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Paul Vasilescu: Raportul de drept civil — mostra de nostalgie ideologicd analitica

STUDII

RAPORTUL DE DREPT CIVIL - MOSTRA DE
NOSTALGIE IDEOLOGICA ANALITICA

DOI:  10.24193/SUBBiur.65(2020).1.1
Data publicarii online: 13.04.2020

Paul Vasilescu*

Abstract: O datina a doctrinei de drept civil roméan a devenit si aceea de a
analiza ,raportul juridic civil” si ,dreptul subiectiv” distinct, subliniind totodati
raportul de la intreg la parte dintre acestea. Curiozitatea ne-a determinat s cercetim
originile acestei viziuni insolite. Astfel, s-a intrezarit, ridicAndu-se la orizont, din nou,
dreptul socialist in care trebuie si te infunzi pentru a redescoperi radacinile unui
concept atat de raspandit, reluat, bun in a explica tot, chiar si in ziua de azi: raportul
juridic civil.

Cuvinte cheie: drept civil roman, drept subiectiv, drept socialist, drept
sovietic, marxism juridic, raport de drept, raport juridic.

* Facultatea de drept a Universititii Babes-Bolyai din Cluj, vpaul@law.ubbcluj.ro
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LE RAPPORT DE DROIT CIVIL -
ECHANTILLON IDEOLOGIQUE VECU

Bref: Il y a un lieu commun de la doctrine civiliste roumaine d’analyser
distinctement le rapport civil et le droit subjectif civil, tout en soulignant que le
dernier n’est qu'une partie composante de la relation juridique. La curiosité nous a
poussé a chercher les origines de cette vision insolite. C’est ainsi que I'on a entrevu en
s’hissant a I’horizon le feu droit socialiste ot il faut puiser pour découvrir les racines
d’une conception tres répandue, reprise et bonne a tout expliquer méme aujourd hui.

Mots-clés : droit civil roumain ; droit civil subjectif ; droit socialiste ; droit
soviétique ; marxisme juridique ; rapport de droit ; rapport juridique.

A CASE OF IDEOLOGICAL AND ANALYTICAL
NOSTALGIA: THE LEGAL RELATIONSHIP

Abstract: It is common to find, in the works of the Romanian civil law
authors, an analysis of both the subjective right and of the legal relationship, analysis
which compile the first as a meagre element of the last. Curiosity made us search the
origins of this rather curios way of reasoning. It is in this manner that we had grasped,
in the historical horizon, the dust laid by the blown-out fire of the socialist law towards
which we must haste if we want to find the origins of a well-established concept,
reused and found to be good at explaining reality, even today: the legal relationship.

Keywords: Romanian civil law, subjective right, socialist law, soviet law,
legal Marxism, legal relationship.

Cu totii am invatat, iar unii continua sa 1i invete inca si pe altii, ca
exista un raport juridic distinct de dreptul subiectiv. Ar exista, deci, doua
realitati juridice diferite — raportul juridic si dreptul subiectiv. Desi un loc

comun, afirmatia anterioara este totusi eronata. Astfel, nu poate fi depistat un
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raport juridic separat de dreptul subiectiv'. Iar explicatia este dezarmant de
simpld — orice drept subiectiv are o natura relationald, adica este chiar
raportul juridic. Cu toate acestea, de ce unanim se colporteaza inca teza falsei
dualitati raport juridic versus drept subiectiv? Si de data aceasta, raspunsul e
foarte simplu! Tema dualitatii raport-drept este creatia dreptului sovietic,
preluatd in Romania anilor 50, de care nu ne-am descotorosit.

In continuare, vom arunca o privire asupra dreptului Romaniei
socialiste (1), urmand ca mai apoi sa cercetam starea juridici a Romaniei

nesocialiste (2).

1 Romania socialista

~Romania este republicii socialisti. In Republica Socialistd Romania
forta politicd conducatoare a intregii societati este Partidul Comunist
Roman?”, iar ultimul sdu secretar general a fost tovarasul3 Nicolae Ceausescu.
Cel din urma nu a facut decat sa 1i succeada lui tov. Gheorghe Gheorghiu-Dej,
ambii coordonand efortul de dardmare a statului roman, prin instituirea

dictaturii comuniste. Cici ,,puterea politica este violenta organizata exercitata

! Brevitatis causa, vorbim generic de raporturi (/relatii) juridice (/de drept), precum si de
drepturi subiective, desi nu ne intereseazi decat cele civile (relatii/drepturi). Cu toate acestea,
nu ar fi exclus ca unele aspecte sd se potriveasca oricare ar fi natura dreptului subiectiv in
discutie.

2 Cele dousi fraze sunt articolele 1 si 3 din Constitutia Republicii Socialiste Roméania (RSR) din
1965, care poate fi gasita si la
http://www.cdep.ro/pls/legis/legis pck.htp act text?idt=37735.

3 Legea nr. 29/1977 privind normele de adresare in relatiile dintre cetatenii Republicii
Socialiste Roméania, publicatd in B.of.: 112 din 28.10.1977.

7
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de o clasi pentru asuprirea alteia4”. Orice stat socialist este unul ideologic —
marxism-leninismul fiind singura teorie admisa, iar unicul partid recunoscut,
era cel conducator — partidul comunist. Scopul statului socialist a fost
edificarea comunismului, prin construirea economieis si a societatii socialiste,
cu ajutorul dreptului socialist®, inspirat nemijlocit si dialectic de gandirea
marxist-leninista?. Orice critica la adresa statului socialist, la ideologia
acestuia sau la partidul unic era pedepsita penal8. Dreptului socialist era, deci,
creatia statului ,socialist in interesul construirii socialismului si
comunismului, care exprima vointa clasei muncitoare aliata cu toti oamenii

muncii, iar in perioada de trecere de la socialism la comunism, vointa

4 K. MARX si F. ENGELS — Manifestul partidului comunist, in K. Marx, F. Engels — Opere alese,
vol. I, Editura politica, Bucuresti, 1966, p. 32.

5 ,Esenta socialismului este aceasta: toate mijloacele de productie sunt in stipanirea exclusiva
a comunititii organizate. Aceasta si numai aceasta este socialism.” Ludwig von Mises —
Socialismul. O analizd economica si sociologica, citat dupa https://mises.ro/193/xv-forme-
speciale-de-socialism. ,Telul socialismului este transferul mijloacelor de productie din
proprietatea privata in proprietatea societétii organizate, a statului. Statul socialist stipaneste
toti factorii materiali de productie si astfel dirijeazi productia.”, idem, https://mises.ro/180/ii-

socialismul.

% Copie conformi a dreptului sovietic, care ,,este un puternic instrument al luptei revolutionare
pentru socialism” potrivit lui A. I. ViSINSCHI apud 1. B. NoviTcHI, L. A. LUNT — Teoria generala
a obligatiilor in URSS, Editura de stat pentru literatura stiintifica, Bucuresti, 1953 (traducere
din rusa de Vera POPESCU si V. ROXAN a lucririi sovietice aparuta in 1950, la Moscova), p. 32.

7 1. DEMETER, I. CETERCHI — Introducere in studiul dreptului, Editura stiintifici, Bucuresti,
1962, p. 14.

8 In perioada 1948-1968, Codul penal reprima crimele de uneltire impotriva ordinii sociale
(art. 209), uzurparea ordinii constitutionale (art. 207) si raspandirea de manifeste sau
publicatii interzise (art. 325). Dupa adoptarea Codului penal din 1968 (si pand 1989), se
pedepsea infractiunea de propaganda impotriva oranduirii socialiste (art. 166), dar si tradarea
(art. 155), cu scopul de a se apdra statul si dreptul socialist, v. T. VARSA, S. IvaN, A. OLARU —
Infractiuni contra securitatii statului, ed. MI, Departamentul Securitatii Statului, CID-
Editorial, Bucuresti-1989.

v. https://www.crimelecomunismului.ro/ si https://www.iiccer.ro/resurse/fisele-matricole-
penale/detalii-fise-matricole-penale-detinuti-politici/ si http://www.revistamemoria.ro/
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intregului popor, determinata in ultima instanta de conditiile vietii materiale
ale societatii, a carei respectare si aplicare obligatorie se asigura prin
constiinta juridica socialista a cetatenilor, iar la nevoie cu ajutorul fortei
coercitive a statuluid.”

Teoria marxist-leninistd a statului considera dreptul un element de
suprastructura sociald, generat (dialectic si istoric) de baza economica a
societitii. ,Intre raporturile materiale economice si raporturile juridice
ideologice exista o strinsa interdependenta [...], relatiile economice avind
rolul determinant. Intre ele este, in general, acelasi raport ca intre bazi si
suprastructurd®©.” ,Suprastructura juridicd, ca si celelalte parti ale
suprastructurii, se compune din conceptii si institutii” ,,[...] fundamentate pe
invatatura marxist-leninistd"”, cu scopul construirii socialismului, intr-un
cadru social in care ,,norma juridica este vointa clasei dominante, ridicata la
rangul de lege*2”.

Pentru ideologia oficiala, societatea era, deci, compusa dintr-o baza —
cea economici, formata din relatiile de productie, din care cele de proprietate
erau esentiale, si o suprastructura?s — relatii juridice, morale ori artistice s.a.,
determinate nemijlocit de economic. Fundamental, categoria de relatie era
cheia teoriei marxiste-leniniste; cu ajutorul ei, se intelegea si explica intreaga
istorie a umanitatii, societatea si statul. Marxism-leninismul este o ideologie

totalitara, explicand absolut totul prin recursul la notiunea de raport. Astfel,

9 1. DEMETER, 1. CETERCHI — op.cit. nota 7, p. 113-114.
10 Idem, p. 175.

1 Idem, p. 51.

12 [dem, p. 175.

13 Suprastructura ,.e generatid de bazi, dar aceasta nu inseamné nicidecum ca suprastructura
nu face decat sa reflecteze baza, ca ea este pasiva, neutrd”, ci dimpotriva ,,ea devine o forta
activi din cele mai mari”, I. V. Stalin apud I. B. NoviTcHI, L. A. LUNT — op.cit., nota 6, p. 32.

9
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erau instrumentalizate relatiile economice# — dominate de relatii de
proprietate, raporturile sociale — determinate de lupta de clasa si pozitiile
antagoniste intre diverse clase, dar si raporturile juridice. Si in acest ultim caz,
se focaliza discursul pe raporturi, cu efectul ca drepturile subiective li se
asigurau un rang secund, absorbite deja de raporturile juridice. O asemenea
viziune corespundea intrutotul exigentelor ideologice ale dreptului socialist.

Marxism-leninismul juridic ne explica dialectic ce este cu raportul
juridic, care e structura sa, precum si caracterele sale. Raporturile ,juridice
pot fi definite ca raporturi de suprastructura, ideologice, conditionate in
ultim3 instantd, de raporturile materiale, raporturi care se formeaza pe baza
normelor juridice in vigoare si in care participantii apar ca titulari de drepturi
si obligatii juridice reciproce si a caror realizare este asigurata de catre stat?s.”
Iar in ,,conceptia majoritatii teoreticienilor dreptului socialist, raportul juridic
cuprinde trei elemente: subiectele, continutul (drepturile si obligatiile) si
obiectul¢.”

,Subiectele raportului juridic sint legate intre ele, tocmai prin aceste
drepturi si obligatii, care formeaza impreuna continutul raportului juridic'7.”
In timp ce ,,obiectul raportului juridic este acel fenomen asupra ciruia sint
indreptate drepturile subiective si obligatiile participantilor la raportul

juridic. Ca obiecte materiale ale raporturilor juridice apar lucrurile (bunurile),

14 Art. 5. Economia nationald a Romaniei este o economie socialistd, bazata pe proprietatea
socialistd asupra mijloacelor de productie. Art. 6. Proprietatea socialista asupra mijloacelor de
productie este fie proprietate de stat — asupra bunurilor apartinind intregului popor, fie
proprietate cooperatistd — asupra bunurilor apartindnd fiecarei organizatii cooperatiste.”,
Constitutia RSR din 1965.

15 . DEMETER, I. CETERCHI — op.cit., nota 7, p. 177.
16 T, CAMENITA — Consideratii privind notiunea de obiect al raportului juridic, in Justitia Nouc
nr. 9/1965, p. 75-76.
17 1. DEMETER, I. CETERCHI — op.cit., nota 7, p. 183.
10
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in raporturile patrimoniale. Obiect al raporturilor juridice mai pot fi diferite
valori nepatrimoniale, ca onoarea, libertatea persoanei, creatiile literare,
artistice (dreptul de autor). Conduita oamenilor [...] de asemenea poate fi
obiect al unor serii intregi de raporturi juridice!8.” Daci ar fi sd ne reamintim
caracteristicile raportului juridic socialist, atunci aspectul ,volitional si
ideologic al raportului juridic se manifesta, in primul rand, in faptul ca
raporturile juridice sunt reglementate prin norma juridica ca vointa de stat a
clasei dominante?9.”

De unde au sosit aceste idei in doctrina juridica socialista romanaz2c?
Evident, din dreptul sovietic, cel mai avansat din lume! Dreptul sovietic face
ca analiza raportului juridic sa primeze dreptului subiectiv, dupa cum 1ii si
traseaza liniile esentiale. Iar una dintre cele mai spinoase probleme inventate
de sovieticii juristi a fost distinctia dintre continutul si obiectul raportului
juridic. Astfel, ,,continutul raportului de obligatie il constituie, in primul rand,
dreptul de a pretinde executarea unei prestatiuni cu caracter patrimonial [...]”
si ,,continutul obligatiei il constituie dreptul, facultatea creditorului de a
pretinde debitorului sa savarseasca (sau sa nu siavarseasca) anumite actiuni,
si obligatia debitorului de a le savarsi (sau de a nu le savéarsi).” Adica,
drepturile subiective ar intra in continutul raportului juridic, ceea ce nu scoate
totusi din discutie ideea de obiect al unei relatii juridice.

,Daca am exclude notiunea de obiect, raportul juridic s-ar reduce la

drepturi si obligatii, care nu s-ar mai stii la ce anume se referd; iar daca un

18 Idem, p. 186-187.
19 Idem, p. 174.
20 Idem, p. 188-189, unde ne sunt infitisate discutiile interminabile despre obiectul raportului

juridic din dreptul sovietic, cu firave critici (cartea romaneascé apare insd dupa decesul lui
1. V. STALIN ... ).

21 1. B. NovrrcHi, L. A. LUNT — op.cit., nota 6, p. 69.
11
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drept nu se refera la nimic, el nu poate avea o valoare reald.”?? ,,Raportul
juridic se transforma intr-un schelet [...] daca, din cadrul lui, elimindm
obiectul asupra cidruia poartd drepturile si obligatiile care alcatuiesc
continutul raportului juridic2s.”, deci, ,,oricarui raport juridic 1i este necesar
un obiect, ca element constitutiv al acestui raport24”. ,,Obiectul raportului
juridic este obiectul asupra caruia poarta dreptul subiectului.” ,,Obiectul unui
raport de drept real il constituie lucrul. Obiectul obligatiei il constituie
actiunea a cdrei indeplinire [...] creditorul are dreptul sa o pretinda
debitorului®s.”

Pe cat de fastidioase, pe atat de inutile sunt toate aceste pseudo-
analize, cu pretentii stiintifice29, itite din ideologia sovietica, care considera de
altfel dreptul ca o stiinta, iar pe unii juristi, chiar oameni de stiinta. Stiinta de
partid. Dar, primul aspect care surprinde este distinctia dintre obiect si
continut al raportului civil, complet contraintuitivd si contrara sensurilor
cuvintelor folosite (obiect/continut). Apoi, s-a vadit ca distinctia operata nu
isca decat discutii si confuzii, ingreunand intelegerea dialectica a fenomenului
juridic. Logic, obiectul ar fi trebuit sa fie insusi continutul raportului juridic.
De ce trebuia sa coexiste ambele notiuni in dreptul socialist? Explicatia e

simpld — imperativele ideologice marxist-leniniste impuneau o astfel de

22 [dem, p. 54.
23 Idem, p. 55.
24 Idem, p. 58.
25 Idem, p. 58 pg. 7.
26 Problema obiectului juridic este una dintre cele mai controversate”, suntem avertizati chiar
la finele anilor 1980, doctrina romaneasca pastrand aceeasi viziune sovietica asupra raportului
juridic [v. P. Cosmovict (coord.) — Tratat de drept civil, vol. I, ed. Academiei R.S.R., Bucuresti,
$

1989, p. 77]. Toate acestea in ciuda aporiei si a dificultitii de a discerne intre continutul si
obiectul raportului juridic, iar cele sase opinii despre obiectul raportului juridic sunt reluate in
1989 exact asa cum erau prezentate cu patru decenii inainte [v. ibidem].

