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Cdtre,

PRESEDINTELE INALTEI CURTI DE CASATIE SI JUSTITIE

in conformitate cu prevederile art. 514 din Codul de proceduri

civild, formulez prezentul
RECURS IN INTERESUL LEGII

In practica judiciari s-a constatat ci nu exists un punct de vedere
unitar cu privire la problema de drept vizand , Interpretarea si aplicarea art. 6
alin. (1) si art. 7 alin. (1) din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executirii
lucrdrilor de constructii, republicatd, raportat la art. 2 alin. (1) lit. ¢), art. 2

alin, (1) lit. i) teza 1 gi art. 8 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ
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nr. 554/2004, cu modificdrile i completirile ulterioare, in referire la
posibilitatea efectudrii controlului de legalitate, pe cale separatd, asupra
certificatului de urbanism prin care s-a dispus interdictia de a construi pe

terenul proprietatea justitiabilului sau care contine si alte limitiri”.

L. Astfel, intr-o prima orientare jurisprudentiald, s-a apreciat ci
certificatul de urbanism prin care s-a dispus interdictia de a construi sau care
contine gi alte limitéri, desi este emis de o autoritate publicd, in regim de putere
publicd, In vederea executdrii in concret a dispozitiilor legii, nu este un act
administrativ in sensul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificirile si completdarile
ulterioare.

Potrivit normei enuntate, actul administrativ este definit ca fiind
actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate
publicd, in regim de putere publics, in vederea organizirii executdrii legii sau
a executdrii In concret a legii, care di nagtere, modificd sau stinge raporturi
juridice.

Or, conform art. 6 din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea
executdrii lucrdrilor de construire, certificatul de urbanism este un act de
informare, prin care auforititile publice aduc la cunostinta solicitantului

informatiile privind regimul juridic, economic si tehnic al terenurilor si
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constructiilor, fiind necesar in vederea emiterii autorizatiei de construire si nu
confera dreptul executarii lucrarilor de constructie.

Asadar, potrivit vointei legiuitorului, certificatul de urbanism este
doar o operatiune administrativa prealabild, prin care se aduc la cunostinta
solicitantului, conditiile legale pe care trebuie sa le indeplineascd pentru a
obtine autorizatia de construire, potrivit Legii nr. 50/1991.

In consecintd, anularea certificatului de urbanism ar fi admisibilad
numai odatd cu anularea autorizatiei de construire sau in cazul refuzului
emiterii acestei autorizatii, in conformitate cu dispozitiile art. 12 din Legea nr.
50/1991 si nicidecum, separat, de actul administrativ in considerarea caruia a

fost eliberat ca act premergétor de informare. (Anexa I)

II. intr-o altd opinie s-a retinut ci cererea prin care se solicit3
anularea certificatului de urbanism care instituie restrictia de a construi sau
alte limitdri, se circumscrie dispozitiilor art. 8 alin. (1) teza a II-a din Legea
nr. 554/2004.

Invocandu-se practica Inaltei Curti de Casatie si Justitie s-a aritat
cd atunci cand instanta de contencios administrativ are de analizat caracterul
justificat sau nejustificat al refuzului de rezolvare a unei cereri, nu trebuie si se
limiteze la un control de legalitate formal3, ci trebuie si evalueze conduita
autoritatii administrative din perspectiva scopului legii, printr-o interpretare

rationald a acesteia, pentru cd principiul proportionalititii masurilor
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administrative individuale, in raport cu interesul public ocrotit, impune ca
actele administrative sa nu depdgeasca limitele a ceea ce este adecvat si necesar
pentru a atinge scopul urmarit, astfel ca inconvenientele cauzate particularului
sd nu fie excesiv de impovaratoare, disproportionate in raport cu scopurile
vizate, aga cum rezulta si din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului, fiind invocate in acest sens cauzele Burghelea contra Roménia, latridis
contra Grecia si Hentrich contra Franta.

S-a mai sustinut cd certificatul de urbanism, care impune restrictia
de a construi sau alte limitiri, nu poate fi calificat, in mod strict, drept act
premergator, intrucat acesta nu va mai fi urmat de emiterea autorizatiei de
construire, neputand fi folosit in acest scop.

Agadar, modul in care autoritatea publici a aplicat dispozitiile
legale la emiterea lui, se impune a fi cenzurat, altfel ar Insemna ca beneficiarul
acestui act nu are niciun fel de acces la justitie gi este obligat la concluziile

posibil incorecte ale emitentului.

