare, autoritatea publicG emitentd a unui act administrativ unilateral cu
caracter normativ nu poate solicita instantei anularea acestuia.”

Dupa cum vom arata prin argumentele de mai-jos, extrase din opinia transmisa
instantei supreme” si acceptate, in mare parte, de aceasta, solutia este, intr-adevar, cea
corecta.

Il. OBIECTUL DILEMEI

Problema de drept invederata de Curtea de Apel Constanta priveste sfera de aplicare
a art. 1 alin. (6) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 care, in prezent, are
urmatoarea formulare®:

LAutoritatea publicd emitentd a unui act administrativ unilateral nelegal poate sd
solicite instantei anularea acestuia, in situatia in care actul nu mai poate fi revocat intrucdt a
intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice. In cazul admiterii actiunii, instanta se
pronuntd, dacd 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 introdusd in termen de un an de la data
emiterii actului”.

Pentru comparatie, trebuie sa avem in vedere formularile anterioare:

- in forma initiald a legii® - , Autoritatea publicd emitentd a unui act administrativ
nelegal poate sd solicite instantei constatarea nulitdtii acestuia, in situatia in care actul nu

2 Cererea a fost inregistratd la inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni
de drept in materia contenciosului administrativ si fiscal sub numarul de dosar 1379/1/2023.

3 Publicatd in M.Of., Partea |, nr. 12 din 8 ianuarie 2024.

4 Precizdm ca opinia noastrd a fost transmisa inaltei Curti intr-un format usor diferit, materialul de fat3 fiind
completat cu mai multe observatii si note de subsol relevante.

5 Este vorba despre forma modificatd prin Legea nr. 262/2007 (publicatd inh M.Of., Partea I, nr. 510 din 30 iulie
2007), unul dintre ultimele acte normative la care a lucrat regretatul profesor Antonie lorgovan impreuna cu
echipa sa de ,,administrativisti”.

6 Legea nr. 554/2004 a fost publicatd in M.Of., Partea |, nr. 1154 din 7 decembrie 2004.
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mai poate fi revocat, intrucdt a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice. In cazul
admiterii actiunii, instanta se va pronunta, la cerere, si asupra legalitdtii actelor civile
incheiate In baza actului administrativ nelegal, precum si asupra efectelor civile produse.”

- in propunerea legislativa’ [la art. 1 alin. (7)] — , Autoritatea publicd emitentd a
actului administrativ nelegal poate sa solicite constatarea nulitdtii actului acesteia in situatia
in care actul, intrat in circuitul civil si producédnd efecte in alte domenii de drept, nu mai
poate fi revocat”.

n ceea ce priveste obiectul normei, revizuit in anul 20078, se remarca trecerea de la
sintagma ,,act administrativ nelegal” la cea de ,,act administrativ unilateral nelegal”.

Care a fost relevanta modificarii din 2007...?

Tn mod cert, plecand de la situatiile apdrute in practici, evitarea unei potentiale
confundari a actului administrativ ,tipic” (unilateral) cu actul administrativ ,bilateral”
asimilat — contractul administrativ [amintim ca art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea contenciosului
administrativ — actualmente lit. c¢!) — asimila actului administrativ si contractele
administrative].

Surprinzator, alin. (6) a ajuns sa dezvolte alte , dileme” la nivelul instantelor, fata de
cele preconizate, fiind si cazul problemei semnalate in 2023 (deci la peste 18 ani de intrarea
in vigoare a legii) de Curtea de Apel Constanta: dacd emitentul poate sa-si atace si actele
administrative cu caracter normativ?!

Ca sa fim sinceri, credem c3 o parcurgere mai aprofundata a doctrinei de specialitate®
era suficientd pentru a evita investirea Tnaltei Curti cu o cerere de dezlegare a unei chestiuni
de drept care, din punctul nostru de vedere, dincolo de faptul ca era relativ usor de inteles
de catre o instanta de contencios administrativ, nici macar nu se poate pretinde ca avea un
caracter de ,noutate” (e greu de crezut ca aceste discutii nu s-au purtat si in alte cauze
judecatoresti, incepand cu anul 2005).

