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Rezumat: O problemd importantd a dreptului urbanismului cu care s-a
confruntat in ultimii ani jurisprudenta noastra, a fost aceea de a stabili natura juridica
a documentatiilor de urbanism (planul urbanistic general — PUG, planul urbanistic
zonal — PUZ si planul urbanistic de detaliu — PUD). Sunt ele acte normative sau
dimpotrivi, au un caracter individual? Importanta practicd a chestiunii este vizibila
din doud puncte de vedere: pe de o parte, potrivit regulilor contenciosului
administrativ, actele normative pot fi atacate oricand in justitie, fara o limita in timp,
in vreme ce pentru actele individuale este instituit un termen de prescriptie de sase
luni. Pe de alti parte, doar in cazul actelor individuale este obligatorie chemarea in
judecatd, aldturi de organul emitent, si a beneficiarului actului, sub sanctiunea
respingerii cererii ca inadmisibila.

In prezentul studiu am ajuns la concluzia ci cele trei tipuri distincte de
documentatii de urbanism au, in mod necesar, una si aceeasi natura juridica: sunt
acte administrative normative. Am pornit analiza acestei situatii de la criteriul de
distinctie dintre cele doua categorii fundamentale de acte administrative: este vorba
despre un criteriu calitativ — determinabilitatea destinatarilor actului, iar nu despre

* Conferentiar universitar doctor la Facultatea de Drept a Universitatii Babes-Bolyai din Cluj-
Napoca. Acesta a fost subiectul de discutie al autorului la Conferinta Nationald de Contencios
administrativ. Editia speciald de Transilvania (UJ), organizata la Cluj-Napoca in 13 noiembrie
2019.
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unul cantitativ — numarul acestor destinatari. Documentatiile de urbanism sunt acte
normative pentru cd toate au destinatari determinabili — orice persoana care doreste
sa construiasci pe suprafata reglementati de actul in cauzi. In plus, documentatiile
de urbanism intrunesc toate criteriile necesare pentru considerarea lor ca fiind acte
normative, criterii propuse acum mai bine de un secol de unul dintre parintii
dreptului administrativ francez — Gaston Jéze: ele creeaza o situatie juridici generala,
permanenti si la care nu se poate renunta. In plus, doar identitatea de natur juridici
poate justifica posibilitatea ca cele trei tipuri de documentatii de urbanism sa se poata
modifica sau abroga unele prin altele.

Cuvinte cheie: Documentatii de urbanism, plan urbanistic general — PUG,
plan urbanistic zonal — PUZ, plan urbanistic de detaliu — PUD, act administrativ
normativ, act administrativ individual.

In ultimii zece ani a aparut, parci de niciiieri, un curent jurisprudential
potrivit caruia anumite documentatii de urbanism (in anumite situatii PUZ si,
aproape intotdeauna PUD) au fost considerate acte administrative
individuale. Pentru un teoretician al dreptului administrativ, un asemenea
curent starneste cel putin ingrijorare: pentru cd distinctia dintre actele
normative si cele individuale reprezinta unul dintre pilonii de sustinere ai
acestei ramuri de drept, aplicarea lui gresita (fie din neintelegerea exacta a
distinctiei, fie dintr-un soi de comoditate declansatd de unele dintre
consecintele sale — bunaoara termenul de prescriptie al actiunii in contencios
administrativ indreptatd impotriva actelor individuale — nu poate avea, pe
termen lung, decat consecinte dramatice: fie o jurisprudenta inconsecventa,
fie una gresita care, la final, va distruge (macar in parte) structura de
rezistenta a dreptului administrativ.

Este motivul pentru care, in studiul care urmeaza ne-am propus si
asezam intr-un rationament logic toate argumentele in scopul readucerii

lucrurilor pe fagasul lor normal: toate documentatiile de urbanism (PUG,
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PUZ, PUD, regulamentele locale — RLU) au fost, sunt si raman acte
normative. Cu toate consecintele care decurg de aici.

Cu aceasta idee stabilita drept scop, dupa ce vom analiza distinctia
dintre cele doua categorii de acte si consecintele acesteia (1), vom face

aplicarea acesteia la situatia (particulara a) documentatiilor de urbanism (2).

1 Distinctia fintre actele administrative normative si

individuale, la nivel teoretic, si consecintele acesteia

Orice distinctie ori categorisire teoretica, pentru a fi riguroasa si
serioasa trebuie, pe de o parte, sa se fundamenteze pe un criteriu exact, caci
altfel exista riscul unor erori majore (1.1); pe de alta parte, trebuie sa existe
consecinte juridice importante intre categoriile formate caci altfel distinctia

in cauza risci si cada in derizoriu (1.2).

1.1 O posibild sursa a erorii jurisprudentiale: criteriul calitativ versus

criteriul cantitativ

Atunci cand o notiune juridica este incadrata gresit, intr-o clasificare
prestabilitd, aproape intotdeauna, eroarea vine din necunoasterea ori
intelegerea gresita a criteriului de distinctie care fundamenteaza clasificarea
in cauza. Cel mai probabil asa s-a intamplat si in aceasta situatie: criteriul
calitativ (,determinabilitatea” destinatarilor) a fost inlocuit cu false criterii.

Le vom analiza pe toate in continuare.
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1.1.1 Criteriul calitativ (veritabil): determinabilitatea destinatarilor

unui act administrativ

a) Enuntarea criteriului. Asa cum am mentionat si intr-o lucrare
anterioara, aparutd acum zece ani!, diferenta intre cele doud categorii
fundamentale se face in functie de determinabilitatea persoanelor carora li
se aplica actul administrativ: un act normativ (,regulament”) are o
aplicabilitate generald, asupra unui numar nedeterminat de persoane (dar
determinabil ulterior, in mod progresiv, la momentul/momentele de aplicare
concretd a actului), pe cand actul individual (sau, mai exact,
nereglementar/nenormativ) produce efecte asupra unui numar determinat
de subiecti de drept (si, adesea, relativ restrans). Cu alte cuvinte, actul
normativ reglementeaza secundum legem sau, altfel spus, organizeaza
aplicarea legii, vizand toata societatea sau numai o categorie determinata de
persoane, pe cand actul individual aplica in concret legea, la diferite persoane
(una sau mai multe) determinate. Clasificarea ,acte normative — acte
individuale” are asadar drept punct de referinta particularii carora li se

aplica actul - ,destinatarii” sau ,adresantii” acestuia — (subiecti

1 Ov. PODARU, Drept administrativ, Vol. I Actul administrativ. Repere pentru o teorie altfel,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010, pag. 58.

2 In plus, in doctrina francezi se foloseste si criteriul complementar ce tine de obiectul actului:
actul normativ are ca obiect modificarea ordonantirii juridice generale, in vreme ce actul
individual urmareste stabilizarea unei situatii juridice precise in favoarea unui beneficiar.
Pentru detalii, a se vedea R. CHAPUS, Droit administratif général, 13¢ éd, tome I,
Montchrestien, Paris, 1999, pag. 524-525, P. AUVERT, La notion de droit aquis en droit
administratif francais, in Revue de droit public et de la science politique, 1985, pag. 67. In
realitate, acest criteriu este acelasi, insa putin altfel formulat: pe de o parte avem cadrul
normativ general (setul de reguli aplicabil fara a avea unul au mai multi destinatari
nominalizati), pe de alta, avem acesti beneficiari individuali care dobandesc drepturi subiective
prin actul care 1i nominalizeaza.
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determinabili sau determinati), si nu alte criterii care, adesea, in mod eronat

au fost invocate:

- formularile abstracte sau precise pe care le contine actul,

- identificarea unui numar extrem de restrans de destinatari,

- sau, de ce nu (daca ne gandim la problema care ne intereseazi),

intinderea unei suprafete de teren avuta in vedere de continutul actului in

cauza.

Asadar, mai clar formulata aceasta idee, ea se rezuma la urmatoarele
aspecte:

i) ca determinabilitatea vizeaza intotdeauna persoanele si nu altceva
(bunaoara categoria din care fac parte acestea, care, in mod evident,
ar putea fi... determinatda(!), fara ca asta sa afecteze natura actului
respectiv);

(i) ci ea este un element calitativ, nu cantitativ: ,determinabil”
echivaleazi cu ,normativ”; ,,determinat” echivaleazi cu ,individual”;

(iii)  ca ea se apreciaza la momentul emiterii actului administrativ, iar nu
ulterior, la momentul aplicarii efective si concrete a actului in cauza
cand, in mod evident toti subiectii devin determinati de vreme ce doar
asa se poate aplica in concret un act administrativ.

b) Clarificarea termenilor: ,determinabil” versus
sdeterminat”. Chiar dacid enuntarea unui criteriu de distinctie s-ar face
extrem de clar, o eroare ar putea persista daca aceasta si-ar avea sursa in
gresita intelegere a conceptelor utilizate. Tocmai de aceea se impun clarificari
suplimentare.