12
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dublare (obiect+continut). Astfel, obiectul era material, ,un fenomen
obiectiv?””, care exista independent de constiinta subiectului de drept.
Obiectul este simbolul materialitatii lumii, materia fiind o categorie esentiala
a materialismului-dialectic — parte a marxism-leninismului, care explica
ystiintific” lumea inconjuratoare. ,Materia este categoria filosofica care
desemneaza realitatea obiectivd, datd omului prin senzatiile lui [...] si
existentd independent de ele28.” Iar ,in activitatea practica a ajuns omul sa se
deosebeasca pe sine ca subiect al actiunii imediate de obiectul ei imediat si
treptat, pe masura dezvoltarii practicii sociale, sd capete convingerea
deosebirii dintre constiintil si existenti in general2e.” In consecinti, numai
fenomenele lumii obiective (lucrurile materiale, anumite acte de conduiti
exteriorizate, care s-au desprins de subiect si anumite valori personale-
nepatrimoniale) pot constitui obiect al raporturilor juridices°”.

Observam, obiectul era imperios ideologic necesars* s se regaseasca
in structura raportul juridic socialist, el asigurand materialitatea acestuia, caci
restul era fie subiectivitate (persoanele), fie tinea de suprastructura juridica
(drepturile). Obiectul raportului juridic este cadoul pe care marxism-
leninismul il face dreptului (socialist).

Dar continutul raportului? Cum se explica aparitia sa si la ce ar fi
servit? Continutul raportului juridic este identificat, de teoria marxista, cu

dreptul subiectiv, care ,nu exista decat prin obiectul la care el se refera, caci

27 1. CAMENITA — op.cit. nota 16, p. 73.

28V, 1. LENIN — Materialism si empiriocriticism, Editura politicd, Bucuresti, 1959, p. 120.

29 A. VALENTIN, V. FLONTA (coord.) — Materialism-dialectic, Editura didactici si pedagogica,
Bucuresti, 1982, p. 93.

30 1. CAMENITA — op cit., nota 16, p. 74.

31 Obiectul este un element necesar al raportului juridic.”, idem, p. 75.

13
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altfel ar insemna sa admitem existenta unor drepturi fara obiects2”. Alaturi de
acest sofism marxist-leninist debil, amintim ca drepturile subiective erau
considerate doar simple efecte ale normei juridice edictate de stat, adica
fenomene ideologice, tinand de suprastructura juridica. Dreptul socialist nu a
reusit sa eradice (nici macar) din teorie drepturile subiective, dar le-a atarnat
de lege, ele existand doar in masura in care aceasta le recunostea, cercetarea
juridicd concentrandu-se pe relatiile juridicess. Legea socialista avea un cert
caracter de clasa, tindind de suprastructura, ea putidnd fi modificata de
partidul comunist oricand baza economica obiectiva ar fi impus-o. Astfel, se
asigura coerenta ideologica dorita — obiectul imprima un caracter obiectiv-
material raportului juridic, iar continutul acestuia face ca raportul si fie
studiat ca element al suprastructurii, unul ideologic si volitional.

Ce ar fi de retinut din toate acestea? Dreptul socialist roman (1948-
1989) a fost construit dupa modelul dreptului sovietic, al carui epigon zelos s-
a dovedit, transpunand in teorie si practica ideologia si ordinele partidului
comunist. Analiza oficiald facuta raportului juridic, a structurii si
caracteristicilor sale, corespundea intocmai invataturii marxist-leniniste,
asumata de teoreticienii statului si dreptului socialist, care erau pe linie.
Adevarat, juristii nici nu prea aveau de ales, caci toti subiectii de drept

trebuiau sa gandeasca la fel — unica teorie ori invatatura oficiala fiind

32 [dem, p. 76.

33 Raspunderea civild nu repara — de pild3, atingerea adusd vreunui drept subiectiv, ci
raporturile juridice. ,,Reglementand raporturile patrimoniale socialiste, dreptul civil sovietic
este chemat ca, in cazul ca ele ar fi incélcate, si asigure restabilirea acestor raporturi [...].”, O.
S. IoFFE — Raspunderea in dreptul civil sovietic, Editura stiintifica, Bucuresti, 1956 (in
romaneste de V. STATESCU si I. CoMS$A), p. 27.

14
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marxismul-leninist, oricare i-ar fi fost numele curents4 ori forma de expresie.

Dupa 1990, juristii puteau alege, delictul de opinie disparand.
2 Romania nesocialista

Existda azi o ideologie etatica oficiala? Nu! Si mai este limpede ca
democratia3s se intemeiaza pe pluripartitism, care e expresia politici a
varietatii de opinii, teorii sau viziuni existente. Cati juristi marxisti declarati
mai exista astdzi? Nici macar unul, cici lipseste orice scoald socialista de
gandire, care sa isi asume fatis acest caracter. Din inventarul juridic marxist-
leninist raimane insa actuala (si) teoria raportului juridic, preluata integral din
dreptul socialist, dar omitdndu-se indicatia sa de provenienta sovietica, si
lipsind vreo asumare ostensibila a viziunii socialiste despre lume si viata.

Astazi, raportul juridic ,este definit ca o relatie sociala, ideologica, o
relatie individualizata, reglementata de norma de drept, aparata de stat si
caracterizati prin existenta drepturilor si obligatiilor juridices¢.” Incercand

lamurirea chestiunii, ni se aminteste ca raportul juridic este o ,legatura

34 Marxism, leninism, marxism-leninism, materialism-dialectic, materialism-istoric, socialism
stiintific etc. erau expresii — mai mult sau mai putin sinonime, care redau (in tot sau in parte)
teoria care a fundamentat ideologia oficiala a statelor socialiste, conduse de partidul comunist
unic. Nu este aici locul sa facem distinctie nici intre aceste expresii, nici intre filozofia, ideologia
si propaganda (toate) comuniste.

35 'Roménia est stat de drept, democratic si social, in care demnitatea omului, drepturile si
libertatile cetétenilor, libera dezvoltare a personalitatii umane, dreptatea si pluralismul politic
reprezinta valori supreme, in spiritul traditiilor democratice ale poporului roman si idealurilor
Revolutiei din decembrie 1989, si sunt garantate.”, art. 1 alin. (3) din Constitutia Roméaniei din
1991.

36 N. Popa — Teoria generald a dreptului, ed. Actami, Bucuresti, 1098, p. 294 [identic cu N.
Popa — Teoria generald a dreptului, ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 217]. In acelasi registru,
v. G. BoBOS — Teoria generald a dreptulut, ed. Argonaut, Cluj, 1999, p. 272 si urm.
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sociald, reglementata de norma juridica, continand un sistem de interactiune
reciproca intre participanti determinati, legatura ce este susceptibila a fi
aparuta pe calea coercitiunii statale3””. Toti autoriis® de drept civil nu vad in
raportul juridic civil3® decat o specie de raport de drept. Aceastd relatie
juridica este inteleasa ,ca fiind acel raport social care este reglementat de
normele dreptului civil4°”, accentul ciazand pe ideea ca raportul devine juridic
in prezenta ,unei norme juridice care reglementeaza acel raport4”. Este, deci,
un loc comun actual sa se evidentieze raportul civil ca o entitate distincta de
drepturile subiective (civile), care intra (indeobste) in continutul acestui
raport. Efectul discursiv este ca se analizeaza distinct si izvoarele raportului
civil de cele ale drepturilor subiective, estompandu-se totusi cu aceasta ocazie
diferenta dintre raport si dreptul subiectiv. Am identificat mai sus care e sursa
acestei deosebiri, pe care analitic o gasim gresita de indata ce integreaza in
continutul raportului insusi dreptul subiectiv. Raportul civil nu e distinct de
dreptul subiectiv, ci insusi dreptul, pe care il exprima relational.

Marcand net diferenta raport civil versus drept subiectiv civil si
subliniind ca legatura dintre cele doua ar fi de la intreg (raportul) la parte

(dreptul), teoria actuala a dreptului civil se desparte de cea anterioara lui

37 N. Popa — op.cit., nota 26, p. 294.
38 G. Borol, C. A. ANGHELESCU — Cur's de drept civil. Partea generald, ed. Hamangiu, Bucuresti,
2012, p. 51; E. CHELARU — Teoria generald a dreptului civil, ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p.
46; M. NICOLAE — Drept civil. Teoria generald, Vol. I1. Teoria drepturilor subiective civile, ed.
Solomon, Bucuresti, 2018, p. 2; O. Ungureanu, C. Munteanu — Drept civil. Partea generala,
ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2017, p. 109.
39 Tautologia expresiei ,raportul juridic civil” este patentd, devenind un loc comun.
40 1. REGHINI in REGHINI, S. DIACONESCU, P. VASILESCU — Introducere in dreptul civil, ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2013, p. 60. Iar mai jos, autorul, nuantadndu-si pozitia, ne spune ci
yraportul juridic civil este relatia care rezulta din acele imprejurari cirora normele dreptului le
conferi calitatea de fapte juridice civile (izvoare ale raporturilor juridice civile)”, idem, p. 62.
4 Idem, p. 60.
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1948. Ceea ce 1i interesa pe autorii interbelici nu era sa disjunga raporturile
juridice de drepturile subiective civile, ci sd defineasca aceste drepturi si sa le
clasifice, exprimand varii probleme specifice, legate de conceptiile dezbatute
deja in spatiul cultural Occidental42. Pentru acesti doctrinari romani, fie
raporturile juridice erau prezentate ca plenitudine a drepturilor civile
subiective, in sens analitic si practic; de pilda, cand se voia sublinierea ideii ca
o creantd nu exista fara corelativul ei — obligatia43; fie raporturile erau
sinonime cu drepturile subiective, despre care se discuta#. In toate cazurile,
nu am identificat nicio analiza care si considere raportul juridic ca fiind
altceva decat dreptul subiectiv, dupa cum nu am remarcat nici teoretizarea
structurii raportului civil, cu ideea aferenta cd acesta ar ingloba dreptul
subiectiv in continutul sdu. Ultimele doua aspecte teoretice raman un loc
comun al dreptului socialist, pe care deja I-am infatisat.

In consecinta, si astizi, se afirma unanims4s, ci raportul civil este diferit

de dreptul subiectiv, care nu ar fi decat o componenta structurala a acestui

42 Cel putin in spatiul de expresie franceza, efervescenta teoreticd era alimentata de
identificarea si definirea drepturilor subiective (civile), elementul relational al dreptului nefiind
(de reguld) nici negat, dar nici autonomizat. In acest sens se pot circumstantia eforturile lui
Ducuitr, IHERING, KELSEN, DABIN etc., v. J. GHESTIN, G. GOUBEAUX, M. FABRE-MAGNAN — Traité
de droit civil. Introduction générale, ed. LGDJ, Paris, 1994, p. 126; J. DABIN — Le droit subjectif,
Dalloz, Paris, 2008, p. 5.

43 M. DJUVARA — Despre teoria izvoarelor raporturilor juridice si a cauzalitdtii in drept
(apédrut initial in 1942), in M. DJuvARA — Teoria generala a Dreptului. Drept rational, izvoare
si Drept pozitiv, ed. All, Bucuresti, 1995, p. 119.

44 e.,g. M. B. CANTACUZINO — Elementele dreptului civil, (aparut initial in 1921), ed. All,
Bucuresti, 1998, p. 24; C. HAMANGIU, I. ROSETTI BALANESCU, Al. BAICOIANU — Tratat de drept
civil roman, vol. 1, (aparut initial in 1928), ed. All, Bucuresti, 1996, p. 526; I. MICESCU — Curs
de drept civil, (predat in anii 1931-1932), ed. All Beck, Bucuresti, 2000, p. 98.

45 G. Borol, C. A. ANGHELESCU — op.cit., nota 38, p. 51; E. Chelaru — op.cit., nota 38, p. 45; M.
Nicolae — op.cit., nota 38, p. 2; O. Ungureanu, C. Munteanu — op.cit., nota 38, p. 110; I. REGHINI
— op.cit., nota 40, p. 62, n. 1; p. 73.
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raport, concretizatd in continutul raportului civil. Astfel se si inchide bucla
analitica, deschizandu-se discutia despre structura raportului, care cuprinde
subiectii, un continut si un obiect.

In fond, nu e nicio eroare si discuti despre raporturi de drept civil,
daca astfel se subliniaza ideea ca in lipsa unui drept subiectiv nu exista
raporturi juridice. Insi, nu avem de-a face aici cu o relatie de tipul intreg-
parte. Raportul nu este intregul, iar dreptul nu e parte, o simpld componenta
a acestuia. Dreptul subiectiv este singurul intreg, conferind sens analizei
raportului, care nu e decat manifestarea sociald a dreptului. Dreptul subiectiv
este cel care are o structura interna, care analitic poate fi imprumutata
raportului, tocmai pentru ci orice drept subiectiv este un raport, o relatie
socialad. Nu exista distinctie categoriala, raportul juridic nu este o alta notiune
sau categorie juridica decat dreptul subiectiv. Nu exista nici deosebire tehnica
intre raport si drept; primul nu este intregul, iar cel de-al doilea nu este doar
partea, ori continutul relatiei.

Daca asemenea distinctii ar fi intemeiate, atunci ar trebui sa existe
inclusiv drepturi subiective non-relationale, simple obiecte prinse intr-un
piienjenis social. Ins#, in dreptul actual, nu existi drepturi subiective care si
nu fie relatii. Iar aceste relatii se concretizeaza intr-un aspect simplu: dreptul
subiectiv este un comportament, o conduitd interumanad garantata si
sanctionata juridic. Daca proprietarul unei case vrea sa o vanda, el transfera
dreptul sau unui alt subiect, intrand in raporturi juridice concretizate de
dreptul siu de proprietate si de creantele generate de actul de vanzare. In
afara drepturilor subiective, vanzarea nu produce alte efecte juridice; nu
exista alte relatii juridice intre proprietar si cel care cumpara casa, decat

drepturi lor subiective care ii leaga. In fine, daca acelasi proprietar vrea numai
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sa foloseasca pentru sine casa, raporturile sale cu ceilalti sunt juridic prinse in
dreptul sau real (de proprietate).

Raportul de drept civil este sinonim cu drepturile subiective civile. Un
raport juridic este o legatura sociala, unind subiectii de drept, prin efectele
drepturilor civile care sunt deja stabilite intre acestia. Orice drept subiectiv
civil are o natura relationala mai mult sau mai putin evidenta, care se
concretizeaza intr-un raport interuman special, deosebit de relatiile non-
juridice. Existd raporturi umane intemeiate pe sentimente, pe conivente
sociale, pe etica ori pe traditii, ele neavand un scop sau un sens juridic, desi
toate contribuie la ordinea sociald. Aceste raporturi nu privesc drepturi
subiective, dupa cum nu intra sub incidenta dreptului civil obiectiv, desi toate
sunt relatii sociale. Prin urmare, a discuta despre raporturile juridice civile
inseamna a analiza doar drepturile subiective, existente (teoretic ori practic)
la un moment dat. Simplificand, de pilda, dacd o persoana inchiriaza un
autoturism de la o societate de profil, se naste un raport civil in temeiul ciruia
chiriasul trebuie sa plateasca suma convenita (chiria) societatii in schimbul
folosintei lucrului. Acest raport este de jure o creanta4¢, un drept subiectiv
apartinand societatii, care va fi valorificat (executat) amiabil sau silit in raport
cu chiriasul. In lipsa drepturilor subiective, care indreptitesc social la un

anumit comportament juridic pe titularii lor, nu exista niciun raport de drept.

46 Creanta descrie un raport de téte a téte juridic, subiectii vizindu-se de aproape, unul avand
pretentia la ceva de la celalalt. Astfel, titularul dreptului subiectiv, parte a legaturii juridice —
creditorul, e indreptatit si ceara celeilalte parti a raportului un anumit comportament juridic
— obligatia corelativd a debitorului. Instantaneu, creanta este si drept (pentru creditor) si
obligatie (pentru debitor), ceea ce se poate explica numai prin natura sa relationala. Deci, prin
creantd se desemneaza, in functie de context, un drept subiectiv, un raport juridic in ansamblul
sdu ori chiar obligatia civila, privitd din perspectiva juridica a creditorului.
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Raporturile juridice civile devin patrimoniale atunci cand ele sunt
drepturi reale sau de creanta, acest domeniu fiind cel predilect al dreptului
civil; ambele cuprinzand intreaga sfera economica (civila). Exemplele date
mai sus intrd in aceasta categorie, ele referindu-se fie la creante, fie la
proprietate. Raporturile pot fi extrapatrimoniale cand ludm in considerare
doar drepturi ale personalitatii umane si elemente de identificare a persoanei.
Impartirea ar trebui si fie ideals si firi rest, practic totusi nu este exclusi si o
interferare, o conditionare reciproca ori chiar o contaminare reciproca.
Dualitatea umana corp-suflet dd incd batdi de cap metafizicienilor,
psihologilor si medicilor, dar nici dreptul civil nu e scutit de aporii, dualismul
bun-persoana asigurandu-i inca suficientd combustie ideatica, prin
contrariile care se atrag respingandu-se.