Una peste alta, art. 1 alin. (6) a fost considerat , buclucas” intrucat sintagma generica
(o evocam pe cea actuald) ,act administrativ unilateral” putea fi legata ,,ombilical” de
definitia de la art. 2 alin. (1) lit. ¢) a ,,actului administrativ” — ,actul unilateral cu caracter
individual sau normativ emis de o autoritate publicd (...)”, in sensul in care ,acoperd” atat
actele individuale, cat si pe cele normative.

7 Aceasta a fost inregistrata la Camera Deputatilor sub nr. 243 din 28 iunie 2004 (pentru detalii, a se vedea A.
lorgovan, Noua Lege a contenciosului administrativ. Geneza si explicatii, Editura Roata, Bucuresti, 2004, p. 25 si
urm.)

8 Modificarile au fost aduse prin Legea nr. 262/2007 (publicata in M.Of., Partea |, nr. 510 din 30 iulie 2007),
proiectul acesteia fiind redactat de colectivul (cadre didactice ale Facultatii de Drept din Bucuresti si judecatori
specializati Tn materia contenciosului administrativ) coordonat de profesorul Antonie lorgovan.

° De exemplu, G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ — Comentat3 si adnotat3, Editia a V-a revazut§ si
adaugita, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 47; D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ.
Comentarii si explicatii, Editia 2, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009, pp. 47, 50; E. Marin, Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004. Comentariu pe articole, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2020, p. 12; Ov. Podaru, Drept
administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel. Tomul 2. Regimul juridic, Editia a 2-
a, revizuita si adaugita, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2022, p. 39-40; [. Riciu, Procedura contenciosului
administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 111; A. Trdilescu, Al. Trdilescu, Legea contenciosului
administrativ. Comentarii si explicatii, Editia 5, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2021, p. 7. De altfel, aceeasi concluzie
se desprinde si din argumentarea Deciziei nr. 12 din 28 iunie 2021 a Tnaltei Curti de Casatie si Justitie,
completul pentru solutionarea recursurilor in interesul legi — par. 50 (publicata in M.Of., Partea I, nr. 933 din 30
septembrie 2021): ,(...) actul cu caracter normativ poate fi abrogat sau modificat oricdnd, in timp ce actul cu
caracter individual devine irevocabil, dacd a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice.”
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Vom demonstra, insa, ca in cazul art. 1 alin. (6) nu se pune problema aplicarii
principiului ,ubi lex non distinguit nec nos distinguere debemus”.

lll. SEMNIFICATIA ACTIUNII REGLEMENTATE PRIN ART. 1 ALIN. (6) DIN LEGEA NR.
554/2004

Principial, putem constata ca norma indicata reprezinta prima consacrare legislativa a
princiului revocabilitatii actelor administrative'® desi, culmea, are in vedere tocmai situatiile
n care acesta nu functioneaza!?.

Tn mod evident, existd cateva motive pentru care procedura de la art. 1 alin. (6), care
permite autoritatii care a emis un act administrativ sa il atace in instantd, poate parea
ciudata:

(i.) de ce ar avea la dispozitie emitentul actului administrativ o actiune in
anularea acestuia, in conditiile Tn care exista institutia revocarii, prin care
poate pune capat existentei actului?

(ii.) din moment ce chiar autoritatea este ,,in culpd” pentru ca a emis actul ilegal,
de ce i s-ar permite o asemenea actiune?
(iii.) spre deosebire de contenciosul administrativ clasic, autoritatea publica

emitentd este reclamant, iar pardt nu poate fi decat destinatarul
(beneficiarul) actului...deci avem un contencios administrativ ,inversat” din
acest punct de vedere®? (nu se pune problema, logic, ca autoritatea publica sa
fie si reclamanta si parata, in acelasi timp).

Chiar daca pare mai ,exotic”, art. 1 alin. (6) nu face decat sa reglementeze o forma
speciald de contencios administrativ ,,obiectiv”®3,

Cat priveste legitimitatea solutiei de aici, sigur ca se poate discuta in ce masura este
oportuna o actiune promovata chiar de catre cel care se face ,responsabil”, cel putin
aparent, de aparitia actului ilegal, dar aceasta este o alta chestiune.