(W) Termenul ,determinabil” presupune in primul rand apartenenta

subiectilor de drept la un anumit grup sau o anumita categorie de persoane

(de exemplu: functionari publici, pietoni, soferi, studenti, primari,
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Presedintele Romaniei, bugetari, pensionari, proprietarii de terenuri s.a.).
Desigur, este posibil ca aceasta categorie si fie una extrem de larga, la nivel
social: cetatenii, persoanele majore, toate persoanele fizice ori, juridice si, in
fine, cea mai larga categorie posibila — toti subiectii de drept. Prin apartenenta
la aceasta categorie, cei vizati de continutul actului sunt identificabili ulterior,
adica la momentul la care se pune problema aplicarii unei anumite norme la
o anumita persoana: daca aceasta are calitatea stabilitd de actul normativ sau
face parte din grupul de persoane vizat de acesta, spunem ca el are vocatia de
a-ifi aplicabil actul in cauzas. Dar, la fel de bine, ar putea fi o categorie extrem
de restransa, cu un singur element identificabil la un moment dat: oare cum
am putea sustine ca orice fel de reglementare, fie ea lege ori act administrativ
normativ care il vizeaza pe Avocatul Poporului ar fi un act administrativ
individual, iar nu unul normativ, pentru simplul fapt ca, astazi, la momentul
la care scriem aceste randuri, ea i se aplicd exclusiv ... dnei Renate Weber? In
realitate orice asemenea reglementare — act normativ fara discutie — are un
grad general de aplicare: ea vizeaza orice persoand care ar ocupa aceasta
functie, in perioada in care actul este in vigoare, identitatea ipoteticilor

destinatari fiind irelevanta pentru eficacitatea acestui act.

3 Bundoara, o reglementare care vizeazd ,toti functionarii” Administratiei Nationale de
Meteorologie i se aplica lui X tocmai pentru ci... el este un asemenea functionar!!! Pe de alta
parte, faptul ca Intr-un anumit moment (azi, 20 ianuarie 2020, ora 20.20) pot fi identificati toti
functionarii acestei autoritati publice, sd zicem in numar de 76 persoane, nu transforma
reglementarea respectivd intr-un act individual, céci problema nu se poate pune intr-o
asemenea maniera. Astfel, informatia ca toti destinatarii actului sunt cunoscuti este falsi: nu
acestia (cei 76) sunt singurii asemenea destinatari, ci toti cei care, in intervalul de timp cat actul
a fost in vigoare, au avut calitatea de functionari ai A.N.M. Or, acest lucru poate fi, eventual,
stabilit, doar la momentul la care actul a iesit din vigoare, in vreme ce interesul stabilirii naturii
juridice a unui act administrativ se pune la momentul intrarii sale in vigoare, cuam am aratat
deja, respectiv vom dezvolta ulterior. Iar in acest moment, destinatarii actului sunt doar
determinabili, prin apartenenta la categoria in cauza.
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(ii) Pe de alta parte, termenul ,determinat” impune nominalizarea
subiectului de drept; iar nominalizarea expresa echivaleaza cu ,,specificarea
in mod concret, pe nume+” a destinatarului actului administrativ (adica
particularul caruia i se aplica actul este indicat in mod expres, cu nume,
prenume, CNP, domiciliu sau orice alte elemente care permit identificarea lui
corecta si exacta — asa-numitele ,,date cu caracter personal”). Prin urmare, un
act administrativ individual va avea Intotdeauna determinat subiectul (sau
subiectii) de drept in chiar cuprinsul actului, prin simpla lecturare a acestuia
putind fi identificat acest destinatar, fird a mai fi necesari alti pasi
suplimentari de identificare a persoanei (de pilda, o decizie de numire in
functie a unui functionar public X (,Popescu George”), o hotarare a
Universitatii de acordare a unei burse de merit catre studentii A si B (,Marin
Ionescu” si ,,Jon Marinescu”), o autorizatie de construire emisa in favoarea
Clubului CFR Cluj etc.). Asadar, actul individual intotdeauna isi cunoaste
destinatarii la momentul emiterii sale, spre deosebire de cel normativ care,
asa cum am aratat, va avea intotdeauna doar destinatari determinabili prin
stabilirea unei categorii abstracte de subiecti de drept, categorie mai larga ori
mai restransa; deci, pentru a putea vedea cui i se aplicd la un anumit moment
dat un asemenea act trebuie ca subiectii de drept sa fie trecuti prin filtrul
apartenentei la categoria reglementata (de pilda: o hotarare de guvern, de

stabilire a unui mod concret de calculare a pensiilor — toti cei care au calitatea

4 Conform DEX: ,nominaliza, nominalizez, vb. I. Tranz. A indica, a denumi, a specifica ceva in
mod concret, pe nume.” ACADEMIA ROMANA INSTITUTUL DE LINGVISTICA ,,JORGU IORDAN - AL.
ROSETTI”; AVRAM Larisa, Zorela CRETA, Corina GHEORGHE, Anca GHERMAN, Daniela GRADINESCU,
Eugenia GUTULESCU, Irina KocH, Lucretia MARES, Georgeta MITRAN, Eleonora Popa, Silvia
SAVULESCU, Ariadna STEFANESCU, Radu TRIF et Romana TULBURE (dir.), Dictionarul explicativ
al limbii romdne: DEX, Univers Enciclopedic, Bucuresti, 2016, p. 794 la termenul
,hominaliza”.
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de pensionari, ,Regulamentul Facultatii de Drept”— toti studentii acesteia,
respectiv toate cadrele didactice, in functie de prevederile regulamentului in
cauza etc).

»~Nominalizarea” presupune asadar intotdeauna o indicare expresa, in
cuprinsul actului, ,,a persoanei ,in carne si oase”, nu doar a categoriei din care
face partes.” Altfel spus, nu este suficient ca subiectul de drept sa fie
identificabil (,,determinabil” — chiar daca aceasta operatiune ar fi una extrem
de facila!), ca actul sa fie individual, ci acesta trebuie sa fie identificat
(,determinat”) in cuprinsul actului final, (a identifica o persoana in cuprinsul
documentatiei care a stat la baza emiterii actului este, asa cum vom arata mai
jos, o capcand, un asemenea act nefiind unul individual). De pilda, o
autorizatie de construire este individuala pentru ca beneficiarul este indicat
cu nume si prenume in cuprinsul actului, nefiind suficient a se mentiona ca
dreptul de construire este conferit proprietarului, iar proprietarul s-ar putea
identifica in vreun fel din cuprinsul documentatiei (din cererea de obtinere a

autorizatiei, din mentionarea numelor in avizele obtinute etc.).

1.2 Un pseudo-criteriu sau o confuzie regretabila: criteriul cantitativ

Din toate cele aratate mai sus, se poate asadar observa ca numarul

concret al persoanelor carora li se aplica un act normativ, respectiv individual,

5 Tocmai de aceea, atunci cand aceasta persoana dispare (fizic sau juridic, in functie de natura
ei), trebuie sa ne punem serios problema caducitatii actului individual: acesta este strans legat
de persoana destinatarului siu, asa cd, atunci cind acesta din urma dispare, actul individual isi
inceteazd de reguld efectele: o diploma de studii, un act de numire in functie, un act de
sanctionare etc. Numai in mod exceptional si in ipoteza unui text de lege expres dreptul sau
obligatia creata printr-un act individual se transmite la succesorii acestuia. Dimpotriv, este de
esenta actului normativ s nu fie afectat in niciun fel prin disparitia unui subiect de drept fata
de care actul in cauzi s-ar aplica la un moment dat.
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este irelevant, criteriul de distinctie nefiind unul cantitativ, ci unul calitativ.
Asa cum s-a aratat si in doctrina franceza®, generalitatea normelor nu exclude
personalizarea efectelor (la un moment dat), in situatia in care norma se
aplica, la acel moment la care se pune problema calificarii naturii actului, unui
unic titular posibil care ar avea calitatea determinata prin norma in cauza.
Reamintim, un act administrativ normativ nu se transformd intr-unul
individual chiar daca, in concret, se aplica unei singure persoane’: de pilda,
Capitolul II al Titlului ITI din Constitutie — ,,Presedintele Romaniei” raméane
un act normativ, desi, in orice moment privit izolat, nu se aplica decat unei
singure persoane, acea care ocupa functia in acel moment®. La polul opus, un
act administrativ individual nu se transforma intr-unul normativ chiar daca

el vizeaza sute de persoane (de pilda, o hotarare UNBR referitoare la

6 B. SEILLER, Droit administratif 2. L'action administrative, ed. 2, Ed. Champs Université, p.
136-137.

7 ibidem, p. 137. Autorul francez di exemplul actului care determina atributiile Prefectului
Senei, act care raimane reglementar (normativ), chiar daci, in orice moment ales in concret, el
se aplica doar titularului de moment al functiei. Actul nu il vizeaza pe acesta ca persoand fizica,
unicd, ci pe el si toti cei care il vor succeda in functie (pana la abrogarea actului administrativ).
Obiectul actului, tinand de atributiile functiei, produce efecte fatd de orice persoana care ar
ocupa acea functie, nu doar fata de titularul actual.

