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Abstract

This study refers to some aspects related to the legal qualification of the opportunity opinion
of the chief architect, the conditions of admissibility and the limits of judicial control over this
opinion. Following the analysis of these aspects, based on legislation, doctrine and specialized
jurisprudence, we concluded that this opinion is a procedural formality, not an administrative act,
but which can be subject, under certain special conditions, to the control of the courts.
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Rezumat

Prezentul studiu abordeazd unele aspecte referitoare la calificarea juridicd a avizului de
oportunitate al arhitectului-sef, conditiile de admisibilitate si limitele controlului judecdtoresc
asupra acestui aviz. In urma analizei acestor aspecte, pe baza legislatiei in vigoare, doctrinei si
jurisprudentei de specialitate, am concluzionat cd acest aviz este o formalitate procedurald, nu act
administrativ, dar care poate fi supus, in anumite conditii speciale, unui control limitat pe calea
contenciosului administrativ.

Cuvinte-cheie: aviz de oportunitate, arhitectul-sef, certificat de urbanism, plan urbanistic
zonal, autorizatie de construire, refuz nejustificat, contenciosul administrativ.

1. Natura juridica si scopul emiterii avizului de oportunitate al arhitectului-sef

insdsi denumirea atribuitd de lege avizului de oportunitate in discutie indica faptul cd emitentul
acestuia este arhitectul-sef care, potrivit art. 36 alin. (2) din Legea nr. 350/2001 privind amenajarea
teritoriului si urbanismului?, are calitatea de conducator al structurii de specialitate in domeniul amenajarii
teritoriului si urbanismului din cadrul aparatului consiliilor judetene sau al primarilor?. Aceasta concluzie
ramane valabil3, chiar daca art. 32 alin. (1) lit. c) din aceeasi lege dispune ca avizul de oportunitate se
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1 Publicata th Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 373 din 10 iulie 2001.

2 Atragem atentia cd denumirea de ,,aparat propriu al primariilor” folosita in textul art. 36 alin. (2) din Legea nr. 350/2002 a
devenit anacronica, denumirea actuald corecta fiind aceea de ,,aparat de specialitate al primarului” in conformitate cu art. 5 lit.
g) C. adm. aprobat prin 0.U.G. nr. 57/2019 (Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 555 din 5 iulie 2019).
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intocmeste de structura specializatda condusa de arhitectul-sef, iar alin. (2) al aceluiasi articol de lege
prevede ca ,in lipsa existentei structurilor de specialitate mentionate, avizul de oportunitate va fi emis de
structurile responsabile cu urbanismul din cadrul consiliilor judetene si aprobat de presedintele consiliului
judetean”. Tn acest sens, insusi formularul tipizat al avizului de oportunitate (prezentat in Anexa nr. 1 la
Normele Metodologice® de aplicare a Legii nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul si de
elaborare si actualizare a documentatiilor de urbanism) contine mentiunea expresa ca avizul in cauza se
semneaza de catre arhitectul-sef In calitatea sa de conducator al structurii de specialitate in domeniul
urbanismului.

Cu toate acestea, intrucat arhitectul-sef nu are calitatea de autoritate publica, ci de functionar public,
daca avizul de oportunitate ar avea natura juridica de act administrativ, ar putea fi pusa in discutie calitatea
de autor al acestuia, stiut fiind cad actele administrative provin de la autoritatile publice (care sunt subiecte
de drept public), nu de la functionarii acestora.

Pentru a stabili Tnsa natura juridica a avizului de oportunitate, vom analiza procedura si scopul
emiterii acestuia, precum si caracterul sau favorabil sau nefavorabil.

Astfel, in ce priveste cadrul procedural al emiterii sale, avizul de oportunitate al arhitectului-sef este
prevazut in mai multe dispozitii ale Legii nr. 350/2001, dintre care cele mai relevante sunt cele ale art.
31% si art. 32°%, care 1l reglementeazd ca o conditie
procedurala prealabila aprobarii unui plan urbanistic zonal, care poate avea loc fie la initiativa
autoritatilor administratiei publice locale (primarului si consiliului local), fie la initiativa unei persoane

3 Aprobate prin Ordinul MDRAP nr. 233/2016 (Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 199 din 17 martie 2016).