Este adevarat, insa, ca experienta practica ne-a demonstrat ca actiunea in discutie nu
este utilizata, intotdeauna, in scopul rezonabil de a restabili starea de legalitate afectata prin
actul nelegal, ci, din pacate, este folosita si ca instrument de sicanare a destinatarilor actului
sau de ,sanctionare” a celor care au semnat actul in discutie, intr-un mandat anterior (ne
referim la situatii care sunt prezente, in special, la nivelul administratiei locale).

Pe de alta parte, autoritatea publica nu este, intotdeauna, ,vinovata” pentru
emiterea unui anume act administrativ, putand fi imaginate situatii in care ea este indusa in
eroare, chiar prin mijloace ilicite, de catre solicitantii actul respectiv.

De asemenea, chiar daca i se poate imputa aparitia actului, in spiritul principiului

10 G. Bogasiu, op.cit., p. 46.

11 profesorul Ovidiu Podaru apreciaza c3, in realitate, despre un veritabil principiu al revocabilitdtii se poate
discuta n cazul actelor administrative normativ, pentru ca in cazul actelor individuale nu exista — Ov. Podaru,
op.cit., pp. 35-36.

27 acest sens, a se vedea G. Bogasiu, op.cit., p. 47.

13 potrivit Curtii Constitutionale (Decizia nr. 638 din 3 octombrie 2006, publicatd in M.Of., Partea |, nr. 903 din 7
noiembrie 2006), art. 1 alin. (6) din Legea nr. 554/2004 ,,(...) reglementeazd un caz de contencios administrativ
obiectiv, care se referd la analizarea in abstract a unei chestiuni de legalitate, avdnd in vedere realizarea unui
interes public, caracterizdndu-se prin generalitate si impersonalitate”; pentru aceeasi calificare, la nivel
,doctrinar”, a se vedea A. Trdilescu, Al. Trdilescu, op.cit., 2021, p. 7.
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legalitatii (reglementat actualmente si in art. 6 C.admin.) nu se poate respinge de plano un
demers judiciar al autoritatii, menit sa restaureze starea de legalitate.

IV. CAND OPEREAZA ART. 1 ALIN. (6) DIN LEGEA CONTENCIOSULUI
ADMINISTRATIV?

Este evident, in primul rand, ca nu este instituita o ,obligatie” a emitentului de a-si
ataca, in contencios administrativ, propriile acte, fie ele si nelegale. Norma in discutie doar
asigurd autoritatii o actiune judiciara la care poate sa apeleze, daca apreciaza ca este cazul,
Tn urma constatarii post factum a nelegalitatii actului administrativ.

Tn al doilea rand, actiunea in contencios este previzutd ca unicd solutie, pentru
emitent, de desfiintare a actului nelegal, intrucat acesta, ca premisa, nu poate sa rezolve
problema pe calea administrativa mai simpla a revocarii (retractarii)4.

Dupa cum este cunoscut, in spiritul principiilor securitatii juridice si al stabilitatii
raporturilor juridice, raportate si la principii precum ocrotirea tertilor de buna-credinta si a
situatiilor juridice create pe baza unor aparente in drept’®, retragerea pe cale administrativa
a unor acte administrative individuale nu mai este posibild, dupa ce acestea intra in vigoare
si produc efecte juridice subsecvente — chestiunea ,intrarii in circuitul civil”.

Exprimarea din art. 1 alin. (6) este relativ dificild, dar, totusi, se poate explica intr-un
mod rezonabil si rational ce ar trebui inteles prin formula ,actul nu mai poate fi revocat
intrucdt a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice”®.

14 potrivit Curtii Constitutionale (Decizia nr. 574 din 19 septembrie 2006, publicatd in M.Of., Partea I, nr. 855
din 18 octombrie 2006), ,Dispozitiile tezei a doua a alin. (6) al art. 1 din Legea nr. 554/2004 exclud mdsurile
abuzive din partea autoritdtii publice emitente. in acest sens, prevdd cd instanta judecdtoreascd, admitdnd
cererea de constatare a nulitdtii actului administrativ, se va pronunta, la cerere, si asupra legalitdtii actelor
civile incheiate in baza acelui act, precum si asupra efectelor civile produse.”

