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Rezumat. In prezent, interactiunile dintre fiinta umana si mediul
natural au un caracter bivalent. Pe de o parte, omul tinde spre
atingerea armoniei cu natura; pe de altd parte, aceeasi fiinta umana
urmareste extinderea nelimitata a mediului construit. in contextul in
care dezvoltarea cadrului construit tinde sa dobandeasca un caracter
necontrolat, administratia — gardian declarat al interesului public — a
fost nevoita sa isi adapteze conduita, prin instituirea unor noi forme
de manifestare de vointa administrativa orientate inspre protectia
si conservarea mediului natural. Prezentul studiu isi propune si
exploreze modul in care sunt reglementate la nivel national aceste
forme de manifestare de vointd administrativd, denumite generic
acte de reglementare de mediu. Plecand de la prevederile generale
si speciale in materia protectiei mediului, articolul urmareste sa
sublinieze ruptura dintre vointa legiuitorului - care vede actul de
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reglementare de mediu ca un concept omogen - si regulile principiale
de drept administrativ. Analiza diferitelor avize, acorduri si autorizatii
de mediu prin aplicarea acestor reguli conduce la concluzia contrara
vointei legiuitorului — notiunea de act de reglementare de mediu
reuneste manifestari de vointa administrative avand o natura juridica
diferita, fiind mai degraba un concept eterogen. Vointa legiuitorului
de a incadra toate tipurile de acte de reglementare de mediu in
categoria actelor administrative poate fi pusa in mod justificat sub
semnul intrebarii. La fel, calificarea tuturor acestor avize, acorduri
si autorizatii de mediu ca acte ,reglementare” este problematica.
Asa cum vom arata, o parte semnificativd a actelor de reglementare
de mediu au prin excelenta un caracter individual, trasatura ce
influenteaza inclusiv dobandirea caracterului irevocabil prin intrarea
in circuitul civil

Cuvinte-cheie: act de reglementare de mediu, act administrativ,
operatiune material-tehnica, protectia si conservarea mediului
natural, aviz de mediu, acord de mediu, autorizatie de mediu,
act administrativ normativ, act administrativ individual, intrare Tn
circuitul civil.

The Environmental Regulatory Act

A Heterogeneous Concept within the Sphere of Administrative
Manifestations of Will

Abstract. Currently, interactions between human beings and the
natural environment possess a bivalent character. On one hand,
humanity strives to achieve harmony with nature; on the other,
the same human beings pursue the unlimited expansion of the
built environment. In a context where the development of the
built environment tends to acquire an uncontrolled character, the
administration— the declared guardian of the public interest—has
been compelled to adapt its conduct by establishing new forms
of administrative expression of will, oriented toward the protection
and conservation of the natural environment. The present study
aims to explore how these forms of administrative expression of
will, generically referred to as environmental regulatory acts, are
regulated at the national level. Starting from the general and special
provisions governing environmental protection, the article seeks to
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highlight the disconnect between the intent of the legislator—which
views the environmental regulatory act as a homogeneous concept
—and the fundamental principles of administrative law. An analysis
of various environmental opinions, agreements and permits through
the application of these principles leads to a conclusion contrary to
the legislator’s intent: the notion of an ‘environmental regulatory
act’ brings together administrative expressions of will that possess
a distinct juridical nature, representing an inherently heterogeneous
concept. The legislator’s intent to classify all types of environmental
regulatory acts as administrative acts may be justifiably questioned.
Similarly, qualifying all such approvals, agreements and permits as
‘regulatory’ acts is problematic. As we shall demonstrate, a significant
portion of environmental regulatory acts are, by their very nature,
individual in character—a feature that influences, among other
things, the acquisition of irrevocability through their entry into civil
circulation.

Keywords: environmental regulatory act, administrative act,
material-technical operation, protection and conservation of
the natural environment, environmental opinion, environmental
agreement, environmental permit, normative administrative act,
individual administrative act, entry into civil circulation
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INTRODUCERE

Emergenta interesului protectiei si conservarii mediului natural
in sfera intereselor publice — ca reactie la schimbarile produse
de fiinta umana asupra mediului inconjurator — a determinat
administratia sa isi adapteze conduita si sa se angajeze intr-
un efort de limitare a dezvoltarii cadrului construit si de
control al activitatilor umane. Procesul de urbanizare dar si
cel de dezvoltare a noilor tehnologii industriale sunt, astfel,
sincorsetate” in proceduri administrative complexe de evaluare
a efectelor asupra mediului natural.

Manifestéarile de vointda administrative interpuse in aceste
proceduri de evaluare de mediu au fost reunite de legiuitorul
national, prin consacrarea conceptului de acte de reglementare de
mediul —ingloband, in acord cu art. 2 pct. 2 din ouG nr. 195/2005

Prin ouG nr. 195/2005 privind protectia mediului, M.Of.: 1196/30 decembrie
2005.
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privind protectia mediului, decizia etapei de incadrare, avizul
de mediu, acordul de mediu, autorizatia de mediu, autorizatia
integratd de mediu, autorizatia privind emisiile de gaze cu efect
de sera, respectiv autorizatia privind activitatile cu organisme
modificate genetic.

In contextul inexistentei unor preciziri legislative
suplimentare asupra naturii juridice a actelor de reglementare
de mediu, acestea devin o reald sursa de controverse in drept
- neexistind un consens nici in privinta calificarii lor ca
operatiuni administrative sau ca acte administrative si nici
asupra caracterului lor normativ sau individual. Multiplicarea
litigiilor de contencios administrativ aviand ca obiect diversele
avize, acorduri si autorizatii de mediu determina, in consecinta,
nevoia identificarii naturii lor juridice reale, tocmai pentru a
vedea daca actul de reglementare de mediu constituie un concept
unitar sau, din contrd, unul ,polimorf” — reunind in sine mai
multe manifestéri de vointa avand o naturi juridica distincta.

SCURTA PRIVIRE ASUPRA FUNDAMENTELOR ACTELOR DE
REGLEMENTARE DE MEDIU

Consacrarea actelor de reglementare de mediu in sfera
manifestarilor de vointd administrative are ca fundamente
principale protectia si conservarea mediului natural — obiectiv
de interes public major, in acord cu art.1 alin. (1) din ouc
nr. 195/2005 privind protectia mediului2.

2 In acest sens, doctrina a subliniat faptul c4 edificiul juridic ce formeaza dreptul
mediului are ca fundament principal obligatia de a proteja mediul si, corelativ,
dreptul la un mediu protejat, a se vedea M. DuTu, Dreptul mediului si al climei.
Vol. 1. Partea generald, Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 133.

SUBB IURISPRUDENTIA - VOL. LXX - NR. 4 - 2025 99



Andreea-Carla LoGHIN, Actul de reglementare de mediu

Dezvoltarea in timp a celor doua fundamente a marcat
tranzitia dinspre un discurs filosofic axat exclusiv pe individ
spre o aprofundare a relatiei om-naturi. In acest sens, sistemul
teleologic dezvoltat de Aristotel si, ulterior, de Thomas de
Aquino, plasa in centrul discursului filosofic fiinta umana
- singura capabild sa gandeasca si sa aleaga, in temeiul
discernamantului3. Si discursul filosofic kantian intruchipeaza
valoarea umana ca fiind superioara celei non-umane+, obligatia
individului fatd de animale ca parte a mediului natural nefiind
vazuta ca o obligatie directa de protectie5. Mai departe, in
lumina teoriei contractului social dezvoltata de Thomas Hobbes
s-a aratat ca fiinta umani nu ar avea obligatii directe fata de
componentele mediului natural tocmai pentru cd mediul natural
nu ar fi o parte la contractul social, titulara de drepturi si obligatii
reciproces.