Apreciez acest ultim punct de vedere ca fiind in litera i spiritul

legii, din urmatoarele considerente:

Potrivit dispozitiilor art. 6 alin. (1) lit. a) — d) din Legea nr. 50/1991

privind autorizarea executdrii lucrdrilor de constructii, republicatd, cu
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modificérile i completarile ulterioare!, , Certificatul de urbanism este actul de
informare prin care autoritiifile previzute la art. 4 si art. 43 lit. a):

a) fac cunoscute solicitantului informatiile privind regimul juridic,
economic gi tehnic al terenurilor si constructiilor existente la data solicitdrii, in
conformitate cu planurile urbanistice si ale regulamentelor aferente acestora ori ale
planurilor de amenajare a teritoriului, dupi caz, avizate §i aprobate potrivit legii;

b) stabilesc cerintele urbanistice care urmeazi sii fie indeplinite in functie
de specificul amplasamentului;

C) stabilesc lista cuprinzind avizelelacordurile mecesare n vederea
autorizarii;

d) incunogtiinteazd inveslitorullsolicitantul cu privire la obligatia de a
contacta autoritatea compelentd pentru protectia mediului, in scopul obtinerii
punctului de vedere si, dupd caz, al actului administraliv al acesteia, necesare in
vederea autorizirii”,

De asemenea, art. 29 alin. (1) din Legea nr. 350/2001 privind
amenajarea teritoriului i urbanismul, cu modificdrile si completirile
ulterioare?, defineste certificatul de urbanism ca fiind ,un act de informare cu
caracter obligatoriu prin care autoritaten administratiei publice judetene sau locale

fac cunoscute regimul juridic, economic si tehnic al imobilelor si conditiile necesare in

' Republicata jn Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I, nr. 933 din 13 octombrie 2004.
* Publicatii fn Monitorul Oficial nr. 373 din 18 iulie 2001,
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vederea realizdrii unor investitii, tranzactii imobiliare ori a altor operatiuni imobiliare,
potrivit legii”.

Din definitia datd de legiuitor certificatului de urbanism prin
normele mai sus redate, se desprinde concluzia ci acest act are natura juridica
a unui act administrativ unilateral individual premergator de executie, si nu de
decizie. Prin el se concretizeazd doar una dintre fazele de inceput ale unui

proces decizional complex de emitere a actului final, reprezentat de autorizatia

de construire?.

Aceastd solutie nu poate fi, insd, una de plano, fard a putea fi
analizat contextul si scopul pentru care a fost emis certificatul de urbanism.

Art. 1 alin. (1) din Legea nr. 50/1991 prevede ca ,Executarea
lucrdrilor de constructii este permisi numai pe baza unei autorizatii de construire
sau de desfiintare, emisd in conditiile legii, I solicitarea titularului unui drept real
asupra unui imobil — teren si/sau constructii — identificat prin numdr cadastral, in
cazul Tn care legea nu dispune altfel”, iar conform art. 2 alin. (1) din acelagi act
normativ , Autorizatia de construire constituie actul final de autoritate al
administratiei publice locale pe baza cirein este permisd executarea lucrdirilor de
constructii corespunzitor misurilor previzute de lege referitoare la amplasarea,

conceperea, realizarea, exploatarea gi postultilizarea constructiilor”.

? In acest sens, A.-R. Ninescu, ,Regimul de contencios administrativ al actelor premergitoare”, Editura
CH Beck, Bucuresgti, 20711, p.68;
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Totodatd, in conformitate cu dispozitiile art. 7 alin. (1) lit. a) — d)
din Legea nr. 50/1991, (1) Autorizatia de construire se emite pentru executarea
lucrdrilor de bazit si a celor aferente organiziirii executdrii lucrdrilor, in cel mult 30 de
zile de la data depunerii documentatiei pentru autorizarea executirii lucrdrilor de
constructii, care cuprinde, in copie, urmdtoarele documente:

a) certificatul de urbanism;

b) dovada, in copie legalizatd, a titlului asupra imobilului, teren sifsau
constructii si, dupi caz, extrasul de plan cadastral actualizat la zi si extrasul de carte
Junciard de informare actualizat la zi, n cazul in care legea nu dispune altfel;

¢) documentatia tehnicd - D.T,;

d) avizele si acordurile stabilite prin certificatul de urbanism, punctul de
vedere al autoritdtii competente pentru protectia mediului gi, dupd caz, actul
administrativ al acesteia”.

