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I. Notiunea functiilor dreptului

Avand ca scop regularizarea raporturilor sociale si canalizarea activitatilor umane
in raport cu interesele majore ale grupurilor sociale, dreptul exercita o serie de functii,
adica directii (orientari) care definesc implinirea scopului mecanismului juridic intr-o
societate. Functiile dreptului apar, astfel, ca un sistem de garantii ale securitatii sociale.
Cuvantul ,functie” vine din latinescul functionis, care initial a insemnat muncd, deprin-
dere, avand si sensul de aducere la indeplinire.

Notiunea are o larga aplicabilitate in matematici si biologie. ,Ce este functia in
matematica?” se intreaba Noica. ,Este - raspunde filosoful roman - judecata din logica.”
Aceasta notiune este preluata si utilizata si de stiintele sociale, fiind definita ca o
consecinta pe care un anumit element, o anumita activitate o au pentru un sistem dat,
satisfacand necesitatile sau cerintele acestuia.

In teoria occidentald a dreptului, conceptul de functie este utilizat in cercetdrile si
analizele functionale ale dreptului, cu larga raspandire. Asa cum demonstreaza un autor
italian (cunoscut pentru preocuparile sale in domeniul teoriei dreptului si sociologiei
juridice), interesul pentru studiul functional al dreptului s-a nascut cand teoriile functio-
naliste si structural-functionaliste din sociologia generala intrasera deja in crizal.

In ordinea de idei a acestor preocupiri, utilizarea conceptului de functie (a drep-
tului) a capatat foarte multe sensuri. Aceste sensuri nu au avut darul de a pastra intelesul
strict stiintific al termenilor utilizati. S-a nascut suspiciunea ca in expresia ,functia drep-
tului”, termenii functie si drept sunt folositi fara a se declara inainte semnificatiile lor.

Abordarea problematicii rolului si a functiilor sistemului juridic prin prisma ana-
lizelor functionale este facuta de pe pozitiile considerarii dreptului ca un element indis-
pensabil al echilibrului social si al asigurarii coexistentei libertatilor in societate.

In definirea dreptului sau a sistemului legal suntem tentati sd constatim apro-
pierea de normativism. Cunoscutul sociolog american Talcott Parsons considera ca functia
primara a sistemului juridic este functia integrativa, dreptul avand rolul de a ,,calma”
elementele potentiale de conflict si de a ,,unge” mecanismul social. Dreptul este in aceasta
lumind un instrument al controlului social (Hart, Raz).

Acest instrument poate functiona In bune conditii numai in prezenta urmatoarelor
premise: fundamentul legitim al sistemului normativ, modul de interpretare a normelor
dreptului, sanctiunile ce se aplica in cazul incalcarii acestora si, In sfarsit, jurisdictia.
Aceste patru premise sunt infatisate de Talcott Parsons ca obiective, dar si ca functiuni
ale sistemului juridic. In tabloul pe care il ofera lumii evolutia societitii de azi, dreptul

1Vezi V. Ferrari, L'’funzionale in Sociologia del Diritto, 1980, I, p. 42.
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isi dezvaluie natura sa instrumentald, capacitatea sa de a servi interesele generale ale
societatii, intr-o paletd de interese particulare, adeseori contradictorii. Intr-un atare
context, dreptului {i revine functia de creare a ordinii publice, functie ce se concreti-
zeaza in rezolvarea conflictelor dintre individ si grupuri. In prezenta acestor conflicte,
dreptul apare ca un instrument impartial de rezolvare a litigiilor. Dupa Karl Llellyn,
functiile dreptului sunt: compozitia conflictelor, regularizarea conditiilor de viata ale
societdtii, administrarea justitiei.

Rolul dreptului este sensibil accentuat (am zice chiar exagerat) in multe privinte,
iar influenta conceptiei lui Parsons este evidentd. Observam faptul ca aceste conceptii
utilizeaza notiunea de functie pentru a desemna atat scopul, cat si mijlocul de realizare
a acestui scop. In termeni aseminatori, trateazi problematica functiilor legislatiei autorul
norvegian Vilhelm Aubert. In conceptia sa, dreptul este un mijloc de rezolvare a conflic-
telor. Spre deosebire de Parsons, el are in vedere conflictele sociale pe care legea le poate
rezolva. Aubert vorbeste despre functii manifeste si functii latente. Functiile dreptului
nu au nicio legatura cu aria de raspandire a normelor legale si nici cu modul de receptare
a acestora de catre populatie.

Plecand de la alte pozitii, Norberto Bobbio opereaza o distinctie intre functia sti-
mulativd a dreptului si functia sa represivd, pornind de la o teza recunoscuta in sociologie,
conform cdreia sanctiunile nu sunt numai negative (punitive), dar si pozitive (stimulative).
Legea juridica este in acest cadru rezultatul traducerii In limbaj tehnic a formelor si a
structurilor vietii sociale.