8 Ov. PODARU, op. cit., nota 1, p. 60, n. 5. Sau, dacii ne gandim la prevederile art. 107 din
Constitutie (,Primul-ministru”) putem intelege realitatea acestui rationament: (1) faptul ca azi
acest text i se aplicd unei anumite persoane nu inseamni deloc cd maine i se va aplica aceleiasi
persoane, ori cine va fi acea persoana si (2) oricine poate spera sa ajunga in aceasta functie si,
deci, ca textul sd i se aplice pentru o perioada de timp. Acelasi rationament se aplic si in situatia
mai sus indicatd a Avocatului Poporului, organizarea si functionarea acestuia fiind
reglementate de L: 35/1997 (publicatd in M.of.: 48/20.03.2017 si republicatd in M.of.:
181/27.02.2018): chiar daci legea se aplica, in mod concret, azi, doar unei singure persoane
(cea care ocupi functia de Avocat al Poporului — dna Renate Weber), legea nu isi epuizeazi
efectele prin faptul c& in viitor o alta persoana va ocupa aceasta functie, fiindu-i aplicabila, in
consecintd, si acesteia. Iar acest lucru nu poate fi explicat decat prin faptul c actul in cauzi este
unul normativ.
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persoanele care au fost admise sau respinse in profesia de avocat). Mai mult,
efectele unui act administrativ normativ pot fi in viitor individualizate (o
singura persoana poate intra in cAmpul de aplicare al normei, la un moment
precis), desemnarea abstracta a subiectilor de drept permitand de asemenea
ca, una sau mai multe persoane, care nu sunt identificabile la momentul
emiterii actului, sa intre in campul de aplicare al normei la momentul la care
vor dobandi acea calitate (de pilda, o hotarare de guvern care afecteazia modul
de calcul al pensiilor se va aplica, in viitor, si persoanelor care la momentul
emiterii ei nu au calitatea de pensionari, dar vor dobandi ulterior aceasta
calitate). Este tocmai ideea de ,determinabil”, despre care am vorbit de la
inceput. Ins# actul administrativ cu caracter individual se distinge de cel cu
caracter normativ tocmai prin faptul cd presupune o individualizare, o
particularizare a efectelor incd de la momentul emiterii lui: el urmareste
aplicarea in concret a unei norme (reguli) preexistente (fie ca este vorba
despre lege sau act administrativ cu caracter normativ), pentru un caz
particular, vizand un anumit destinatar nominalizat expres.

In ce priveste criteriul ,,intinderii efectelor juridice pe care le produce
actul” despre care vorbeste ICCJ, in unele hotirari, atunci cand analizeazi
natura juridicad a actelor administrative, chiar daca acesta pare a sugera un
criteriu cantitativ, in realitate, din ansamblul argumentelor instantei noastre
supreme rezulti in mod clar ideea unui criteriu calitativ: ,In functie de
intinderea efectelor, actele administrative se clasifica in acte normative si acte
individuale. Actele administrative normative contin reglementari cu caracter
general, impersonale, care produc efecte erga omnes, in timp ce actele
individuale produc efecte, de regula, fata de o persoana, sau uneori fata de mai
multe persoane, nominalizate expres in continutul acestor acte /s.n.,
Ov.P.] [...] or, din aceasta perspectiva, rezultd cu puterea evidentei ca actul
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administrativ in discutie, HG nr. 349/2005, este unul normativ din moment
ce contine reguli generale, de aplicabilitate repetata, iar destinatarii

sunt un numar indeterminat de subiecti?.”[s.n. Ov.P.]

1.3 Consecintele calificarii unui act administrativ ca fiind normativ
sau, dupa caz, individual: diferenta de regim juridic intre situatia
juridica generald (creata de un act normativ) si cea particulara
(creata de un act individual). Cele 4 criterii propuse de Gaston

Jéze

Acum mai bine de un secol, celebrul profesor francez explica, intr-un
curs pentru studenti’?, la un nivel elementar si, deci, extrem de clar si de
accesibil, aceasta distinctie fundamentald pentru dreptul public. Pornind de
la premisa ca orice act normativ (reglementar) creeaza o situatie juridica
generald (impersonald, obiectivd), in vreme ce unul individual creeaza o
situatie juridica particulara (personala, subiectivd), cele doua situatii juridice
(privite ca efecte/consecinte juridice ale celor doua categorii distincte de acte

administrative) se deosebesc fundamental din patru perspective diferite:
1.3.1 Situatia juridica generala vs. cea particulara

Astfel, daca prima este aceeasi pentru toti indivizii care se afla in
aceleasi conditii de fapt (si, ar trebui adaugat, oricine s-ar putea afla, din
perspectiva teoretic-abstracta, in aceste conditii, de vreme ce, prin ipoteza,

actul generator este ,impersonal”), cea de-a doua este una speciala, caci

9 Decizia nr. 1718/2013 a ICCJ, sectia de contencios administrativ si fiscal,
https://legeaz.net/spete-contencios-inalta-curte-iccj-2013/decizia-1718-2013.

10 G. JizE, Cours de droit public. 1912-1913 (licence), M. Giard & E. Briere Libraires-Editeurs,
Paris, 1913, p. 9-17.
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dreptul sau obligatia juridica apartine doar unuia (sau mai multor) indivizi
anume indicati.

Altfel spus, actul administrativ normativ (reglementar) se
caracterizeaza prin generalitatea normelor pe care le propune: obiectul siau
este definit a priori, fara a lua in considerare destinatarii, norma fiind edictata
intr-un anumit camp de aplicare. Dimpotriva, actul administrativ individual
nu poate fi conceput in lipsa destinatarului sdu nominalizat ab initio,

destinatar care, astfel, dobandeste o situatie juridica particulara.
1.3.2 O situatie juridicd permanenta versus una temporara

Daca prima situatie juridica subzistd un timp indefinit (c&ci
puterea/prerogativa juridica nascuta dintr-un act normativ poate fi exercitata
fara limita de timp, acest exercitiu neputand avea ca efect disparitia ei), cea
de-a doua este una provizorie, caci dreptul ori obligatia juridica cu caracter
individual dispar prin exercitarea lor. Astfel, daca dreptul de vot (ca drept
fundamental, instituit prin reglementarile generale) nu dispare dupa un
anumit scrutin, obligatia de platd a unui impozit stabilit printr-o decizie de
impunere se stinge prin plata acestuia*.

Sau, intr-o exprimare mai des utilizata la noi, generalitatea normelor,
specifica actului normativ, implica aproape intotdeauna, pe langa caracterul
impersonal al efectelor, vizand doar subiecti de drept definiti in mod abstract,
(cureferire doar la calitatea lor), si caracterul de repetabilitate a aplicarii (e.g.:
o reglementare dintr-o hotarare de guvern care stabileste contraventii in
domeniul rutier se va aplica tuturor conducatorilor de autovehicule, prezenti

si viitori, care vor savarsi o contraventie. Or, tocmai de aceea, actul normativ

1 ibidem, p. 12-15.
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nu se poate epuiza, aplicandu-se repetitiv tuturor subiectilor de drept care, in
perioada de aplicabilitate a acestuia, intra sub incidenta prevederilor sale).
Dimpotriva, actul individual, intrucat se aplicA uneia sau mai multor

persoane determinate, are vocatie la epuizarea efectelor sale.