Treptat insa, abandonédnd discursul filosofic antropocentric,
Aldo Leopold, in lucrarea The Land Ethic’, propune o schimbare
de etica in sensul tranzitiei dinspre statutul de cuceritor atribuit
lui Homo Sapiens spre rolul de membru al unei comunitati
globale pe care acesta trebuie sa il detina. Autorul defineste
notiunea de conservare a naturii — ca o stare de echilibru intre
fiinta umana si planeta, subliniind ca problema in relatia om-
naturd o constituie tendinta umanid de a percepe elementele
lumii inconjuratoare ca valori economice. Potrivit autorului,
lipsa de valoare economica a componentelor mediului natural

3 ARISTOTLE, Nicomachean Ethics, ed. a II-a, Hackett Publishing Company, Inc,
Cambridge, 1999, p. 16. A se vedea si J. R. DESJARDINS, Environmental Ethics.
An Introduction to Environmental Philosophy, ed. a V-a, Wadsworth Cengage
Learning, Boston, 2013, p. 29.

4 1. KaNT, Lectures on Ethics, Cambridge University Press, 1997, p. 212.

5 M. HOURDEQUIN, Environmental Ethics. From Theory to Practice, ed. a Il-a,
Bloomsbury Academic, Londra, 2024, p. 51.

6 Ibidem, p. 135.

7 A. LeoroLp, The Land Ethic, in A Sand County Almanac, 1949, online: https://
rintintin.colorado.edu/~vancecd/phil3o08/Leopold.pdf~.
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determina cetatenii sa abandoneze bunastarea acestora in sarcina
autorititilor publice, delegdndu-si toate sarcinile in realizarea
carora ei ingisi au esuat8. Trasand o noud etica in ecologie,
Aldo Leopold subliniaza cid un comportament este corect, moral,
numai in masura in care are ca scop conservarea integritatii
comunitatii biotice?.

Dezvoltarea discursului filosofic in jurul ideii de comuniune
om-natura a fost dublati de efortul de aparare a fundamentelor
protectiei si conserviarii mediului natural prin instrumente de
drept international. Principalul astfel de instrument il constituie
Declaratia de la Stockholm adoptata in cadrul primei Conferinte
a oNU privind mediul uman (1972). Pct. 6-7 din Capitolul I
al acestei declaratii stabileste expres obiectivul de aparare si
ameliorare a mediului inconjuridtor in beneficiul generatiilor
prezente si viitoare, subliniindu-se ci in vederea atingerii
acestuia este necesard asumarea responsabilititii de citre
cetdteni, comunitati, societati private si institutii publice.

Controlul administratiei asupra tendintei umane de dezvoltare
a cadrului construit isi gaseste un alt fundament intr-un
important principiu al dreptului mediului - principiul actiunii
preventive, consacrat in dreptul national prin art.3 al ouc
nr. 195/2005 privind protectia mediului. Asa cum arata doctrina,
principiul exprima ideea ,potrivit careia, in domeniul protectiei
mediului este mult mai eficient, adecvat si mai putin costisitor
deopotriva, din punct de vedere ecologic si economic, sa se prevind
afectarea mediului [...] decat sa se repare vatamarile produse10”.

In planul instrumentelor de drept internationale, acest
principiu isi gaseste consacrarea in Principiul 21 al Declaratiei
de la Stockholm11, fiind reiterat si in cadrul Principiului 2 al

8 Ibidem.
9 Ibidem.
10 M. Dutuv, op.cit., p. 149.
11 ,Statele au dreptul suveran de a exploata propriile resurse in conformitate
cu propriile politici de mediu, precum si responsabilitatea de a se asigura
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Declaratiei de la Rio din 199212. Cerinta unui efort comun al
statelor in sensul actiunii preventive a fost subliniata si prin art. 2
pct. 1 al Conventiei de la Espoo privind evaluarea impactului
asupra mediului in context transfrontiera13 potrivit caruia
partile vor adopta toate masurile adecvate si eficiente ,,pentru
prevenirea [...] impactului transfrontiera negativ semnificativ...”

In aplicarea principiului actiunii preventive, actele de
reglementare de mediu se interpun in procedura administrativa
premergatoare adoptérii unui plan de urbanism si realizarii
unui proiect de construire, urmarind sa stabileasca masuri care
sa preintampine sau sa compenseze impactul acestor planuri/
proiecte asupra cadrului natural. Mai inainte insa de a fi un
instrument aflat la indeména autoritatilor administratiei publice
pentru a autoriza si controla activitatile umane avand potentiale
efecte semnificative asupra mediului natural, principiul actiunii
preventive constituie un mecanism de limitare a insasi conduitei
administratiei. In aplicarea acestui principiu, administratiei i
revine o obligatie proprie de adoptare a masurilor preventive
si de informare suplimentara asupra potentialelor riscuri pe
care activitatile umane supuse autorizarii le genereaza asupra
mediului inconjurator.

cd activititile desfasurate sub jurisdictia sau controlul lor nu cauzeazi
daune mediului altor state sau zonelor de dincolo de limitele jurisdictiei lor
nationale”

12 F. STARC-MECLEJAN, Manual de dreptul mediului. Dezbateri doctrinare si cauza
de referintd, C.H.Beck, Bucuresti, 2022, p. 93.

13 Conventia de la Espoo din 25 februarie 1991 ratificata prin Legea nr. 22/2001,
M.Of.: 105/1 martie 2001.
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NATURA JURIDICA CONTROVERSATA A ACTELOR DE
REGLEMENTARE DE MEDIU

A CRITERIILE GENERALE IN DETERMINAREA NATURII
JURIDICE A MANIFESTARILOR DE VOIN’IA ADMINISTRATIVE

In demersul de identificare a naturii juridice a actelor de
reglementare de mediu pot fi utilizate doua criterii generale: pe
de o parte, criteriul de distinctie de drept administrativ intre
actele administrative si simplele operatiuni material-tehnice, si,
pe de alta parte, calificarea legiuitorului.

Primul criteriu in determinarea naturii juridice a unei
manifestari de vointd administrativa il constituie producerea
de efecte juridice — unica manifestare de vointa administrativa
realizata cu scopul de a produce efecte juridice si producatoare
de astfel de efecte fiind actul administrativi4. Operatiunea
administrativa in schimb poate doar sa contribuie la producerea
efectelor juridice de catre actul final. Aceasta regula principiala
are ca temei chiar prevederile art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ (pe viitor: Lca)15.

14 Ov. PobaRru, Drept administrativ: curs universitar. Vol. I: Actul administrativ.
[Partea IJ: Repere noi pentru o teorie altfel. t. 1: Notiune, Hamangiu, Bucuresti,
2022, Nt. 3. In acelasi sens, RN. PETRESCU, Drept administrativ, Hamangiu,
Bucuresti, 2009, p. 321; T. DRAGANU, Actele de drept administrativ, Ed.
Stiintifica, Bucuresti, 1959, p. 127; V.I. PRisAcARu, Tratat de drept administrativ
roman, Ed. All, Bucuresti, 1996, p. 204; J. PETIT, P.-L. FRIER, Droit administratif,
16e edition, LGDJ, Paris, 2023, p. 378.

15 In acord cu art. 2 alin. (1) lit. ¢) Lca (M.Of.: 1154/7 decembrie 2004), actul
administrativ este definit ca ,actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere public, in vederea
organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care d& nastere,
modifica sau stinge raporturi juridice”.
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Prin jurisprudenta sa in materia dreptului urbanismului, Inalta
Curte de Casatie si Justitie a contribuit la dezvoltarea acestei
reguli principiale16. Analizdnd natura juridica a certificatului
de urbanism, instanta suprema a diferentiat efectele procedurale
ale acestuia — constand in dreptul beneficiarului de a pretinde
autorititii o anumitd conduitd in procedura - de efectele
autonome, substantiale — care ajung sa afecteze chiar dreptul de
a realiza lucrari de constructii. In acord cu rationamentul Curtii,
atat timp cat efectele certificatului de urbanism ramén unele
exclusiv procedurale (determindnd doar avansarea in procedura
de urbanism si autorizare a executarii lucrarilor de constructii),
acestea nu dobandesc un caracter autonom, fiind resorbite in
intregime in efectele juridice ale actului final si determinind
deci inadmisibilitatea unei actiuni in anularea certificatului de
urbanism. Pe de altd parte, in ipoteza in care certificatul de
urbanism blocheazd parcursul procedural, continind in sine
o limitare ce determina administratia si stopeze procedura
administrativa de emitere a actului final, acesta produce efecte
chiar in plan substantial, afectand in mod direct drepturile
particularilor.