IL. In tabloul pe care il ofera lumii evolutia societitii de azi, dreptul isi dezvaluie
natura sa instrumentald, capacitatea sa de a servi interesele generale, intr-o paleta de
interese particulare, adeseori contradictorii. Intr-un atare context, dreptului ii revine
functia de creare a ordinii publice, functie ce se concretizeaza in rezolvarea conflictelor
dintre individ si grupuri. In prezenta acestor conflicte, dreptul apare ca un instrument
impartial de rezolvare a litigiilor. ,Dreptul, arata Young, ofera un sistem de impartialitate
prin reglementarea relatiilor complexe dintre individ si grupurile existente”.

In literatura juridici, functiile dreptului privesc: institutionalizarea, adica forma-
lizarea juridica a organizarii social-politice; functia de conservare, aparare si garantare a
valorilor fundamentale ale societatii; functia de conducere a societatii; functia normativa.

Exercitand aceste functii, morala apare ca un factor prezent atat in procesul crearii
dreptului, cat si In procesul realizarii sale. Morala apare si ca un criteriu de verificare a
corespondentei dreptului pozitiv cu dreptatea, dreptul pozitiv trebuind sa se con-
struiasca in vederea unor scopuri morale.

Hayek crede ca dreptul sustine morala nu neaparat prin aceea ca 1i executa
comenzile, cat mai ales prin aceea ca 1i garanteaza libera desfasurarea a puterii ei.
In felul acesta, dreptul poate fi socotit ca o stiinta a libertatii. Dreptul ii permite indivi-
dului sa actioneze eficient, pe baza propriei sale cunoasteri, putand sa aleaga conditiile
in care respecta prescriptiile legale.

La romani, cuvantul aequitas capata un sens apropiat dreptului. Spre exemplu,
aequitate rempublicum gerere (,a carmui statul cu cumpatare”) sau animi aequitas
(,minunata nepartinire a poporului roman”). La Cicero, aequitas se confunda cu ius
civile (dreptul egal pentru toti cetatenii). Actiunea principiului echitatii priveste atat
activitatea legiuitorului, cat si activitatea de interpretare si aplicare a dreptului.
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Autori bine cunoscuti in teoria dreptului (M. Waline, Care de Malberg, Kelsen),
plecand de la teze afirmate si demonstrate in filosofie de catre Hegel, ajung la concluzii
periculoase pentru umanitate. Este vorba despre efectivitatea legilor injuste. S-a spus,
spre exemplu, ca justitia fiind o cerintda a moralei, raportul dintre morala si drept este
inclus in raportul dintre justitie si drept. In felul acesta, se ajunge la concluzii inaccep-
tabile privind lex injusta. In realitate, nu se poate sustine ci dreptul este esentialmente
just, Intrucat este validat de stat?.

Valorile morale sunt si ele relative si nimeni nu poate determina ceea ce trebuie
considerat ca just In mod absolut. A spune ca dreptul este moral inseamna, cel mult, ca
este o norma sociala cu valoare morala relativa.

Normele juridice, date fiind consecintele deosebite ale actiunii lor, sunt supuse
unor frecvente operatii de organizare, sistematizare si publicizare.

Intrarea in vigoare, principiile activitatii, iesirea din vigoare, toate aceste momente
sunt riguros precizate. Exista, de asemenea, o teorie inchegata a izvoarelor dreptului
in care sunt individualizate locul si rolul fiecarui izvor, intinderea si ponderea lor, variatiile
in timp si spatiu etc.

Reglarea normativa a comportamentului uman este o necesitate probata istoric.
Normele sociale asaza limite in fata exceselor de comportament in temeiul unei asa-
zise libertdti absolute. Libertatea primara (liberul-arbitru) se crede libera de orice
ingradiri. Ea este cea mai rea forma a libertatii. Omul Insusi accepta ,modele” fixate
normativ, modele aparate de o autoritate impersonald, mai presus de vointa variabila
a fiecaruia.

Concluzie, in drept ceea ce se pierde ca urmare a Ingradirii ,liberului-arbitru” se
coreleaza cu castigul adus sub aspectul certitudinii dreptului.

2 A se vedea pe larg D. Danisor, N. Popa, G. Danisor, Filosofia dreptului. Fundamentele justitiei, Ed.
C.H. Beck, Bucuresti, 2024.
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1. Aspecte generale

Contenciosul urbanismului cunoaste de mai bine de doua decenii o sfera atat de
larga si de complexd, incat ar putea face obiectul mai multor cercetari monografice
distincte. Este motivul pentru care in cadrul acestei prezentdri propunem doar o mo-
dalitate de sistematizare a unor categorii de litigii pe care le consideram mai importante,
ce se regasesc In aceasta materie, in conditiile in care analiza juridica in domeniul
amenajarii teritoriului si urbanismului ramane in continuare relativ restransa.

In literatura juridica de specialitate, pe 1anga un redutabil manual consacrat drep-
tului urbanismului, a carui ultima editie a aparut in anul 2010?, ramas Insa singular,
domind lucrdrile de prezentare si comentare a unor spete relevante pentru juris-
prudenta In domeniul urbanismului, uneori corelate cu o analiza succinta privitoare la
certificatul de urbanism sau la autorizatia de construire sau o monografie privitoare la
desfiintarea constructiilor etc.2. Relativ recent a aparut un valoros si de mult asteptat

1 M. Dutu, Dreptul urbanismului, ed. a 5-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010.
2 Cu titlu de exemplu: R. Bischin, Elemente de dreptul urbanismului in Romdnia si Uniunea
Europeand. Legislatie, doctrind si jurisprudentd, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2016; R. Bischin, Autorizatia
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comentariu al Legii autorizarii executarii constructiilor, cu exemple din jurisprudenta
specifica3.