Raportul de drept nu este, deci, o categorie juridici autonoma, ci
expresia, infatisarea dinamica a oricarui drept subiectiv, singura entitate si
categorie distinctd si importanta in aceasta analiza. Raportul subliniaza
legdtura juridica ce existd intre titularul dreptului si celalalt (/ceilalti),
accentuand ideea ca orice drept subiectiv este in fond un comportament
juridic. Static si unilateral, dreptul are sens si i se explica titularului sidu ca o
potentialitate juridica proprie4’. Dinamic si bilateral, dreptul ni se prezinta ca
un raport, o legatura, o interactiune juridica intre subiecti, in urma careia
titularul dreptului isi materializeaza4® potentialitatea juridica.

Acum, nu ne preocupa sa definim ori sd analizam aici drepturile

subiective civile, ci sa ne referim la unele aspecte care ne sunt infatisate

47 Creanta e (si) prestatia promisi, pe care creditorul o va putea obtine de la debitor.

48 Raportul de creanti infitiseazi ideea ci debitorul este acela care trebuie si faci ceva (dare,
facere, non facere) in folosul creditorului, implinindu-se astfel potentialitatea dreptului de
creantd apartinand titularului.
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indeobste atunci cand se abordeaza raportul civil — structura (2.1) si

trasaturile sale (2.2).

2.1 Structura raportului de drept civil

Structura raportului de drept civil este insasi structura dreptului
subiectiv pe care il infatiseaza. De aceea, daca inca vorbim despre structura,
caracterele sau clasificarea raportului juridic, va trebui sa infatisam nu altceva
decat structura, caracterele sau clasificarea dreptului subiectiv (civil). Astfel,
subiectii, continutul si sanctiunea ar caracteriza orice raport de drept
(subiectiv).

Subiectii raportului sunt partile acestuia, adica titularii drepturilor si
obligatilor civile prinsi intr-o relatie juridica (concretda). Subiectii sunt
intotdeauna persoane, pentru ca raporturile juridice fiind sociale, ele se
stabilesc exclusiv intre persoane. Acestea sunt concret fie indivizi umani,
numiti in jargonul civil persoane fizice, fie persoane juridice (morale), adica
structuri organizate si dotate cu capacitatea de a avea drepturi si obligatii
civile (societiti, regii, asociatii etc.). In general, pentru caracterizarea
teoretica a raportului juridic putin conteazi ca avem de-a face cu o persoana
fizica sau cu una juridica. Raporturile civile nu se pot stabili intre oameni si
lucruri sau fata de animale, pentru ca cele din urma nu sunt decat bunuri,
entitati structural si functional distincte de persoane. Categoria restrictiva si
inchisa este cea a subiectilor de drept, caci numai acestia pot fi actori sociali,
restul fiind bunuri sau lucruri, lipsite de subiectivitate juridica. Uneori, acest
aspect poate fi umbrit chiar de specificul sau dinamica dreptului subiectiv.

Exista riscul unei asemenea confuzii mai ales in ipoteza drepturilor
reale, si in special in cazul proprietatii, care ar lasa impresia ca legitura

definitorie exista intre un subiect si un obiect: proprietarul ara ogorul pe care
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il are ori se plimba cu motoreta sa. In adevar, nu este vorba aici decat de
exercitiul dreptului (de proprietate), nu de definirea lui. Aceasta se face juridic
acum prin excluziune: nimeni altul nu are puterea sa are acel ogor ori sa
conduca acea motoreta. Specific drepturilor reale este ca ele au nevoie de
bunuri (re), dar definirea acestora se face prin intermediul puterilor [care se
pot exercita asupra lor] in raport cu ceilalti; puteri sau facultati ori posibilitati
care sunt opuse de titular celorlalti, acestia fiind tinuti de jure si le respecte.
La drepturile reale, bunurile se interpun intre oameni. La creante, totul pare
mai clar, subiectii fiind fatd-n fatd: creditorul (subiectul activ) are
posibilitatea sa comande direct debitorului (subiect pasiv) un comportament
determinat, ceea ce reliefeazi dimensiunea interumand a raportului de
creanta.

Continutul4’ raportului de drept este dat de atitudinea juridica la care
sunt indreptatiti sau tinuti subiectii acelei legaturi juridice. Este vorba, deci,
de comportamentul concret al subiectilor, care este precizat exact de natura si
caracteristica dreptului subiectiv detinut de acestia. Dacd discutam de
creante, creditorul poate solicita sa i se dea (dare) sau faca (facere) ceva
anume>s°, iar debitorul trebuie sa se conformeze exact, dand ori facand ceea ce
i se cere. Daca privim la drepturile reale, proprietaruls, de pilda, e indrituit sa
foloseasca si sa dispund de bunul sau, ceilalti fiind exclusi de la aceste
posibilitati si trebuind sa respecte actiunile titularului. Continutul

raporturilor extrapatrimoniale este oglindit de ceea ce anume poate solicita

49 Repetdm: am renuntat la ideea de obiect al raportului, identificat chiar cu comportamentul
titularilor de drept subiectiv, de cei care sustin dualitatea raport juridic — drept subiectiv.
Dorinta noastra este de a nu dubla inutil dreptul subiectiv cu un alt raport (juridic), care e in
fond inexistent, dar persistent din inertie analitica.

50 Este vorba de obiectul obligatiei, denumita curent prestatie, v. art. 1164 si 1226 C. civ.
51 Art. 555 C. civ. este chiar intitulat ,,continutul dreptului de proprietate privatd”.
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sau exercita de jure titularul dreptului. De exemplu, persoana poate fi legitim
identificata juridic purtand un anumit nume — pentru dreptul la nume, sau
poate cere s fie tratata ca avand filiatia pe care o exhiba, ceilalti neputand sa
adopte exact acelasi comportament52, sub amenintarea unei sanctiuni
(inclusiv civile).

Sanctiunea civila este si ea prezentass, desi nu intotdeauna evidenta.
Sanctiunea asigura valorificarea dreptului civil pe cale silita ori restabilirea
situatiei anterioare momentului in care dreptul este nesocotit. Atunci cand
debitorul nu vrea sa plateascad de bunavoie, o va face silit de executorul
judecidtoresc; cand un bun este distrus sau avariat, proprietarul e indreptatit
la reparatie; cand se aduc atingeri drepturilor personalitatii, cel vexat e
indrituit sa ceara stoparea actiunilor si repararea daunelor etc. Sanctiunea
garanteaza eficacitatea juridica a dreptului. Astfel se si face diferenta fata de
alte legaturi sociale (de prietenie, de curtoazie, morale); de regula, sanctiunea
este etatica si se infaptuieste organizat. Nimeni nu are dreptul sa isi faca
singur dreptate, pentru aceasta existand organe judiciare, care pun in opera
mecanismele de constrangere si de sanctionare. Uneori se vede in sanctiune

chiar diferenta fundamentala care separa raporturile juridice de cele morale,

52 S3 poarte un nume identic ori sd pretindi aceeasi filiatie. Evident, in caz de conflict, exista
reguli dupa care se rezolva situatia in care mai multi subiecti ar avea pretentia de a detine
acelasi drept (patrimonial sau nu).

53 Discutiile despre sanctiune repugna in general civilistilor, considerand ci dreptul privat are
suficientd energie ca si se impuna de la sine. Oricum, chestiunea e controversata, un noian de
intrebari sufocand raspunsurile firave. E consubstantiald sanctiunea dreptului subiectiv sau e
survenita si exogend? Executarea (silitd) face din obligatii altceva decat erau ab initio?
Sanctiunile adevirate sunt doar cele etatice? Cat de departe se poate merge cu sanctiunea
privata? Limpede ins3, criteriul (cel putin) empiric al distinctiei dintre situatiile juridice si cele
non-juridice este cel al dreptului subiectiv, care raimane eficient de jure prin sanctiunea sa.
Locatorul amintit mai sus are (si) o actiune civild contractuald, pentru recuperarea masinii
inchiriate; parintele nu isi inchiriazi masina fiului, ci 1i ingdduie de facto sa o foloseasci, avand
(in extremis) totusi o actiune, dar nu intemeiata pe vreo creanta.
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alteori se ataseazd sanctiunea numai normei juridice. Cert insid, fara
sanctiune, raporturile juridice nu ar avea putere de jure, iar comportamentul
subiectilor ar deveni arbitrar, sustragandu-se dupa bunul lor plac de la
indatoriri si obligatii. In civil, sanctiunile nu sunt chiar pedepse, ciici nu au un
caracter personal si aflictiv, nu sunt concepute s loveasca in persoana — ca in

materie penald —, ci sunt patrimoniale, ducand la scaderi ale avutului acesteia.

2.2 Trasaturi

Si astazi, cand se prefera disjungerea teoretica a drepturilor subiective
de raporturile de jure pe care acestea le infatiseaza, se amintescs4 inclusiv
particularitatile raportului civil. Astfel, ca un fel de numitor comun, se
considera definitoriu pentru raportul civil pozitia de egalitate existenta intre
subiecti, natura volitionala a relatiei juridice, precum si caracterul sau social.
Sunt insa aceste caracteristici, evidentiate de dreptul socialist, cele care fac
diferenta intre dreptul civil si oricare alt drept subiectiv, fiind ele intr-adevar
specifice doar legaturilor juridice civile?

Tot ceea ce se intampla in drept este si (fapt) social, in sensul ca in
discutie sunt intotdeauna raporturi umane, care descriu o retea sociala. Nimic
nu poate fi in afara societatii, a legaturilor sociale, cat timp se discuta despre
drept, indiferent daca e vorba de cel public ori de dreptul privat. Functional si
structural, dreptul este un fenomen social si nu are sens decat raportat la
oamenii traind intr-o societate data si indiferent dacd ne referim la
organizarea ei politicd sau la structurile sale civile. Intelectual, dreptul este

cert un produs cultural, dar nici acum nu poate fi izolat de social, caci el

54 G. Borol, C. A. ANGHELESCU — op.cit., nota 38, p. 51; E. CHELARU — op.cit., nota 38, p. 45; M.
NICOLAE — op.cit., nota 38, p. 3; O. UNGUREANU, C. MUNTEANU — op.cit., nota 38, p. 110; 1.
REGHINI — op.cit., nota 40, p. 62, n. 1; p. 73.
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reflecta nivelul de intelegere a relatiilor de forta dintre oameni. Orice raport
juridic e social, deci, nu numai cel civil ori de drept privat ar fi o relatie sociala.
Statul insusi e un nod relational, o realitate relationala de jure, care permite
organizarea moderna a societatii juridice. Dreptul subiectiv civil este si el un
raport social de putere juridica. Dreptul ca obiect nu exista.

Natura volitionald a raportului de drept civil, a drepturilor sale
subiective, se poate justifica doar dacd discutam despre contract; acesta
ocupand o parte (normativa si practica) importanta a civilului, dar totusi
numai o portiune. Existenta faptelor juridice, care nu valorifica vointa de a
crea dreptul si a evenimentelor ca surse de drepturi subiective, este dovada
aparitiei unor raporturi civile care nu datoreaza nimic vointei subiectilor de
drept. In plus, daci prin volitional s-ar intelege vointa legiuitorului, cu efectul
ca norma juridica ar fi un act de vointa, ceea ce ar imprima un caracter
volitional raportului civil, atunci ar trebui admis ca absolut toate relatiile
juridice (civile sau nu) sunt volitionale, pentru ca toate sunt organizate,
regularizate de norme de drept. Deci, nu numai legaturile juridice civile ar fi
volitionale. In fine, prezentarea legii sau a normei juridice ca un act de vointi
nu este decat o opinie, una inspiratass de voluntarismul juridic derivat initial
din teoria contractualismului (social). Existd insa si multe alte variante ori
viziuni despre sursa normei de drept: suveranitatea, procedura de adoptare,
starea de exceptie, automatismul institutiilor decidente, inspiratia divina,

ordinea 1n sine a lucrurilor etce.

55 Teoria socialistd intelegea dreptul (obiectiv) ca un element de suprastructura sociala, el
imprimand un caracter volitional raportului de drept (civil). Marxismul juridic nu are nicio
legatura cu contractualismul, ci cu voluntarismul antagonist, adici cu vointa de clasi — legea
fiind dreptul (obiectiv), adici vointa clasei muncitoare, v. supra, Romania socialista.

25

SUBB lurisprudentia nr. 1/2020



Paul Vasilescu: Raportul de drept civil — mostra de nostalgie ideologica analiticd

Egalitatea subiectilor este consideratd traditional si ea ca fiind o
caracteristica esentiala a raportului civil si — prin expandare, o trasatura chiar
a intregului sistem normativ civil. Pozitia de egalitate s-ar referi, in dreptul
obiectiv civil, la ideea cad nu existd o relatie de subordonare apriorica intre
subiectii civil, ca niciunul dintre acestia nu poate comanda juridic altuia.
Subordonarea juridica ar fi o constanta a dreptului public, in special al celui
administrativ, cu care se compara uneori civilul, unde principial e consacrata
inegalitatea, in sensul de supunere juridicas®. Trasatura ar fi impusa de insasi
natura actelor administrative care, fiind unilaterale, trebuie executate de
destinatari, impunandu-se ca un ordin5’ acestora. Deciziile, dispozitiile ori
hotararile administrative se emit ad nutum, pentru ca ele sunt acte date in
exercitiul puterii publice, concretizand in ultima instanta un interes general.
Toate acestea sunt adevarate, dar nu ar trebui exagerat. Chiar si in dreptul
public, principiul subordonarii a devenit mai maleabil ori chiar pus in discutie
prin promovarea altor reguli, cum ar fi aceea a colaborarii dintre institutii, a
participarii plebiscitare la luarea deciziilor in materie de politici publice etc.

In dreptul civil, egalitatea ar trebui inteleasd mai curand ca o egalitate
de sanse juridice, existenta aprioric, de principiu. Fiecare subiect de drept se

supune aceluiasi regim juridic, identic pentru toti, putand folosi orice mijloc

56 Aceasta nu inseamni ci in materie de administratie publici nu existd raporturi de
colaborare, dupa cum chiar ideea de subordonare e uneori expres exclusa; de pilda, primarii
nu se subordoneazi prefectilor [art. 123 alin. (4) din Constitutie]. Principial, lipsa de egalitate
juridicd administrativi este prezenta fie in raporturile verticale, stabilite intre organe distincte
(e.g. ministerele comandi agentiilor care sunt in subordinea lor); fie in raporturile de impunere
a efectelor actelor administrative (e.g. trebuie construit exact cum se precizeazi in autorizatia
de construire; se executd amenda stabilitd prin procesul-verbal contraventional necontestat; se
plateste impozitul stabilit prin decizia de impunere).

57 Q. PODARU — Drept administrativ. Vol. I Actul administrativ, ed. Hamangiu, Bucuresti,
2010, p. 14.
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juridic civil, potrivit interesului propriu. Aspectul e concretizat in categoria
capacitatii de folosinta. Aceasta este general si identica pentru toti indivizii,
indiferent de sex, rasa, etnie, religie, varsta etc., permitand virtual oricui sa
aibi orice drept subiectiv civil. In al doilea rand, egalitatea, in dreptul civil,
exclude existenta privilegiilors$, adica a favorurilor juridice speciale concedate
numai catorva persoane si doar pentru ca ele fac parte dintr-o anumita
categorie sociald, cum era curent in societatea premoderna. Astazi, toti
subiectii de drept, indiferent de numele si structura lor, pot deveni titulari ai
drepturilor subiective care confera oricui aceleasi posibilitati juridice, ele fiind
concepute identic pentru noi toti. In al treilea rand, niciun subiect de drept
civil nu are la dispozitie mijloace proprii si exclusive de constrangere a
celuilalt. Daca drepturile civile sunt incilcate ori obligatiile nu sunt executate,
cel indreptatit va apela la mijloacele juridice de constrangere aflate la
dispozitia oricui, fara discriminare si fara si existe vreun privilegiu de
jurisdicties.