Distinctia intre efectele procedurale si efectele substantiale
ale manifestarilor de vointa administrative a fost analizata in
doctrina in contextul asa-numitelor acte structuri — compuse din
manifestari de vointa succesive si interdependente ce converg
spre producerea de efecte juridice1?. Plecand de la aceasta
distinctie, criteriul principial al producerii de efecte juridice a
fost dezvoltat, in sensul cd o manifestare de vointa in procesul

1ccy, Completul pentru solutionarea recursurilor in interesul legii, Decizia nr.
25/2017 referitoare la interpretarea si aplicarea art. 6 alin. (1) si art. 7 alin. (1)
din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executarii lucrérilor de constructii,
republicata, cu modificirile si completarile ulterioare, M.Of.: 194/2 martie
2018.

Ov. PopAru, Drept administrativ. Vol. 1. Actul administrativ [...] t. 1..., op.cit.,
nr. 3.
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decizional are natura juridica de act administrativ numai atunci
cand produce efecte nu numai in plan strict procedural, ci si
efecte juridice substantiale, afectand o situatie juridica18.

Al doilea criteriu in determinarea naturii juridice a unei
manifestari de vointad administrativa il constituie calificarea
legiuitorului. Aceastd calificare poate fi realizata in acord cu
regula principiala de drept administrativ subliniata anterior sau,
din contra, poate intra in conflict cu aceasta. De exemplu,
consultand proiectul viitorului cod al amenajarii teritoriului,
urbanismului si construirii19, se poate observa o tendintd a
legiuitorului de abandonare a regulii principiale de determinare
a naturii juridice. In acest sens, dacd potrivit art. 263 alin. (1)
din proiectul caTUC natura juridica a certificatului de urbanism
este aceea de act de informare (in acord cu definitia cuprinsa la
momentul actual in art. 29 din Legea nr. 350/200129), in art. 264
si art. 267, acelasi legiuitor face distinctie, din punct de vedere
al naturii juridice, intre certificatul de urbanism pentru informare
— definit ca fiind ,rezultatul operatiunii administrative prin care
autoritatea administratiei publice locale face cunoscut regimul
juridic, economic si tehnic..” - si certificatul de urbanism
pentru construire/desfiintare pentru cladiri si amenajari — pe care

18 Faptul c# majoritatea elementelor de procedurd premergitoare actului
administrativ final nu sunt de naturd sa afecteze drepturile si interesele
cetatenilor a fost subliniat si in doctrina francezi; a se vedea P. Gonob, F.
MELLERAY, P. YorkA, Traite de droit administratif, Tome 2, Ed. Dalloz, Paris,
2011, p. 167.

19 Pe viitor: caTUC.

20 Art. 29 alin. (1) din Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului
si urbanismul (M.Of.: 373/10 iulie 2001) defineste certificatul de urbanism
ca fiind ,actul de informare cu caracter obligatoriu prin care autoritatea
administratiei publice judetene sau locale face cunoscute regimul juridic,
economic si tehnic al imobilelor si conditiile necesare in vederea realizarii
unor investitii...”
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legiuitorul il califica ca act administrativ21.

B CRITERIUL DE DISTINCTIE DE DREPT ADMINISTRATIV
VERSUS CALIFICAREA DATA DE LEGIUITOR ACTELOR DE
REGLEMENTARE DE MEDIU

Trecand in sfera actelor de reglementare de mediu observim
ca legiuitorul a determinat expres natura juridica a majoritatii
acestor manifestari de vointa — aceea de acte administrative?2.
Calificarea legala rezulta din definitiile fiecarui tip de act de
reglementare cuprinse in continutul art. 2 din ouG nr. 195/2005
privind protectia mediului, dar si din reglementarile speciale in
materia actelor de reglementare de mediu. In acest sens, art. 2
lit. a) din Legea nr. 292/2018 in materia evaludrii impactului
asupra mediului2?3 defineste acordul de mediu ca fiind un act
administrativ. Totodata, art. 2 lit. a) din HG nr. 1076/2004 privind
evaluarea de mediu a planurilor si programelor24 califica avizul
de mediu ca act tehnico-juridic. La fel, diversele autorizatii de
mediu sunt calificate prin ouG nr. 195/2005 privind protectia
mediului ca acte administrative.

Calificarea legiuitorului ridica semne de intrebare din cel putin
doua perspective — pe de o parte, asa cum vom arata, tinde sa
intre in anumite situatii in conflict cu regula principiala de drept
administrativ ce diferentiaza actele administrative de simplele

21 Fara a constitui obiectul prezentului studiu, nu putem sa nu sesizam caracterul

criticabil al calificérii legale a certificatului de urbanism pentru construire/
desfiintare ca act administrativ, de vreme ce efectul juridic - nasterea
dreptului de a realiza/de a desfiinta anumite lucrari de constructii - isi are
izvorul in autorizatia de construire/de desfiintare.

22 Legiuitorul national a omis sa stabileasca natura juridica a deciziei etapei de

incadrare.

23 Legea nr. 292/2018 privind evaluarea impactului anumitor proiecte publice si

private asupra mediului, M.Of.: 1043/10 decembrie 2018.

24 HG nr 1076/2004 privind stabilirea procedurii de realizare a evaluarii de mediu

pentru planuri si programe, M.Of.: 707/5 august 2004.
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operatiuni administrative; pe de alta parte, stabileste aceeasi
natura juridicd pentru intreaga sfera de acte de reglementare de
mediu, fara a tine cont de specificul fiecarei astfel de manifestari
de vointa.

Confruntand calificarea legiuitorului cu regula de drept
administrativ, observam ca in cazul majorititii actelor de
reglementare de mediu din chiar definitia legald reiese faptul
cd, in sine, ele nu produc, ca reguld, efecte substantiale,
ci doar procedurale, constituind pasi procedurali necesari in
vederea realizarii unui plan, program sau proiect de construire.
Calificarea legiuitorului contrazice, astfel, in anumite situatii,
natura juridicad determinatd dupa regula producerii de efecte
juridice.

1 Decizia etapei de incadrare

Prima manifestare de vointa provenind de la autoritatile
competente pentru protectia mediului, interpusa in procedura
de urbanism premergitoare adoptarii unui plan urbanistic sau
in procedura autorizarii lucrarilor de constructii o constituie
decizia etapei de incadrare. In materia procedurii de adoptare
a planurilor de urbanism, autorititile competente stabilesc
prin aceastd decizie, pe baza unor criterii legale, daca planul
supus analizei poate avea efecte semnificative asupra mediului
(situatie in care se impune efectuarea evaluarii de mediu)
sau nu (art. 11 din HG nr. 1076/2004). La fel, in procedura de
autorizare a executarii lucrarilor de constructii, prin decizia
etapei de incadrare autoritatea competenta pentru protectia
mediului stabileste daca beneficiarul proiectului de construire
este obligat sa urmeze procedura de evaluare a impactului
asupra mediului sau, din contra, este scutit de aceasta obligatie
(art. 9 din Legea nr. 292/2018). Legiuitorul pastreaza tacerea in
privinta naturii juridice a deciziei etapei de incadrare din cadrul
procedurii premergitoare adoptirii planurilor de urbanism. In
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schimb, acelasi legiuitor national califica implicit aceasta decizie
ca act administrativ prin dispozitiile Legii nr. 292/2018 in materia
evaluarii impactului asupra mediului al proiectelor de construire
— statuand ca orice act, decizie sau omisiune a autoritatii
competente pentru protectia mediului care face obiectul
participarii publicului (deci si decizia etapei de incadrare) poate
face obiectul actiunii in contencios administrativ [art. 21 alin. (1)
din Legea nr. 292/2018].