Se impune amintita in acest context initiativa unor absolventi ai Masterului de
dreptul urbanismului si amenajarea teritoriului organizat de Facultatea de drept a
Universitatii din Bucuresti, in colaborare cu Facultatea de Urbanism a Universitatii de
Arhitectura si Urbanism ,lon Mincu”, promotia 2021, de a reuni Intr-un volum lucrarile
lor de disertatie, veritabila premiera pentru doctrina de specialitate?.

Exista desigur si studii, articole consacrate unor probleme punctuale privitoare
mai ales la contenciosul urbanismului®, dar doctrina juridica ramane inca restransa
intr-un domeniu fara indoiald interdisciplinar, ce cunoaste insa o dezvoltare tot mai
complexa in instantele de contencios administrativ, in special, in sectiile specializate
de la nivelul tribunalelor si al curtilor de apel.

Constatam de altfel ca articolele si comentariile din mediul online au luat o tot mai
mare amploare In ultimii ani, cu scopul de a pune in discutie si de a propune solutii cu
privire la probleme controversate cu care jurisprudenta in domeniul urbanismului se
confrunta din ce in ce mai des®.

de construire - intrarea in legalitate, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2018; R. Bischin, Certificatul de urba-
nism, act administrativ sau act de informare?, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2018; A.N. Ghica, Urbanismul.
Autorizatii de construire, certificate de urbanism si avize. Practica judiciard, Ed. Hamangiu, Bucuresti,
2011; O. Podaru, Dreptul amenajdrii teritoriului, al urbanismului si al construirii, vol. IV, Un dezno-
damadnt nefericit: desfiintarea constructiilor, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2015; C. Titirisca, A. Stroiu, D. Dobrev,
Dreptul urbanismului. Practicd judiciard, vol. 1, Planuri urbanistice, avize, certificate de urbanism,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2019; C. Titirisca, A. Stroiu, D. Dobrev, Dreptul urbanismului. Practicd judiciard,
vol. 11, Autorizatie de construire, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2019; D.-C. Velicu, Regimul juridic al institutiilor
din dreptul urbanismului. Jurisprudenta comentatd in materia autorizatiilor de construire, de
desfiintare si a operatiunilor urbanistice, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017.

3 S. Botic (coord.), Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executdrii lucrdrilor de constructii.
Comentarii si jurisprudentd pe articole, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021.

4 B.-E. Paraschiv (ed.), M.C. Barbu, A.l. Birsan, A.-R. Chistruga, Y. Dardari, I. Lupascu, D. Sapunaru,
Studii de dreptul urbanismului, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2021.

5 Cu titlu de exemplu: S.I. Gidro, D.A. Gidro, Actiune in contencios administrativ. Incadrare gresit
intr-o unitate teritoriald de referintd neconstruibild. Anulare Plan Urbanistic General. Reincadrare teren, in
Dreptul nr. 6/2023; D.-A. Gidro, Actiune in contencios administrativ. Constatarea prescriptiei dreptului
de a sanctiona contraventional, in temeiul art. 31 si al art. 37 alin. (6) din Legea nr. 50/1991, in Dreptul
nr. 5/2023; D.-A. Gidro, Actiune in contencios administrativ. Teren incadrat in doud unitdti teritoriale
de referintd. Anulare plan urbanistic general. Reincadrare teren, In Dreptul nr. 4/2023; M. Dutu, Codifi-
carea legislatiilor de amenajare a teritoriului, de urbanism si a constructiilor si contributia sa la dezvol-
tarea dreptului in materie, in Studii si Cercetari Juridice nr. 2/2023; M. Dutu, Nevoia ,marilor hotarari”
judecdtoresti si a rezonantelor teoretice creatoare. Cazul Dreptului urbanismului, in Studii si Cercetari
Juridice nr. 4/2019; M. Dutu, Autorizatiile de urbanism si drepturile civile, in Dreptul nr. 7/2017;
D. Apostol Tofan, Aspecte privind protectia mediului in domeniul urbanismului. Jurisprudentd relevantd
in materie, in Studii si Cercetari Juridice nr. 1/2022; D. Apostol Tofan, Tezele prealabile ale Codului
amenajdrii teritoriului, urbanismului si constructiilor. Unele reflectii, in RDP nr. 1-2/2021; Al. Panisoars,
Certificatul de urbanism - act administrativ premergdtor de decizie, In RDP nr. 1/2015; M. Dragutescu, Noi
aspecte jurisprudentiale vizdnd regimul juridic al actelor administrative de urbanism, in PR nr. 9/2013 etc.