4 Astfel, acest text de lege prevede: ,Certificatul de urbanism cuprinde urmatoarele elemente privind:

a) regimul juridic al imobilului — dreptul de proprietate asupra imobilului si servitutile de utilitate publica care greveaza
asupra acestuia; situarea imobilului — teren si/sau constructiile aferente — in intravilan sau extravilan; prevederi ale
documentatiilor de urbanism care instituie un regim special asupra imobilului — zone protejate, interdictii definitive sau temporare
de construire —, daca acesta este inscris in Lista cuprinzdnd monumentele istorice din Romania si asupra caruia, in cazul vanzarii,
este necesara exercitarea dreptului de preemptiune a statului potrivit legii, precum si altele prevazute de lege. Informatiile privind
dreptul de proprietate si dezmembrarile acestuia vor fi preluate din cartea funciara, conform extrasului de carte funciara pentru
informare;

b) regimul economic al imobilului — folosinta actuala, extrasul din regulamentul local de urbanism aferent planului urbanistic
n vigoare la data emiterii, privind functiuni permise sau interzise, reglementari fiscale specifice localitatii sau zonei;

c) regimul tehnic al imobilului — extras din regulamentul local aferent documentatiei de urbanism aprobate in vigoare, cu
precizarea documentatiei de urbanism in vigoare la data emiterii, a numarului hotdrarii de aprobare si, dupa caz, perioada de
valabilitate, procentul de ocupare a terenului, coeficientul de utilizare a terenului, dimensiunile minime si maxime ale parcelelor,
echiparea cu utilitati, edificabil admis pe parceld, circulatii si accesuri pietonale si auto, parcaje necesare, alinierea terenului si a
constructiilor fata de strazile adiacente terenului, indltimea minima si maxima admisa;

d) regimul de actualizare/modificare a documentatiilor de urbanism si a regulamentelor locale aferent —in cazul in care
intentia sa nu se incadreaza in prevederile documentatiilor de urbanism aprobate, informarea solicitantului cu privire la:

1. imposibilitatea modificarii prevederilor documentatiilor aprobate;

2. necesitatea obtinerii unui aviz de oportunitate in conditiile prezentei legi;

3. posibilitatea elaborarii unei documentatii de urbanism modificatoare, fara aviz de oportunitate conform prezentei
legi”.

5 Acest articol de lege prevede, in alin. (1): ,,in cazul in care prin cererea pentru emiterea certificatului de urbanism se solicit3
o modificare de la prevederile documentatiilor de urbanism aprobate pentru zona respectiva sau daca conditiile specifice ale
amplasamentului ori natura obiectivelor de investitii 0 impun, autoritatea publica locala are dreptul ca, dupa caz, prin certificatul
de urbanism:

a) sa respingd in mod justificat cererea de modificare a prevederilor documentatiilor de urbanism aprobate;

b) sa conditioneze autorizarea investitiei de elaborarea si aprobarea de catre autoritatea publicd locald competentd a unui
plan urbanistic zonal;

c) sa conditioneze autorizarea investitiei de aprobarea de catre autoritatea publica competenta a unui plan urbanistic
zonal, elaborat si finantat prin grija persoanelor fizice si/sau juridice interesate, numai in baza unui aviz prealabil de
oportunitate intocmit de structura specializata condusa de arhitectul-sef si aprobat, dupa caz, conform competentei:

- de primarul localitatii;

- de primarul general al municipiului Bucuresti;

— de presedintele consiliului judetean, cu avizul prealabil al primarului localitatilor interesate, doar in cazul in care
teritoriul reglementat implica cel putin doua unitati administrativ-teritoriale;

d) sa solicite elaborarea unui plan urbanistic de detaliu;

e) sa permitd intocmirea documentatiei tehnice pentru autorizatia de construire, fara elaborarea unei documentatii de
urbanism, n situatia construirii pe o parcela in cadrul unui front preexistent, in care cladirile de pe parcelele adiacente au acelasi
regim de Tnaltime cu cel solicitat”.



interesate n obtinerea unei autorizatii de construire pentru a carei emitere sunt necesare unele
modificari ale documentatiilor urbanistice existente, in special a Planului Urbanistic General al unitatii
administrativ-teritoriale.

Astfel, potrivit art. 32 alin. (1) lit. c), supra cit., in aceasta din urma situatie, primarul poate prevedea
in certificatul de urbanism®, eliberat la solicitarea persoanei interesate, conditia emiterii unui aviz de
oportunitate de catre arhitectul-sef pe baza unei documentatii tehnice’ intocmite de catre solicitant in
care sunt incluse propunerile acestuia de noi reglementari urbanistice Tn zona studiata in care se afla
terenul sdu (asupra caruia are un drept de proprietate sau de superficie pentru a putea construi pe
acesta).