1.3.3 Aplicarea principiului ,simetriei” (paralelismului de forma si
competentd) in cazul revocadrii/abrogarii sau modificarii actelor

juridice normative, respectiv individuale

Conform principiului general al paralelismului de competentd,
respectiv de forma si procedurd, un act administrativ poate fi modificat sau
revocat/abrogat de catre acelasi (sau aceleasi) organ(e) administrativ(e) care
l-a (l-au) adoptat, urmand aceeasi procedurda, si respectind aceleasi
formalitati. Aplicarea acestui principiu, in contextul prezentei analize,
conduce la concluzia cid natura juridicd a actului administrativ de
revocare/modificare trebuie sa fie aceeasi cu cea a actului
revocat/modificat. Astfel:

a) un act administrativ cu caracter normativ nu poate fi
revocat/modificat decat tot printr-un act normativ, nu si printr-unul cu
caracter individual: de pilda, ,Regulamentul Curtii de Conturi” (act
normativ) nu poate fi revocat sau modificat printr-o decizie a Curtii de Conturi
prin care se instituie masuri de recuperare a prejudiciului adus bugetului local
de o unitate administrativ teritoriala, pentru ca acest din urma act cuprinde
prevederi individuale aplicabile doar acelei unitati administrativ teritoriale.
Dar asta inseamna si faptul cid printr-un act individual al unui organ
administrativ nu se poate deroga la un act normativ emis de aceeasi autoritate

publica, asa cum vom dezvolta mai jos;
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b) Si reciproca este valabila: un act administrativ cu caracter
individual nu poate fi modificat direct (de drept) printr-un act
administrativ cu caracter normativ: o decizie prin care un functionar public
primeste un anumit premiu nu va fi modificata/revocata automat printr-un
act normativ care inldtura posibilitatea acordarii acelui tip de premiu, fiind
necesara intotdeauna o altd decizie individuala prin care sa se
modifice/revoce raportul de drept administrativ intre autoritatea publica si
particular2.

Privit astfel, simetric, actul adoptat cu cel revocator/abrogator
sau modificator trebuie sa aiba aceeasi natura juridica, fard a avea
vreo relevanta ce anume sau cat se modifica din act: un act normativ poate fi
abrogat/modificat tot printr-un act normativ’s, chiar daca se modificd o
singura prevedere, iar un act individual — tot printr-un act individual, chiar si
atunci cand intreg actul ar fi revocat. Desigur, in mod legitim s-ar putea ridica
intrebarea, dar de ce nu este posibil ca printr-un act individual (deci cu un
destinatar nominalizat in cuprinsul actului) sa se deroge de la un act
normativ? Pe langa prevederile art. 63 din L: 24/2000, citate la nota de la

subsol de mai sus, o asemenea situatie pur si simplu ar incalca prevederile art.

12 Aceasta regula in cazul actelor normative este cuprinsi si in dispozitiile Legii nr. 24/2000
privind normele de tehnica legislativd. Conform dispozitiilor art. 63, ,,pentru instituirea unei
norme derogatorii se va folosi formula “prin derogare de la...”, urmata de mentionarea
reglementdarii de la care se derogd. Derogarea se poate face numai printr-un act
normativ de nivel cel putin egal cu cel al reglementarii de baza”.

13 Astfel, in cazul actelor normative, modificarea lor este permisa in mod liber, pe motiv de
oportunitate, nimeni neputdnd pretinde mentinerea indefinitd a tuturor prerogativelor
decurgand dintr-un act normativ. Bundoara, puterea electorala poate fi modificata (actul de
identitate cu care se voteazd, arondarea alegétorului la 0 anumita circumscriptie electorala etc.)
in orice moment fard ca cineva sd poata pretinde un drept dobandit in acest sens (G. JEZE,
op.cit., nota 10, p. 13).
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16 alin. (1) din Constitutie (egalitatea in fata legii). Altfel spus, inca de la
emitere actul derogator ar fi ilegal, de plano, pentru simplul fapt ca este

individual4, iar asta e de neacceptat intr-un sistem ... de drept!

1.3.4 Actul normativ/individual si posibilitatea de renuntare la

beneficiul conferit de acesta

In fine, ultima consecintd a regimului juridic pe care G. Jéze o arati
este si ea foarte usor de inteles: daca declaratia de renuntare a unui particular
cu privire la un act administrativ normativ ramane fara efecte’s cu privire la
eficacitatea (starea — in vigoare sau nu) actului normativ, respectiv la obligatia
emitentului de a revoca actul pe motiv cd un beneficiar nu doreste aplicarea
sa, dimpotriva, in cazul actelor individuale favorabile destinatarului, daca
acesta nu mai doreste ca actul si i se aplice poate renunta la beneficiul acestui
act, situatie in care organul emitent are obligatia sa il revoce.

Ramane in continuare sa translatam toate aceste chestiuni abstracte la

materia, ceva mai concreta, a documentatiilor de urbanism.

14 De exemplu, de la o reguld potrivit careia intr-un anumit loc este interzisd stationarea
autovehiculelor nu s-ar putea stabili o derogare individuala exclusiv in favoarea lui X (persoana
nominalizatd), chiar daca am gési o justificare in acest sens (bunidoara, aceasta este o persoani
cu dizabilititi). Singura ipoteza in care, intr-un asemenea exemplu, derogarea ar fi legala,
respectand prevederile art. 16 din Constitutie, ar fi aceea facuta in favoarea tuturor persoanelor
cu dizabilitati (deci printr-un act normativ). Caci numai asa toate persoanele aflate in situatii
similare ar fi egali in fata normei respective.

15 Desigur, ne referim la actele normative care par a crea o situatie mai favorabila destinatarilor
lor, céci nici nu se pune problema ca o persoani si poatd ,renunta” la o amenda sau la un
impozit.
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2 Aplicarea principiilor analizate mai sus la documentatiile

de urbanism

Mergand de la principiile abstracte la categoria (mai concreta) a
documentatiilor de urbanism, vom porni in analiza noastra de la textele legale
aplicabile acestora incercand totodata sia identificam sursele erorii
jurisprudentiale (2.1) dupa care vom aplica cele patru criterii propuse de

Gaston Jeéze acestor acte administrative (2.2).

2.1 Legea fatd in fata cu jurisprudenta

Daca dupa cunostintele noastre nu exista in prezent in doctrina vreun
studiu in care sd se sustina natura de act individual al documentatiilor de
urbanism, situatia apare si mai clar in acelasi sens din analiza legislatiei
incidente. Astfel, in primul rand ar fi de observat cad legiuitorul a tratat
complet separat cele doua faze (cea ,normativa” si cea ,individuala”) in doua
reglementari diferite: daca stabilirea regulilor de urbanism (care imbraca
forma documentatiilor — PUG, PUZ, PUD, RLU, PMU) isi are sediul materiei
in L: 350/2001, aplicarea acestora prin intermediul actelor individuale (AC,
AD) isi regaseste fundamentele intr-o alta lege, L: 50/1991 pentru executarea
lucrarilor de constructii. Este primul indiciu in sensul caracterului normativ
al documentatiilor de urbanism. In continuare, vom aborda insi pe de o parte
normele care abordeaza unitar toate aceste documentatii de urbanism (2.1.1),

dupa care vom incerca sa gasim sursele erorii jurisprudentiale (2.1.2).
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2.1.1 Reglementarea comuna a documentatiilor de urbanism

Definite in comun, in cuprinsul dispozitiilor art. 44 din L: 350/2001,
documentatiile de urbanism (PUG, PUZ si PUD*) transpun, la nivelul
localitatilor urbane si rurale, propunerile cuprinse in planurile de amenajare
a teritoriului national, zonal si judetean (art. 44 alin. [2]), avand caracter de
reglementare specifici si stabilind reguli ce se aplica direct asupra
slocalitatilor” si ,partilor din acestea” pana la nivelul ,,parcelelor cadastrale”
(s.n. Ov.P.), constituind elemente de fundamentare obligatorii pentru
eliberarea certificatelor de urbanism (art. 44 alin. [3]). Avand in vedere si
definitiile fiecarei documentatii in parte (art. 46 din L: 350/2001 — PUG, art.
47 din L: 350/2001 — PUZ, art. 48 din L: 350/2001 — PUD) si aplicand
criteriul enuntat la punctul 1, al determinabilitatii persoanelor carora li se
aplicd, concluzia principiala ar trebui sa fie in sensul ca documentatiile de
urbanism (PUG, PUZ sau PUD) trebuie sa aiba aceeasi natura juridici, aceea
de acte administrative cu caracter normativ'7.