6 Mentionam cu titlu de exemplu, numarul acestor articole fiind semnificativ: 0. Zama, M. Vasile,
https://www.juridice.ro/715716/provocari-privind-incadrarea-unor-imobile-in-notiunea-de-spatii-
verzihtml (23 noiembrie 2023); C. Alb, https://www.juridice.ro/714137 /asigurarea-gradului-de-insorire-
a-locuintelor-conditie-de-obtinere-a-autorizatiei-de-construire.html (5 octombrie 2021); R. Dates, https://
www.juridice.ro/712347 /posibilitatea-de-intrare-in-legalitate-a-constructiilor-realizate-fara-autori-
zatie-de-construire-sau-cu-nerespectarea-autorizatiei-de-construire-in-conformitate-cu-prevederile-
art-37-din-legea-nr-5.html (30 octombrie 2023); M. Chelaru, https://www.juridice.ro/708125/urba-
nismul-si-cedo.html (28 septembrie 2023) etc.
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2. Contenciosul autorizatiilor de construire

Dupa intrarea in vigoare a Legii nr. 50/1991 privind autorizarea executdrii con-
structiilor’, timp de cativa ani, contenciosul administrativ in domeniul urbanismului a
fost aproape inexistent. Cu timpul, mai ales dupa intrarea in vigoare a actualei Legi a
contenciosului administrativ nr. 554 /20048, acesta a inceput sa ia avant, pentru ca in
ultimii ani mai ales sa cunoasca o dezvoltare fara precedent.

Un element de noutate introdus de Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
inexistent in vechea reglementare In materie, Legea nr. 29/1990, a constat In
consacrarea posibilitatii tertului vdtdmat intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim
printr-un act administrativ cu caracter individual, adresat altui subiect de drept, de a se
adresa instantei de contencios administrativ competente. Anterior actualei legi in
materie, Tn absenta unei prevederi exprese in acest sens, actiunile introduse de terti erau
respinse ca inadmisibile. Cu toate acestea, intr-un comentariu al Legii contenciosului
administrativ nr. 554/2004, alin. (2) al art. 1 referitor la actiunile tertilor in instanta
de contencios administrativ a fost privit ca superfluu, considerandu-se ca o asemenea
posibilitate reiesea clar atat din art. 1 alin. (1) care consacra dreptul oricarei persoane
de a se adresa instantei de contencios administrativ atunci cand este vatamata printr-un
act administrativ, cat si din ansamblul reglementarii contenciosului administrativ,
fiind recunoscuta de practica judiciara inca din perioada de aplicare a Legii nr. 29/1990.
Utila era doar precizarea din art. 7 alin. (3) referitoare la curgerea termenelor de con-
testare pentru terti, de la luarea la cunostinta a actului administrativ, dar nu mai mult
de 6 luni de la emiterea actului®.

Totusi, analiza jurisprudentei anterioare adoptarii Legii nr. 554/2004 a conten-
ciosului administrativ demonstreaza contrariul, existdnd actiuni inclusiv impotriva
unor autorizatii de construire, introduse de terti, respinse ca inadmisibile (spre exemplu,
in cazul cladirii de birouri de langa Biserica Armeneascad, actiunile introduse de unii
vecini, In timpul construirii imobilului, anterior anului 2004, au fost respinse in mod
constant de instanta de contencios administrativ ca inadmisibile).

De aproape doua decenii, art. 1 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 s-a aflat la baza unor astfel de actiuni, devenite uzuale in contenciosul
urbanismului si amenajarii teritoriului, cererile de chemare in judecata fiind introduse
cel mai adesea fie de vecini ai beneficiarului unei autorizatii de construire, fie de
organisme sociale interesatel?, potrivit sintagmei utilizate de legea speciala in materie.
De reguld, reclamantul solicita fie doar anularea unei autorizatii de construire argumen-
tand cu aspectele de nelegalitate pe care le-a putut identifica, fie anularea autorizatiei
de construire, dar si a documentatiei de urbanism, aflata la baza acesteia, cel mai adesea,
un Plan urbanistic de detaliu.

7 Republicata in M. Of. nr. 933 din 13 octombrie 2004.

8 Publicatd in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.

9 D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2009, p. 10.

10 Potrivit art. 2 alin. (1) lit. s) din Legea contenciosului administrativ nr. 554 /2004, organisme
sociale interesate pot fi ,structuri neguvernamentale, sindicate, asociatii, fundatii si altele asemenea,
care au ca obiect de activitate protectia drepturilor diferitelor categorii de cetateni sau, dupa caz,
buna functionare a serviciilor publice administrative”.
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Retinem pentru inceput o problema aparuta cu peste un deceniu In urma, in juris-
prudenta instantelor de contencios administrativ in domeniul urbanismului privitoare
la posibilitatea aplicarii 0.U.G. nr. 27 /2003 privind procedura aprobarii tacite!! in cazul
autorizatiei de construire. Astfel, prin Decizia ICCJ] nr. 13/201312, completul competent sa
judece recursul in interesul legii a transat disputa aparuta in practica unor instante
care s-au pronuntat in favoarea unei asemenea posibilitati si practica altor instante
care au refuzat aplicarea procedurii aprobarii tacite cu privire la autorizatia de con-
struire. Instanta suprema a statuat ca: ,,Procedura aprobdrii tacite nu este aplicabild in
cazul autorizatiilor de construire, certificatelor de urbanism si documentatiilor de
urbanism prevdzute in art. 6 alin. (1) si art. 7 alin. (1) din Legea nr. 50/1991 privind
autorizarea executdrii lucrdrilor de constructii, republicatd, cu modificdrile si completdrile
ulterioare, si in art. 29 si 44 din Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si
urbanismul, cu modificdrile si completdrile ulterioare”.