Avand ca premisa distinctia intre efectele pur procedurale si
efectele substantiale ale manifestarilor de vointa administrative,
credem ca decizia etapei de incadrare nu poate fi calificata
automat ca act administrativ, ci trebuie analizat continutul
concret al acesteia. Astfel, in situatia in care prin aceasta decizie
autoritatea competentd pentru protectia mediului informeaza
titularul asupra lipsei necesitatii efectudrii evaluarii de mediu,
credem ca decizia etapei de incadrare produce exclusiv efecte
procedurale, permitand titularului inaintarea in procedura de
urbanism/de autorizare a lucrarilor de constructii. Decizia etapei
de incadrare ar trebui si aiba, asadar, in aceasta ipoteza, natura
juridica de simpla operatiune administrativa.

In ipoteza in care prin aceastd decizie autoritatea competents
pentru protectia mediului pune in vedere titularului planului
de urbanism sau al proiectului de construire necesitatea de a
efectua, cu sprijinul specialistilor in domeniu, evaluarea efectelor
pe care planul/proiectul le va avea asupra mediului natural,
natura juridica a deciziei etapei de incadrare poate fi in mod
justificat pusd sub semnul intrebarii. Data fiind instituirea
unei obligatii in sarcina titularului — de a urma procedura
de evaluare de mediu - am putea califica decizia etapei de
incadrare ca act administrativ, producator de efecte juridice.
Cu toate acestea, avand in vedere distinctia intre efectele
procedurale si cele substantiale ale unei manifestari de vointa
administrative, sesizam ca nici in aceasta situatie decizia etapei
de incadrare nu determina blocarea procedurii de urbanism sau
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de autorizare a lucrarilor de constructii, ci permite titularului
planului/proiectului inaintarea in procedura, supusa anumitor
conditii suplimentare. Credem c&, similar calificarii trasate de
instanta suprema certificatului de urbanism, decizia etapei de
incadrare are, din perspectiva efectelor juridice produse, mai
degraba natura juridicd de simpla operatiune material-tehnica.
Calificarea acestei decizii ca act administrativ de catre legiuitorul
national poate si fie insd justificatd de nevoia de a recunoaste
persoanelor vatiamate prin aceastid manifestare de vointa -
membri ai publicului interesat sa participe in procedurile
complexe de evaluare de mediu — dreptul de a o ataca in fata
instantei de contencios administrativ.

2 Avizul de mediu si acordul de mediu

Asa cum rezultd din prevederile HG nr. 1076/2004 instituind
procedura complexd de evaluare de mediu, avizul de mediu
constituie actul tehnico-juridic emis in urma finalizarii
procedurii de evaluare de mediu ce precedd adoptarea unui plan
sau program. Aceasta manifestare de vointa confirma integrarea
aspectelor privind protectia mediului in planul supus adoptarii
(art. 2 pct. 13 din oUG nr. 195/2005) — actul administrativ final.
Avizul de mediu are, asadar, rolul de a confirma ca, in adoptarea
unui plan urbanistic si, ulterior, in implementarea acestuia prin
proiecte concrete de construire, vor fi luate masuri suficiente de
prevenire, reducere sau compensare a efectelor negative asupra
mediului natural. In acest context este discutabil daca avizul de
mediu conduce, prin sine, la nasterea, modificarea sau stingerea
unei situatii juridice. In mod similar, acordul de mediu stabileste
conditiile si masurile pentru protectia mediului care trebuie
respectate in cadrul realizérii unui proiect de construire (art. 2
pct. 3 din OUG nr. 195/2005). Enumerarea, cu titlu informativ, a
unor masuri ce se impun a fi respectate, ne determina sa inclinam
spre natura juridicd de operatiune administrativa a acestui acord,

SUBB IURISPRUDENTIA - VOL. LXX - NR. 4 - 2025 109



Andreea-Carla LoGHIN, Actul de reglementare de mediu

care permite inaintarea in procedura de realizare a proiectului
— dreptul efectiv de a realiza acest proiect avand ca izvor actul
final, autorizatia de construire.

Privite din perspectiva finalitatii lor, cele doua acte
de reglementare de mediu echivaleazd cu anumite etape
procedurale ce se impun a fi urmate in vederea realizarii
unui plan sau proiect, astfel cd intre vointa legiuitorului in
privinta naturii lor juridice si natura juridica determinata in
temeiul regulii de drept administrativ poate fi sesizata, in
anumite ipoteze, o ruptura. Aceasta rupturd a fost sesizata si
in doctrina. Astfel, in privinta avizului de mediu se arata ca ar
reprezenta un aviz conform ale cérui prevederi ,sunt obligatorii
pentru adoptarea/emiterea/aprobarea documentelor carora li se
adreseazd si fatd de care certifici integrarea considerentelor
privind protectia mediului25”. In acelasi sens se subliniazi ca
avizul de mediu reprezinta, ca natura juridica, un aviz conform
a carui solicitare si ale carui prevederi sunt obligatorii, functia
lui esentiala fiind aceea de a asigura respectarea unor exigente
ecologice in emiterea actelor administrative finale26. In privinta
acordului de mediu, doctrina evidentiaza ,pozitia intermediar3,
intre avize si autorizatii, cu un profil juridic specific, datorita
scopului urmarit si regimului juridic aplicabil”27. Atribuirea unei

25 F. STARC-MECLEJAN, op.cit., p. 174-175. Aceeasi autoare aratd, in privinta
acestor avize, ci ... functia lor esentiald este aceea de a asigura integrarea
aspectelor privind protectia mediului in planul sau programul ce poate avea
sau are un impact semnificativ asupra mediului, dar al caror obiectiv principal
definitoriu este de altd natura. Aceste cerinte ale avizului reprezinti o conditie
de legalitate a insusi actului ce urmeazi a fi emis, neobtinerea sa atragand
nulitatea absolutd a actului respectiv. Neconstituind acte administrative (de
mediu) de sine statitoare, ci operatiuni tehnico-juridice, avizele nu pot fi
contestate in justitie decit odata cu actul pe care il conditioneaza”

26 M. Dutu, A. Dutu, Dreptul mediului, ed. a 4-a, C.H.Beck, Bucuresti, 2014,
p. 181. Aceiasi autori aratd insa cd autorizatia de mediu este actul administrativ
in baza cdruia se poate desfisura o anumiti activitate, Ibidem, p. 182.

27 F. STARC-MECLEJAN, op.cit., p. 175-176.
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pozitii intermediare acordului de mediu este insa criticabila,
dat fiind faptul ca nu clarifica natura juridica reald a acestei
manifestari de vointd administrative — act administrativ sau
operatiune administrativa.

Nu excludem insd producerea de efecte juridice chiar prin
acordul de mediu sau avizul de mediu in masura in care
prin aceste manifestari de vointa administrative sunt instituite
obligatii de mediu de respectat in faza de executie a proiectului
prin care este implementat un plan urbanistic — de exemplu,
obligatia de a realiza traseul unei viitoare artere de circulatie
numai in varianta in care acesta ocoleste un sit natural protejat;
obligatia de a amenaja o rampa speciala de colectare a deseurilor
in faza de executie a unui proiect de construire. In aceasti
situatie, credem ca cele doud acte de reglementare de mediu
produc efecte juridice proprii — obligatii de mediu concrete —
avand, deci, natura juridica de acte administrative.

3 Diversele autorizatii de mediu

Determinidnd nasterea dreptului de a desfisura o anumita
activitate cu potentiale efecte asupra mediului natural,
autorizatiile de mediu au natura juridica de acte administrative 28.
Calificarea legiuitorului corespunde, asadar, naturii juridice
determinate dupa criteriul producerii de efecte juridice. Cu
toate acestea, definitiile legale ale acestor autorizatii de
mediu nu exceleazd prin claritate, neafirmand expres efectele
juridice ale actului administrativ definit — autorizatia de mediu
constituie, potrivit legiuitorului, actul administrativ ,prin care
sunt stabilite conditiile si/sau parametrii de functionare ai unei
activitati2®” (art. 2 pct. 9 din oUG nr. 195/2005), iar autorizatia

28 Doctrina subliniazd natura juridica de act administrativ individual a
autorizatiei de mediu - stabilind drepturi si/sau obligatii determinate: Ibidem.
29 Din definitia legala ar putea sa rezulte o altd concluzie in privinta naturii
juridice a autorizatiei de mediu — de vreme ce prin aceasti manifestare de
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privind activitatile cu organisme modificate genetic stabileste
wconditiile de introducere deliberata in mediu si/sau pe piatd” a
acestor organisme (art. 2 pct. 11 din oUG nr. 195/2005). Singura
autorizatie in aceasta materie care, chiar prin definitia datd de
legiuitor, sugereaza natura juridica de act administrativ este
autorizatia integratd de mediu, care ,acorda dreptul de a exploata
o instalatie”30.