In fine, egalitatea civild capati un sens aparte® cand ne referim la
conventii, unde — inainte de a incheia un contract —, de principiu, subiectii

sunt plasati pe aceeasi treapta juridicd, niciunul neputidndu-si impune

58 Nominal, privilegiile mai existi in dreptul civil, dar acestea sunt atasate de creante, nu de
persoane, avand scopul de garantii ale executirii obligatiilor. Dincolo de nume, nu exista nicio
legitura intre privilegiile de statut personal si privilegiile accesorii creantelor, v. art. 2333-2342
C. civ.; P. VASILESCU — Drept civil. Obligatii, ed. Hamangiu, Bucuresti, 2017, p. 149.

59 in dreptul public, actul administrativ e de reguli un titlu executoriu ope legis, iar
contenciosul administrativ conferd o pozitie privilegiata Administratiei (O. PODARU — op.cit.
nota 57, p. 20 si 29), ceea ce nu se intAmpla in dreptul civil.

60 Uneori, se vorbeste si de ,reguli speciale de egalitate” (J. CARBONNIER — Droit civil.
Introduction. Les personnes. La famille, l'enfant, le couple, ed. PUF, Paris-2004, p. 521),
pentru a se desemna aplicatii ale egalitatii in anumite materii precise, cum ar fi egalitatea
creditorilor chirografari (art. 2326 C. civ.) ori egalitatea succesorala existenta intre rudele de
acelasi grad care compun aceeasi clasa de mostenitori (art. 964 C. civ.).
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discretionar vointa celuilalt. Ideal®, contractul este domeniul predilect al
egalitatii civile a subiectilor, el fiind rezultatul vointei juridice egale a partilor
sale, care convin reciproc la concesii juridice.

Egalitatea ramane un deziderat si un principiu al dreptului (privat),
ceea ce nu inseamna ca exceptiile ar lipsi, ca discriminéarile nu sunt impuse
chiar de lege lata®2. Inevitabil, echilibrul ideal dintre subiecti se rupe practic,
iar la aceasta contribuie insusi dreptul civil si viata economica. Astfel, tocmai
drepturile subiective civile pot fi intelese, atunci cand sunt efective, ca
mijloace de discriminare legitimad, de stabilire a unei stari juridice de
inegalitate indreptititd. Intr-o relatie de jure, creditorul nu este egalul
debitorului, ultimul fiind tinut sd aiba comportamentul pretins de titularul
creantei; proprietarul nu este egalul stapanului in fapt al bunului, caruia poate
sd-i ceara incetarea actelor de folosinta ilegala asupra lucrului; o persoana
casatorita nu mai este egala uneia celibatare, fiind tinuta de o seama de
indatoriri®s: de fidelitate, de domiciliu comun conjugal, de sprijin si
intretinere al celuilalt sot etc. Egalitatea civild e una ideala si principiald. Ea
permite ca dreptul civil sd produca constant acelasi efect juridic oricare ar fi
subiectul concret in cauza. Egalitatea civilda e una initiala, opunandu-se

discriminarilor juridice nejustificate sau intemeiate pe un statut social

61 Practic, contractele de adeziune si cele fortate nu sunt acte negociate, ele sfidand principiul
egalitatii.
62 Dreptul consumului stabileste regula cii o parte a contractului de consum este (mai) slaba,
cealaltd fiind profesionistd si tinutd de mai multe obligatii [P. VAsiLEscu (coord.) —
Consumerismul contractual. Repere pentru o teorie generald a contractelor de consum, ed.
Sfera juridica, Cluj, 2006], iar in dreptul succesoral sunt favorizate firesc rudele de grad mai
apropiat de de cujus, raportat la cele de rudenie mai indepértata, avand legal fie o cotd mai
mare succesorald, fie drepturi speciale (cum e rezerva succesorali).
63 E. FLORIAN — Cdsdtoria. Regimuri matrimoniale. Filiatia, ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2016, p.
90.
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preferential. Iar dacd egalitatea este inteleasa ca una in fata legii, atunci cu
atat mai putin se justificd ca ea sd constituie astdzi un criteriu exclusiv al

dreptului civil, al raportului civil.

3 Concluzia?

Raportul de drept civil exista si este identic cu dreptul subiectiv (civil).
Cel din urma nu poate fi o simpla componenta a raportului de drept, ci chiar
originea si numele acestei legaturi de jure. Observam ca disjunctia profesata
intre raport si drept a implicat analitic inclusiv ideea intaietatii legaturii
juridice, imposibila insa logic, in absenta dreptului subiectiv. Privilegierea
raportului fatd de dreptul subiectiv a fost practicata de dreptul sovietic si
preluata inclusiv la noi, sursa sa ideologica fiind ignorata, in ultimele decenii.
In fine, miza legiturii dintre raport si drept nu este chiar pur tehnici, ci de
pozitionare teoretici. Ca sa gasim taria de a ne desparti de trecut razand, ar

trebuie sd avem puterea sa-1 intelegem, altfel il vom repeta ori regreta.
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Rezumat: Intrat de curand in vigoare!, Codul administrativ a fost adoptat cu
scopul declarat de a unifica reglementirile din materia administratiei publice, pentru
a crea un cadru normativ inchegat, venind in ajutorul particularilor, administratiei
publice, dar si al practicienilor. In acest sens, o parte semnificativd din prevederile
codului sunt preluate identic din actele normative pe care le-a abrogat?, existand
totodati si prevederi noi, unele dintre ele lasand, din pacate, impresia unui cod
adoptat in graba. Fard a avea pretentia unei analize aprofundate asupra intregii
reglementari, prezentul studiu urmareste si trateze unele dintre provocirile pe care
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! Codul administrativ a intrat in vigoare prin adoptarea OUG: 57/2019, publicata in M.of.: 555
din 5 iulie 2019. Constitutionalitatea codului a fost verificatd in 12 februarie 2020, Curtea
Constitutionald emitdnd un comunicat de presa prin care a aritat cd, raportat la criticile
formulate, OUG: 57/2019 este in acord cu normele constitutionale.

2 Un numadr total de 99 de acte normative, cele mai cunoscute fiind L: 90/2001 ,privind
organizarea si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor”, L: 340/2004 ,privind
prefectul si institutia prefectului”, L: 215/2001 ,,a administratiei publice locale”, L: 393/2004
sprivind Statutul alesilor locali”, OUG: 54/2006 ,privind regimul contractelor de concesiune
de bunuri proprietate publici” ori L: 188/1999 ,privind Statutul functionarilor publici”.
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le genereazi limbajul folosit in OUG: 57/2019. Intre cele dou# extreme intre care
oscileaza legiuitorul (fie un limbaj incomplet sau ambiguu, fie o supra-reglementare),
problema cea mai relevantd, din punct de vedere al consecintelor pe care le poate
produce, constd, probabil, in folosirea unor notiuni deja consacrate din punct de
vedere juridic, cu un sens total diferit (cum ar fi, de pilda, chestiunea competentei —
exclusive, delegate ori partajate, a capacitatii ori personalitatii juridice a autorititilor
publice). Pe langa alterarea unor reguli sau institutii juridice deja consacrate, in cod
se identifica pe alocuri si o dublare inutild a unor termeni sau folosirea unor sintagme
care pot schimba cu totul sensul avut in vedere de citre legiuitor; in plus, noul act
normativ ramane restant (daci nu cumva complici si mai mult lucrurile) in rezolvarea
clard a unor probleme identificate anterior de doctrini si practica judiciara (cum ar
fi, bundoard, rolul secretarului in aprecierea legalititii actelor autoritatilor
administratiei publice locale sau majoritatea necesara in ceea ce priveste hotirarile
legate de patrimoniul unitatii administrativ-teritoriale).

Cuvinte cheie: Codul administrativ, limbaj juridic, norma ambigua,
autoritati publice centrale, autorititi locale, descentralizare, capacitate
administrativd, competente exclusive, competente delegate, competente partajate,
consilier local, oportunitate, sedintd, majoritate absolutd, majoritate calificati,
Guvern, minister, prefect, contrasemnatura, contract de concesiune.

THE CHALLENGES BROUGHT BY THE
LANGUAGE USED IN THE NEW ROMANIAN
ADMINISTRATIVE CODE

Summary: Recently entered into force, the administrative code was adopted
with the stated purpose of unifying the regulations in the field of public
administration, in order to create a normative framework, coming to the aid of
individuals, public administration, but also of practitioners. In this respect, a
significant part of the provisions were taken identically from the normative acts that
were repealed, while there are also new provisions, some of them leaving,
unfortunately, the impression of a code adopted in haste. Without claiming a
thorough analysis of the entire regulation, the present study aims to address some of
the challenges brought by the language used in OUG: 57/2019. Between the two
extremes among which the legislator oscillates (either an incomplete or ambiguous
language, or an over-regulation), the most relevant problem, in terms of the
consequences that it can produce, probably consists in using already legally
established notions, with a totally different meaning (such as, for example, the
question of competence - exclusive, delegated or shared, or of the capacity or legal
personality of public authorities). In addition to altering some already established
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rules or legal institutions, the code identifies in some places an unnecessary
duplication of terms or the use of phrases that can completely change the meaning
envisaged by the legislator; furthermore, the new normative act remains in debt (if it
does not complicate matters even more) to clarify some problems previously
identified by the scholars and the judicial practice (such as, of course, the role of the
secretary in assessing the legality of the acts of the local public administration
authorities or the majority necessary regarding the decisions related to the patrimony
of the administrative-territorial unit).

Keywords: Administrative code, legal language, ambiguous norm, central
public authorities, local authorities, decentralization, administrative legal capacity,
exclusive competence, delegated competence, shared competence, local elected
councillor, opportunity, meeting, absolute majority, qualified majority, Government,
Ministry, prefect, countersignature, administrative contract of concession.

La o prima lectura a Codului administrativ, primul gand care i-ar
putea trece prin minte cuiva care si-a propus si fie atent la limbajul utilizat de
slegiuitorul” nostru (cel de la Palatul Victoria, in acest caz particular) ar putea
fi o parafrazare a unei anecdote deja clasice, al carei final adaptat ar putea fi
exprimat astfel: ,Din perspectiva limbajului, acest Cod administrativ contine
multe prevederi bune si noi. Numai ca cele bune ... nu sunt noi, iar cele noi ...
nu sunt bune!”

Tocmai de aceea am gasit cd nu ar fi tocmai lipsit de interes sa trecem
in revista cateva prevederi (cel putin) discutabile sub aspectul termenilor
utilizati. Am incercat si le ordonam in functie de gravitatea consecintelor pe
care le produc: de la lipsa unor asemenea consecinte, pana la unele efecte

juridice grave. Dar, sa le ludm pe rand:

1 Limbajul redundant

Cele ce urmeaza sunt exemple benigne, care nu par a avea nicio

consecinta juridica, cu exceptia ingrijorarii ca legiuitorul nostru nu cunoaste
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prea bine notiunile juridice, de vreme ce utilizeaza adesea formule (aproape)
pleonastice. Sunt cel putin doud asemenea asocieri de termeni pe care se pare

ca le prefera:

1.1 ,Competenta si atributiile” (unui organ administrativ)

Aceasta asociere se regaseste frecvent in prevederile Codului : art. 84
alin. (4) si art. 87 alin. (2) sunt doar doua asemenea exemple. Mergand mai
departe cu fortarea limbajului, legiuitorul stabileste prin art. 129 alin. (7) ca
JIn exercitarea atributiilor prevazute la alin. (2) lit. d), consiliul local
asigura, potrivit competentei sale si in conditiile legii [s.n. Ov.P., M.-
M. P.], cadrul necesar pentru furnizarea serviciilor publice de interes local
privind: (...)”, addugand inca o sintagma oarecum inutila (,,in conditiile legii”)
acestei asocieri nefericite de termeni.

Astfel, fiind o conditie de valabilitate externa a actului administrativ,
competenta organelor administrative s-a raportat mereu la totalitatea
atributiilor, circumscrise in spatiu, timp si cu privire la persoanes. Ideea s-a
pastrat si in reglementarea din Codul administrativ, competenta fiind definita
in partea generala drept ,,ansamblul atributiilor stabilite de lege”. Cu toate
acestea, cele doud notiuni sunt adesea folosite impreuna, sugerand (in mod
eronat) ca ele nu ar fi sinonimice. Totusi, exprimarea pleonastica nu pare a
avea vreo consecinta juridicd, insa sugereaza in mod clar fie neatentia
legiuitorului, fie o lipsa a stapanirii unor notiuni juridice pe care chiar el le-a
definit.

3 Ov. PODARU, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere pentru o teorie altfel, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 83.
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1.2 ,Necesitatea si oportunitatea” (emiterii unui act administrativ)

Si aceasta asociere de termeni o regidsim in cel putin trei texte de lege
diferite: art. 50 alin. (2), art. 57 alin. (5) si art. 240 alin. (2) C.adm., in toate
aceste situatii fiind afirmata ideea ca atat necesitatea cat si oportunitatea
emiterii unui act administrativ este stabilitd in mod exclusiv de emitentul
acestuia.

Iata deci ca, cu privire la cauza actului administrativ, codul introduce
o notiune noua — aprecierea ,necesitatii” adoptarii acestuia - notiune care,
fara a fi definitd in partea generald, nu este folositd niciodatda in mod
individual, ci intotdeauna doar impreuna cu oportunitatea adoptarii lui,
sugerand astfel ca organul administrativ competent ar trebui sa aiba in vedere
la emiterea actului doua chestiuni diferite: pe de o parte, caracterul necesar
si, pe de alta parte, caracterul oportun al emiterii actului. Cu toate acestea,
niciunul dintre textele amintite nu atribuie propriu-zis un alt inteles notiunii
de necesitate, altul decat puterea de apreciere pe care o are administratia de
a alege intre doua sau mai multe conduite posibile4 (adicd exact oportunitatea

emiterii actului administrativ). De altfel, atat doctrinas, cat si jurisprudenta®,

4 Ibidem, p. 237.

5 D. APOSTOL TOFAN, Drept administrativ. Volumul II, Editia 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017,
p. 30-35. A se vedea, de asemenea, si G. Bocasiu, Competenta autorititii emitente, conditie de
validitate a actului administrativ. Caracterul autonom al competentei, in Revista Romana de
Jurisprudentid nr. 4 din data de 30 aprilie 2011: ,Caracterul autonom al competentei
presupune, dupi cum subliniaza doctrina de specialitate, dreptul titularului de a-si exercita
atributiile si, implicit, obligatia celorlalte persoane de a asigura independenta operativa
necesara realizirii acesteia si de a nu se substitui titularului competentei, chiar daci acesta este
subordonat ierarhic”.

6 1CCJ, s.c.af, dec.civ.: 2702/2015, disponibild la www.sintact.ro: ,Dreptul de: apreciere
semnifica posibilitatea autoritatii administrative de a decide asupra oportunititii unei atitudini
sau actiuni concretizata ulterior in emiterea/ adoptarea unui act administrativ care prin
efectele produse va interveni asupra realitatii inconjurdtoare in sensul modificarii acesteia,
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atunci cand trateaza oportunitatea adoptarii actului au in vedere si daca actul
administrativ este sau nu necesar, raportat la interesul public. Prin urmare,
in realitate, necesitatea se identificd cu oportunitatea, fiind inutila
introducerea acestei noi sintagme in Codul administrativ.

Chiar daci la prima vedere par inofensive, aceste asocieri de termeni
ar putea fi speculate in contextul unui litigiu legat de actul administrativ,
incercandu-se, cu ajutorul lor, sustragerea unui act administrativ de la

controlul instantei specializate de contencios administrativ.

2 Adevarul evident (,larna nu-i ca vara”)

Si aici meritd remarcate cel putin doua prevederi legale care, pe langa

truismul afirmat, contin si cate o ambiguitate care complica lucrurile:

2.1 Consilierii si sedintele de consiliu local: prezenta versus absenta

Potrivit art. 137 alin. (2) C.adm., ,Prezenta consilierilor locali la
sedinta este obligatorie, cu exceptia cazului in care acestia absenteaza
motivat [s.n. Ov.P., M.-M. P.].” Pe langa inexactitatea in exprimare (lipsa
motivata este, in mod evident, o situatie de absentd, iar nu una de prezenta
fara caracter obligatoriu), prevederea nu pare sa aiba vreun sens, raportat la
modul evident in care a fost formulata: ar fi fost mult mai clar daci, intr-o a
doua teza s-ar fi prevazut faptul ca in situatia unei absente motivate

consilierului in cauza nu i se vor aplica sanctiunile previzute de lege.

modificare ce ar trebui si fie intotdeauna in conformitate cu interesul general si cu respectarea
drepturilor particularilor. Curtea a mai evidentiat ca oportunitatea actului administrativ este o
consecintd a dreptului de apreciere al autoritatilor publice si poate face obiectul controlului
judecétoresc in limitele mai sus mentionate.”
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In plus ins4, acest text aparent inofensiv, are o continuare periculoasa:
~Absenta este considerata motivata daca se face dovada ca aceasta a intervenit
din cauza: [...] e) alte situatii prevazute in regulamentul de organizare si
functionare a consiliului local”.