Prin urmare, in lipsa unor dispozitii normative speciale care sa permita aplicarea
procedurii aprobarii tacite, in domeniul urbanismului si autorizarii constructiilor,
tacerea administratiei poate fi atacata pe calea unei actiuni in contencios administrativ.

Legat de aceasta categorie de litigii poate fi mentionata distinctia dintre conten-
ciosul subiectiv si contenciosul obiectiv.

Astfel, in cazul actiunilor introduse de vecini, in calitate de terti vatamati, spre
exemplu, care isi construiesc argumentatia in solicitarea anularii unei autorizatii de
construire pe vatamarea unui drept sau a unui interes legitim privat este identificat un
contencios subiectiv.

Cu alte cuvinte, dupa cum se arata in doctrind, in domeniu Intalnim aplicatii ale
ipotezei actului administrativ individual adresat altui subiect de drept, care lezeaza
,prin ricoseu” dreptul sau interesul legitim al unei alte persoane decat beneficiarul
acesteia, daca lucrarile de construire autorizate nu respecta limitele de proprietate sau
regulile de vecinatatels.

Criteriul de distinctie intre cele doua forme de contencios priveste caracterul drep-
tului care este valorificat prin actiunea promovata. Ne referim la un contencios subiectiv
atunci cand reclamantul, prin actiunea introdusa, solicita instantei judecatoresti sa
solutioneze o problema referitoare la un drept subiectiv sau interes legitim personal,
privat, in sensul de a cerceta daca un act administrativ tip sau asimilat a adus atingere
unei situatii juridice subiectivel#.

Mentionam ca exemplu de contencios subiectiv in domeniul urbanismului un caz
intens mediatizat ce poate fi calificat, fara ezitare, ca un caz-scoalad in aceasta materie,
anularea autorizatiei de construire a cladirii Cathedral Plaza, la sesizarea vecinului,
Arhiepiscopia Romano-Catolica din Bucuresti. Astfel, dupa mai multe cereri de chemare
in judecata depuse la diferite instante din tara, la solicitarea a doua persoane fizice din
Targoviste, credincioase catolice, carora ulterior li s-a alaturat si Arhiepiscopia, in
absenta beneficiarului autorizatiei de construire, Tribunalul Dambovita a pronuntat o
sentinta prin care l-a obligat pe parat sa emita decizia privind desfiintarea constructiei si

11 Publicatd in M. Of. nr. 291 din 25 aprilie 2003.

12 Publicata in M. Of. nr. 674 din 1 noiembrie 2013.

13 M. Dutu, Autorizatiile de urbanism si drepturile civile, in Dreptul nr. 7/2017, consultat online.

14 R.C. Dima, Actiunea in contencios administrativ. Comentarii, doctrind si jurisprudentd,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 7.
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sa ia toate masurile administrative de aducere a terenului in situatia anterioara emiterii
autorizatiei, in vederea refacerii cadrului natural din zona de protectie a Catedralei
Sf. losif, sentinta ramasa definitiva prin respingerea recursului ca tardiv formulat!s.

In anul 2013, beneficiarul imobilului a depus o cerere de chemare in judecati
impotriva municipiului Bucuresti, solicitand primarului general al Capitalei intrarea in
legalitate, potrivit unor prevederi legale in vigoare, la momentul introducerii actiunii,
fundamentata pe tacerea autoritatii administratiei publice locale competente sa emita
autorizatia, actiune intemeiata pe obligatia de a face ca urmare a nesolutionarii In
termenul legal a unei cereri'®. Dupa un deceniu de la declansarea litigiului, Tribunalul
Bucuresti a pronuntat o solutie de respingere a actiunii, Curtea de Apel Bucuresti fiind
sesizata la mijlocul anului 2023 cu judecarea recursului.

In cazul contenciosului obiectiv, prin actiunea cu care l-a investit pe judecitor,
reclamantul urmareste sa apere un drept obiectiv sau un interes legitim public, in sensul
de a verifica daca a fost adusa atingere unor interese care reprezinta continutul unei
situatii juridice cu caracter general si impersonal si daca s-a adus atingere unei stari
de legalitate generalal’.

Cu alte cuvinte, dupa cum arata doctrina in domeniu, o discutie interesanta poarta
asupra cazului in care, prin actul administrativ de urbanism (de autorizare), este lezat
dreptul la un mediu sanatos al persoanelors.

In cazul actiunilor introduse de structuri neguvernamentale, asociatii, fundatii
sau altele asemenea, reunite sub sintagma organisme sociale interesate, ,care au ca
obiect de activitate protectia drepturilor diferitelor categorii de cetdteni sau, dupd caz,
buna functionare a serviciilor publice administrative”, identificdm un contencios obiectiv,
interesul legitim public fiind cel aparat. Cateva aspecte importante pot fi evidentiate in
acest context.