Chiar terminologia utilizata de legiuitor ne indreptateste sa credem
acest lucru: ,reglementare”, respectiv ,reguld” sunt doud sinonime ale

notiunii juridice, mai des utilizate azi, aceea de ,norma”. Sa nu uitam ca, atat

16 Conform art. 45 din L: 350/2001.

17 Cu toate ci exista un curent jurisprudential cd PUD ar fi un act administrativ cu caracter
individual, asa cum ne-am exprimat si anterior opinia (Ov. PoDARU, Motivarea
documentatiilor de urbanism (PUZ, PUD), piatrda de temelie sau piatrd de moara, in Curierul
Judiciar nr. 2/2017, pag. 92-107), nu au existat, din cunostintele noastre, discutii pe seama
naturii juridice de act administrativ cu caracter normativ a planului urbanistic general sau
zonal.
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in doctrina (si jurisprudenta) franceza, din toate timpurile'8, cat si in doctrina
noastra interbelica'?, in loc de notiunea de ,act normativ” era/este utilizata
aceea de ,act reglementar” sau ,act-regula”. Lucru firesc, de altfel, cici, pana
la urma, chiar in limbajul comun oricine intelege ci o reguld trebuie
respectatd de toti (cei carora li se adreseaza, ar mai fi de adaugat). Deci
»regula” este un act normativ.

In concluzie, cum documentatiile de urbanism (PUG, PUZ sau PUD)
instituie toate un set de reguli, (in cazul PUG si PUZ acestea fiind si scrise caci
aceste documentatii sunt insotite, conform dispozitiilor art. 45 din L:
350/2011 si de un regulament local de urbanism2°, in vreme ce, in cazul PUD,
ele sunt doar desenate pe harta PUD — retrageri, cai de acces etc.). Ele sunt
acte normative, caci, asa cum vom vedea in continuare, aceste reguli nu sunt
instituite exclusiv in favoarea/sarcina unei persoane determinate, pe

teritoriul/suprafata reglementat(d) prin documentatia de urbanism.

18 A se vedea doctrina francezd Bertrand SEILLER, Droit Administratif, Les sources et le juge,
2e edition Champs Universite, Paris, 2004, p. 78, Bertand SEILLER, Droit administratif, 2.
L’action administrative, 2e edition, Champs Universite, Paris, 2005, p 136.

19 A se vedea doctrina interbelicd romana Paul NEGULEScU, Tratat de drept administrativ
roman, Vol. II Organizarea administrativd a Romdniei, Partea I, ed. Atelierele grafice ale
fundatiei ,,Voevodul Mihai”, Bucuresti, 1930, p. 389; Constantin G. RARINCEScU, Contenciosul
Administrativ, editiunea a II-a, Ed. Universala Alcalay & Co, Bucuresti, 1936, p. 15, 18, 144,
246.

20 Acest regulament, pentru intreaga unitate administrativ-teritoriala (cel aferent PUG) sau
pentru o parte a acesteia (cel aferent PUZ) cuprinde si detaliaza prevederile referitoare la modul
concret de utilizare a terenurilor, precum si de amplasare, dimensionare si realizare a
volumelor construite, amenajarilor si plantatiilor, materiale si culori, pe zone, in conformitate
cu caracteristicile arhitectural-urbanistice ale acestora, stabilite in baza unui studiu de
specialitate.
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2.1.2 Sursele erorii jurisprudentiale

Analizand jurisprudenta care sustine ca documentatiile de urbanism
tip PUZ sau PUD sunt acte individuale, dar si sustinerile partilor consemnate
in considerentele unora dintre hotarari, am ajuns la concluzia ca, in principiu
trei sunt motivele (acolo unde exista intr-adevir asemenea motive clar
expuse) care au condus unele instante la concluzia gresita a caracterului
individual al documentatiilor PUZ sau PUD. Le vom analiza pe rand.

a) Transferul obiectului ,,determinabilitatii” de la persoane
la parcele. Astfel, chiar daci in unele spete se face trimitere adesea la acest
criteriu al ,determinabilitatii” utilizat adesea si in jurisprudenta instantei
noastre supreme, acesta sufera o alterare la momentul aplicarii sale
in concreto: desi se admite ca distinctia se face prin determinabilitatea
persoanelor cirora li se aplica (subiecti determinabili — act administrativ
normativ, determinat — act administrativ individual), in acest loc fiind citata
chiar lucrarea subsemnatului, atunci cand este aplicat, in cazul PUZ sau PUD,
raportul ,determinabil/determinat” este transferat in mod subtil de la
persoanele carora le este aplicabil actul, la suprafata de teren vizata de
PUZ/PUD: daca terenul este determinat, cu o intindere relativ restransa,
atunci si actul administrativ ar fi unul individual, cici determinarea expresa a
terenului ar permite identificarea proprietarului terenului, iar daca actul este
aplicabil, in concret, unui subiect care a putut fi determinat, actul ar fi unul
individual.

Asa cum se poate observa, afirmatia este gresita intrucat raportarea nu
se face la determinabilitatea persoanelor asupra carora documentatia de
urbanism isi produce efectele, ci a terenului din zona studiata de PUZ/PUD.

Este adevirat ca indicarea expresa a terenului permite identificarea, in orice
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moment concret, a persoanei/lor careia/carora i/li se aplica documentatia de
urbanism (subiectul de drept care are un drept real asupra acestei parcele2),
dar, asa cum am aratat mai sus, generalitatea normelor nu exclude
personalizarea efectelor: chiar daca la un anumit moment, fiind cunoscuta
suprafata reglementata, se poate determina si persoana cireia i se aplica actul
(in spetd, proprietarul acesteia), actul ramane unul ,reglementar”, adica
normativ, caci aceasta persoana poate si fie o alta decat proprietarul terenului
din momentul adoptarii PUZ daca opereaza o transmitere a dreptului real (fie
se cesioneazid dreptul de proprietate asupra terenului, fie beneficiul
autorizatiei de construire, o datd cu un alt drept real care implica dreptul la
construire). Asadar, daca se vor transfera de cétre proprietarii terenurilor
drepturile asupra carora pot sa dispuna, in cadrul unor raporturi juridice de
drept privat (in special care izvorasc din actul administrativ cu caracter
individual: autorizatia de construire subsecventi), dobanditorii vor fi obligati
sa respecte regulile din PUZ. Prin urmare, un PUZ ramane un act normativ
chiar daca, la un moment dat, exista un singur proprietar al intregii suprafete
vizate, pentru simplul motiv ca, la momentul adoptarii lui, organul emitent
nu avea cum sa stie care sunt in mod exact persoanele fata de care acest act
urma sa isi produca efectele pe toata durata sa de valabilitate, pentru simplu
motiv ca nu le-a nominalizat.

Stabilirea documentatiei PUZ ori PUD ca fiind un act administrativ
normativ sau individual nu poate avea drept criteriu intinderea suprafetei de

teren care face obiectul acestei documentatii de urbanism, acesta neputand fi

21 Cici, conform dispozitiilor art. 1 din L: 50/1991, o autorizatie de construire nu se poate obtine
decat de cel care este titularul unui drept real asupra unui imobil (teren si/sau constructii)
identificat prin numar cadastral.
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nici macar un criteriu ,completator”: un asemenea criteriu ar fi, pe de o parte,
imposibil de aplicat pentru cid nu s-ar putea determina la ce limita de
suprafata s-ar face tranzitia intre un act individual si unul normativ si, pe de
alta, adesea iIntr-o aparentd contradictie cu criteriul corect
(determinabilitatea persoanelor), intotdeauna supus riscului alterarii cu un
criteriu pur cantitativ, situatie care ar spori confuzia22. Asa cum am aratat mai
sus, chiar dacd suntem in ipoteza unei singure parcele, cu un singur
proprietar, actul va fi calificat tot ca act normativ caci daca dreptul de
proprietate s-ar transmite, cumparatorului ii vor fi aplicabile aceleasi
reglementari din PUZ. Dimpotriva, dacd am accepta drept criteriu caracterul
»determinat” al terenului, ar insemna ca si PUG-ul ar fi doar o suma de acte
individuale, céci el nu este altceva decat un set de reglementari pentru o suma
de parcele juxtapuse dar care pot fi privite In mod separat,
»atomizat”(,parcela cu parceld”, fiecare dintre acestea putand avea, la un
moment de referintd, cate un singur proprietar); si in cazul PUG-ului se poate
afirma ca ,beneficiarii” pot fi identificati prin chiar continutul actului:
verificindu-se extrasul CF pentru fiecare parceld de teren din intravilan, se

pot identifica toti particularii carora le este aplicabil planul urbanistic general.