Spre deosebire de reglementarea anterioara?, cand toate cazurile in
care absenta era consideratd motivata erau stabilite prin regulamentul de
organizare si functionare a consiliului local (fapt de asemenea criticabil), in
prevederile analizate ale codului sunt enumerate mai multe cauze in care
absenta este justificatd (boald care a necesitat spitalizarea sau o stare de
sandtate pentru care s-a eliberat certificat de concediu medical, deplasare in
strainatate, evenimente de fortda majora), urmand ca acestea sa poata fi
completate prin hotarare de consiliu local, odata cu adoptarea regulamentului
propriu. Se recunoaste astfel ca, pe langa cauzele obiective descrise in textul
legal, fiecare consiliu local ar avea o putere discretionara de a stabili si alte
situatii care sa-i scuteasca pe consilieri de sanctiunile legale; situatii care sunt,
astfel stabilite... chiar de cei pasibili de sanctiune! Ca sa nu mai vorbim de
inegalitatea de statut juridic (din aceasta perspectivd) dintre consilierii
apartinand unor consilii diferite! Astfel, avand in vedere ci, potrivit art. 73
alin. (3) lit. o) din Constitutie, organizarea si functionarea administratiei
publice este de domeniul legii organice, prevederile citate sunt suspecte de

neconstitutionalitate.

7 Art. 40 alin. (2) din L: 215/200: ,[...] Cazurile in care absenta este motivata se stabilesc prin
regulamentul de organizare si functionare a consiliului local. Consilierul local care absenteaza
nemotivat de doud ori consecutiv este sanctionat, in conditiile regulamentului de organizare si
functionare a consiliului local.”
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2.2 Criteriile de atribuire a concesiunii si ponderea acestora: o

problema de matematica

Potrivit art. 340 alin. (2) C. adm. (care reglementeaza criteriile de
atribuire a contractului de concesiune de bunuri proprietate publica):
»Ponderea fiecarui criteriu se stabileste in documentatia de atribuire si trebuie
sa fie proportionala cu importanta acestuia apreciata din punctul de vedere al
asigurarii unei utilizari/exploatari rationale si eficiente economic a bunului
inchiriat. Ponderea fiecaruia dintre criteriile prevazute la alin. (1) este de pana
la 40%, iar suma acestora nu trebuie sa depaseasca 100%.”

Un truism si o ambiguitate. Pe de o parte, este evident faptul ca insasi
notiunea de ,pondere” reprezinta procentul care exprimid ,greutatea”
(importanta) unui anumit criteriu in ansamblul general, importanta
raportatd (asa cum si sugereazi etimologia — ,cent”) la 100! In consecinta
nici nu se poate altfel: suma ponderii tuturor criteriilor trebuie sa fie exact
100. Pe de alta parte insa, exprimarea eliptica folosita de legiuitor sugereaza
ca suma acestora poate sa fie mai mica de 100%, ambiguitate care, in mod

evident, conduce la o concluzie juridica (si matematicd) gresitas.
3 Limbajul incomplet/lacunar (o tacere care nu este de aur)
In cele ce urmeazi vom analiza diverse lacune: legiuitorul omite fie

unele notiuni (termeni, cuvinte), ori trasaturi ale acestora, fie idei, explicatii

etc. care lasd 1n urma un semn de intrebare.

8 Astfel, intr-o ipotezi in care s-ar stabili cii sunt doud criterii care se vor aplica intr-o anumiti
situatie, chiar dacd ponderea unui criteriu ar fi apreciati ca fiind de 25%, iar a altui criteriu tot
de 25%, in realitate, fiecare dintre acestea va avea o pondere de 50%.
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3.1 Presedintele consiliului judetean: intre ,autoritate” si ,ales”

Potrivit art. 3 C.adm., ,Autoritatile administratiei publice locale sunt:
consiliile locale, primarii si consiliile judetene”. Inspirat din prevederile art.
121-122 din Constitutie, care nu vorbeste defel despre presedintele consiliului
judetean, textul pare a intra intr-o contradictie (mécar partiala) cu prevederile
art. 107 alin. (2) C.adm. care stabileste expres ca presedintele consiliului
judetean conduce consiliul judetean. Chiar daca nu stim daca este vorba
despre o omisiune voita ori accidentala, consecintele acesteia pot fi
semnificative in materia contenciosului administrativ. Un exemplu ar putea fi
dat, bundoara, cu privire la limitele controlului de tutela exercitat de prefect;
caci, potrivit art. 3 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, acesta poate ataca direct
in fata instantei de contencios administrativ actele emise de autoritatile
administratiei publice locale. Or, dacd presedintele consiliului judetean nu
este enumerat printre autoritatile administratiei publice locale, ar parea ca
dispozitiile presedintelui consiliului judetean nu pot face obiectul
contenciosului declansat de catre prefect. Apoi, daca presedintele consiliului
judetean nu e autoritate publicd, asta inseamna automat ca el nu are calitate
procesuald pasiva in contenciosul administrativ, cel vatamat trebuind sa se
indrepte fie impotriva consiliului judetean (considerand ca dispozitia
presedintelui este, in realitate, actul consiliului judetean), fie impotriva
judetului, in temeiul teoriei pe care o vom dezvolta succint la sfarsitul acestui

studiu.

3.2 Esenta ideii de ,majoritate calificata”

Potrivit art. 5 alin. (1) lit. dd) C.adm., prin majoritate calificata se

intelege ,primul numar natural care este mai mare decat valoarea numerica
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rezultata in urma aplicarii fractiei/procentului stabilite/stabilit prin lege la
totalul membrilor organului colegial stabilit in conditiile legii”.

Traditional, in doctrina%, majoritatea absoluta este reprezentata de
votul majoritatii membrilor in functie ai organului administrativ, pe cand cea
calificata reprezinta orice majoritate mai mare decat cea absoluta (%3, 34, 3,
% sau orice alta fractie mai mare decat jumaitate constituie o asemenea
majoritate, daca legea o prevede in mod expres'?). Partea generala a Codului
administrativ are o exprimare mai ,matematica” care, chiar daca in aparenta
pastreaza sensul primar al celor douad notiuni, nu indica o idee esentiala:
faptul ca majoritatea calificata trebuie sa fie mai mare decit majoritatea
absoluta. Astfel, votul necesar in cazul majoritati absolute (art. 5 lit. cc) este
primul numarul strict mai mare decat ¥2 din numéarul membrilor organului
colegial stabilit in conditiile legii (jumatate plus unu din numarul total al
membrilor in functie). In cazul majorititii calificate, raportarea nu se mai face
la ¥/2 din numarul total al membrilor in functie, ci la fractia/procentul calculat
din numarul total al membrilor, fara a se stabili imperativ ca aceasta
fractie/procent trebuie sa fie mai mare decat ¥2 din numarul total (caci atunci
am avea fie o majoritate absoluta fie nu ar mai exista majoritate raportata la
totalitatea membrilor). Prin urmare, pentru intelegerea corecta a notiunii de
smajoritate calificata”, prevederile Codului administrativ nu sunt suficiente,
fiind necesar a se face apel la ideea de esenti a acestei notiuni, asa cum a fost

ea conturata prealabil adoptarii codului.

9 D. APOSTOL TOFAN, op. cit., p. 40; V. VEDINAS, Drept administrativ. Editia a X-a revazutd si
actualizata, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, p. 217.
10 1, TovANAS, Drept administrativ, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 44-.
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3.3 Secretariatul General al Guvernului si natura sa juridica

Potrivit art. 19 C.adm., ,Aparatul de lucru al Guvernului este alcatuit
din Secretariatul General al Guvernului, Cancelaria Prim-ministrului,
aparatul propriu de lucru al viceprim-ministrului, departamente si alte
structuri organizatorice cu atributii specifice stabilite prin hotarare a
Guvernului”.

Spre deosebire de reglementarea anterioara', codul nu mai arata in
prezent nici macar daca secretariatul general are un buget propriu (care ar
sugera, deci, si existenta unui patrimoniu). Astfel, voit sau nu, se omite a se
transa problema personalitatii sale juridice, specificindu-se doar, in art. 20
alin. (4), ca organizarea si atributiile sale vor fi stabilite prin hotarare de
Guvern*2. Lipsa de claritate a legiuitorului poate avea efecte asupra calitatii
procesuale pasive intr-un litigiu de contencios administrativ: in lipsa
personalitatii juridice, Secretariatul General al Guvernului nu poate sta in
judecata ca parat, intr-un petit de despiagubire formulat, atunci cand
reclamantul se considera vatamat printr-un act sau un refuz nejustificat al
Guvernului (care nici el nu are capacitate juridica deplind). Prin urmare, a lasa

chestiunea personalitatii juridice a Secretariatului la mana guvernului, care o

11 Art. 21”1 din L: 90/2001: ,Aparatul propriu de lucru al viceprim-ministrului este structura
fara personalitate juridicd, finantatd prin bugetul Secretariatului General al Guvernului,
condusi de viceprim-ministru.”

12 fn prezent, personalitatea juridicd a ,Secretariatului General al Guvernului” este stabiliti de
art. 1 alin. (1) din Hotérarea 137/2020 privind organizarea, functionarea si atributiile unor
structuri din cadrul aparatului de lucru al Guvernului publicatd in M.of.: 123 din data de 17
februarie 2020: ,Secretariatul General al Guvernului se organizeaza si functioneazi ca
institutie publicd cu personalitate juridica [s.n. Ov.P., M.-M. P.] in subordinea prim-
ministrului, avind rolul de a asigura derularea operatiunilor tehnice si de strategie aferente
actelor de guvernare, rezolvarea problemelor organizatorice, juridice, economice si tehnice ale
activitatii Guvernului, ale prim-ministrului, precum si reprezentarea Guvernului si a prim-
ministrului in fata instantelor judecatoresti.”
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poate recunoaste ori, dupa caz, desfiinta, prin hotarare, echivaleaza cu a
permite unei parti dintr-un litigiu de a stabili, chiar in timpul unui proces, in
caz de nevoie, daca actiunea in daune a reclamantului a fost sau nu corect

introdusazs.

3.4 Actele ministrilor - intre redundantd si omisiune

Potrivit art. 57 alin. (1) si (2) C.adm., JIn exercitarea atributiilor ce 1i
revin, ministrul emite ordine si instructiuni cu caracter normativ sau
individual [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. Prin ordine se pot aproba norme
metodologice, regulamente sau alte categorii de reglementari care sunt parte
componenta a ordinului prin care se aproba”.

Una dintre problemele care puteau fi transate odata cu intrarea in
vigoare a Codului administrativ o reprezinta diferenta dintre cele doua
categorii de acte administrative, ,ordine” respectiv ,instructiuni”, insa
legiuitorul a ratat aceastd sansa. Astfel, desi se mentioneaza expres ca un
ministru poate emite ordine si instructiuni, pe de o parte ambele pot avea atat
caracter normativ, cat si individual, iar, pe de alta, textul de lege nu specifica
decit obiectul de reglementare al ordinelor, nu si al instructiunilor. Asadar,
nici la acest moment, inca nu suntem macar la nivelul dreptului administrativ
interbelic, cand diferenta era stabilitd clar: instructiunile sunt actele cu

caracter normativ, pe cind ordinele sunt actele individuale ale ministrilor.

13 Bundoari, daci textul art. 1 alin. (1) din HG: 137/2020 citat mai sus ar fi abrogat printr-o altd
hotarare de guvern cu putin timp 1nainte de pronuntarea hotirarii definitive, este evident ca
petitul in daune va fi respins ca inadmisibil de vreme ce paratul impotriva céruia a fost introdus
si-a pierdut chiar calitatea de subiect de drept civil; sau, chiar dacid nu ar fi, hotararea
pronuntata nu ar putea fi dusa la indeplinire.
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3.5 Din nou despre prezente si absente: un articol gigantic, dar mai

greu inteligibil

Potrivit art. 116 alin. (7) si (8) C.adm., ,,In cadrul celei de a doua sedinte
pot depune juramantul consilierii locali validati care au absentat de la
prima sedinta [s.n. Ov.P., M.-M. P.] si supleantii ale caror mandate au fost
validate in conditiile art. 119 si consilierii locali validati in conditiile art. 114
alin. (6) si (7) si care nu au fost convocati la prima sedinta de constituire a
consiliului local. Prin exceptie de la dispozitiile alin. (7) consilierul local
declarat ales care nu a putut depune juraméantul, ca urmare a absentei
pentru motive temeinice [s.n. Ov.P., M.-M. P.], poate depune juramantul
in cadrul primei sedinte a consiliului local [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. Sunt
considerate motive temeinice spitalizarea sau imobilizarea la pat, dovedita
prin certificat medical, ori situatii precum deplasarea in strainatate in interes
de serviciu, evenimente de forta majora, cum ar fi inundatii sau alte catastrofe
care au impiedicat deplasarea, deces in familie ori alte situatii similare.

Textul art. 116 este greu de urmarit pentru oricine: sunt multe alineate,
fraze lungi si multiple in aproape fiecare alineat. Asa ca nu e deloc greu ca
cititorului sa-i scape ceva: mai intai se vorbeste despre prima sedinta si cei
care absenteaza de la aceasta; apoi de a doua sedinta si cei care nu pot depune
juramantul nici in acest moment; si in fine, legiuitorul pare a reveni la prima
sedintd, iar ideea poate genera nedumerire. In realitate, analizand titlul
articolului — sedintele privind ceremonia de constituire a consiliului local — se
poate observa ca primele doua sedinte despre care vorbeste art. 116 sunt
sedinte de constituire a consiliului local, alin. (7) exprimand regula potrivit
careia consilierul ales care a absentat de la prima sedinta, poate sa depuna
juramantul cu acel prilej. Prin exceptie, in masura in care acesta lipseste, din
motive temeinice, si de la aceasta sedinta, va putea depune juramantul, insa
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nu la prima sedinta de constituire — nici nu ar mai avea cum sa procedeze
astfel — ci la prima sedinta obisnuita4 a consiliului local. Desi, finalmente,
dupa analizarea prevederilor referitoare la sedintele consiliului local, se poate
determina care a fost intentia legiuitorului, pentru a se respecta cerintele de
claritate, se putea specifica expres fie ca primele doua sedinte sunt sedintele
de constituire a consiliului local, fie ca prima sedinta, mentionata in alin. (8)

se refera la prima sedinta a consiliului local, legal constituit.

3.6 Sidin nou la majoritate ... de aceasta data la cea absoluta

Potrivit art. 139 alin. (3) C.adm., ,,Se adopta cu majoritatea absoluta
prevazuta la art. 5 lit. cc) a consilierilor locali in functie urmatoarele hotarari
ale consiliului local: [...] g) hotararile privind administrarea patrimoniului”.

Spre deosebire de prevederea anterioara’s, cand toate hotararile care
vizau patrimoniul se adoptau cu majoritatea calificatd de doua treimi din
numarul total al consilierilor locali in functie, art. 139 C.adm. le scindeaza: pe
de o parte, cele privind dobandirea sau instrainarea dreptului de proprietate
in cazul bunurilor imobile se adopta cu o majoritate calificata; pe de alta, cele
legate de ,administrarea patrimoniului” se adopta cu majoritate absoluta.
Intentia legiuitorului'® a fost, probabil, si aceea de a inldtura o formulare
imprecisd — ,hotararile privind patrimoniul” — care a creat un camp larg de
interpretare si care, in unele situatii, nu justifica aplicarea majoritatii
calificate.

Cu toate ca problema semnalata era una reald, textul generand

numeroase litigii, tocmai raportat la caracterul vag al formularii, nici

14 Art. 133 C.adm.
15 Art. 45 alin. (3) din L: 215/2001.
16 A se vedea in acest sens V. VEDINAS, op. cit., pag. 98.
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sintagma ,administrarea patrimoniului” nu este suficient de clara si nu
rezolva in totalitate problema vechii reglementari.