Aceastd documentatie tehnica se analizeaza in cadrul Comisiei tehnice® de amenajare a teritoriului
si urbanism, iar daca se va constata ca propunerile de noi reglementari urbanistice se incadreaza in
prevederile legii®, arhitectul-sef va emite avizul de oportunitate favorabil, iar procedura de elaborare a
planului urbanistic zonal va continua cu intocmirea propriu-zisa a proiectului documentatiei urbanistice
respective, informarea publica si organizarea dezbaterilor asupra acestuia in conditii de transparenta
decizionald, potrivit legii'®.

In caz contrar, arhitectul-sef va emite un aviz de oportunitate nefavorabil care pune capét
demersului particularului solicitant de a mai obtine aprobarea unui plan urbanistic zonal modificator al
regulilor urbanistice si, implicit, posibilitatii acestuia de a obtine autorizatia de construire in scopul
propus.

Prin urmare, avizul de oportunitate al arhitectului-sef este o opinie!* a unui specialist (cel mai
autorizat) in domeniul urbanismului care se emite de acesta prin consultare cu Comisia tehnica de

6 Certificatul de urbanism este prima dintre formalitatile procedurale prealabile emiterii autorizatiei de construire, fiind
definit de art. 29 alin. (1) din Legea nr. 350/2001 ca fiind ,actul de informare cu caracter obligatoriu prin care autoritatea
administratiei publice judetene sau locale face cunoscute regimul juridic, economic si tehnic al imobilelor si conditiile necesare in
vederea realizarii unor investitii, tranzactii imobiliare ori a altor operatiuni imobiliare, potrivit legii”.

71n acest sens, art. 32 alin. (3) din Legea nr. 350/2001 prevede: , Avizul de oportunitate se emite in baza unei solicitari scrise
cuprinzand urmatoarele elemente:

a) piese scrise, respectiv memoriu tehnic explicativ, care va cuprinde prezentarea investitiei/operatiunii propuse, indicatorii
propusi, modul de integrare a acesteia in zond, prezentarea consecintelor economice si sociale la nivelul unitatii teritoriale de
referinta, categoriile de costuri ce vor fi suportate de investitorii privati si categoriile de costuri ce vor cadea in sarcina autoritatii
publice locale;

b) piese desenate, respectiv incadrarea in zona, plan topografic/cadastral, cu zona de studiu, conceptul propus — plan de
situatie cu prezentarea functiunilor, a vecinatatilor, modul de asigurare a accesurilor si utilitatilor”.

n continuare, acelasi articol de lege prevede, in alin. (4), care sunt obiectivele ce trebuie stabilite prin avizul de oportunitate
solicitat pe baza documentatiei depuse, acestea fiind urmatoarele:

a) teritoriul care urmeaza sa fie reglementat prin Planul urbanistic zonal;

b) categoriile functionale ale dezvoltarii si eventualele servituti;

c) indicatorii urbanistici obligatorii — limitele minime si maxime;

d) dotarile de interes public necesare, asigurarea accesurilor, parcajelor, utilitatilor;

e) capacitatile de transport admise.

8 Astfel, art. 36 alin. (5) din Legea nr. 350/2001 prevede ca ,,in activitatea lor, arhitectii-sefi sunt sprijiniti de Comisia tehnica
de amenajare a teritoriului si urbanism, comisie cu rol consultativ care asigura fundamentarea tehnica de specialitate in vederea
luarii deciziilor”, iar, in continuare, art. 37 alin. (1) din aceeasi lege prevede cd ,membrii comisiei sunt specialisti atestati din
domeniul urbanismului, arhitecturii, monumentelor istorice, arheologiei, precum si din domeniul sociologiei, economiei,
geografiei, ingineri constructori, ingineri de retele edilitare, transport”.

9 Astfel, art. 32 alin. (5) lit. a) din Legea nr. 350/2001 prevede c& prin Planul urbanistic zonal se pot aduce
urmétoarele modificiri reglementérilor din Planul urbanistic general, putand fi stabilite reglementari noi cu privire la:
regimul de construire, functiunea zonei, inadltimea maxima admisa, coeficientul de utilizare a terenului
(CUT), procentul de ocupare a terenului (POT), retragerea cladirilor fata de aliniament si distantele
fata de limitele laterale si posterioare ale parcelei;

10 A se vedea, in acest sens, dispozitiile art. 57-61 din Legea nr. 350/2001 privind obligatia autoritatilor publice locale de a
asigura informarea si participarea publicului in procesul decizional privitor la activitatile de amenajare a teritoriului si urbanism.