22 Astfel, pana si cei tentati de dimensiunea cantitativa a distinctiei isi vor pierde orice ,busold”
atunci cand ar avea de stabilit natura unui PUZ care reglementeaza o suprafatd imensa de teren
(sa zicem un ansamblu imobiliar care urmeazi a fi edificat pe o suprafata de 100 ha, dar care
are un singur proprietar), respectiv a unuia adoptat pentru 1.000 mp, dar unde se edifica un
imobil cu 40 de apartamente, fiecare avand un regim de proprietate periodici (time-sharing)
— cte o sdptamana pe an, existand, deci, cate 52 de ,beneficiari” ai fiecaruia (peste 1.000 la
intregul PUZ, asadar). Desigur, concluzia este simpld, in ambele situatii avem acte normative,
pentru cid (1) destinatarii nu sunt nominalizati expres si (2) suprafata reglementata nu
reprezintd un criteriu (nici mécar subsidiar) de calificare, insa ne intrebam, in aceasta ipoteza,
cum ar trebui si se completeze cele dou criterii propuse? In general, dualitatea (pluralitatea)
de criterii pentru a determina apartenenta unui element la o categorie (din doud) este
periculoasa, cici distruge rigoarea stiintifica.
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Doar ca sunt mai multi, nu unul singur. Asa cum am mai sustinut, dimpotriva,
PUG-ul nu este un act administrativ individual, ci normativ si nimeni nu pare,
la acest moment, s sustina contrariul.

b) Utilizarea (micar impliciti) a criteriului cantitativ. In
primul rand trebuie observat faptul ca acest criteriu eronat a fost atins chiar
in rationamentul de mai sus: cum parcela de teren are un proprietar
determinat, destinatarului PUZ-ului care reglementeaza aceasta parcela este
de asemenea determinat. Este un rationament gresit, asa cum am aratat deja.
O alta confuzie care pare sa se fi facut, strans legata de cea de mai sus, consta
in deplasarea caracterului ,determinat” (specific actului individual) de la
individ la calitatea pe care acestia trebuie sa o indeplineasca, pentru ca
actul sa li se aplice. Astfel, desi in cazul unui act administrativ normativ exista
o calitate determinata care permite identificarea particularilor cirora le este
aplicabil actul (prin determinarea terenului), subiectii (destinatarii) sunt
doar determinabili (oricine doreste sa construiasca in acea zona), iar daca
subiectii sunt determinabili, actul este unul normativ (caracterul
»determinat” al calitatii necesare — adica aceea de proprietar al parcelei pe
care se aplica prevederile PUZ ori PUD — nu face ca actul sia devind unul
individual. De altfel, o modalitate de constructie a argumentelor in sensul:
spersoanele sunt identificabile” — deci nu identificate — ,,prin chiar continutul
actului”, conduce tocmai la concluzia cid PUZ-ul este un act normativ:
particularii nu trebuie doar sa fie identificabili prin continutul actului, ci
trebuie sa fie identificati (nominalizati) expres.

Pe de alta parte, tot legat de acest caracter cantitativ, dar privit dintr-
o alta perspectiva, un PUZ nu poate fi considerat un act individual nici daca
ycantitatea” derogarilor de la un alt PUZ ori de la PUG este una extrem de
redusa (bunioarad, nu se modificd ansamblul regulilor de construire de pe
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parcela in cauzi, ci numai una sau doua asemenea reguli). Oare cum ar fi sa
consideram un text, derogator de la un act normativ, avand 100 sau 1000 de
articole, ca fiind un act individual, pentru singurul motiv ca modifica numai
unul dintre articolele in cauz#>3? In mod evident, cantitatea regulilor
modificate nu reprezintd un criteriu de distinctie intre actul normativ si cel
individual.

c¢) Identificarea wunui fals ,beneficiar” in cuprinsul
documentatiei de urbanism. Asa cum vom arata imediat, acest
sbeneficiar” nu este singurul destinatar al documentatiei de urbanism. Vom
analiza in detaliu aceasta chestiune cu ocazia aplicarii primului criteriu dintre

cele propuse de G. Jeze.

2.2 Analiza particulara a documentatiilor PUZ si PUD supuse
criteriilor propuse de G. Jeze

Intrucat controversele jurisprudentiale vizeazi in primul rand
hotararea de aprobare a documentatiilor PUZ si PUD, in continuare vom
analiza, in concret, argumentele pentru care planul urbanistic zonal este un
act administrativ cu caracter normativ. Planul urbanistic zonal este un
instrument de planificare urbana de reglementare specifica, prin care se
coordoneaza dezvoltarea urbanistica integratd a unei zone din localitate24,
cuprinzand reglementari cu privire la (1) regimul de construire, (2) functiunea
zonei, (3) inaltimea maxima admisa, (4) coeficientul de utilizare al terenului

(CUT), (5) procentul de ocupare al terenului (POT), (6) retragerea cladirilor

23 La fel de hilar ca si sustinerea ca ,Cele 10 porunci” reprezintd un act normativ, dar numai
una dintre acestea, privitid in mod singular, ar avea natura unui act individual: doar e una
singura! (sic!)

24 Art. 47 alin. (1) din L: 350/2001.
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fatd de aliniament si distantele fata de limitele laterale si posterioare ale
parcelei, (7) caracteristicile arhitecturale ale cladirilor, (8) materialele
admise®s. De asemenea, planul urbanistic de detaliu are caracter de
reglementare specificd pentru o parcela in relatie cu parcelele invecinate care
detaliaza cel putin: a) modul specific de construire in raport cu functionarea
zonei si cu identitatea arhitecturald a acesteia, in baza unui studiu de
specialitate; b) retragerile fata de limitele laterale si posterioare ale parcelei;
c) procentul de ocupare a terenului si modul de ocupare a terenului; d)
accesele auto si pietonale; e) conformarea arhitectural-volumetrica; f)
conformarea spatiilor publice (art. 49 alin. (1) si (3) din L: 350/2001).
Aplicand criteriul determinabilitatii persoanelor carora li se aplica, se
poate observa (mai ales din textele legale, dar si din continutul concret al unor
asemenea acte) ca PUZ si PUD nu ar trebui sa individualizeze in cuprinsul lor
vreun beneficiar expres al actului administrativ, ele fiind aplicabil unor
subiecti de drept determinabili prin calitatea lor de titulari ai unui drept real
asupra oricarei parcele de teren aflate in zona reglementata de PUZ (de regula,
proprietarii unui asemenea teren, dar poate fi vorba si despre titularii unui
alt drept real care permite construirea — superficie, concesiune, bundoara).
Altfel spus, niciun text legal nu indica faptul ca o documentatie PUZ sau PUD
ar avea un beneficiar. Dimpotrivd, normele Legii nr. 50/1991 nu concep
autorizatia de construire in lipsa beneficiarului acesteia (art. 1, 5, 7 din lege
sunt doar cateva exemple). S trecem insd in revistd cele patru criterii

analizate in prima parte a acestui studiu.

25 Art. 47 alin. (3) din L: 350/2001.
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2.2.1 PUZ/PUD instituie o situatie generala, iar nu una particulara, a

unei persoane determinate

Jurisprudenta a ajuns la concluzia contrara in primul rand pentru ca
in unele hotarari de aprobare a PUZ sau PUD apéreau unele persoane ca fiind
,beneficiarii” actului in cauzi. In realitate acestia erau doar initiatorii (si
finantatorii) acestei documentatii de urbanism, dar nu si singura persoana
fata de care un asemenea act ar produce efecte juridice2¢. Concluzia este
sustinutd cel mai simplu dacd PUZ-ul ori PUD-ul este privit comparativ cu
autorizatia de construire care se emite in baza regulilor edictate in planul

urbanistic zonal: dacd regulile de construire cuprinse in autorizatia de

26 Astfel, potrivit art. 45 alin. (6) din L: 215/2001 a administratiei publice locale, ,,Proiectele de
hotarari pot fi propuse de consilieri locali, de primar, viceprimar sau de cetdteni”, fara ca
textul si faci distinctie intre hotirarile cu caracter normativ si cele cu caracter individual. in
practica se gisesc suficiente HCL sau HCGMB care au un caracter normativ, dar care se adopta
la initiativa unui cetatean oarecare: daca o asemenea hotarare este adoptati la initiativa lui X,
acest act 1si pastreazd caracterul normativ, dacd subiectii de drept vizati de act sunt doar
determinabili (iar X s-ar putea numara printre ei). Particularizand ideea, daca in zona studiata
de PUZ exista mai multi proprietari de terenuri, dar PUZ-ul a fost adoptat doar la initiativa
unuia dintre acestia (asa cum adesea se intdmpla in realitate, cici nu toti cetdtenii au spirit de
initiativa si resurse financiare pentru un asemenea demers, adesea costisitor), regulile din PUZ
vor fi aplicabile si proprietarilor care nu au calitatea de initiatori ai planului urbanistic zonal.
Deci, in mod cert nu se poate pune semnul egalitatii intre initiatorul unei documentatii de
urbanism si toti posibilii sai destinatari. De asemenea, nu se poate crea un criteriu artificial
suplimentar prin reunirea celor doui analizate anterior (criteriu constand in ideea ci initiatorul
PUZ-ului este, totodatd, si beneficiarul acestuia), dacd niciunul dintre cele doua (irelevanta
calitatii de initiator al unui PUZ, respectiv faptul ca se poate determina un beneficiar concret,
la un anumit moment, al actului) nu conduc la concluzia caracterului individual al
documentatiei PUZ. Pe de o parte, agsa cum am aritat, este irelevant cine are initiativa adoptarii
PUZ-ului, iar, pe de alta, notiunea de beneficiar in acceptiunea incetitenita in dreptul
administrativ, presupune emiterea unui act in beneficiul unei persoane nominalizate expres in
cuprinsul actului (beneficiu care ii apartine exclusiv). Faptul cd, in mod accidental, investitorii
PUZ beneficiaza de regulile din PUZ (pentru ci, la acel moment, acestia au calitatea de
proprietari), nu conduce la concluzia naturii de act individual al unei documentatii PUZ de
urbanism.
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construire au caracter particular, personalizat in favoarea unui beneficiar
nominal, documentatiile PUZ sau PUD cuprind reguli cu caracter impersonal,
cu aplicabilitate generala, repetata.