Lipsa de corelare intre determinarea legii si regula principiala
de drept administrativ constituie sursa divergentelor doctrinare
- in timp ce, asa cum am aratat, o parte a doctrinei sesizeaza
conflictul dintre calificarea legala si natura juridica determinata
potrivit regulii producerii de efecte juridice, alti autori confirma
vointa legiuitorului, subliniind natura de acte administrative a
tuturor actelor de reglementare de mediu31, respectiv caracterul
lor generator de drepturis2.

Concluzionand, credem ca atat aceste divergente cat si
dificultétile practice intdmpinate in solutionarea litigiilor de
contencios administrativ avind ca obiect actele de reglementare
de mediu ar putea fi solutionate, cel putin partial, prin
consacrarea legald a criteriului producerii de efecte juridice

vointd administrativd sunt stabilite conditiile si parametrii de functionare a
unei activitati umane, nu autorizatia de mediu in sine di nastere dreptului
de a desfasura activitatea in cauza, ci dreptul preexista in temeiul unei alte
autorizatii (de pild4, o autorizatie de functionare). In acest context, am putea
califica autorizatia de mediu ca act administrativ producéator de efecte juridice
numai in mésura in care prin aceasta ar fi stabilite obligatii de mediu de sine
stititoare (legate de activitatea concreta desfisuratd) in sarcina titularului.

30 Potrivit art. 2 pct. 10 din OUG nr. 195/2005, autorizatia integratd de
mediu constituie ,actul administrativ emis de autoritatea competentd pentru
protectia mediului [...] care acordd dreptul de a exploata in totalitate sau
in parte o instalatie, in anumite conditii, care si garanteze ci instalatia
corespunde prevederilor privind prevenirea si controlul integrat al poluarii...”

31 L. Docaru, Dreptul mediului, Ed. a 2-a, Pro Universitaria, Bucuresti, 2020,
p- 275.

32 A.B. ILIE, Dreptul mediului, C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 270.
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dezvoltat prin jurisprudenta instantei supreme in materia
dreptului urbanismului. In acest sens, in misura in care un
act de reglementare de mediu produce prin sine efecte juridice
substantiale — dand nastere unor drepturi sau obligatii de sine
statitoare — acesta are natura juridici de act administrativ. In
ipoteza in care un aviz de mediu sau un acord de mediu se
limiteaza exclusiv la enumerarea unor conditii de realizare a unui
plan urbanistic sau a unui proiect de construire, neinstituind
prin sine nicio obligatie determinata in sarcina titularului si
neconstituind sursa dreptului de construire, credem ca acesta
trebuie calificat ca simpld operatiune administrativd. Cu toate
acestea, in contextul vointei exprese a legiuitorului, toate actele
de reglementare de mediu trebuie calificate la momentul actual
ca acte administrative. Consecinta practica cea mai importanta a
acestei calificari legale o constituie admisibilitatea unei actiuni
directe in contencios administrativ impotriva acestora.

C AcTUL ,DE REGLEMENTARE® DE MEDIU — VERITABIL
ACT REGLEMENTAR?

Denumirea generica data de legiuitor diverselor avize, acorduri
si autorizatii de mediu — aceea de ,,acte de reglementare” — ridica
un nou semn de intrebare, relativ la caracterul normativ sau, din
contri, individual al acestor acte administrative de mediu.
Binomul acte administrative normative — acte administrative
individuale consacrat in dreptul administrativ romén isi are
originile in clasica distinctie din dreptul administrativ francez
intre actele reglementare si actele non-reglementare33, doctrina

33 C. EISENMANN, Cours de droit administratif, t. II, LGD], Paris, 1983, p. 408. Actul
de reglementare este, potrivit doctrinei franceze, un act creator de vocatii,
in timp ce actul individual este un act creator de drepturi; a se vedea J.-M.
RaiNoup, La distinction de l'acte réglementaire et de l'acte individuel, LGDJ,
Paris, 1966, p. 123. Distinctia act individual-act normativ nu reflecta insi in
oglindi categoriile act reglementar-act non-reglementar pentru ci scapa din
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franceza intelegand prin actul reglementar un act care edicteaza
o0 norma generala si impersonala, vizand anumite categorii de
destinatari determinabili, si nu destinatari determinati in mod
individual 34.

Potrivit doctrinei, criteriul de distinctie intre cele doua
categorii fundamentale de acte administrative il constituie
determinabilitatea persoanelor carora li se adreseazd actul -
actul normativ are ,o aplicabilitate generald, asupra unui
numar nedeterminat de persoane (dar determinabil ulterior, in
mod progresiv, la momentul/momentele de aplicare concreta a
actului)35”, in timp ce actul administrativ individual se aplica
unui numair determinat de persoane, expres nominalizate in
continutul sau.

Manifestéirile de vointa administrative emise in materia
mediului si urbanismului sunt calificate de legiuitorul national
ca acte administrative, acelasi legiuitor pastrand insa ticerea
asupra caracterului lor normativ sau individual. Denumirea
generica sub care sunt reunite toate aceste manifestari de vointa
administrativd — aceea de acte de reglementare de mediu — ne
conduce la o prima idee: prin determinarea legii, acestea ar avea
mai degraba o natura normativa, impersonala si generala.

Definitiile date de legiuitor fiecdrui astfel de aviz, acord
sau fiecdrei autorizatii de mediu, dar si o analiza sumara a

vedere si o subcategorie a actelor non-reglementare dezvoltatd in sistemul
de drept francez, si anume pe cea a actelor administrative particulare, asa
numitele decizii de spetd, dupa cum au fost ele denumite in doctrina franceza; a
se vedea I. POIROT-MAZERES, Les décisions d'espéce, in Revue de droit public et
de la science politique, 1992, p. 443; B. SEILLER, Droit administratif, t. 2. L’action
administrative, ed. a II-a, Flammarion, 2005, p. 135-141.

34 P. Gonop, F. MELLERAY, P. YOLKA, op.cit., p. 186.

35 Ov. Poparu, O problema simpld, complicatd de jurisprudentd: natura juridicd
a documentatiilor de urbanism (puG, puz, pUD), in sUBB. lurisprudentia, nr.
1/2020, p. 72, online: https://doi.org/10.24193/SUBBiur.65(2020).1.4-". Potrivit
autorului, spre deosebire de actul administrativ normativ, actul administrativ
individual nu poate exista in lipsa destinatarului sau determinat; Ibidem, p. 8o.
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specificului acestora conduc insa la o alta concluzie, asa cum vom
arata — caracterul reglementar nu este specific tuturor actelor
administrative de mediu.

1 Avizul de mediu

Aflandu-se intre primele manifestiri de vointd administrative
»-de mediu” integrate in procedura de urbanism si construire,
avizul de mediu precedd, de regula, adoptarea unui plan
urbanistic general/zonal/de detaliu, confirmand integrarea
consideratiilor privind protectia mediului in procedura de
elaborare a planului in cauza36. Stabilind anumite conditii
generale si miasuri de protectie sau confirmand respectarea
exigentelor de mediu prin planul urbanistic pe care il precede,
credem ca avizul de mediu trebuie incadrat in categoria actelor
administrative normative, calificarea sa ca act de reglementare
fiind in acord, deci, cu natura sa juridica.