15 Pentru o prezentare a jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii Europene si a Curtii Europene a Drepturilor
Omului cu privire la principiile stabilitatii raporturilor juridice si al protectiei increderii legitime, a se vedea: Ov.
Podaru, op.cit., pp. 55-64; N.-Al. Ceslea, Procedura administrativa prealabila sesizarii instantei de contencios
administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2023, pp. 306-320.

1616 Suntem de acord, evident, c3 dispozitiile legale nu sunt clare, ba dimpotrivd [pentru critica modului de
formulare a art.1 alin. (6) a se vedea: Ov. Podaru, op.cit., pp. 36-54; D.C. Dragos, op.cit., pp. 48-53]. Nici
jurisprudenta relevanta nu este suficient de ,inchegatd”, Iasand destul loc pentru speculatii si interpretari
divergente. Curtea Constitutionald, de exemplu, a promovat teza ca actul administrativ a intrat n circuitul civil
si a produs efecte juridice nu prin simpla sa emitere, ci daca a generat raporturi juridice distincte, inclusiv
numirea in anumite functii, dobandirea unui statut profesional s.a. (Decizia nr. 364/2022 — par. 25, publicata in
M.Of., Partea |, nr. 831 din 24 august 2022; Decizia nr. 624/2016 — par. 51, publicata in M.Of., Partea |, nr. 937
din 22 noiembrie 2016). Tnalta Curte de Casatie nu a pronuntat, pand acum, solutii de practicd unitara, ins3
prin decizii ,de speta” a retinut ca: ,Interdictia retractdrii actului de cdtre emitentul sdu opereazd de la
momentul ,,intrdrii in circuitul civil”, adicd din momentul incheierii unor acte si producerii unor efecte de naturd
privatd in baza respectivului act administrativ’ (Decizia nr. 4354 din 27 septembrie 2011 a inaltei Curti de
Casatie si Justitie, Sectia de contencios administrativ si fiscal, disponibila pe www.scj.ro); ,(...) din continutul
acelorasi dispozitii legale rezultd si in ce constd intrarea in circuitul civil a actului administrativ, legea referindu-
se, in acest sens, la "actele juridice incheiate in baza actului administrativ nelegal” (Decizia nr. 146 din 16
ianuarie 2013 a Tnaltei Curti de Casatie si Justitie, Sectia de contencios administrativ si fiscal, disponibild pe
www.scj.ro); de asemenea, este relevanta si argumentarea Curtii de Apel Bucuresti: ,(...) legiuitorul nu s-a
referit la momentul comunicdrii actului administrativ cdtre destinatar, astfel cum in mod eronat instanta de
fond interpreteazd textul de lege, ci la momentul la care in realitatea juridicd sau de fapt s-au produs anumite
schimbdri intemeiate pe actul administrativ, astfel incdt revocarea actului va afecta si aceste modificdri ale
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Se poate observa ca sunt mentionate distinct ,intrarea in circuitul civil” si
»,producerea de efecte juridice”, desi diferentierea pare problematica: ar putea un act
administrativ sa intre in circuitul civil, dar sa nu produca efecte juridice?!...sau, invers, ar
putea un act administrativ sd produca efecte juridice, dar fara sa intre in circuitul civil?!t’

Fara sa intram in detalii si nuante care ar depasi obiectul intrebarii formulate de
Curtea de Apel Constanta, credem ca este util sa amintim, dintre diversele opinii si
interpretari interesante propuse dupa intrarea in vigoare a Legii contenciosului
administrativ'®, analiza facuta de o parte din echipa de ,administrativisti” care a conceput
proiectul Legii nr. 554/2004 si pe cel al Legii nr. 262/2007. Interpretarea istorico-teleologica
poate fi, Tn multe situatii, mai utila decat interpretarea pur gramaticald, intrucat expune
conceptia originara, cea a autorilor textelor.

Astfel, in primul comentariu complex al Legii nr. 554/2004, in forma modificata
substantial prin Legea nr. 262/2007, se retine faptul ca intrarea in circuitul civil are in vedere
generarea unor efecte civile/incheierea unor contracte civile, plecdnd de la actul
administrativ nelegal, rezultand ca ,efectele juridice” la care se referda norma sunt nu atat
efectele ,primare” generate de actul respectiv, ci efectele produse de contractele civile
ulterioare®®.