Uneori controlul de legalitate exercitat de prefect, exemplu tipic de contencios
obiectiv, exercitat In temeiul art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei, republicata,
art. 255 C. adm. si art. 3 din Legea contenciosului administrativ nr. 554 /2004, poate sa
priveasca un act administrativ cu caracter individual emis in procedura de autorizare
a unei constructii, cum ar fi o autorizatie de construire, un certificat de urbanism sau un
acord de mediu, iar alteori poate sa priveasca chiar si o documentatie de urbanism, ca act
administrativ cu caracter normativ. In acest caz raimane deschisi disputa cu privire la
termenul in care actiunea in contencios administrativ poate fi introdusa. Astfel, desi in
art. 3 alin. (1) al Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 se face trimitere la
art. 11 alin. (1) al Legii care stabileste termenul de 6 luni cu privire la actele adminis-
trative individuale, in doctrind se sustine cu argumente pertinente cd, In cazul actului

15 https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=
2ahUKEwilxZqO-7-EAxV{8rsIHehNBpwQFnoECBAQAQ&url=http%3A%2F%2Fwww.catedralasfantul
iosif.ro%2Fwp-content%2Fuploads%2F2015%2F07%2FSentinta-civila-nr.-2520-din-2012-a-Tb-DB-
legalizata.pdf&usg=A0vVaw2D9n4SHkNxeYsJowo27aTo&opi=89978449.

16 https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=
2ahUKEwijcyrSR_b-EAxUF7wIHHRa8DnsQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.libertatea.ro%
2Fstiri%2Ftribunalul-bucuresti-a-respins-cererea-de-intrare-in-legalitate-a-cathedral-plaza-anunta-
nicusor-dan-ce-inseamna-acest-lucru-542733&usg=A0vVaw14M8v]pHwVcsc3Fy8_Atl5&opi=89978449.

17 R.C. Dima, Actiunea in contencios administrativ. Comentarii, doctrind si jurisprudentd, op. cit.,
pp- 7 siurm.

18 M. Dutu, Autorizatiile de urbanism si drepturile civile, op. cit.



DOCTRINA

administrativ normativ, ar trebui admisa imprescriptibilitatea si in cazul actiunilor
prefectului Impotriva acestoral®.

Retinem in acest context, din perspectiva legislatiei in materie, art. 12 alin. (1) si
(2) din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executarii lucrarilor de constructii
potrivit caruia: ,Autorizatiile de construire sau de desfiintare, emise cu incdlcarea pre-
vederilor legale, pot fi anulate de cdtre instantele de contencios administrativ, potrivit
legii, ca urmare a introducerii actiunii de cdtre prefect, in urma activitdtii de control a
Inspectoratului de Stat in Constructii — ISC. (2) Odatd cu introducere actiunii se pot
solicita instantei judecdtoresti suspendarea autorizatiei de construire sau desfiintare si
oprirea executdrii lucrdrilor, pdnd la solutionarea pe fond a cauzei’. Constatam ca acest
ultim text legal este in dezacord cu art. 123 alin. (5) din Legea fundamentala potrivit
caruia introducerea actiunii de catre prefect impotriva unui act al consiliului judetean, al
celui local sau al primarului, in cazul in care considera actul ilegal, atrage suspendarea de
drept a actului. Or, prevederea din legea sus-mentionata confera posibilitatea prefec-
tului de a solicita suspendarea autorizatiei de construire si, ca efect al acesteia, oprirea
executadrii lucrarilor, desi potrivit Constitutiei acestea ar trebui sa intervina de drept.

Cel mai adesea, contenciosul obiectiv in domeniul urbanismului, cel declansat de
organisme sociale interesate, are drept preocupare principala protectia mediului. Dupa
cum subliniaza doctrina, dreptul mediului intersecteazd direct urbanismul, atat din
perspectiva luptei impotriva vatamarilor si poluarii, a gestiunii riscurilor, cat si din
perspectiva protectiei naturii, resurselor ori peisajului2®.

Dreptul urbanismului a suferit la randul sau un fenomen de ecologizare crescanda,
prin dezvoltarea reglementarilor urmarind in mod direct sau pe cale indirecta protectia
mediului si conservarea naturii?l.

Potrivit art. 61 din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executarii lucrarilor de
constructii, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare: ,Mdsurile specifice
pentru protectia mediului stabilite prin actul administrativ al autoritdtii competente
pentru protectia mediului vor fi avute In vedere la elaborarea documentatiei tehnice -
D.T. si nu pot fi modificate prin procedura de autorizare ori prin autorizatia de con-
struire. In situatia in care o investitie urmeazi si se realizeze etapizat sau s se am-
plaseze pe terenuri aflate In raza teritoriala a mai multor unitati administrativ-teritoriale
invecinate, evaluarea efectelor asupra mediului se realizeaza pentru intreaga investitie”.