Astfel, pe de o parte, codul nu arata ce fel de hotarari pot fi calificate
drept hotarari privind administrarea patrimoniului, Consiliul local putandu-
si aroga libertatea de a stabili ce decizii pot fi calificate drept acte de
administrare sau, dimpotriva, acte de dispozitie, asa cum sunt ele definite si
in dreptul civil. Intrucat cele doui notiuni sunt imprumutate din Codul civil,
iar potrivit art. 1 alin. (2) prevederile Codului administrativ se completeaza cu
cele ale Codului civil, trebuie amintita discutia pe care o face doctrina in
dreptul comun?’: o anumitd operatiune juridica se incadreaza in categoria

actelor de administrare sau a celor de dispozitie nu neaparat dupa natura

17 M. NICOLAE, Drept civil. Teoria generald. Vol. 11, Teoria drepturilor subiective civile, Ed.
Solomon, Bucuresti, 2018, p. 325-326. Autorul arati ci, desi potrivit literaturii de specialitate,
actele de gestiune sunt clasificate in acte de conservare, de administrare si de dispozitie, avind
in vedere importanta sau gravitatea actului, le clasifici in acte de conservare si acte de
administrare. Astfel, aratd ci actul de conservare acel act juridic care are ca efect
preintampinarea pierderii unui drept subiectiv civil (asigurarea bunului, intreruperea unei
prescriptii prin actiunea in justitie, inscrierea unei ipoteci sau a unui privilegiu in registrele de
publicitate), iar actul de administrare este acel act juridic civil prin care se realizeazi o normald
punere in valoare a unui bun ori a unui patrimoniu sau a unei mase patrimoniale, dupa caz.
Aceste din urma acte le subclasificata in acte de administrare simpla (actul juridic prin care se
realizeaza exploatarea bunului sau a patrimoniului de cétre proprietarul bunului direct sau prin
intermediul altei persoane - inchirierea sau arendarea bunului, investirea sumelor de bani in
titluri de valoare, instrainarea bunurilor devenite nefolositoare sau care sunt supuse pieirii si
stricdciunii ori sunt necesare conservarii bunurilor, achitarii datoriilor sau mentinerii modului
de folosinta potrivit cu destinatia obisnuita a bunurilor, instrainarea fructelor), respectiv acte
de administrare deplind (actul juridic civil care are ca rezultat iesirea din patrimoniu a unui
bun sau drept - actele de instrdinare propriu-zise ori grevarea unui bun cu o sarcini reala -
uzufruct, ipotecd, gaj, cum ar fi, spre exemplu, vinzarea si donatia, constituirea unui drept de
folosinta limitata ipoteca conventionald, contractul de administrare a bunurilor comune).
Acelasi criteriu, al importantei sau gravititii actului este folosit si de alti autori: G. Boror, L.
STANCIULESCU, Institutii de drept civil in reglementarea noului Cod Civil, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2012, p. 83; I. REGHINI, S. DIACONESCU, P. VASILESCU, Introducere in dreptul civil.
Vol. 2, Ed. Sfera Juridici, Bucuresti, 2007, p. 128-131.
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actului, ci mai degraba dupa ponderea obiectului material al actului juridic in
ansamblul patrimoniului dispunatorului. Prevederile codului nu fac insa o
asemenea distinctie, ramanand deci ca solutia la neclaritatea normei sa isi
gaseasca rezolvarea in dreptul civil.

Pe de alta parte, din perspectiva importantei concrete a unei hotarari
a consiliului, raportat la impactul pe care l-ar avea asupra interesului public,
aceasta ar putea fi mai mare la un act de administrare a patrimoniului
(impunandu-se astfel o majoritate calificata), decat la un act de dispozitie. De
pilda, hotararea de a concesiona un bun din proprietatea publica a unei unitati
administrativ-teritoriale pe o durata de 49 de ani, chiar daca se incadreaza
formal in categoria actelor de administrare a patrimoniului, are o insemnatate
mai mare asupra domeniului public, decat o hotarare care vizeaza vanzarea
unui bun din domeniul privat al unitatii administrativ teritoriale care nu mai
este util interesului public. Asadar, categoria hotararilor adoptate de consiliul
local, cu privire la patrimoniul unitatii administrativ-teritoriale nu e scutita

nici acum de o dozi semnificativa de echivoc.

4 Limbajul ambiguu. Cateva situatii, cauze si consecinte

posibile

Exprimarea neclard regasitd in unele texte de lege a constituit
intotdeauna o sursa de dispute. Condamnat adesea de catre Curtea de la
Strasbourg, care reclama intotdeauna respectarea calitatii dreptului ca o

componenta indispensabila a principiului securitatii raporturilor juridices,

18 A se vedea in acest sens cauza PADURARU C. ROMANIA, publicatd in M.of. partea I, nr. 514 din
14 iunie 2006, pg. 92, 99.
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un limbaj juridic ambiguu nu poate fi, desigur, de dorit. In Codul
administrativ am gasit insd asemenea situatii, grupate in functie de unele

criterii evidentiate in titlurile paragrafelor care urmeaza.

4.1 Limbajul (aparent) clar, dar care altereazd o regula/institutie
juridica preexistenta (si consacrata): despre joaca Guvernului de-

a organul ierarhic superior

Potrivit art. 26 alin. (2) C.adm., ,In exercitarea controlului previzut la
alin. (1), Guvernul poate solicita revocarea [s.n. Ov.P., M.-M. P.] actelor
administrative nelegale, netemeinice sau inoportune emise de autoritatile
prevazute la alin. (1) care nu au intrat in circuitul civil si nu au produs efecte
juridice si care pot leza interesul public”.

a) Are Guvernul un veritabil control ierarhic la dispozitie?
Vazut ca o atributie a Guvernului®9, controlul ierarhic exercitat de acesta (si
care reflecta rolul sdu de conducator general al administratiei publice) este
reglementat de prevederile art. 26 alin. (1) din C.adm. In exercitarea acestui
tip de control, potrivit prevederilor mai sus citate, Guvernul , poate solicita
revocarea actelor administrative” emise de organele inferioare. La prima
vedere, textul ar parea ca enuntd una din consecintele prerogativei de control

ierarhic asupra actelor2e autoritatilor din subordinea sa, prerogativa pe care o

19 Potrivit art. 25 pct. 1) C.adm., Guvernul ,controleazd activitatea ministerelor si a celorlalte
organe de specialitate din subordinea sa”. Si acest text pare a fi lacunar, avand in vedere ca din
enumerare este exclus prefectul, un organ ierarhic inferior Guvernului. Dimpotriva, acesta este
amintit in prevederile art. 26 alin. (1), cAnd sunt reluate organele administrative asupra cirora
Guvernul exercitd un asemenea control.

20 Controlul ierarhic asupra actelor confera Guvernului puterea de revocare, suspendare si
chiar de reformare a actelor administrative (cu exceptia situatiilor de competenti exclusiva a
organului inferior intr-un anumit domeniu, cand aceasta putere de reformare este inlocuita cu
puterea de injonctiune). In ipoteza existentei doar a unei asemenea puteri de injonctiune, daci
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are Guvernul: puterea de revocare a acestora. Din formularea textului reiese
insa ca, la fel ca un simplu particular care s-ar putea considera vatimat de un
asemenea act si care recurge la procedura administrativd prealabila, si
organul conducator al administratiei publice poate doar sa solicite revocarea
unui asemenea act, nu sa o si dispuna.

Consecintele acestei formulari se produc in primul rand in ceea ce
priveste limitele controlului ierarhic: atributia Guvernului se transforma
dintr-una decizionala (prerogativa de a dispune revocarea), intr-una
consultativa2! (prerogativa de a propune revocarea). Cu alte cuvinte, in
realitate, Guvernul nu ar mai avea un veritabil control ierarhic asupra actelor
organelor din subordinea sa. Si, cum textul nu clarifica cine ar avea in aceasta
situatie competenta emiterii actului de revocare, singura varianta este aceea
in care ea apartine organului inferior care 1-a emis. Astfel, institutia recursului
terarhic ar fi, din aceasta perspectiva, lipsita de efecte pentru particularul
vatamat de act, din moment ce oricum Guvernul poate emite doar o ,opinie”
in ce priveste scoaterea actului din ordinea juridica. Asadar, din perspectiva
prevederilor art. 7 din Legea nr. 554/2004, un asemenea recurs ierarhic, chiar
daca e posibil din punct de vedere juridic, este ineficient pentru particular,
prelungind in mod inutil momentul introducerii cererii de chemare in

judecata. De exemplu, persoana vatimata printr-un ordin al unui ministru nu

actul (ilegal sau inoportun) nu este reformat de buna voie de organul inferior la cererea expresa
a organului superior, acesta din urma poate trece la exercitarea controlului ierarhic asupra
persoanelor, care consti in general in posibilitatea (discretionara sau nu, in functie de criteriul
de numire in functie, reglementat de lege) organului superior de numire, mutare, sanctionare
si chiar revocare din functie a organului inferior (in cazul nostru ministru, secretar de stat ori
prefect).

21 Propunerea este doar consultativd, iar nu conforma céci, potrivit textului de lege, Guvernul
poate sa solicite, fara ca solicitarea si fie obligatorie pentru organul emitent (pentru detalii cu
privire la clasificarea propunerilor in facultative, consultative si conforme a se vedea Ov.
Podaru, Actul administrativ, op.cit., p. 175-179).
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va mai avea interes sa solicite revocarea actului Guvernului — desi este o
varianta permisa de lege — fiind de preferat sa aleaga calea recursului gratios,
singura eficienta juridic in acest caz.

Este interesant de analizat cum s-ar corela acest text cu prevederile
art. 275 alin. (8) C.adm. potrivit carora ,Ministrul care coordoneaza institutia
prefectului poate propune Guvernului [s.n. Ov.P., M.-M. P.] revocarea
ordinelor emise de prefect care au caracter normativ sau a celor prevazute la
alin. (2) si (6), daca le considera nelegale sau netemeinice, in cazul in care
acestea nu au intrat in circuitul civil si nu au produs efecte juridice si pot leza
interesul public”. Cu alte cuvinte, in cazul ordinelor emise de prefect,
Ministrul poate sa solicite Guvernului revocarea actului, dar acesta din urma,
potrivit art. 26 alin. (2) din acelasi act normativ, nu poate decat sa solicite
prefectului sa-si revoce propriul act.

Un alt semn de intrebare pe care-1 ridica sintagma ,,poate solicita” se
intrevede in sfera consecintelor refuzului de revocare al actului; avand in
vedere ca textul nu atribuie un caracter obligatoriu acestei propuneri, singura
varianta pe care ar avea-o Guvernul la dispozitie ar fi aceea de a recurge la
controlul ierarhic asupra persoanelor: daca organul inferior nu raspunde
favorabil solicitirii de revocare venite din partea acestuia, Guvernul ar putea
dispune aplicarea unei sanctiuni (politice, in cazul lipsei unei prevederi legale
in acest sens) sau chiar revocarea din functie a organului inferior.

Textul este criticabil asadar din perspectiva limitarii — voite sau nu —
a competentei de revocare a actelor organelor inferioare, fiind de esenta
controlului ierarhic ca Guvernul sa poata dispune, nu doar sa propuna
revocarea.

b) Cand s-ar putea dispune/propune revocarea unui act

administrativ? Elementul nou introdus de art. 26 alin. (2) C.adm. in
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materie de motive care ar putea sta la baza revocarii este cel care tine de
yhetemeinicie”. Pana la momentul adoptarii Codului administrativ, limitele
controlului ierarhic erau clare: spre deosebire de controlul exercitat de
instantele de judecatd sau controlul de tuteld, unde se poate verifica doar
legalitatea actului administrativ, prerogativele de control ierarhic asupra
actelor sunt extinse: atat asupra legalitatii, cat si asupra oportunitatii actelor
administrative. Codul administrativ pare insa ca extinde sfera motivelor de
revocare, introducand in plus, pe langa cele doud motive consacrate deja in
doctrina si jurisprudenta, si notiunea de ,netemeinicie”.

Sintagma este folosita de legiuitor in trei prevederi distincte: (i) art. 26
alin. (2) — cazurile in care Guvernul poate sd propunda revocarea unui act
administrativ emis de un organ inferior; (ii) art. 275 alin. (8) — cazurile in care
actele prefectului pot fi revocate de catre Guvern; (iii) art. 527 alin. (1)22 —
motivele pe care le poate invoca functionarul al carui raport de serviciu a
incetat, in fata instantei de contencios. Elementul comun al acestor texte este
ca ele incadreaza netemeinicia in sfera viciilor de care este afectat actul care
riscd sa fie propus spre revocare, revocat sau anulat de citre instanta de
contencios administrativ.

Fara a fi explicata in vreun fel in partea generala, raportat la conditiile
de valabilitate ale actului administrativ, temeinicia sugereaza o analiza a

motivelor care au stat la baza emiterii, adica a conditiei oportunitatii actului

22 Potrivit art. 527 C.adm. (Anularea actului administrativ de incetare a raportului de serviciu),
alin. (1), ,In cazul in care raportul de serviciu a incetat din motive pe care functionarul public
le considera netemeinice sau nelegale, acesta poate cere instantei de contencios administrativ
anularea actului administrativ prin care s-a constatat sau s-a dispus incetarea raportului de
serviciu, in conditiile si termenele previzute de legea contenciosului administrativ [...]”. Cu
precizarea cid in acest text de lege am putea considera netemeinicia un sinonim al
inoportunititii, lucru pe care, in mod riguros, nu-1 putem face si cu privire la art. 26 alin. (2)
C.adm., unde si termenul de ,inoportunitate” este utilizat in mod distinct.
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administrativ23. Si care ar fi atunci diferenta intre temeinicie si oportunitate?
Din punctul nostru de vedere, o astfel de diferenta nu exista, cele doua notiuni
trebuind si fie considerate sinonime. Cu toate acestea, avand 1n vedere cd art.
26 alin. (2) le considera notiuni diferite, acest aspect poate da nastere unor
probleme in aplicarea sa concreta, textul putand fi speculat atat de organele
administrative (care ar putea imagina o noua categorie de motive de refuz de
emitere a unui act administrativ), dar si de catre justitiabili (care ar putea sa
forteze limitele cenzurii instantei de contencios administrativ prin crearea
unei categorii incerte a motivelor de temeinicie).

¢) Cand este interzisd revocarea unui act administrativ? in
ceea ce priveste conditiile de revocare, codul preia formularea art. 1 alin. (6)
din Legea nr. 554/200424, aratand ca revocarea se poate dispune in cazul in
care actul nu a devenit irevocabil prin intrarea in circuitul civil si dacd nu a
produs efecte juridice, adaugand insa suplimentar conditia ca actul sa nu
poata leza interesul public.

(i) Prima cerinta, irevocabilitatea actului, este preluata de art. 26
alin. (2) cu tot cu problemele pe care le ridica art. 1 alin. (6) din Legea nr.

554/2004, mai cu seama chestiunea semnificatiei sintagmei ,a intra in

23 De altfel, tandemul ,legalitate — temeinicie” il regédsim si in sfera dispozitiilor procedural
civile atunci cand ne referim la hotararile judecitoresti: temeinicia este un aspect care tine de
fondul raportului juridic litigios, motiv pentru care ea poate fi analizatd decat in prima instanta
sau in ciile ordinare de atac, nefiind posibil a fi invocati in ciile extraordinare de atac, unde se
pot transa doar aspectele de legalitate expres indicate de lege.

24 Potrivit art. 1 alin. (6) din L: 554/2004 ,a contenciosului administrativ”, ,Autoritatea publici
emitentd a unui act administrativ unilateral nelegal poate si 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 [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. In cazul admiterii actiunii, instanta se
pronunta, daca a fost sesizata prin cererea de chemare in judecatd, si asupra validitatii actelor
juridice incheiate in baza actului administrativ nelegal, precum si asupra efectelor juridice
produse de acestea. Actiunea poate fi introdusa in termen de un an de la data emiterii actului”.
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circuitul civil”?5; toate aceste probleme sunt relevante in practica, in special
atunci cand se punea problema inadmisibilitatii actiunii pentru neurmarea
unei proceduri prealabile, reclamantul invocand faptul ca actul a intrat in
circuitul civil si a produs efecte juridice, astfel ca o asemenea cerere de
revocare era inutild. intrucat nu au existat criterii de aplicare a art. 1 alin. (6)
din Legea nr. 554/2004, solutiile au variat de la instanta la instanta,
ramanand in sarcina doctrinei si jurisprudentei sa ofere mai multa claritate
asupra sintagmei in cauza. Asa cum am aratat si cu alt prilej2°, se poate discuta
despre ,intrare in circuitul civil” a unui act administrativ doar in cazul celor
individuale (un act normativ nu poate intra in circuitul civil, pentru ca el
creeaza doar vocatii, nu si drepturi subiective, apte sa fie ,tranzactionate” in
,comert”). In acest context, trebuie subliniat ci majoritatea actelor adoptate
la nivelul Guvernului sau al organelor administrative subordonate acestuia
sunt acte normative, astfel ca textul art. 26 alin. (2) are o sfera de aplicabilitate
mai redusa (de pilda, ar putea fi folosit in situatia in care se revoca un ordin
al Prefectului cu caracter individual). In plus fati de caracterul individual al
actului, acesta trebuie sa creeze un efect patrimonial, sa fi fost dobandit cu
buna-credintd de beneficiar, dreptul dobandit sa fi fost deja tranzactionat,
respectiv ca intre actul administrativ initial si cel civil subsecvent si fie o
legatura atat de stransa incat, in temeiul principiului resoluto iure dantis
resolvitur iure accipientis, revocarea primului sa atraga desfiintarea celui de-
al doilea.