Din normele citate, rezultd ci autorizatia de construire se emite
solicitantului numai in baza documentatiei pentru autorizarea lucririlor de
constructii care cuprinde, in mod obligatoriu, si certificatul de urbanism.

Or, daca acest act impune restrictia de a construi sau alte limitéri,
el nu va mai fi urmat de eliberarea autorizatiei de construire si, ca atare, nu mai
poate fi cenzurat de instanta de judecatd odati cu autorizatia de construire, ceea
ce ar insemna ca beneficiarul acestui act si fie obligat s& accepte concluziile

posibil incorecte ale emitentului, fird a mai avea niciun acces la justitie.
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Fiind, insd, un act premergitor negativ, instanta de contencios
administrativ este indreptatitd, la cererca persoanei care se considerd vatdmati
intr-un drept al sdu sau interes legitim si verifice dacid existd un refuz
nejustificatt al autorititii publice de a solutiona favorabil cererea, prin
depdgirea limitelor dreptului de apreciere, adicd prin exces de putere®.

Si in doctrina de specialitate, s-a ardtat ¢3¢ actul premergitor
negativ poate fi cenzurat de instanta de contencios administrativ, pentru exces
de putere, pentru c3, punandu-se capat procedurii de avizare, in mod cert, actul
final nu mai poate fi obtinut. Or, fird actul final, dreptul material nu se mai
poate nagte In patrimoniul titularului procedurii de avizare, ceea ce, evident,
constituie vatamare.

Asadar, certificatul de urbanism care impune restrictia de a
construi sau alte limitdri este, in mod cert, un act premergator negativ, care

permite accesul la justitie.

* Art. 2 alin. (1) lit. ) teza 1 din Legea nr. 554/2004, defineste refuzul nejustificat de a solutiona o cerere ca fiind
exprimarea explicita, cu exces de putere, a vointei de a nu rezolva cererea unei persoane.

* Art. 1 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004 dispune cii excesul de putere este exercitarea dreptului de apreciere
al autoritdtilor publice prin incalcarca limitelor competentei previzute de lege sau prin inciilcarea drepturilor si
libertitilor cetitenilor,

® A.R. Nanescu, op.cit., pag. 30.

Autorul invoca §i consideratii preluate din doctrina francezi cu privire la actele premergitoare negative, in
sensul cirora: Se intdmplad ca actele premergitoare si fic considerate ca putdnd face obiectul cererilor in
contencios administrativ pentru exces de putcre. '

Unut din primele cazuri de acest fel este acela al actelor premergitoare negative care, refuza deschiderea sau
continuarea unui proces vizind emiterea sau continuarca unui proces privind emiterea deciziei finale.

Efectele lor sunt in mod necesar consecinte indeajuns de grave si imediate pentru a le fi recunoscut caracterul
de decizie atacabild. Mai mult, din moment ce elc interzic emiterea deciziei finale si fac inutild asteptarea emiterii
acesteia din urmi pentru a o putea ataca in justitie, recursul jurisdicfional impotriva actelor premergitoare
negative nu poate fi decét autorizat.

b
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Pe de alta parte, accesul la justitie este un drept fundamental’,
esential, care consta in facultatea oricdrei persoane de a formula, dupad libera sa
apreciere, o actiune in justitie, fie ea gi nefondata in fapt si in drept, implicand
obligatia corelativd a statului ca prin instanta competents, s se pronunte
asupra acestei actiuni®,

In jurisprudenta® Curtii Europene a Drepturilor Omului,
efectivitatea dreptului de acces la o instantd presupune ci un individ se bucura
de o posibilitate clard gi concreta de a contesta un act care constituie o ingerinta
in drepturile sale. Accesul efectiv la justitie implicd obligatia pozitiva a statelor
de a asigura in mod real posibilitatea oricirei persoane de a-gi sustine cauza in
fata unui judecator??.

Instanta europeand a mai statuat!’ ca ar fi de neconceput ca art. 6
pct. 1T din Conventie sd descrie in detaliu garantiile procedurale acordate
partilor unei actiuni civile in curs, faré a proteja mai intéi ceea ce face singur, in
realitate, posibild exercitarea unei astfel de garantii: accesul la instanta
judecdtoreascd, echitatea, publicitatea gi celeritatea unui proces nu au nicio

semnificatie in absenta procesului.