Citam, pentru edificare:

»,Chiar dacd legea aminteste despre intrarea actului administrativ in ,,circuitul civil”,
aceastd formulare trebuie perceputd intr-un sens larg, fiind avute in vedere actele juridice
si efectele juridice de orice naturd, ndscute tocmai din aceastd integrare a actului de
autoritate atacat, in circuitul juridic, adicd nu doar actele si efectele de natura privata, ci si
cele care tin, spre exemplu, de dreptul public (alte acte administrative subsecvente actului
atacat, precum si efectele juridice concrete, produse de acestea)”.

Dupa cum se observa din aceste explicatii, teoretic ar putea fi avute in vedere (ca un
»Circuit civil” lato sensu) chiar si efectele generate de eventuale acte administrative
individuale ,,subsecvente”, mai ales ca aceste efecte pot fi de natura civila (cum ar fi in cazul
actelor administrative cu ,impact” in materia proprietatii private), cu precizarea ca, din
punctul nostru de vedere, prin ,,subsecvent” nu se evoca un raport de tipul act normativ —
act individual emis in aplicarea celui normativ, ci emiterea unui act individual (nelegal)
urmata de emiterea unor acte individuale ulterioare ,prilejuite” de situatia juridica produsa
de actul initial, cum ar fi: numirea unei conduceri administrative (actul nelegal) care emite
acte individuale creatoare de drepturi subiective (actele ,subsecvente”); hotararea
Guvernului prin care se transfera un bun din domeniul public al statului in domeniul public al
unei localitati (actul nelegal), urmata de hotararea consiliului local de atribuire a bunului in
folosinta gratuita a unei asociatii de utilitate publica s.a.

realitdtii juridice sau de fapt, care deja s-au produs.” (Decizia nr. 5139 din 4 decembrie 2017 a Curtii de Apel
Bucuresti, Sectia a VllI-a contencios administrativ si fiscal, disponibila pe www.rolii.ro).

71n opinia prof. Ovidiu Podaru, cea de-a doua conditie ar fi superflud (Ov. Podaru, op.cit., p. 45).

18 De exemplu: intrarea in circuitul civil poate sd o constituie incheierea unui act juridic sau realizarea unei
operatiuni juridice pe seama actului administrativ (D.C. Dragos, op.cit., pp. 50-51); textul are in vedere numai
actele administrative individuale ilegale si cu un continut patrimonial, al caror continut — ,dreptul” — a fost
tranzactionat de catre beneficiarul actului (Ov. Podaru, op.cit., pp. 53-54);

19 A. lorgovan, L. Visan, Al.-S. Ciobanu, D.-I. Pasdre, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 — cu
modificarile si completarile la zi. Comentariu si jurisprudenta, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 39.
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Desigur, in general vom intalni situatii in care apar acte ulterioare civile (contracte
civile) si efecte de acelasi tip, fiind mai rare situatiile in care rostogolirea actului administrativ
initial in ,circuitul civil” (lato sensu) duce la emiterea unor noi acte administrative.

De altfel, daca am merge pe o analiza gramaticala, chiar terminologia din teza a ll-a a
art. 1 alin. (6) duce spre concluzia ca legiuitorul are in vedere contracte, din moment ce
foloseste formularea ,,(...) instanta se pronuntd, dacd a fost sesizatd prin cererea de chemare
in judecatd, si asupra validitdtii actelor juridice incheiate in baza actului administrativ
nelegal precum si asupra efectelor juridice produse de acestea”.

Cu alte cuvinte, poate fi considerata corecta interpretarea ca, in sensul art. 1 alin. (6) ,

vy A

cel putin la nivel principial, actul administrativ initial ,,intra” in ,,circuitul civil” dupa ce in baza
lui se incheie contracte (este admis faptul cd actele administrative se ,,emit/adopta”, nu se
sincheie”) care, mai departe, produc diverse efecte juridice cu privire la care se poate
pronunta, la cerere, instanta de judecata.

Tn orice caz, evocarea in lege a ,circuitului civil” si protectia instituitd prin intermediul
interdictiei de revocare, priveste, in special, pe tertii care au incheiat contracte civile in baza
actului administrativ nelegal sau care au dobandit drepturi subiective in baza unor acte
administrative subsecvente celui initial (terti care se prezuma ca sunt de buna credinta si,
evident, s-au bazat pe prezumtia si aparenta de legalitate a actului).