Astfel, autorizatia de construire este intotdeauna un act administrativ
cu caracter individual, intruciat nu numai ca are beneficiarul nominalizat
expres (de altfel, nu cunoastem sa fi sustinut cineva contrariul, vreodata), ci,
in plus, in perioada de valabilitate a autorizatiei de construire, doar
beneficiarul nominal are dreptul de a construi (cesiunea autorizatiei de
construire putandu-se face dupa o procedura expres determinati de lege),
pe cand in perioada de valabilitate a PUZ-ului, oricine are un drept real asupra
terenului si doreste sa construiasca trebuie sa respecte prevederile acestuia.
Daca in timpul perioadei de valabilitate a autorizatiei de construire, opereaza
un transfer al dreptului de proprietate asupra terenului, pentru a putea
construi, cumparatorului trebuie sa-i fie cesionat si beneficiul autorizatiei
(dreptul de a construi), asa cum am aritat deja. In schimb, in cazul in care se
schimba proprietarul terenului care face obiectul PUZ-ului, dobanditorului 1i
va fi aplicabil PUZ-ul fara a-i fi cesionat si planul urbanistic zonal, acesta
fiindu-i aplicabil automat intrucat, prin dobandirea proprietatii ori a altui
drept real, succesorul a dobandit calitatea ceruta pentru a intra sub campul

de aplicare al documentatiei de urbanism, cea de proprietar asupra terenului.

27 Art. 7 alin. (14) din L: 50/1991. Astfel, trebuie incheiat un act autentic notarial, inscris ulterior
in cartea funciard, din care si rezulte faptul ca cesionarul (viitorul proprietar al lucrarilor
edificate) a dobandit un drept real care 1i permite s construiasca. Dar si in aceasta situatie, nu
oricine are dreptul sd construiascd, ci numai persoana expres nominalizat3 in actul de cesiune.
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2.2.2 PUZ/PUD genereaza o situatie juridica permanenta (caracterul
de ,aplicabilitate repetata” specifica actelor normative), iar nu

una temporara

Astfel, ramanand la raportarea documentatiilor de urbanism la un act
administrativ cu un evident caracter individual - autorizatia de construire —
vom observa ca aceasta din urma are in mod cert un caracter epuizabil: intr-
un exemplu de scoald, daca constructia edificatd in baza acesteia este
demolata, total sau partial, dupa efectuarea receptiei finale (sa zicem, pentru
o credibilitate mai mare a exemplului, cd a fost distrusa fortuit, intr-un
incendiu), nu se poate edifica un imobil identic in baza autorizatiei vechi,
chiar daca, prin ipoteza, aceasta ar mai fi inca in perioada de valabilitate:
procedura de autorizare trebuie, asadar, reluata de la inceput, caci acest act
individual nu are vocatia de a fi aplicat repetat. In cazul documentatiilor
PUZ ori PUD ins4, (in acelasi exemplu de scoala) dacd ne situdm inca in
perioada sa de valabilitate, pentru a se edifica un imobil identic cu cel distrus
nu este nevoie de readoptarea unui PUZ identic, cici acesta nu are un caracter

epuizabil, regulile din cuprinsul sdau aplicindu-se in mod repetat2s. Iar acest

28 Un alt exemplu care confirmi caracterul neepuizabil si de aplicare repetati a PUZ-ului reiese
din dispozitiile art. 47”1 din L: 350/2001. Conform acestui text legal, introducerea in intravilan
se face prin PUG sau PUZ. Dacd PUZ ar fi act administrativ cu caracter individual, ar insemna
ca introducerea in intravilan ar avea un ,beneficiar”, o parceld fiind introdusi in intravilan
exclusiv pentru proprietarul terenului (ceea ce ar contraveni dispozitiilor art. 48”1, din acelasi
act normativ, conform carora, stabilirea limitelor intravilanului se face in functie de nevoile de
dezvoltare ale localitatilor din cadrul unei UAT), iar expirarea PUZ-ului ar determina scoaterea
din intravilan a terenului. De asemenea, caracterul de act individual ar presupune ca, daci
proprietarul terenului s-ar schimba, noul proprietar ar trebui sd obtind un nou PUZ pentru
intrarea in intravilan, ori si facd o cesiune notariald a efectelor PUZ. Or, raportat la efectele
definitive si opozabile erga omnes ale introducerii in intravilan a unui teren, regulile cuprinse
in PUZ nu se epuizeaza, ci se aplicd in mod repetat oricarei persoane care intra in sfera lui de
aplicare.
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lucru este ilustrat in practicd, cel mai bine, prin solicitarea unui nou certificat
de urbanism care va atesta faptul ca regulile de construire in zona/pe parcela

construibila au rdmas neschimbate.

2.2.3 Despre posibilitatea de modificare a PUZ si PUD prin acte

normative

Un alt argument, pentru care un plan urbanistic zonal este un act
administrativ normativ, tine de faptul ca L: 350/2001 permite ca acesta sa
deroge de la planul urbanistic general sau sa modifice un alt plan urbanistic
zonal (inclusiv cel referitor la zonele protejate29).

Conform prevederilor coroborate ale dispozitiilor 46 si 47 ale Legii nr.
350/2001, printr-un plan urbanistic zonal se poate deroga de la planul
urbanistic general3°. Este fara indoiala ca planul urbanistic general are
caracterul unui act administrativ cu caracter normativ. Prin urmare, fie ca
vorbim de un raport PUG-PUG, fie PUG-PUZ, principiul se aplica identic:
actul modificator/derogator trebuie sa aiba caracter normativ. La fel cum o
modificare adusa PUG-ului printr-un nou HCL sau HCGMB (de pilda, ca
urmare a admiterii unor plangeri prealabile sau a unor actiuni de anulare
partiala a PUG-ului) este cuprinsd intr-o HCL sau HCGMB de natura

normativa, la fel si o modificare adusa PUG-ului printr-un PUZ va fi si ea, tot

29 Conform art. 54 alin. (3) din L: 350/2001, planurile de urbanism zonale sau de detaliu, care
modifica parti din zone protejate, se pot finanta de catre persoane fizice sau juridice interesate.
30 O asemenea prevedere este cuprinsi, de pilda, in prevederile art. 46 alin. (5) din L:
350/2001: “Prin planul urbanistic general se identifica zonele pentru care se pot institui
reglementari ce nu pot fi modificate prin planurile urbanistice zonale sau planuri urbanistice
de detaliu si de la care nu se pot acorda derogdri”. Per a contrario, in afara situatiilor expres
reglementate de PUG, PUZ-ul poate cuprinde dispozitii derogatorii de planul urbanistic
general.
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normativa. O concluzie contrarad (cd PUG-ul poate fi modificat printr-un act
cu caracter individual) ar conduce si la incélcarea art. 16 din Constitutie,
despre care am vorbit mai sus: regulile din PUG (care pot fi mai restrictive)
vor fi modificate doar pentru "beneficiarul” nominalizat al PUZ-ului (daca ar
exista o asemenea persoana), iar pentru toti ceilalti particulari, nu,
nerespectandu-se astfel egalitatea in fata legii si a autoritatilor publice. Iata,
deci, o consecinta deosebit de grava a calificarii unei documentatii de
urbanism ca fiind un act individual: intotdeauna aceasta -calificare
echivaleaza cu admiterea, implicita, a ilegalitatii actului in cauza. Asadar, si
din acest punct de vedere planul urbanistic zonal trebuie considerat ca are un
caracter normativ.