7T, Dragan, Consideratfi critice cu privire la caracterul abselut atribuit dreptului la liber acces la justitie de legea
de revizuire a Constitutici din 21 noiembrie 2003 in Pandectele Romdne, nr. 4/2004, pag. 117.

8 Radu Chirit3, Paradigmele accesutui la justitic. Cét de liber ¢ accesul la justifie? In Pandectele Romane
nr. 1/2006, pag. 176,

? Hotirdrea din 4 decembrie 1995, Marea Camerd, Dellel contra Franta, cererea nr.23805/94, paragraf 36 si
jurisprudenta loc.cit.;

" Hotardrea din 28 iunie 1984, Marca Camera, Campbell si Fell contra Regatul Unit;

" Golder contra Regatul Unit al Marii Britanii, Hotirdrea din 21 februarie 1975, cererea nr.4451/70.
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fn plus, desi dreptul de acces efectiv la o instant nu este un drept
absolut, restrictionarea accesului la justitie este incompatibila cu dispozitiile
art. 6 paragraf 1 din Conventie, dacd limitarea atinge substanta dreptului, nu
urmaregte un scop legitim si nu exista un raport de proportionalitate intre
mijloacele folosite si scopul urmarit.

In materia examinati, demersul juridic al reclamantilor este
justificat de calitatea lor de proprietari asupra unor imobile, limitarile sau
interdictiile instituite prin certificatul de urbanism au natura unor limitari ale
dreptului de proprietate, iar prin refuzul autoritétii administrative poate fi
afectatd substanta dreptului de proprietate, prin impiedicarea exercitérii
atributelor acestui drept, respectiv, posesia, folosinta si dispozitia, in raport de
dispozitiile art. 44 din Constitutie si art. 1 din Protocolul nr. 1 la C.E.D.O.

fn acest sens, Curtea Europeand a Drepturilor Omului a statuat!2
in repetate randuri cd art. 1 din Protocolul nr. 1, presupune, mai intai si cu
precidere, ca o ingerintd a autoritatii publice In exercitiul dreptului la
respectarea bunurilor s fie legald, astfel cd privarea de proprietate nu poate sa
aiba loc decat in conditiile prevazute de lege.

Preeminenta dreptului, unul din principiile fundamentale ale unei
societdti democratice, este inerentd tuturor articolelor Conventiei. Rezultd ca

necesitatea de a analiza dacd s-a pdstrat un just echilibru intre interesul general

2 Burghelea contra Roméniei, Motirdrea din 27 ianuarie 2009, cererea nr.26985/03; Arsenovici contra Roméniei,
Hotérérea din 7 februarie 2008, cererea ni.77210/01,
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ale comunitatii si irhpérativele - protectiei 'drepturilor fundamentalé ale
individului nu poate avea loc decat daci se dovedegfe c4 ingerinta litigioass a
respectat principiul legalitdtii si nu este arbitrari. |

De aceea, atunci cand certificatul de urbanism prin limitarile sau
interdictiile pe care le contine def)égegte sfera unui simplu act de informare, se
poate considera c# acesta di exprésie refuzului nejustificat al autoritatii
administrative de a solutiona cererea petentului si poate fi supus controlului

judecatoresc din partea instantelor de contencios administrativ.

* *

Pentru motivele expuse, in temeiul dispozitiilor art. 517 din Codul
de procedurd civild, solicit admiterea recursului in interesul legii si

pronuntareq unei decizii prin care sd se asigure interpretarea si aplicarea

unitard a legii. ' ;

/]
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In temeiul art. 315 din Codul de procedurd civild, se anexeazd prezentului recurs in
interesul legii, pentru exemplificare, copii hotirdri Judecatoreytt definitive/ irevocabile,
mentionate in motivarea acestuia:

Anexa I:

1. Sentinta civild nr. 1706/2016 din 6 mai 2016, pronuntatd de Tribunalul Dolj, in
dosarul nr. 1864/63/2016, definitiva prin nerecurare conform porial Curiea de Apel Craiova,

2. Decizia nr. 4631/R-CONT din 18 noiembrie 2014, pronuntatd de Curtea de Apel
Pitesti - Sectia a H-a Civild, de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr.
917/109/2013;

3. Decizia civild nr. 569/R din 19 iunie 2008, pronunjatd de Curtea de Apel Targu
Mures — Sectia Comerciald, de Contencios Administrativ i Fiscal;

4. Decizia civild nr. 2050/CA din 4 decembrie 2013, pronuntatd de Curtea de Apel
Constanfa — Sectia a H-a Civild, de Contencios Administrativ gi Fiscal, in dosarul nr.
6013/118/2012;

3. Decizia civild nr. 677/CA din 25 mai 2015, pronuntatd de Curtea de Apel Constanfa
— Sectia a Il-a Civild, de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 7571/118/2012;

6. Decizia civild nr. 704/CA din 29 iunie 2011, pronuniatd de Curtea de Apel Constanta
= Sectia a II-a Civild, de Contencios Administrativ si Fiscal in dosarul nr. 7571/118/2012.