Din acest punct de vedere, apreciem ca nu se poate vorbi de un ,,circuit civil” in cazul
actului administrativ individual care a intrat in vigoare (a fost comunicat destinatarului si a
Tnceput sa-si produca efectele) dar nu a stat la baza incheierii unor acte civile sau a emiterii
altor acte administrative individuale creatoare de drepturi subiective (in ceea ce priveste
actele creatoare de ,obligatii”, este cunoscut faptul ca si in jurisprudenta Curtii de Justitie a
Uniunii Europene se admite revocabilitatea lor?°).

Cu alte cuvinte, simpla comunicare si intrare in vigoare a unui act administrativ nu
echivaleaza cu intrarea sa in ,circuitul civil”, dupa cum s-a apreciat in unele solutii
jurisprudentiale.

Aceeasi interpretare o avem si in cazul actelor administrative individuale care au
conferit destinatarului unele drepturi de care ,s-a folosit” (de exemplu, a condus
autovehiculul personal in baza permisului de conducere), dar fara ca efectele acestui act sa
se ,rostogoleasca” mai departe, prin aparitia unor raporturi juridice noi intre destinatarul
(beneficiarul) initial si terti.

III

V. ESENTA ANALIZEI: CARE ACTE ADMINISTRATIVE INTRA IN SFERA ART. 1 ALIN.
(6)?

Tncepem chiar cu ,verdictul”: art. 1 alin. (6) are in vedere doar acte administrative
cu caracter individual?'.

Dupa cum se poate observa, in versiunea initiala, art. 1 alin. (6) se referea generic la
,acte administrative”, de unde si potentiala neclaritate cu privire la sfera de incidenta a
normei, din moment ce si contractele administrative erau asimilate actului administrativ.

Pentru a remedia aceasta formulare interpretabild, prin Legea nr. 262/2007 s-a facut
precizarea ca este vorba despre acte administrative ,unilaterale”... deci nu contracte
administrative.

A ramas, In aparentd, o alta problema de interpretare, plecdnd de la sintagma

20 pentru detalii privind revocarea actelor care impun sarcini, a se vedea Ov. Podaru, op.cit., pp. 79-81, 93-95.
21 A se vedea, in acelasi sens, nota de subsol nr. 9 si opiniile expuse acolo.
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generica ,act administrativ unilateral nelegal”, in conditiile in care definitia ,actului
administrativ” de la art. 2 alin. 1 lit. c) se refera la ,,actul unilateral cu caracter individual sau
normativ (...)".

Tocmai la aceasta chestiune se refera intrebarea Curtii de Apel Constanta: daca art. 1
alin. (6) are in vedere tot spectrul de acte administrative ,,unilaterale” — atat cele individuale,
cat si cele normative, sau daca se limiteaza la actele individuale.

Daca am aplica exclusiv principiul de interpretare logica , unde legea nu distinge, nici
interpretul nu trebuie sd distingd”, ar rezulta ca, intr-adevar, si actele administrative cu
caracter normativ pot intra sub incidenta alin. (6). Ar fi, insd, o abordare superficiala si
gresita...!

Tn realitate, atunci cand legiuitorul (prin modificarea din 2007) a folosit sintagma ,act
administrativ unilateral”, nu a urmarit sa admita irevocabilitatea actelor administrative cu
caracter normativ, intrucat o asemenea solutie era absurda si contrara principiilor specifice
dreptului administrativ?2.

Mai concret, desi a folosit termenul ,unilateral”, legiuitorul nu a intentionat sa evoce
ambele categorii posibile conform definitiei (normative si individuale), ci doar sa evidentieze
faptul ca nu este vorba de contracte administrative.

Argumentele principale, in sensul concluziei propuse, sunt urmatoarele:

i. Actele administrative cu caracter normativ sunt, fara exceptie, revocabile.

Fiind de reglementare generald si cu aplicabilitate succesiva in timp, existenta unui
act normativ (administrativ sau cu forta de lege) nu poate fi garantata ,la infinit”.