(i) A doua cerinta — ca actul sa fi produs efecte juridice — este inutila

caci este de esenta oricarui act administrativ sa produca efecte juridice,

25 Ov. PODARU, op. cit., p. 288-296.
26 Ihidem., p. 289.
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potrivit art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, ,actul administrativ este
actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate
publica, in regim de putere publici, in vederea organizarii executarii legii sau
a executdrii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi
juridice”.

(iii) Mai vaga este insa conditia ca actul ,,sa poata leza interesul
public”. Pe de o parte, trebuie observat ca legiuitorul foloseste conjunctia ,,s1”
in constructia sa, ceea ce sugereaza faptul ca cele trei cerinte sunt cumulative:
actul sa nu fi intrat in circuitul civil si s nu fi produs efecte juridice si,
suplimentar, sa fie apt (susceptibil) sa lezeze interesul public. S-ar putea
interpreta astfel ca un act nelegal, daca nu este vatamator pentru interesul
public, nu ar mai putea fi supus revocarii de catre Guvern. Pe de alta parte,
legiuitorul foloseste verbul ,a putea”, ceea ce sugereaza ca vatamarea
interesului public nu s-a produs inca. Aceasta formulare ne poate duce cu
gandul la cererea de suspendare reglementati de art. 14 din Legea nr.
554/2004, care poate fi dispusd numai daca paguba este iminenta, dar care
nu s-a produs inca, un act deja executat nemaiputand fi suspendat. Astfel, din
formularea textului art. 26 alin. (2) ar reiesi ca revocarea nu ar mai fi posibila
daca interesul public ar fi fost deja vatamat, ceea ce, in mod evident,
reprezinta un alt neajuns al limbajului utilizat de legiuitorul nostru in Codul

administrativ.
4.2 Limbajul impropriu: utilizarea unor notiuni apartinand altor

institutii juridice (vanzarea, inchirierea si elementele lor)

Potrivit art. 333 alin. (2) C.adm. (care se referi la actul administrativ

prin care se aproba inchirierea bunurilor proprietate publicd) ,Hotararea
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prevazuta la alin. (1) cuprinde urmatoarele elemente: [...] pretul minim al
inchirierii”.

In materie de inchiriere, cu toate ci art. 340 alin. (1) lit. a), art. 341
alin. (2) lit. g), respectiv art. 347 alin. (1) lit. b) C.adm.2” vorbesc toate de chirie
si nivelul acesteia, atunci cand trateaza hotidrarea prin care se aproba
inchirierea, art. 333 alin. (2) stabileste ca aceasta trebuie sa cuprinda pretul
minim al inchirierii. Or, notiunea de ,pret” este specifici unui contract de
vanzare-cumpdrare, nu unui contract de inchiriere. Consecinta acestei
formulari inexacte ar putea genera dispute artificiale legate de formarea
contractului, putand fi ingreunata astfel o procedura de inchiriere a unui bun

proprietate publica ori privata a unitatii administrativ-teritoriale.

4.3 Ambiguitati (aparent) fara sens: sintagma ,cel putin” utilizata in

materie de frecventa

Potrivit art. 133 alin. (1) C.adm., ,Consiliul local se intruneste in
sedinte ordinare, cel putin o data pe lun4, la convocarea primarului.”

Din punct de vedere gramatical, sintagma ,,cel putin o data pe luna”
presupune ca trebuie organizata minimum o sedinta de consiliu local pe luna
(consiliul local trebuind sa se intalneasca, cel mai rar, o data pe luna). Cu
toate acestea, regula existenta pana la adoptarea codului, raportat si la
volumul de activitate al consiliului local, a fost ca sedintele ordinare sa fie, cel

mai des o data pe luna, putand exista unele luni (in mod accidental si fara a

27 Potrivit art. 340 alin. (1) C.adm. ,Criteriile de atribuire a contractului de inchiriere sunt: a)
cel mai mare nivel al chiriei; [...]”; de asemenea, potrivit art. 341 alin. (2) C.adm., ,Anuntul de
atribuire trebuie si cuprindi cel putin urmétoarele elemente: [...] g) nivelul chiriei;”. In fine,
conform art. 347 alin. (1) C.adm., ,Autorititile prevazute la art. 287 sau titularul dreptului de
administrare, dupa caz, au urmaitoarele drepturi si/sau obligatii: [...] b) si incaseze chiria, in
conformitate cu dispozitiile contractului de inchiriere;. [...]”
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se pune in discutie dizolvarea consiliului local) in care consilierii nu se
intrunesc in sedinta. Prin urmare, textul poate avea doua interpretari posibile:
minim o sedinta pe luna (consiliul sa se Intruneasca cel mai rar o data pe luna)
sau maxim o sedinta pe luna (consiliul sa se intruneasca cel mai des o data pe
luna).

Or, din aceste prevederi, nu rezultd nicicum care a fost vointa
legiuitorului. Pe de altd parte insa, dacd am utiliza metoda gramaticald ar
trebui sa ajungem la concluzia ca pot exista mai multe sedinte ordinare in
fiecare luna. Si atunci, care ar mai fi diferenta intre sedintele ordinare si cele

extraordinare?

4.4 Ambiguitati suplimentare cu privire la o institutie deja (suficient

de) ambigua: despre contrasemnatura in dreptul administrativ

Contrasemnatura (unui secretar) se regaseste in doua locuri in Codul
administrativ: pe de o parte in ceea ce priveste deciziile primului-ministru (a),
pe de alta in situatia actelor administratiei publice locale (b).

a) La nivel central, potrivit art. 30 C.adm., ,Deciziile prim-
ministrului se contrasemneaza [s.n. Ov.P., M.-M. P.] de secretarul general
al Guvernului”.

O chestiune de noutate a codului vizeaza contrasemnarea deciziilor
prim-ministrului de catre secretarul general al Guvernului, atributie care este
mentionata expres doar in prevederile art. 30 din cod (care il privesc in
principal pe primul-ministru), nu si de art. 20 din acelasi act normativ care,
la alin. (4), se margineste sa arate ca atributiile secretarului general se
stabilesc prin hotarare de Guvern. Dar textul de lege nu stabileste nici rolul
contrasemnaturii in procesul emiterii actului administrativ, si, (cu atat mai

putin), nici consecintele juridice ale incalcarii acestei formalitati. Textului de
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lege citat mai sus i se poate imputa astfel nu numai un caracter ambiguu, ci si
unul lacunar.

b) La nivel local, lucrurile se infatiseaza inca si mai complicat.
Astfel, potrivit art. 140 alin. (1) C.adm., ,Dupa desfasurarea sedintei,
hotararile consiliului local se semneaza de citre presedintele de sedinta si se
contrasemneaza, pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-M. P.], de citre
secretarul general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale”. Asadar,
pana aici s-ar parea ca e vorba de atributia de a contrasemna un act
administrativ deja emis. Apoi insa, potrivit art. 240 alin. (2) teza a IT-a C.adm.,
»[...] contrasemnarea sau avizarea pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-
M. P.] [...] angajeaza raspunderea administrativa, civila sau penala, dupa caz,
a semnatarilor, in cazul incélcarii legii, in raport cu atributiile specifice”,
respectiv art 243 alin. (1) C.adm., ,,Secretarul general al unitatii/subdiviziunii
administrativ-teritoriale indeplineste, in conditiile legii, urmatoarele
atributii: a) avizeaza proiectele de hotarari si contrasemneaza
pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-M. P.] dispozitiile primarului, respectiv ale
presedintelui consiliului judetean, hotararile consiliului local, respectiv ale
consiliului judetean, dupa caz; [...]”. Din cele doua texte s-ar parea ci, in
realitate, secretarul unitatii administrativ-teritoriale ar avea doua atributii
distincte: aceea de a aviza, respectiv cea de a contrasemna, pentru legalitate,
actele administrative emise/adoptate la nivel local.

Situatia isi gaseste radacinile in vechea problema existenta in
prevederile Legii nr. 215/2001 a administratiei publice locale (abrogata prin
Codul administrativ): astfel, potrivit art. 47 teza I din lege, hotararile
consiliului local se contrasemnau pentru legalitate de catre secretar, iar
conform art. 117 alin. (1) lit. a) din acelasi act normativ, secretarul aviza

pentru legalitate actele autoritatilor administratiei publice locale. Atat la nivel

55

SUBB lurisprudentia nr. 1/2020



Ovidiu Podaru, Maria-Mihaela Pop: Provocarile limbajului in Codul administrativ

doctrinar?$, cat si la nivel jurisprudential, interpretarea coroboratd a celor
doua texte a fost in sensul cd, raportat la semnificatia interventiei secretarului
in procesul decizional — aceea de a informa organul emitent cu privire la
legalitatea actului care urmeaza a fi emis — este absolut necesar ca aceasta
interventie sa fie anterioara emiterii actului (pentru ca altfel ea nu si-ar atinge
scopul), deci anterioard semnarii acestuia, fiind exclusa asadar o ,contra”-
semnatura, de vreme ce, la momentul avizarii, prin semnatura, a proiectului
de hotarare ori dispozitie, acesta inca nu era semnat.

Aceasta problemad nu a fost transatd nici de prevederile Codului
administrativ. Astfel, din prevederile art. 240 alin. (2) si 243 alin. (1) reiese ca
legiuitorul a prevazut, in sarcina secretarului, doua atributii distincte: de
avizare a proiectelor de hotarari, respectiv de contrasemnare pentru legalitate
a dispozitiilor primarului sau presedintelui consiliului judetean, respectiv a
hotararilor de consiliu local sau judetean, putandu-i-se antrena raspunderea
pentru ambele aceste atributii. Cu toate cd sunt reglementate distinct,
raportat la rolul pe care il are secretarul, semnatura sa aplicata pe actul
administrativ (indiferent de momentul la care s-ar realiza acest lucru) nu
poate avea decat semnificatia unui aviz consultativ (opinie consultativa)
pentru legalitatea acestui act. Alaturarea sintagmei ,pentru legalitate”
contrasemnaturii conduce la ideea unei analize ex-ante, prealabile emiterii
actului, aceasta fiind si interpretarea care reiese din prevederile art. 140 alin.
(2) C.adm., secretarul putand emite un punct de vedere cu privire la
nelegalitatea proiectului de hotarare care i-a fost spus analizei. Or, in cazul

unei contrasemnaturi vazutd In sensul ei clasic, secretarul ar fi avut

28 Ov. PODARU, 0p. cit., p. 142-143.
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posibilitatea sa opreasca intrarea in vigoare a actului, caci lipsa
contrasemnaturii lipseste actul de forta executorie.

Desigur, ne putem gandi si la o reglementare redundanta dintr-o prea
mare grija la detalii, respectiv dintr-o neincredere aproape viscerala a
legiuitorului in ,aptitudinile” mai putin onorante ale alesilor nostri locali:
secretarul trebuie sa avizeze atat proiectul, mai inainte de semnarea sa, cat si
actul final, care ar putea diferi putin, in continut, de proiectul avizat favorabil
anterior, pentru ca autorul sau s-a razgandit ori si-a modificat vointa in
ultimul moment. Doar cd, in aceastid situatie, stabilirea raspunderii

secretarului pentru un act deja emis reprezinta o sarcina anevoioasa.

4.5 ,Hocus-pocus” cu despagubirea, in materia rezilierii contractului

de concesiune: o ambiguitate inserata cu rea-credinta

Potrivit art. 327 alin. (1) C.adm., ,,incetarea contractului de concesiune
de bunuri proprietate publica poate avea loc in urmatoarele situatii: [...] d) in
cazul nerespectarii obligatiilor contractuale de catre concesionar, prin
reziliere de cétre concedent, cu plata unei despagubiri [s.n. Ov.P., M.-M.
P.] in sarcina concesionarului; e) in cazul nerespectirii obligatiilor
contractuale de catre concedent, prin reziliere de catre concesionar; f) la
disparitia, dintr-o cauza de forta majora, a bunului concesionat sau in cazul
imposibilitatii obiective a concesionarului de a-1 exploata, prin renuntare,
fara plata unei despagubiri [s.n. Ov.P., M.-M. P.]”. Textul ilustreazd un
alt caz in care s-a manifestat ticerea (aparent intentionati) a legiuitorului,
generatoare de ambiguitate. Astfel, in materia despagubirilor generate de
incetarea unui contract de concesiune, la lit. d) si e) se poate observa o
abordare legald (putin) diferita in functie de partea careia 1i apartine culpa

incetarii contractului: in cazul in care rezilierea este dispusa ca urmare a
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nerespectarii obligatiilor contractuale de catre concesionar, concedentul este
indreptatit la plata unor daune, textul o aratd in mod expres. Nu la fel stau
lucrurile in situatia ,,in oglinda”, atunci cand concedentul este cel care nu si-a
indeplinit obligatiile contractuale, cand legiuitorul nu mai prevede expres ca
si concesionarul este indreptitit la acordarea unor despagubiri. Semnificatia
lipsei reglementarii este cu atat mai bizara cu cat, in caz de forta majora ori
imposibilitate obiectiva de exploatare a bunului (renuntarea concesionarului
la contract — lit. f), se mentioneaza expres ca nu se acorda despagubiri.
Asadar, atunci cand a intentionat ca despagubirile sa nu fie acordate,
legiuitorul a mentionat acest aspect in mod expres. In consecinti, din
interpretarea coroborata a celor trei prevederi legale si raportat la principiul
egalitatii in fata legii (respectiv la principiile generale ale dreptului civil in
materie de reziliere si rezolutiune29), calea unei petit in daune ar trebui sa-i
fie deschisa si concesionarului, insd modul in care textul a fost reglementat va
genera, cu sigurantd, discutii in cadrul unui viitor litigiu care are drept obiect
incetarea unui contract de concesiune. Modul de abordare al acestei chestiuni
ne face sa credem ci legiuitorul in mod intentionat a omis precizarea acordarii
daunelor in ipoteza culpei concedentului, in speranta evitarii acestei
sanctiuni, macar in unele situatii, in diversele situatii care se vor ivi in

jurisprudenta.

29 A se vedea, bundoarid C. STATESCU, C. BirRsAN, Drept civil. Teora generald a obligatiilor,
Editura All Educational, Bucuresti, 1998, p. 90; L. Pop, Tratat de drept civil. Obligatiile. Vol.
II. Contractul, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 728-731.
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4.6 Ambiguitati create artificial: schimbarea sensului consacrat (in

doctrind si jurisprudentd) al unor notiuni de drept administrativ

La finalul studiului nostru ajungem si la definitiile stabilite in partea
introductiva a Codului administrativ. Omnia definitio periculosa est, caci
acestea au, intre altele, efectul negativ al ,incremenirii” dreptului care, astfel,
nu mai poate evolua natural asa cum i-o impune evolutia vietii sociale dupa
care se muleazi. Iar daca aceste definitii mai si bulverseaza sensurile unor
notiuni, asa cum sunt ele anterior formate in doctrina ori jurisprudenta,
utilitatea acestora devine mai mult decat indoielnici. In continuare vom
aborda doud asemenea situatii.

a) Despre competenta si tipurile acesteia. Potrivit art. 5 alin. (1)
lit. r) C.adm., prin competenta se intelege ,,ansamblul atributiilor stabilite de
lege, care confera autoritatilor si institutiilor administratiei publice drepturi
si obligatii de a desfiasura, in regim de putere publica si sub propria
responsabilitate, o activitate de natura administrativa”. Pana aici definitia nu
aduce nimic nou. Insi in continuare sunt definite trei tipuri distincte ale
acestei notiuni:

(i) competenta delegata — ,atributiile stabilite prin lege si
transferate, impreuna cu resursele financiare corespunzitoare, autoritatilor
administratiei publice locale de catre autorititile administratiei publice
centrale pentru a le exercita in numele si in limitele stabilite de catre acestea
din urma” (lit. s);

(ii) competenta exclusiva — ,atributiile stabilite prin lege in mod
expres si limitativ in sarcina autoritatilor administratiei publice locale, pentru
realizarea carora acestea au drept de decizie si dispun de resursele si

mijloacele necesare” (lit. s);
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(iii) competenta partajata — ,atributiile exercitate potrivit legii de
autoritati ale administratiei publice locale, impreuna cu alte autorititi ale
administratiei publice, stabilite in mod expres si limitativ, cu stabilirea
resurselor financiare si a limitelor dreptului de decizie pentru fiecare
autoritate publica in parte” (lit. t).