Anexa IT:

1. Sentinfa civild nr. 687/CA din 19 mai 2016, pronuntaidi de Tribunalul Satu-Mare, in
dosarul nr. 140/83/2016, definitiva prin decizia civili nr. 2911/2016 din 21 decembrie 2016,
pronuniatd de Curtea de Apel Oradea;

2. Sentinfa civild nr. 622/C din 23 iunie 2016, pronuntatd de Tribunalul Neam{ — Sectia
a ll-a Civild, de Contencios Administrativ gi Fiscal, in dosarul nr. 909/103/2016, definitivii
prin decizia nr. 156/2017 din 7 februarie 2017 a Curtii de Apel Bacdu - Sectia a II-a Civild,
de Contencios Administrativ si Fiscal;

3. Decizia civild nr. 1267/2016 din 23 septembrie 2016, pronunjatd de Curtea de Apel
Alba Iulia — Sectia de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 2425/85/2018, la care
este atasald senfinfa civild nr. 284/2016 din 11 martie 2016 a Tribunalului Sibiu — Sectia a 1l-
a Civild, de Contencios Administrativ §i Fiscal;

4. Decizia civild nr. 398/CA din 28 februarie 2013, pronunjatd de Curtea de Apel
Constanfa — Sectia a lI-a Civild, de Contencios Administrativ §i Fiscal, in dosarul nr.
2425/118/2012;

3. Decizia civild nr. 699/CA din 28 mai 2015, pronunjatd de Curtea de Apel Constanfa
—Secfia a ll-a Cild, de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 9119/118/2013;
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6. Decizia civild nr. 57/CA din 21 ianuarie 2013, pronunjatd de Curtea de Apel
Constanta — Sectia a Il-a Civild, de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr.
4315/118/2012;

7. Decizia nr. 3315/2014 din 15.09.2014, pronuntatd de Curtea de Apel Craiova —
Sectia Contencios Adminisirativ si Fiscal, in dosarul nv. 6140/101/2012%;

8. Sentinfa civild nr. 3759/2015 din 26 noiembrie 2015, pronunfatd de Tribunalul Cluj
— Secfia Mixid de Contencios Administrativ si Fiscal, de Conflicte de Muncéd si Asigurdri
Sociale, in dosarul nr. 2127/117/2015, definitiva prin decizia civila nr. 701/2016 din 25 mai
2016, pronuniald de Curtea de Apel Cluj ~ Secfia a Ill-a Contencios Adminisirativ §i Fiscal,

9. Sentinfa civild nr. 8160 din 12 decembrie 2013, pronuntatd de Tribunalul Suceava
— Sectia de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 9295/86/2013, definitivi prin
decizia nr. 5312 din 20 mai 2014 a Curtii de Apel Suceava — Sectia a H-a Civild, de Contencios
Administrativ §i Fiscal; ,

10. Decizia nr. 680 din 17 iunie 2010, pronunfatd de Curtea de Apel Bacdu — Secfia
Comerciald, de Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 6520/110/2009;

11. Decizia nr. 247/CA din 27 aprilie 2009, pronunatit de Curtea de Apel lasi — Sectia
Contencios Administrativ §i Fiscal; .

12. Decizia nr. 2398 din 19 octombrie 2008, pronunfaid de Curtea de Apel Craiova —
Sectia Contencios Administrativ si Fiscal,

13. Decizia civili nr. 5487/2014 din 26 iunie 2014, pronunjatd de Curtea de Apel
Bucuresti — Secfia a Vill-a Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 1625/116/2013;

14. Sentinfa nr. 71/2014 din 24 ianuarie 2014, pronuntatd de Tribunalul Gorj — Sectia
Contencios Administrativ si Fiscal, in dosarul nr. 2224/95/2013, irevocabili prindecizia civild
nr. 2292/2015 din 17 iunie 20135, prin care s-a constatal perimat recursul,
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