Faptul ca avizul de mediu are ca beneficiar titularul unui plan
urbanistic nu este de natura sa conduca la o calificare diferita,
de vreme ce toate conditiile generale de implementare a planului
avand ca scop protectia mediului raméan pe deplin aplicabile
oricarui alt titular ulterior al aceluiasi plan, deci oricarui alt
destinatar determinabil in functie de momentul aplicarii concrete
a avizului de mediu. Mai mult, calificarea avizului de mediu
ca act administrativ normativ apare ca fireasca in contextul in
care acest act administrativ de mediu precede si este in stransa
legitura cu planul urbanistic avind acelasi caracter normativ37.

36 Intreaga procedura de evaluare de mediu pentru planuri si programe finalizata
prin obtinerea avizului de mediu este reglementata prin HG nr. 1076/2004.

37 1ccy, Completul pentru solutionarea recursurilor in interesul legii, s-a
pronuntat prin Decizia nr. 12/2021 in dosarul nr. 1133/1/2021 (M.Of.: 933/30
septembrie 2021) asupra naturii juridice a hotararii de consiliu local de
aprobare a unui plan urbanistic zonal, stabilind natura de act administrativ
normativ a acesteia.
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Datd fiind relatia aviz de mediu - plan urbanistic, credem ca
acelasi rationament de calificare a documentatiilor de urbanism
ca acte administrative normative poate fi translatat si in materia
avizului de mediu. Astfel, cu toate ca la momentul emiterii
avizului de mediu, calitatea de titular al planului urbanistic supus
evaluarii de mediu apartine unei singure persoane (proprietarul
suprafetei reglementate prin respectivul plan urbanistic), toate
obligatiile de mediu instituite prin avizul de mediu si aflate
in stransa legaturd cu planul vor fi pe deplin aplicabile unui
dobanditor ulterior al terenului3s. Avizul de mediu nu este,
asadar, legat sine qua non de persoana avand calitatea de titular
al planului supus evaluarii de mediu la momentul emiterii sale,
fiind aplicabil cu titlu general oricarui alt dobanditor ulterior al
suprafetei de teren reglementate prin planul urbanistic.

2 Acordul de mediu

Potrivit dispozitiilor Legii nr. 292/2018 privind evaluarea
impactului anumitor proiecte publice si private asupra mediului,

38 Ov. Poparu, O problema simpld, complicatd de jurisprudentd... op.cit., p. 88.
Potrivit autorului, existenta unei calitdti determinate (aceea de proprietar
al suprafetei de teren céreia i se aplici documentatia de urbanism) nu
inlitura caracterul de act administrativ normativ al unui plan urbanistic. Intr-
o manierd clar3, ce impune citarea, acelasi autor compara natura juridica a
documentatiilor de urbanism cu cea a autorizatiilor de construire, subliniind
ca desemnarea unui beneficiar al puz-ului sau Pup-ului in cuprinsul planului
nu determina o alta calificare a acestor planuri - ,Daca in timpul perioadei de
valabilitate a autorizatiei de construire, opereaza un transfer al dreptului de
proprietate asupra terenului, pentru a putea construi, cumparétorului trebuie
sa-i fie cesionat si beneficiul autorizatiei (dreptul de a construi) [...] In schimb,
in cazul in care se schimba proprietarul terenului care face obiectul puz-ului,
dobanditorului ii va fi aplicabil puz-ul fara a-i fi cesionat si planul urbanistic
zonal, acesta fiindu-i aplicabil automat intrucét, prin dobandirea proprietitii
ori a altui drept real, succesorul a dobéandit calitatea cerutd pentru a intra
sub campul de aplicare al documentatiei de urbanism, aceea de proprietar al
terenului”. Ibidem, p. 94.
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acordul de mediu ca act final stabileste conditiile si masurile
pentru protectia mediului de respectat in ipoteza realizarii unui
proiect. Cu toate ca termenul conditii ar putea sa determine
calificarea acordului de mediu ca act administrativ normativ,
credem cd incadrarea acestui act de mediu intr-una din cele
doua categorii fundamentale ale actelor administrative trebuie
sa aiba ca premisa relatia acord de mediu - autorizatie de
construire. Fiind un act premergator autorizatiei de construire
pentru un proiect — autorizatie avand natura de act administrativ
individual, vizand un beneficiar determinat — si stabilind modul
concret in care trebuie implementat proiectul in cauza astfel
incat prejudiciul eventual adus mediului natural sa fie minim -
inclinam spre calificarea acordului de mediu ca act administrativ
individual 39, in masura in care acesta instituie obligatii de mediu
specifice titularului proiectului de construire.

3 Decizia etapei de incadrare

Asa cum am subliniat, prin decizia etapei de incadrare autoritatea
competentd pentru protectia mediului aduce la cunostinta
titularului unui plan de urbanism sau al unui proiect de
construire obligativitatea sau, din contrd, lipsa obligativitatii
evaluarii de mediu. Cu toate cd inclinam spre -calificarea
acestei manifestari de vointa administrativa ca simpla operatiune

39 Natura de act administrativ individual a acordului de mediu a fost subliniata in
jurisprudenti - ,Ca act administrativ individual, acordul de mediu are caracter
obligatoriu si executoriu, in acest sens fiind si dispozitiile art. 94 alin. (1) lit. b)
din oUG nr. 195/2005, in conformitate cu care respectarea conditiilor din actele
de reglementare obtinute reprezinta o obligatie a tuturor persoanelor fizice
si juridice, precum si cele ale art. 17 din acelasi act normativ, potrivit cirora
nerespectarea prevederilor acordului de mediu atrage suspendarea acestuia
de catre autoritatea emitent3, iar, in final, anularea acordului, cu consecinta
interzicerii desfasurarii proiectului sau a activitétii pentru care a fost emis”.
A se vedea: caB, Sec. VIII cont.adm.fisc., sent.civ. nr. 3945/10 decembrie 2013,
online: https://sintact.ro”.
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material-tehnica, nu putem sa facem abstractie de calificarea
acesteia ca act administrativ prin vointa legiuitorului national.
Datd fiind aceastd naturad juridica, consideram ca includerea
deciziei etapei de incadrare intr-una dintre cele doud categorii
fundamentale ale actului administrativ este determinata direct
de procedura de evaluare de mediu in care este integrata
aceastd decizie. In misura in care decizia etapei de incadrare
este integratd procedurii de evaluare de mediu pentru planuri
(finalizata prin obtinerea avizului de mediu), credem ci decizia
are acelasi caracter de act administrativ normativ pe care il
are avizul de mediu, tocmai pentru ca destinatarul acestor
manifestari de vointad administrative este unul determinabil la
un moment concret in timp, avand calitatea de proprietar al
suprafetei de teren reglementate. In schimb, in ipoteza in care
decizia etapei de incadrare este integratd procedurii de obtinere
a acordului de mediu pentru un proiect de construire avand
un beneficiar determinat (titularul autorizatiei de construire),
inclinam spre calificarea deciziei ca act administrativ individual.

4  Diversele autorizatii de mediu

Similar analizei acordului de mediu, si in cazul autorizatiilor
de mediu este discutabild natura de act administrativ normativ,
de reglementare, tocmai pentru ca la nivel principial notiunea
de autorizatie sugereaza un destinatar determinat, beneficiar
al acesteia. Chiar calificAind aceasta manifestare de vointa ca
act de reglementare, legiuitorul national inclina spre incadrarea
autorizatiilor de mediu in categoria actelor administrative
individuale, definind autorizatia integrata de mediu ca fiind un
act administrativ care acorda dreptul de a exploata o instalatie,
deci un act individual, caci actele administrative normative nu
dau nastere la drepturi subiective, ci doar la vocatii (drepturi
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eventuale)40.

Concluzionand, in contextul in care o parte semnificativa
a actelor administrative de mediu nu urmareste edictarea
unor norme generale si impersonale, ci acestea au ca obiect
instituirea in sarcina titularului unui proiect de construire
sau al unei activititi economice a unor obligatii specifice de
protectie a mediului natural, apreciem cid s-ar impune, de lege
ferenda, abandonarea denumirii generice de acte de reglementare
in favoarea termenului de acte administrative de mediu4l.
Acest termen este de natura sia inliture, prin simplitatea sa,
lipsa de corelare intre denumirea generica si natura juridica
a manifestarilor de vointd administrative supuse analizei,
subliniind totodata specificul acestora — actele administrative
de mediu sunt rezultatul procedurilor complexe de evaluare a
efectelor pe care un plan, un proiect sau o activitate umana le are
asupra mediului natural.