Astfel, daca la nivelul teoriei generale a competentei analizate atat in
doctrina noastra, cat si in cea strdinas® binomul competenta exclusiva —
competenta partajata vizeaza modul de exercitare a competentei (stabilit
ab initio de lege) fie de catre un singur organ administrativ, fie de mai multe,
in comun ori prin scindarea unei anumite atributii, in vreme ce delegarea de
atributii (in urma careia apare si notiunea de ,competenta delegatd”)
reprezintd o modalitate de transfer a exercitiului acesteia de la organul
administrativ care are competenta originara la un altul, in conditiile stabilite
de lege, Codul administrativ schimba lucrurile dintr-o dubla perspectiva:

(i) Pe de o parte cele trei notiuni par a reglementa exclusiv raporturi
intre autoritatile publice centrale si cele locale; or, asa cum am aratat deja, ele
sunt considerate de multd vreme ca avand un continut mult mai larg, caci
competenta exclusivd existd ori de cate ori o anumita atributie poate fi
exercitatd de un anumit organ administrativ (fira imixtiunea/,ajutorul”
altuia), in vreme ce competenta delegata si competenta partajata sunt vizibile
ori de cate ori un organ transmite altuia exercitiul unei atributii in conditiile

legii, respectiv atunci cand o anumita atributie este exercitata de cel putin

30 Pentru detalii a se vedea Ov. PODARU, op. cit., p. 96-108 precum si autorii strdini indicati la
notele de subsol 1 de la p. 98, 2 de la p. 99, respectiv 1-4 de la p. 100.
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doua autoritati diferite care conlucreaza la emiterea unui act administrativ
(complex )3t

(ii) Pe de alta parte, competenta delegata pare chiar ca se confunda
cu o altd notiune, cea de descentralizare, definita in art. 5 lit. x): ,transferul de
competente administrative si financiare de la nivelul administratiei publice
centrale la nivelul administratiei publice din unititile administrativ
teritoriale, impreuna cu resursele financiare necesare exercitarii acestora”.
Or, chiar la nivelul teoriei dreptului administrativ, cele doua notiuni trebuie
sa fie considerate distincte: daca delegarea reprezinta transferul (temporar)
de atributii de la un organ administrativ la altul, prin manifestarea de vointa
a primului, in conditiile previzute (permise) expres de lege, transfer valabil
pana la revocarea delegarii de catre organul titular al atributiei delegate,
descentralizarea ar trebui sa constea in transferul (definitiv) impus prin lege
autoritatilor centrale care astfel pierd, in favoarea autoritatilor locale,
exercitiul anumitor atributii legale. Ramane de vazut ulterior care a fost
intentia legiuitorului nostru cu privire la aceasta problema.

Coroborand prevederile art. 5 cu cele ale art. 110 din Codul
administrativ, reiese faptul ca distinctiile pe care le-a facut legiuitorul in
materie de competenta se aplica doar la nivelul autoritatilor publice locale;
astfel, competenta exclusiva este raportata la atributiile stabilite in sarcina
autoritatilor administratiei publice locale, competenta partajata presupune o
scindarea competentei in anumite situatii intre organele administratiei
publice locale, iar competenta delegatd se refera si ea la cazul in care o
autoritate publica centrald transfera o atributie in sarcina autoritatilor publice

locale.

31 Pentru detalii cu privire la teoria actelor complexe a se vedea ibidem, p. 46-48 precum si
autorii strdini indicati la nota de subsol 1 de la p. 46.
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b) Despre capacitatea administrativi — un respectat
dinozaur al dreptului administrativ. Potrivit art. 5 alin. (1) lit. 0) C.adm.,
prin capacitate administrativa se intelege ,ansamblul resurselor materiale,
financiare, institutionale si umane de care dispune o unitate administrativ-
teritoriald, cadrul legal care reglementeaza domeniul de activitate, precum si
modul in care acestea sunt valorificate in activitatea proprie potrivit
competentei stabilite prin lege”.

(i) O turnura... fara sens(!?) Cu toate ca, in ce priveste dispozitiile
generale ale codului, intentia legiuitorului a fost, potrivit unei opinii ,din
interior”, aceea de a reglementa expres notiuni care pana la momentul
adoptarii nu aveau decat o consacrare doctrinara sau jurisprudentialas2, unele
dintre definitii sunt total diferite fata de intelesul acestor notiuni in materia
dreptului administrativ, cel mai evident exemplu fiind cel al capacitatii
administrative. Integrarea acestei notiuni in sfera conditiilor de valabilitate a
actului administrativ a reprezentat una dintre provocarile dreptului
administrativ, cici trasaturile capacitatii administrative, imprumutate din
dreptul civil, nu se pliazd intocmai pe modul in care sunt construite si
functioneaza organele administrativess. Tocmai din acest motiv, acum zece
ani am (re)definit capacitatea administrativa ca fiind aptitudinea abstracta a
unui subiect de drept de a exercita puterea publica (prin emiterea de acte
administrative), aptitudine care-1 transforma in persoana juridica de drept

public34, iar subsecvent si indisolubil legata de aceasta, competenta —

32V. VEDINAS, Codul administrativ adnotat. Noutati. Examinare comparativa. Note explicative,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2019, p. 19.

33 Ov. PODARU, op. cit., p. 82-93.

34 Am analizat astfel critic opinia Prof. IovANAS care, in anii "70 introducea conceptul de
capacitate administrativa (sau restransi) a organelor administrative (fird personalitate
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modalitatea de divizare legala a exercitiului capacitatii administrative. Cu alte
cuvinte, capacitatea administrativa este exercitatd prin intermediul
competentei, determinata prin insumarea atributiilor reglementate expres de
lege.

Prevederile art. 5 alin. (1) lit. o) C.adm. confera insa o alta definitie a
capacitatii administrative, complet diferita de cea discutata in doctrina pana
la acest moment: un ansamblu de resurse materiale, financiare, institutionale
si umane de care dispune o unitate administrativ teritoriald, cadrul legal care
reglementeazd domeniul de aplicare, precum si modul in care acestea sunt
valorificate. Asadar, capacitatea administrativdi nu mai este o parte a
capacitatii juridice — aptitudinea unui subiect de drept de a fi parte intr-un
raport juridic, ca titular de drepturi si obligatii — ci ar parea ca reprezinta o
parte a patrimoniului unei unitati administrativ teritoriale (resursele
materiale si financiare), respectiv persoanele fizice care ocupa functii publice
(resursele umane). Notiunea capatd un sens mai larg, fiind compusa si din
cadrul legal care reglementeaza domeniul de aplicare al acestor resurse si
modul in care ele sunt valorificate. Exprimarea este, din nou, foarte generala,
caci nu aratd in concret ce se intelege prin domeniu de aplicare, respectiv
modalitate de valorificare a resurselor.

Dar, mai mult de atat, oare care si fie valoarea pentru juristi a acestui
concept eterogen? Doar dacd nu incercam s gasim un sens tocmai din ceea
ce nu a ficut legiuitorul, refuzand sia dea valoare legala conceptului de
capacitate administrativa asa cum a fost el conceput acum cateva decenii de

Ilie Iovanas... va fi ultima noastra preocupare in cuprinsul acestui studiu.

juridicd) pentru a justifica la nivel teoretic calitatea procesuald pasiva a acestora in contenciosul
administrativ (a se vedea Ov. PODARU, op. cit., p. 84).
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(b) O (posibila) rastalmacire pentru gasirea unui sens ... Vom
porni aceasta analiza incercand sa corelam aceasta notiune cu altele cu care
are raporturi juridice extrem de apropiate.

Astfel, potrivit art. 96 C.adm., (intitulat ,Personalitatea juridica a
unitatilor administrativ-teritoriale), acestea ,,sunt persoane juridice de drept
public, cu capacitate juridica deplina si patrimoniu propriu [s.n.
Ov.P.,, M.-M. P.]”s5, (alin. 1). Apoi, potrivit alin. (2), atat ele cat si
ssubdiviziunile administrativ-teritoriale sunt subiecte juridice de drept fiscal,
titulare ale codului de inregistrare fiscala si ale conturilor deschise la unitatile
teritoriale de trezorerie, precum si la unititile bancare”. In fine, alin. (3)
stabileste doar consecinta juridica fireasca a principiului de la alin. (1):
»Unitdtile administrativ-teritoriale sunt titulare ale drepturilor si obligatiilor
ce decurg din contractele privind administrarea bunurilor care apartin
domeniului public si privat in care acestea sunt parte, precum si din
raporturile cu alte persoane fizice sau juridice, in conditiile legii”.

Altfel spus, fiind persoane juridice de drept public, unitdtile
administrativ-teritoriale au, pe de o parte, o capacitate juridica de drept
privat (civil), ,deplina”, adica nelimitatd de vreun principiu al specialitatii
capacitatii de folosinta specific persoanelor juridice, iar, pe de alta, o
capacitate juridica de drept public, cici sunt detinatoare ale puterii publice,
exercitate prin intermediul organelor lor administrative. Dimpotriva, intrucat
legea nu o prevede in mod expres, aceste autoritdati publice locale nu au o

asemenea capacitate (nici civila, nici de drept public).

35 Ca prevedere suplimentard, art. 92 alin. (2) precizeaza clar: ,Comunele pot avea in
componenta lor mai multe localititi rurale denumite sate, care nu au personalitate
juridica [s.n. Ov.P., M.-M. P.]”.
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Pe de alta parte, potrivit art. 109 (,,Reprezentarea in justitie a unitatilor
administrativ-teritoriale”), ,Reprezentarea 1in justitie a unitatilor
administrativ-teritoriale se asigura de catre primar sau de catre presedintele
consiliului judetean”. Apoi, potrivit alin. (2), ,Primarul sau presedintele
consiliului judetean sta in judecata in calitate de reprezentant legal al unitatii
administrativ-teritoriale, pentru apararea drepturilor si intereselor legitime
ale acesteia, si nu in nume personal3¢”

Ce ne spun toate aceste prevederi legale? Instituie ele o revolutie cu
privire la calitatea procesuald pasivd in contenciosul administrativ sau
regasim aici doar o alta ambiguitate a Codului administrativ? Desigur ca
legiuitorul ar fi putut-o arata mai clar; insa credem cd este un moment bun
pentru a abandona conceptul de ,capacitate administrativa (restransa)” a
organelor administrative, concept care le confera calitate procesuala pasiva in
litigiile care au ca obiect acte administrative emise de acestea. Altfel spus, ar
trebui abandonata regula (jurisprudentiald, poate si doctrinara) dupa care
intr-un litigiu de contencios administrativ in care se solicita anularea unui act
administrativ ori obligarea unei autoritati publice (administrative) la
solutionarea unei cereri, calitate procesuald pasiva are organul emitent al
actului/competent sa solutioneze cererea (char daci acesta nu are capacitate
juridicAi de drept public ori privat, in temeiul capacitatii

administrative/restranse de care se bucura doctrinar/jurisprudential), si

36 Doui preciziri importante aduc si alin. (3), potrivit ciruia ,Atributia de reprezentare in
justitie poate fi exercitatd in numele primarului sau, dupa caz, al presedintelui consiliului
judetean de cétre consilierul juridic din aparatul de specialitate ori de cétre un avocat angajat
in conditiile legii”, respectiv alin. (4) dupi care ,Cheltuielile de judecatd sau, dupa caz,
despégubirile stabilite pe baza hotérarilor judecitoresti definitive se suporti/se fac venit de
la/la bugetul local al unititii administrativ-teritoriale. Cheltuielile de judecatd cuprind toate
sumele cheltuite din bugetul local.”
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inlocuita cu aceea potrivit careia intr-un litigiu de contencios administrativ,
indiferent de pretentiile reclamantului, calitate procesuala pasiva poate avea
doar o persoana juridica de drept public: cea a carui origan administrativ a
emis actul atacat, respectiv este competent si solutioneze cererea formulata
de acesta. Dar, sia ludm pe rand ideile care, credem noi, se desprind din
prevederile art. 109 C.adm., mai sus citate si sustin ideea de mai sus:

(i) textul de lege nu trebuie interpretat in sensul ca alesul local (ca
persoand fizicd) nu poate sta in judecata in nume propriu, in situatia in care
i se solicita daune, cici acceptarea unei asemenea interpretari echivaleaza
implicit cu acceptarea ideii ca art. 109 C.adm. a abrogat implicit prevederile
art. 16 alin. (1) teza I din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ,
potrivit carora ,,Cererile in justitie prevazute de prezenta lege pot fi formulate
si personal impotriva persoanei care a contribuit la elaborarea, emiterea,
adoptarea sau incheierea actului ori, dupa caz, care se face vinovata de refuzul
de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim,
daca se solicita plata unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru
intarziere”. Or, o asemenea concluzie nu poate fi primita in niciun caz;

(i) dimpotrivd, singurul sens rezonabil este acela ca
primarul/presedintele consiliului judetean nu poate sta in judecata ca ales
local (ca ,,autoritate” sau ,institutie” de drept administrativ) in nume propriu,
ci ca reprezentant al unitatii administrativ-teritoriale, singura entitate care
poate avea, deci, calitatea de parte in litigiul in cauzia. Mai simplu spus,
capacitatea administrativa (restransa) nu-i este suficienta
primarului/presedintelui consiliului judetean pentru a putea fi parte intr-un
litigiu de contencios administrativ, pentru asta o entitate juridica avand

nevoie de capacitate (personalitate) juridica de drept public;
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(iii) ideea ar trebui extinsa la toate organele administrative locale dar
si la cele centrale, dar ca efect al principiului general potrivit caruia
capacitatea juridica (materiald) atrage dupa sine capacitatea juridica
procesuald, iar nu ca o analogie a prevederii art. 109 alin. (2) care are, in sine,
o aplicabilitate stricta, la raporturile pe care le reglementeaza in mod expres;

(iv) apoi, dacd ne raportam la prevederile alin. (4) al art. 109, vom
constata ca este nefiresc si existe o parte intr-un litigiu (autoritatea publica
emitentd, lipsita de capacitate juridica deplind) care nici sd nu poata solicita
si nici sa nu poata fi obligata la plata cheltuielilor de judecata... Situatia este
astfel inutil de complicata in orice litigiu de contencios administrativ in care,
aproape intotdeauna trebuie si existe cel putin doi parati: emitentul si
persoana juridica de drept public careia 1i apartine acesta: ministrul si
ministerul, prefectul si institutia prefectului, consiliul judetean ori
presedintele acestuia si judetul, consiliul local ori primarul si
comuna/orasul/municipiul sunt doar cateva exemple de parati in tandem pe
care-i cunoaste jurisprudenta. O sursid de cheltuieli judiciare inutile: mai
multe citatii, mai multe seturi de documente de comunicat etc., in conditiile
in care, in cvasitotalitatea cazurilor apararea este facuta de aceeasi persoana
(consilier juridic ori avocat).

De ce sa nu simplificdm lucrurile? De ce sd nu consideram ca, prin
definirea (aparent inofensiva) a capacitatii administrative asa cum e aceasta
realizatd in Codul administrativ nu s-a pus definitiv capat conceptului de
capacitate administrativa (restransa) a organelor administrative asa cum e

acesta cunoscut in doctrina si jurisprudenta de aproape jumatate de secol?
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5 Tncheiere

Cele de mai sus sunt doar cateva ganduri legate de exprimarile utilizate
in Codul administrativ, recent intrat in vigoare. Poate ca unele dintre ele n-au
fost intelese bine; poate ca altele, ambigue intr-adevar, se vor clarifica in
viitorul apropiat prin interventia doctrinei ori a jurisprudentei; in fine, poate
ca altele vor fi formulate mult mai bine prin chiar interventia legiuitorului.
Noi n-am intentionat, prin acest studiu, decat sa stabilim un punct de plecare

in discutiile si analizele care, cu siguranta, vor urma.
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Ovidiu Podaru*

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 ca... 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, s zicem in numar de 76 persoane, nu transforma
reglementarea respectivd intr-un act individual, cici 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 intrérii 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”.

75

SUBB lurisprudentia nr. 1/2020



Ovidiu Podaru: O problema simpld, complicata de jurisprudentd: natura juridica a documentatiilor de urbanism
(PUG, PUZ, PUD)

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 s ne punem serios problema caducitatii actului individual: acesta este strans legat
de persoana destinatarului sidu, 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 inseamna 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 ci 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 cd 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
I-a (l-au) adoptat, urmand aceeasi procedura, 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, fara 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 farad 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 (bundoara, 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), piatra 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.

88

SUBB lurisprudentia nr. 1/2020



Ovidiu Podaru: O problema simpld, complicata de jurisprudenta: natura juridicd a documentatiilor de urbanism
(PUG, PUZ, PUD)

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 simpla, 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 doui 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 cetdtean 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 existd 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. Dacid 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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