Prin acest text legal este realizata o punte de legatura intre cerintele urbanistice
propriu-zise care definesc cadrul de realizare a documentatiei tehnice si cele care
privesc protectia mediului. Este o secventa procedurala in cadrul procedurii mai largi
a autorizarii constructiilor, rolul ei fiind dual, in primul rand ca element in tema de
proiectare - ,va fi avuta in vedere la elaborarea documentatiei tehnice”, si apoi ca
limita a autorizarii - ,,nu pot fi modificate prin procedura de autorizare sau prin auto-
rizatia de construire”22,

In ceea ce priveste procedura de evaluare a impactului asupra mediului, dupi
multi ani de aplicare a unei legislatii secundare si tertiare in aceasta materie, a fost

19 Pentru detalii, D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2020, pp. 287 si urm.

20 M. Dutu, Dreptul urbanismului, ed. a 4-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, pp. 75 si urm.

21 M. Dutu, A. Dutu, Dreptul mediului, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 96.

2z S. Botic 1n S. Botic (coord.), Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executdrii lucrdrilor de
constructii. Comentarii §i jurisprudentd pe articole, op. cit., pp. 260 si urm.
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adoptata Legea nr. 292 /2018 privind evaluarea impactului anumitor proiecte publice
si private asupra mediului?3. Aceasta transpune ,prevederile Directivei 2011/92/UE a
Parlamentului European si a Consiliului din 13 decembrie 2011 privind evaluarea
efectelor anumitor proiecte publice si private asupra mediului”, ,modificata prin Directiva
2014 /52 /UE a Parlamentului European si a Consiliului din 16 aprilie 2014”24,

In analiza consacrati unor aspecte relevante din jurisprudenta privind procedura
de evaluare a impactului asupra mediului am mentionat o speta interesanta finalizata
recent. In recursul solutionat de Curtea de Apel Cluj, privitor la o actiune ce a avut ca
obiect anularea unei hotdrdri de consiliu local si a unei autorizatii de construire vizand
un depozit de deseuri, declansat de o societate de avocati, completul de judecata a
retinut ca se impune ,a se stabili natura juridicd a contenciosului de anulare a unui act
administrativ emis ori adoptat de o autoritate publicd in aplicarea si exercitarea prero-
gativelor legale in domeniul dreptului mediului”, in primul rand pentru a lamuri cine poate
avea calitate procesuald activd si interes sa actioneze 1n litigiile de dreptul mediului?>.

Curtea aprecia ca atingerea adusa mediului poate fi semnalata de orice persoana,
chiar fara a justifica o alta lezare decat normele juridice referitoare la protectia
mediului, legea recunoscand protectia obiectiva a mediului independent de lezarea
unui drept subiectiv si independent de producerea vreunui prejudiciu, ,sens in care se
poate afirma cd si contenciosul administrativ promovat in temeiul art. 5 lit. b) din 0.U.G.
nr. 195/2005 este un contencios aparent obiectiv, chiar dacd nu este in mod direct
promovat de o anumitd autoritate publicd prevdzutd ca atare de lege”. In ,examinarea
legalitatii unui act administrativ emis de autoritatea publica in exercitarea competen-
telor sale legale prevazute de legislatia privind protectia mediului, capacitatea
procesuald activd poate fi detinuta de orice persoana fizica sau juridica, fdard ca pentru
a actiona in justitie sd fie necesar sd dovedeascd si lezarea unui drept subiectiv ori a unui
interes legitim privat”. Judecatorii instantei sesizeaza totusi riscul unei actio popularis
privind actiunea in justitie exercitata de persoana fizica sau juridica in aplicarea pre-
vederilor legislatiei privitoare la protectia mediului, dar considera ca nu este interzisa
de legea constitutionald, pentru a contraveni astfel suprematiei Legii fundamentaleZ6.

In consecint, Curtea de Apel Cluj a admis recursul societitii de avocati impotriva
sentintei Tribunalului Cluj, pe care a casat-o in tot si a dispus trimiterea cauzei spre
rejudecare.

Recent, in data de 4 aprilie 2024, litigiul a fost solutionat definitiv, in favoarea
autoritatii locale care a emis autorizatia de construire pentru depozitul ecologic de
deseuri finantat cu fonduri UE nerambursabile??.

Dosarul fiind stramutat de la Curtea de Apel Cluj, in recurs, Curtea de Apel Targu
Mures a admis exceptia lipsei capacitdtii procesuale de folosintd a societatii de avocatura
reclamante si a constatat nulitatea cererii de chemare in judecata pentru motivul inca-

23 Publicata In M. Of. nr. 1043 din 10 decembrie 2018.

24 Pentru detalii cu privire la acest act normativ: D. Apostol Tofan, Aspecte privind protectia
mediului in domeniul urbanismului. Jurisprudentd relevantd in materie, op. cit.

25 C. Ap. Cluj, s. a IlI-a cont. adm fisc,, dec. nr. 1195/2019, disponibila pe portalul www.sintact.ro.

26 Pentru detalii cu privire la acest dosar: D. Apostol Tofan, Aspecte privind protectia mediului in
domeniul urbanismului. Jurisprudentd relevantd in materie, op. cit., pp. 47 si urm.