11 Acest aviz de oportunitate prevazut de art. 32 din Legea nr. 350/2001, emis pe baza documentatiei solicitantului pentru
modificarea unor reglementarilor urbanistice existente (PUG), nu se confunda cu avizul tehnic al arhitectului-sef prevazut de art.
37 din Legea nr. 350/20011, acesta din urma fiind dat asupra documentatiei urbanistice propriu-zise (PUZ) in care sunt preluate
conditiile stabilite in avizul de oportunitate, chiar daca si acest din urma aviz este emis de cdtre arhitectul-sef in urma analizei
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amenajare a teritoriului si urbanism Tn cadrul careia se analizeaza si se dezbate documentatia cu
modificarile urbanistice propuse de catre solicitant.

Cu alte cuvinte, avizul de oportunitate nu este un act administrativ propriu-zis pentru ca, si in cazul
n care acesta va fi favorabil, nu produce prin el insusi efecte juridice concrete, in sensul de a da nastere
unui drept de construire in favoarea particularului solicitant si, respectiv, unei obligatii corelative a
consiliului local de a aproba neconditionat planul urbanistic zonal pentru care a fost emis avizul favorabil
sau a obligatiei primarului de a emite automat autorizatia de construire in conditiile solicitate de catre
particularul in cauza.

De asemenea, asa cum am aratat, avizul de oportunitate nu poate fi calificat act administrativ nici
prin prisma emitentului sdu care nu are calitatea de autoritate publica (subiect de drept administrativ)
care sa poata emite acte administrative, ci arhitectul-sef este un functionar public’? de conducere in
cadrul aparatului consiliului judetean sau al aparatului de specialitate al primarului. Asa se explica faptul
ca, potrivit art. 32 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 350/2001, avizul de oportunitate al arhitectului-sef se
aproba de catre primar ori, dupa caz, de catre Primarul Municipiului Bucuresti sau presedintele consiliului
judetean (cu avizul prealabil al primarilor localitatilor interesate, in cazul in care teritoriul reglementat
implica cel putin doua unitati administrativ-teritoriale).

Prin urmare, desi emitentul avizului de oportunitate este arhitectul-sef, aceasta formalitate
procedurala prealabila si efectele sale aferente sunt asumate (insusite) de catre primar, in calitatea sa de
autoritate executiva a administratiei publice locale, intrand in categoria formalitatilor procedurale
complexe.

Unele dintre aceste efecte sunt consecinta refuzului emiterii avizului de oportunitate, iar altele
deriva din emiterea avizului de oportunitate nefavorabil. Astfel, in practica se intalnesc situatii in care
unor solicitanti li se impun conditii nelegale spre a fi incluse in documentatia pentru emiterea avizului de
oportunitate ca, de exemplu, cedarea terenului fara plata in favoarea unitatii administrativ-teritoriale
pentru largirea arterelor de circulatie rutierd sau crearea unor accese la terenurile invecinate, iar
neacceptarea conditiilor impuse este urmata de refuzul emiterii avizului de oportunitate sau emiterea
unui aviz nefavorabil.

Tn mod evident, in oricare dintre aceste ipoteze i se refuzi particularului solicitant solutionarea
favorabila a cererii sale privind recunoasterea dreptului la construire®® pe terenul proprietatea sa ori pe
care il detine in folosinta (concesiune) in acest scop.

Or, in astfel de situatii, principiul constitutional al accesului liber la justitie, impune dreptul
particularului interesat de a putea ataca la instanta de contencios administrativ refuzul autoritatii publice
locale (primarului) de a emite avizul de oportunitate favorabil sau Tnsusi acest aviz (nefavorabil) daca a
fost emis, chiar daca nu este act administrativ propriu-zis, ci o forma de exprimare a refuzului autoritatii
publice prin care particularul reclamant este vatamat in interesul sdu legitim de a-si exercita dreptul de
construire Tn baza planului urbanistic zonal aprobat de consiliul local, pentru elaborarea caruia s-a

documentatiei urbanistice (PUZ) de catre Comisia tehnica de amenajare a teritoriului si urbanism, ca organ consultativ cu atributii
de analiza, expertizare tehnica si consultanta, compusa din specialisti in domeniul amenajarii teritoriului si al urbanismului.