Aceeasi concluzie trebuie sda existe si in cazul PUD, chiar daca
prevederile art. 48 alin. (1) teza a II-a din L: 350/2001, potrivit carora ,,Planul
urbanistic de detaliu nu poate modifica planurile de nivel superior” ar parea
ci ne conduc la concluzia contrara. In realitate, aceastd interdictie nu rezida
din natura juridica diferita a celor doua acte administrative ci, pur si simplu
pentru cd legea a inserat o interdictie expresa in acest sens. Pentru ca dacd ar
fi existat intr-adevar o deosebire de natura juridica intre PUD, pe de o parte,
si PUG si PUZ, pe de alta, imposibilitatea de modificare ar fi functionat si in
sens opus, nici PUD-ul (act pretins individual) nu ar fi putut fi modificat prin
PUG sau PUZ (acte normative). Or, nu credem ca in jurisprudenta ar putea
exista o asemenea conceptie in lipsa unei prevederi legale exprese in acest
sens.

In final, mai trebuie subliniat si faptul cii, admiterea concluziei gresite,
a caracterului individual al documentatiilor de urbanism PUZ si PUD, ar
conduce la concluzia ci, de la momentul comunicérii lor catre beneficiari (cici
de la acest moment actul produce efecte juridice) ele creeaza pentru acestia
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un drept subiectiv ,intangibil”, conducand la concluzia irevocabilitatii
documentatiilor de urbanism. Prin urmare, in ipoteza ilegalitatii acestora,
raportat la prevederile art. 1 alin. (6) din L: 554/2004 ele nu mai pot fi
revocate, ci numai atacate de autoritatea emitenta in contencios, timp de un
an de la emitere (ceea ce, in sine, constituie o problema). Dar, lucru si mai
grav, in lipsa stipuldrii unui termen in care ele si fie valabile, indiferent daca
sunt sau nu legale, ele nu ar mai putea fi modificate, nici macar pentru viitor
(inclusiv printr-un PUG), decat cu acordul particularului-beneficiar. Or, in
mod evident, aceasta concluzie ar fi una catastrofala pentru dezvoltarea
armonioasa atat a localitatilor (in plan material, fizic), cat si a dreptului
urbanismului (in plan teoretic, abstract). Numai normativitatea
documentatiilor de urbanism permite modelarea regulilor urbanistice in pas
cu vremurile, ,dreptul dobandit” trebuind sa fie recunoscut ,beneficiarului”
ca fiind nascut numai din momentul obtinerii unei autorizatii de construire

si consolidat din momentul inceperii lucrarilor.
2.2.4 Ineficacitatea renuntarii la beneficiul PUZ/PUD

Nu sunt multe de spus in acest loc: astfel, daca in cazul autorizatiei de
construire (ca, de altfel, in cazul tuturor autorizatiilor — prin excelenta acte
individuale) beneficiarul renunta la beneficiul conferit de act, formuland,
totodata, cerere de revocare a acestuia (pe considerentul evitirii unor
cheltuieli ulterioare, cum ar fi diverse taxe, bundoara), emitentul este obligat
sd revoce actul in cauzi, neavand vreo putere discretionari in acest sens. in
schimb, in cazul documentatiilor de urbanism, daca aparentul ,beneficiar”
formuleaza cerere de renuntare la beneficiul PUZ sau PUD, autoritatea
emitenta in niciun caz nu este obligata sa revoce actul, pastrand o importanta

putere de apreciere (specifica actelor normative) in acest sens.
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3 Disparitia principalei mize (practice) de calificare

Un ultim argument: prevederile art. 64 alin. (3) din L: 350/2001, nou
intrate 1n vigoare3!!

Potrivit acestui text legal, ,Litigiile generate de emiterea, revizuirea,
suspendarea sau anularea hotararilor de aprobare a documentatiilor de
amenajare a teritoriului si de urbanism se solutioneaza de instantele de
contencios administrativ competente. Dreptul de a ataca hotararile de
aprobare se prescrie in termen de 5 ani de la data aprobarii”. Fara a ne
propune o analizd (cvasi)exhaustiva a acestuia, vom incerca si deslusim
intentia legiuitorului: fara indoiala ca acest text reprezinta o reglementare de
exceptie. Insi de la care reguli a fost instituitd aceastd derogare? De la cea a
imprescriptibilitatii atacarii actelor normative, prevazuta de art. 11 alin. (4)
LCA sau de la termenul de 6 luni specific actelor individuale, reglementat de
art. 11 alin. (1) LCA? O analiza a celor doua situatii posibile va conduce de
asemenea la concluzia pe care o sustinem: in conceptia legiuitorului nostru,
documentatiile de urbanism aprobate sunt acte normative.

a) Limitarile temporale ale actiunii in contencios
administrativ indreptate impotriva actelor normative sunt
reglementate de art. 7 alin. (1*1) LCA coroborat cu art. 11 alin. (4) LCA:
plangerea prealabild poate fi ficutd oricand de reclamant dupa care, la
expirarea termenului de 30 de zile in care autoritatea sesizatd cu plangere
trebuie sa raspunda ori, dupa caz, dupa comunicarea acestui raspuns,
actiunea in contencios administrativ de asemenea poate fi formulata oricand.

Asadar, foarte putine constrangeri in acest caz. Prin urmare, daca admitem ca

31 Asa cum a fost el modificat prin L: 151/2019, publicata in M.of.: 623, din 26 iulie 2019.
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termenul de 5 ani reprezinta o exceptie de la imprescriptibilitate (justificabila,
pe fondul sau, de necesitatea asigurarii securititii raporturilor juridice, de
vreme ce, in temeiul acestor documentatii de urbanism, se emit, ulterior,
autorizatii de construire, iar obiectul acestora — constructia — face adesea
imediat obiectul tranzactiilor specifice circuitului civil), corelatia dintre
norma generala si cea speciala se face simplu: intrucat art. 64 alin. (3) nu face
nicio referire la procedura prealabild, aceasta se poate formula oricand, in
temeiul art. 7 alin. (11) LCA, adica, in orice moment din termenul de
prescriptie de 5 ani. Desigur, daca tinem cont si de prevederile art. 2532 pct.
7 C.civ. (cu care, in temeiul art. 28 din lege, materia contenciosului
administrativ se completeaza de asemenea), pe durata solutionarii procedurii
prealabile termenul de prescriptie de 5 ani se suspenda;

b) Limitarile temporale ale actiunii in contencios
administrativ indreptate impotriva actelor individuale sunt mai
numeroase si, la o analiza mai atenta, imposibil de corelat cu prevederile
analizate. Astfel, de la data la care cel vatamat a luat la cunostinta de
continutul actului (documentatiei de urbanism) are la dispozitie 30 de zile
pentru a formula procedura prealabila (cdci acest termen nu a fost modificat
prin reglementarea speciald). Prin urmare, o prima intrebare: la ce bun un
termen atat de lung (5 ani), pentru introducerea actiunii, de vreme ce
pasivitatea, care dureaza doar 30 de zile, conduce la inadmisibilitatea
ulterioara a acesteia? Apoi, vom admite ca acest termen, de 5 ani, il inlocuieste
pe cel de 6 luni, reglementat de art. 11 alin. (1) LCA, de vreme ce ambele sunt
termene de prescriptie. Dar si pe fondul problemei e greu de gasit o justificare
rationala: de ce n-ar fi termenul de 6 luni suficient pentru actiunea in
contencios administrativ indreptata impotriva documentatiilor de urbanism,
mai ales ca acestea se bucura, potrivit legii, si de o publicitate semnificativa?
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Apoi, reglementarea speciald nu reglementeaza nici vreun termen de decadere
deci, strict juridic, cel de un an, reglementat de art. 11 alin. (2) LCA, a ramas
neatins. Dar atunci termenul de prescriptie de 5 ani n-ar mai avea nicio
aplicabilitate de vreme ce termenul de decadere de un an s-ar implini in toate
situatiile cu mult inaintea acestuia. Iata, deci, suficiente argumente in sensul
ca legiuitorul a considerat aceste documentatii de urbanism ca fiind acte
normative: daca le-ar fi considerat acte individuale ar fi trebuit sa
reglementeze mai in detaliu situatia de exceptie, pentru ca regulile derogatorii
sa fie aplicabile in mod efectiv.

O data cu aceasta reglementare insa, e foarte probabil ca principala
miza, a calificarii documentatiilor de urbanism ca fiind acte normative ori
individuale, sa dispara si, o data cu ea, inclusiv curentul jurisprudential gresit,

a carui analiza am facut-o mai sus.
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