40 Jurisprudenta a retinut natura de act administrativ individual a autorizatiei

de mediu; a se vedea ca Craiova, Sec.cont.adm.fisc., dec. nr. 734/10 martie
2021, online: https://sintact.ro”, caB, Sec. IX cont.adm.fisc., dec. nr. 1045/31
octombrie 2019, online: https://sintact.ro”.

41 Data fiind calificarea acestor manifestéri de vointa ca acte administrative, prin

vointa legiuitorului.
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DISCUTIE ASUPRA INTRARII IN CIRCUITUL CIVIL A
ACTULUI ADMINISTRATIV DE MEDIU CU CARACTER
INDIVIDUAL

Sursa a divergentelor doctrinare, notiunea de ,intrare in circuitul
civil” este edictata in cuprinsul art. 1 alin. (6) LcA — prevedere
legald instituind dreptul administratiei publice de a solicita
instantei de contencios administrativ anularea propriului act
administrativ in ipoteza in care acesta ,nu mai poate fi revocat
intrucat a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice”.

Data fiind absenta unei definitii a circuitului civil4,
semnificatia acestei notiuni a fost dezvoltata doctrinar,
subliniindu-se cd aceasta imprejurare poate sa fie constituita
de incheierea unui act juridic sau realizarea unei operatiuni
juridice pe baza actului administrativ, iar pana la incheierea unui
act civil sau de dreptul muncii, comercial sau efectuarea unei
operatiuni material-tehnice (sdparea fundatiei unei constructii,
spre exemplu), actul administrativ ar putea fi revocat de
emitentul sau43.

42 Notiunea de ,circuit civil” figureaza in prevederile art. 553 alin. (4) C.civ.
potrivit cdruia bunurile proprietate privati fac parte din circuitul civil
respectiv art. 1229 C.civ. in acord cu care pot face obiectul prestatiilor
contractuale exclusiv bunurile parte a circuitului civil, fara a fi definita.

43 D.C. DrAGOS, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii. ed. a
II-a, C.H.Beck, Bucuresti, 2009, p. 51.
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Procedand la o interpretare mai largi a notiunii, doctrina arati ca 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 naturd civila (cum ar fi in cazul
actelor administrative cu «impact» in materia proprietatii private), cu
precizarea cd, din punctul nostru de vedere, prin «subsecvent» nu se
evocd un raport de tipul act normativ-act individual emis in aplicarea
celui normativ, ci emiterea unui act individual (nelegal) urmati de
emiterea unor acte individuale ulterioare «prilejuite» de situatia
juridicd propusi 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 transferd un bun din domeniul public al statului in domeniul
public al unei localititi (actul nelegal), urmata de hotararea consiliului
local de atribuire a bunului in folosinta gratuitd a unei asociatii de
utilitate publici. 44”

Semnificatia notiunii in discutie a fost insa limitata de o
parte a doctrinei de drept administrativ la raporturile juridice
private cu continut patrimonial, constand in ,totalitatea actelor
juridice prin care bunurile (privite ca valori patrimoniale) sau
drepturile exercitate asupra acestora, circuld de la un subiect
de drept la altul4s”. In acord cu aceastd opinie doctrinari, nu
orice act administrativ poate sa intre in circuitul civil, ci numai
actele administrative avand un continut patrimonial. Credem
ca aceasta ultimd interpretare a circuitului civil este in acord
cu dispozitiile art. 553 alin. (4) C. civ. privind bunurile obiect al
proprietatii private, fiind confirmata prin hotdrarea prealabila

44 A. S. CioBANU, Inaplicabilitatea art.1 alin. (6) din Legea contenciosului
administrativ in cazul actelor administrative cu caracter normativ, in Forum
Juridic, nr. 1/2024, p. 52. Acelasi autor arata ca, raportat la sintagma ,,incheiate”
din cuprinsul tezei a II-a a art. 1 alin. (6) Lca, poate fi consideratd corecta
interpretarea ca cel putin la nivel principial actul administrativ initial intrd in
circuitul civil dupa ce in baza lui se incheie contracte. Totodata, se arati ca
simpla comunicare si, ulterior, intrarea in vigoare a actului administrativ nu
echivaleazi cu intrarea in circuitul civil; Ibidem, p. 53.

45 Ov. PopARru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ, Repere noi pentru o
teorie altfel. t. 2. Regimul juridic, ed. a II-a, Hamangiu, Bucuresti, 2022, nr. 417.
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(pe viitor: HP) nr. 74/2023 pronuntati de Inalta Curte de Casatie
si Justitie in interpretarea dispozitiilor art.1 alin. (6) Lca4s.
In acord cu instanta supremi, ,Circuitul civil reprezinti suma
raporturilor juridice private, vizute in dinamica lor (pg. 86)”.

In absenta unei preciziri exprese in continutul art. 1 alin. (6)
LCA, dezbaterile doctrinare au gravitat de-a lungul timpului in
jurul categoriei actelor administrative unilaterale susceptibile
sd intre in circuitul civil47. Prin decizia HP nr. 74/2023
antementionatd, instanta suprema a clarificat nu numai

46 1ccy, Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, Decizia nr. 74/2023
referitor la interpretarea si aplicarea dispozitiilor art. 1 alin. (6) din Legea
nr. 554/2004, respectiv posibilitatea autoritatii publice emitente a unui act
administrativ unilateral cu caracter normativ de a solicita instantei anularea
acestuia, M.Of.: 12/8 ianuarie 2024.

47 In acest sens, s-a aratat ci, desi textul art. 1 alin. (6) Lca nu face distinctie
intre actele administrative normative si actele administrative individuale, s-
ar impune ca actele administrative normative si poata fi revocate oricind,;
a se vedea D. C. Dracos, Legea contenciosului administrativ..., op.cit.,
p- 52-53. Un alt autor subliniazd ca dobandirea caracterului irevocabil prin
intrarea in circuitul civil este specificd doar actelor administrative individuale,
evidentiind conditiile pe care un astfel de act trebuie si le indeplineasca
pentru a fi considerat irevocabil: (i) si fie individual; (ii) sa creeze un efect
patrimonial; (iii) dreptul si fi fost dobandit cu buni-credintad de beneficiar;
(iv) dreptul dobandit prin act sa fi fost deja tranzactionat (sa fi facut deja
obiectul unui act juridic civil); (v) intre actul administrativ initial si actul
civil subsecvent sa fie o legatura atat de stransd, incat, in temeiul principiului
resoluto iure dantis resolvitur ius accipientis, revocarea primului sa atraga
desfiintarea celui de-al doilea”; a se vedea Ov. PoDARU, Drept administrativ.
Vol. I Actul administrativ [...] t. 2..., op.cit., nr. 418. Cu privire la caracterul
revocabil si, deci, inaplicabilitatea dispozitiilor art.1 alin. (6) Lca actelor
administrative normative, s-a aritat ca ,Principial, o reglementare generala
- legala sau infralegald — poate fi «retraséd» 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 efecte numai pentru viitor, cel putin in situatia in care se
dispune din ratiuni de «oportunitate» (adicd fara a exista un viciu legal)”; a
se vedea A.S. CI0BANU, op.cit., p. 54-55.
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semnificatia circuitului civil, ci si sfera actelor administrative ce
intrd sub incidenta art. 1 alin. (6) LcA — confirménd orientarea
doctrinard in sensul ci intrarea in circuitul civil este specifica
exclusiv actelor administrative individuale.