A pretinde ca un act administrativ normativ nu mai poate fi niciodata desfiintat prin
revocare/retractare pe cale administrativa este profund gresit.

Este ca si cand am spune ca o lege, odata ce a intrat in vigoare si a produs efecte
juridice (respectiv au fost emise/incheiate acte/contracte in baza ei) nu mai poate fi,
niciodatd, abrogatad, pentru ca ,a intrat in circuitul civil” (interpretare eronata, desigur....).

Asadar, singura discutie care poate fi purtata este legata de modul in care opereaza
efectele revocarii unui anume act administrativ normativ (diferenta putand fi data de cauza
revocdrii — ilegalitatea actului sau inoportunitatea sa), dar aceasta este o alta problema de
drept...Revocarea, in sine, este mereu posibila.

Tn ,traducere”, art. 1 alin. (6) din Legea contenciosului administrativ vrea sa spuna c4,
din ratiuni de echitate, asigurare a stabilitatii si securitatii raporturilor juridice deja generate,
actele administrative individuale care au intrat in vigoare si care au fundamentat incheierea
unor contracte civile cu terte persoane sau (in interpretarea lato sensu expusa mai-sus)
emiterea de acte administrative individuale creatoare de drepturi subiective, nu mai pot fi
retrase pe cale administrativa.

Or, in cazul actelor administrative normative, aceste ratiuni nu se regasesc.

Principial, o reglementare generalda — legala sau infralegalda — poate fi ,retrasa”
oricand (prin abrogare/revocare) iar o asemenea masura va produce, in mod firesc, efecte ex
nunc, fara a afecta raporturile juridice ,,consumate” anterior si actele individuale deja emise.
Asadar, revocarea unui act administrativ normativ nu ar fi decat o aplicatie a ,,abrogarii”, cu

22 A se vedea D.C. Dragos, op.cit., p. 47.
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efecte numai pentru viitor?3, cel putin in situatia in care se dispune din ratiuni de
,oportunitate” (adica fara a exista un viciu legal).

Simplul fapt ca Tn baza actului normativ s-au emis, deja, acte individuale, nu
constituie un motiv de permanentizare a acestuia. Nu pot fi invocate aici argumentele legate
de asigurarea stabilitatii raporturilor juridice si a securitatii juridice, Tntrucat actele
individuale (si efectele juridice produse de ele) nu vor fi, automat, invalidate retroactiv, ca
urmare a revocarii.

De altfel, daca aceste acte individuale nu au fost atacate in termen de catre
persoanele interesate, anularea ulterioara a actului normativ pe care s-au fundamentat nu
are cum sa mai aiba relevanta, conform Legii contenciosului administrativ (in orice caz, nu
pentru efectele deja consumate).

O problema ar putea fi in cazul actelor administrative normative revocate pentru
motive de nelegalitate (inclusiv ca urmare a unei plangeri prealabile din partea persoanelor
vatamate), intrebarea fiind aici daca efectele revocarii sunt ex tunc sau ex nunc, mai precis
daca pot afecta actele administrative individuale emise anterior si efectele juridice produse
de acestea?

Din punctul nostru de vedere, dacd ne raportam la art. 23 din Legea nr. 554/2004,
raspunsul este ca revocarea pentru motive de nelegalitate a unui act administrativ normativ
va avea efecte pentru viitor, intrucat nici eventuala decizie judecatoreasca definitiva de
anulare nu poate avea un alt regim (cu singura exceptie a actelor individuale anterioare care,
insa, formau obiectul unei actiun in anulare ,pendinte” la momentul anularii actului
normativ pe care s-au intemeiat — dupa cum s-a retinut si in Decizia ,H.P” nr. 10/2015 a
Tnaltei Curti de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept??).

O nuanta ar fi in cazul actelor individuale cu efecte succesive in timp (deci nu ,,uno
ictu”), in privinta carora se poate admite incetarea efectelor, pentru viitor, dupa revocarea,
din ratiuni de nelegalitate, a actului administrativ normativ pe care se intemeiau? (desigur,
aici poate fi o intreaga discutie legata inclusiv de sursa primara a , dreptului”, in cazul in care
acesta era recunoscut generic printr-un act cu forta de lege pentru care actul administrativ
normativ doar urmarea organizarea punerii in aplicare).