27 https://www.juridice.ro/732564 /stoica-asociatii-castiga-definitiv-litigiul-avand-ca-obiect-
anularea-actelor-administrative-care-au-stat-la-baza-edificarii-unui-important-depozit-ecologic-de-
deseuri-finantat-cu-fonduri-ue-nerambur.html.
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pacitatii speciale procesuale de folosinta a societatii de avocati de a sta in judecata, in
nume propriu, intr-un litigiu care nu are legatura cu activitatea profesionald sau cu
situatia sa juridica subiectiva. Solutia pronuntata confirma inexistenta in dreptul pozitiv
roman a unei actiuni populare in litigiile de mediu. Reclamantii pot formula actiuni
prin care invoca incalcarea unui drept subiectiv propriu sau a unui interes legitim privat,
interesul public putdnd fi invocat doar in subsidiar, in acord cu Decizia ICC] nr. 8/202028 si
par. 37 din Decizia CCR nr. 40/20232°.

Contenciosul obiectiv este reglementat doar cu titlu de exceptie, In ipotezele expres si
limitativ prevazute de lege. Inadmisibilitatea unei actiuni populare este o solutie
compatibila cu dispozitiile Conventiei de la Aarhus, ratificatd de Romania prin Legea
nr. 86/2000, dupa cum a confirmat si CJUE, prin Hotdrarea din 11 ianuarie 2024, ca
urmare a sesizarii dispuse de instanta de recurs. Depozitul ecologic a carui demolare
fusese solicitata de societatea de avocati fusese edificat cu finantare europeana
nerambursabila si se inscria Intr-un proiect mai amplu al autoritatilor locale pentru a
sprijini alinierea la exigentele europene in materia gestionarii eficiente a deseurilor.
Prin Tratatul de aderare la UE, Romania si-a asumat respectarea normelor privind pro-
tectia mediului, inclusiv pe cele privind depozitarea deseurilor. O protectie eficienta a
mediului inconjuradtor implica si consolidarea unui cadru procesual coerent, precum si
corelarea tuturor instrumentelor care permit atingerea acestui obiectiv. Acreditarea unei
interpretari prin care s-ar recunoaste o calitate procesuald activd absolutd si necondi-
tionatd ar determina blocarea rezolvarii unor probleme de mediu si ar contraveni
chiar obiectivului protectiei mediului inconjurator.

Aceasta spetd, solutionata definitiv dupa 6 ani, prezinta relevanta prin complexi-
tatea cauzei, in care sunt puse in balanta doud valente ale interesului public. Primul a
fost evocat de reclamantele In litigiu care in absenta unei vatamari reale, personale, a
unui drept sau a unui interes legitim privat s-au prelevat de dispozitiile generale in dome-
niul protectiei mediului pentru a obtine anularea autorizatiei si demolarea depozitului
de deseuri. Al doilea, hotarator In argumentarea deciziei definitive a instantei de recurs,
care s-a sprijinit si pe Hotararea CJUE, priveste interesul public general al Romaniei,

28 Publicata in M. Of. nr. 580 din 2 iulie 2020. Prin Decizia ICCJ nr. 8/2020, ulterioara recursului Curtii
de Apel Clyj din 2019, data intr-un RIL, s-a stabilit ca: ,..in situatia actiunii promovate in contencios
administrativ de cdtre organismele sociale interesate, in definitia legald datd acestora prin dispozitiile art. 2
alin. (1) lit. s) din Legea nr. 554/2004, legiuitorul a avut in vedere reglementarea unui contencios subiectiv, in
care invocarea interesului legitim public este subsidiard invocdrii unui interes legitim privat, acesta din urmd
decurgdnd insd din legdtura directd dintre actul administrativ supus controlului de legalitate si scopul direct si
obiectivele organismului social - asociatie, potrivit statutului acestuia. Verificarea existentei acestei legaturi
urmeazd sd se facd de instante de la caz la caz, prin raportare la elementele raportului juridic dedus judecdtii,
nefiind suficientd mentionarea in statut a activitdatii de «apdrare a interesului public», ca scop principal al
respectivului organism social interesat”. In consecint3, ,in vederea exercitdrii controlului de legalitate asupra
actelor administrative la cererea asociatiilor, in calitate de organisme sociale interesate, invocarea interesului
legitim public trebuie sd fie subsidiard invocdrii unui interes legitim privat, acesta din urmd decurgdnd din
legdatura directd dintre actul administrativ supus controlului de legalitate si scopul direct si obiectivele
asociatiei, potrivit statutului”.

29 Publicata in M. Of. nr. 302 din 10 aprilie 2023. Prin dec. nr. 40/2023, CC a confirmat faptul ca
instituirea unor cerinte de admisibilitate a actiunii In contencios administrativ are rolul de a institui
un ,climat de ordine indispensabil, prevenind astfel abuzurile si asigurdnd protectia drepturilor si
intereselor legitime ale celorlalte pdrti” (par. 40). Prin stabilirea unor cerinte de admisibilitate pentru
sesizarea instantelor de judecatd nu se limiteaza accesul la justitie, ci se urmareste asigurarea secu-
ritatii si stabilitatii raporturilor juridice (par. 57).