Potrivit instantei supreme, actul administrativ normativ este
incompatibil cu notiunea de circuit civil, intrucat ,acesta creeazi
numai vocatii, nu si drepturi subiective (efective), apte si fie obiectul
unui raport juridic de drept privat [...] Intrarea in circuitul civil se
refera la nasterea de raporturi juridice concrete si drepturi subiective
pe care un act administrativ normativ nu le poate genera prin
el insusi” (pg. 86-87). Inalta Curte a evidentiat faptul ci ,actele
administrative normative se aplicd prin emiterea subsecventid de
acte administrative cu caracter individual sau prin incheierea de
acte juridice civile, iar drepturile si obligatiile concrete nascute din
acestea pot eventual face ulterior obiectul unor raporturi juridice de
drept privat. Aceasta nu inseamna insa cd, intr-un asemenea caz,
actul administrativ normativ a intrat in circuitul civil. Doar actul
administrativ individual subsecvent care da nastere unor drepturi
concrete intrd in circuitul civil, nu si actul administrativ normativ
care stabileste reguli generale si abstracte si care, asadar, nu pot face
obiectul unui raport juridic de drept privat.(pg. 89)”

Avand ca premisa sfera de aplicare a dispozitiilor art. 1 alin. (6)
LCA - actele administrative unilaterale cu caracter individual,
vom analiza incidenta textului legal in materia actelor de
reglementare de mediu.

1 Avizul de mediu

In contextul in care natura juridici a avizului de mediu este
aceea de act administrativ normativ, acesta nu este susceptibil
sa devina irevocabil prin intrarea in circuitul civil. Consideram
ca nici eventuala aprobare a planului urbanistic in considerarea
caruia a fost parcursa procedura de evaluare strategica de
mediu finalizatd prin obtinerea avizului de mediu nu ar putea
sa determine irevocabilitatea acestei manifestiri de vointa de
mediu. Concluzia decurge din caracterul de sine statitor al
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actului administrativ de mediu — de vreme ce avizul stabileste
reguli de protectie a mediului, avind un continut propriu, in
masura constatarii unei nelegalititi proprii acestuia de citre
autoritatea competenta pentru protectia mediului, chiar ulterior
aprobarii planului, revocarea pentru motivul de nelegalitate
specific avizului de mediu ar fi posibila.

2 Acordul de mediu

La nivel teoretic, actele administrative de mediu avand caracter
individual sunt susceptibile sd devini irevocabile prin intrarea
in circuitul civil. Aceastd afirmatie principiald este insid greu
de aplicat in toate situatiile acordului de mediu. Constituind
un pas premergator obtinerii autorizatiei de construire — actul
administrativ final in temeiul caruia se incheie contracte civile de
antrepriza ce determina intrarea in circuitul civil a autorizatiei,
acordul de mediu in sine nu constituie izvorul drepturilor ulterior
tranzactionate prin aceste contracte civile. Nu putem vorbi,
asadar, de o intrare in circuitul civil a acordului de mediu din
perspectiva actelor juridice civile incheiate in vederea executarii
in concret a proiectului de construire. Acelasi acord de mediu
poate institui insa si anumite obligatii concrete de mediu de
respectat in timpul fazei de executie a proiectului (plasarea
unor panouri pentru izolare fonica; folosirea unor tehnologii
sustenabile care sa afecteze intr-o masura cat mai mica mediul
natural pe parcursul realizarii lucrarilor). Dat fiind faptul cé in
aceastd ipoteza incheierea actelor juridice civile pentru achizitia
unor astfel de panouri/utilaje are ca izvor chiar acordul de mediu
prin care se instituie dreptul si totodata obligatia investitorului
de a achizitiona astfel de elemente de infrastructura si utilaje, se
poate afirma ca prin incheierea acestor acte subsecvente acordul
de mediu a intrat in circuitul civil.
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3 Autorizatiile de mediu

Dati fiind natura de acte administrative cu caracter individual,
autorizatiile de mediu intra in cAmpul de aplicare al art. 1 alin.
(6) LcA, dand nastere unor efecte patrimoniale susceptibile de a
fi tranzactionate ulterior prin acte juridice civile. De exemplu,
anexa nr. 1 la Procedura de emitere a autorizatiei de mediu48
reglementeaza activitatea de comert cu ridicata al deseurilor
si resturilor. In masura in care titularul autorizatiei de mediu
tranzactioneaza beneficiul acestei autorizatii prin acte juridice de
subcontractare a activititii de ridicare a deseurilor si resturilor,
se poate considera ca actul administrativ de mediu a intrat in
circuitul civil. Aceeasi anexa nr. 1 reglementeaza activitatea de
fabricare a jocurilor si jucariilor supusa autorizarii de mediu.
Odata cu incheierea unor acte juridice civile subsecvente avand
ca obiect subcontractarea activitatii de fabricare a acestor jocuri
si jucdrii, autorizatia de mediu intrd in circuitul civil49.
Dobéndirea caracterului irevocabil ca urmare a intrarii in
circuitul civil nu este, asadar, strdind actelor administrative
de mediu avidnd un caracter individual. Cu toate acestea,
identificarea unor exemple concrete de acte juridice civile
subsecvente care sd fie incheiate in temeiul actelor de mediu
nu reprezintd un demers facil, daca avem in considerare

48 Ordinul nr. 1798/2007 de aprobare a procedurii obtinerii autorizatiei de mediu,
M.Of.: 808/27 noiembrie 2007.

49 Jurisprudenta in aceasti materie este limitata, putinele hotédrari judecatoresti
identificate fie neanalizind expres problema intrarii in circuitul civil a
autorizatiei de mediu invocata de catre partile in litigiu, fie tratand superficial
aceastd chestiune - ,Faptul ci parita nu are nici o culpd in emiterea
autorizatiei de mediu, nu poate constitui un motiv pentru respingerea cererii
de anulare, atat timp cét legea permite autoritatii publice, emitentd a unui
act administrativ unilateral nelegal, sa solicite instantei anularea acestuia, in
situatia in care actul nu mai poate fi revocat intrucét a intrat in circuitul
civil si a produs efecte juridice”; ca Oradea, Sec.cont.adm.fisc., dec.civ. nr. 61/2
februarie 2022, online: https://sintact.ro/.
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si importanta dimensiune necuantificabila patrimonial a
drepturilor si obligatiilor menite sa asigure protectia si
conservarea mediului natural.

CoNcLUZII

In final, pot fi trasate anumite concluzii relativ la specificul
actelor de reglementare de mediu. Mai intai, asa cum am
aratat, intre calificarea legald a acestor manifestiri de vointa
si natura lor juridica reald poate fi sesizati, in anumite
situatii, o ruptura. Acte administrative prin vointa legiuitorului,
manifestarile de vointd de mediu constituie, de cele mai
multe ori, pasi procedurali de atins in procedura mai larga
a autorizarii lucrarilor de constructii, avand trasaturile unor
simple operatiuni material-tehnice. Din perspectiva distinctiei
efecte procedurale — efecte substantiale, actul de reglementare
de mediu in sens larg se infatiseaza, asadar, ca un concept
spolimorf” — reunind sub o denumire generici manifestari
de vointd avand o natura juridica diferita. Calificarea tuturor
actelor de reglementare de mediu ca acte administrative trebuie
privita cu rezerva, tocmai pentru cd in anumite ipoteze tinde
sa intre in contradictie cu regula de drept administrativ deja
Jbatatorita” — actul administrativ este unica manifestare de
vointd producatoare de efecte juridice.

Cu aceeasi rezerva trebuie privitd si denumirea datd de
legiuitor manifestarilor de vointda de mediu - ,acte de
reglementare” — in contextul in care, asa cum am aratat, ea este,
in numeroase situatii, in dezacord cu caracterul individual al
actelor de mediu.
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SPortretizat” de legiuitorul national ca un concept omogen,
actul de reglementare de mediu constituie, asadar, in final, un
concept eterogen — atat din perspectiva naturii juridice, cat si din
perspectiva clasificarii fundamentale a actelor administrative.
Tocmai acest caracter impune dezvoltarea pe cale legislativa a
profilului fiecarui act administrativ de mediu in parte, dublata
de un efort al jurisprudentei si al doctrinei in aprofundarea
specificului acestor manifestari de vointd insolite, aflate la
interferenta dreptului administrativ cu dreptul mediului si al
urbanismului.
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