Tnsa, indiferent de discutia legatd de efectele revocrii (dacd sunt ex tunc sau ex
nunc), concluzia ramane aceeasi: un act normativ poate fi retras oricand, singura controversa
purtand asupra efectelor produse de aceasta masura.

ii. Actele administrative cu caracter normativ, chiar daca sunt ,urmate” de
contracte civile/acte administrative individuale producatoare de efecte ,civile”, nu intra in
»circuitul civil”, in sensul vizat de art.1 alin. (6) din Legea contenciosului administrativ.
Intrarea n ,circuitul civil” evoca raporturi juridice concrete si drepturi subiective pe
care, Tn mod logic, un act administrativ normativ nu le poate genera prin el insusi.

237 ceea ce priveste revocarea actelor administrative, Curtea de Justitie a Uniunii Europene admite, principial,
ca antagonismul clasic dintre principiul stabilitatii si principiul legalitatii impune solutii decelate de la caz la caz,
prin punerea in balanta a intereselor publice si a celor private. Pentru actele administrative normative, practica
Curtii este favorabila revocarii cu efecte ex nunc, inclusiv in sensul stoparii efectelor viitoare ce s-ar produce
prin executarea actelor individuale emise, anterior, in baza actului normativ (situatie descrisa ca reprezentand
o pseudo-retroactivitate sau un echivalent al aplicarii imediate a legii noi — Ov. Podaru, op.cit., pp. 57-58).

24 Decizia nr. 10/2015 a fost publicata in M.Of., Partea |, nr. 458 din 25 iunie 2015.

25 A se vedea si Ov. Podaru, op.cit., pp. 57-58.
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Este nevoie de contracte/acte individuale, fundamentate pe actul normativ si care sa
ytranspuna” in diverse spete normele abstracte ale acestuia, pentru ca efectele concrete sa
aparad, deci numai din acest moment se poate vorbi despre un ,circuit civil”.

Asadar, chiar daca dupa publicare, dupa cum este firesc, orice act administrativ cu
caracter normativ produce efecte juridice ,obiective”, prin modificarea realitatii normative
existente la acel moment, nu la acest lucru se refera art. 1 alin. (6).

Mai mult, dupda cum am aratat in cele ce preced, un act normativ poate fi abrogat
(retras) oricand, cu efecte ex nunc si indiferent de motive, deci nici macar nu se poate
argumenta un ,interes” al autoritatii publice in a apela la calea mai greoaie de la art. 1 alin.
(6) pentru a scoate din ,,circuitul juridic” un act de acest gen.

iii. Regimul actiunii bazate pe art. 1 alin. (6) contine repere solide privind
aplicabilitatea exclusiv pentru acte individuale

Fara a mai relua istoricul evolutiei acestui alineat si controversele prilejuite de unele
formuldri nepotrivite (precum cea referitoare, initial, la ,,constatarea nulitdtii absolute”?), se
poate observa ca termenul de formulare a actiunii in anulare este de 1 an de zile de la
emiterea actului, identic cu cel maximal stabilit, la art. 11 alin. (2) din Legea nr. 554/2004,
pentru actele administrative individuale.

Cu siguranta, nu poate fi vorba despre o simpla ,coincidenta”, intrucat, cel putin in
contextul discutdrii modificarilor din 2007, in grupul de lucru coordonat de profesorul
Antonie lorgovan, a fost acordatd o atentie sporita corelarii textelor si a , liniilor directoare”
din cadrul Legii contenciosului administrativ.

Pe de alta parte, in cazul actelor administrative normative, atat plangerea prealabila
[art. 7 alin. (1!) din lege] cat si actiunea in anulare [art. 11 alin. (4) din lege] sunt
imprescriptibile, ceea ce justifica concluzia excluderii acestora de la aplicarea art. 1 alin. (6).

% De altfel, pe tema art. 1 alin. (6) din Legea nr. 554/2004 am mai scris si cu altd ocazie (Al-S. Ciobanu,
Termenul de introducere a actiunii Tn anulare in baza art.1 alin.6 din Legea contenciosului administrativ nr.
554/2004, in Curierul Judiciar nr. 6/2006, pp. 57-70).
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