12 A se vedea, in acest sens, si art. 361 alin. (1) din Legea nr. 350/2001 care prevede: , Functia de arhitect-sef este ocupat,
n conditiile legii, de un functionar public, avand formatia profesionald dupd cum urmeaza:

a) de arhitect diplomat sau urbanist diplomat, arhitect sau urbanist absolvent cu licenta si master ori studii postuniversitare
n domeniul urbanismului si amenajarii teritoriului, la nivelul judetelor, municipiilor resedinta de judet, municipiului Bucuresti si
sectoarelor municipiului Bucuresti;

b) de arhitect diplomat, urbanist diplomat sau de conductor arhitect, precum si de inginer in domeniul constructiilor sau
inginer cu specialitatea inginerie economica in constructii, absolventi ai cursurilor de formare profesionald continua de
specialitate in domeniul amenajdrii teritoriului, urbanismului si autorizarii constructiilor, la nivelul municipiilor, altele decat cele
prevazute la lit. a), si oraselor;

c) de arhitect diplomat, urbanist diplomat sau de conductor arhitect, precum si de inginer sau subinginer in domeniul
constructiilor sau inginer cu specialitatea inginerie economica in constructii, absolventi ai cursurilor de formare profesionala
continua de specialitate Tn domeniul amenajarii teritoriului, urbanismului si autorizarii constructiilor, la nivelul comunelor.

13 Acest dreptul este conferit de art. 311 alin. (1) din Legea nr. 350/2001 care prevede ca: ,Dreptul de construire se acorda
potrivit prevederilor legale, cu respectarea documentatiilor de urbanism si regulamentelor locale de urbanism aferente, aprobate
potrivit prezentei legi”.



prevazut, prin certificatul de urbanism, posibilitatea emiterii unui aviz de oportunitate favorabil si,
respectiv, a autorizatiei de construire emise de catre primar potrivit noului plan urbanistic zonal.

2. Natura juridica si conditiile specifice de exercitare a controlului judecatoresc asupra avizului de
oportunitate al arhitectului-gef.

Stabilirea acestor coordonate ale controlului judecatoresc asupra avizului de oportunitate al
arhitectului-sef prezinta interes in justificarea suportului teoretic al jurisprudentei instantelor de
contencios administrativ care au tendinta de a recunoaste admisibilitatea actiunii in anularea unui
asemenea nscris, fara a-| califica insa ca fiind act administrativ in sensul Legii contenciosului administrativ
nr. 554/2004.

n ce ne priveste, asa cum am aratat, avizul de oportunitate nu este un act administrativ, dar nu
putem nega faptul ca acesta, in cazul in care este nefavorabil, poate impiedica exercitarea dreptului de
construire al unei persoane, iar in acest caz trebuie acceptat ca un asemenea aviz emis cu exces de putere
sa poata fi atacat la instanta judecatoreasca pe temeiul principiului liberului acces la justitie consacrat de
art. 21 din Constitutie care prevede, in alin. (1), cd , orice persoana se poate adresa justitiei pentru
apararea drepturilor, a libertatilor si a intereselor sale legitime”.

Actiunea in anularea avizului de oportunitate nefavorabil are natura juridica a unei actiuni de
contencios administrativ, intrucat acesta reprezinta in realitate un refuz nejustificat expres al autoritatii
publice de a solutiona favorabil cererea unei persoanei privitoare la eliberarea unui inscris valabil (aviz
de oportunitate favorabil) pentru elaborarea planului urbanistic zonal prevazut in certificatul de
urbanism si emiterea, in baza acestuia, a autorizatiei de construire solicitate de persoana interesata.

Temeiul legal al controlului judecatoresc asupra avizului de oportunitate al arhitectului-sef il
reprezinta art. 1 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 care prevede cd ,Orice persoana care se considerd
vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim, de catre o autoritate publica, printr-un act
administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de
contencios administrativ competente, pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a
interesului legitim si repararea pagubei ce i-a fost cauzata. Interesul legitim poate fi atat privat, cat si
public”.

Tn plus, aceastd concluzie este sustinut3 si de prevederile art. 31 lit. d) pct. 2 din Legea nr. 350/2001,
potrivit cdrora avizul de oportunitate constituie un element formal al certificatului de urbanism (atunci
cand este impus ca o conditie prealabila emiterii autorizatiei de construire), precum si de jurisprudenta
naltei Curti de Casatie si Justitie care a statuat'® c& insusi certificatul de urbanism poate fi supus
controlului de legalitate, pe cale separatd, in cazul in care contine o interdictie sau alte limitari ale
dreptului de a construi. Deci, a fortiori si avizul de oportunitate (nefavorabil) ca element intrinsec al
certificatului de urbanism poate fi atacat pe cale directa (cu actiune in anulare) la instanta de contencios
administrativ competent&?®,

14 A se vedea, 1CCJ, Completul competent s judece recursul in interesul legii, Decizia nr. 25/2017 (Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr. 194 din 2 martie 2018). in acelasi sens, a se vedea si ICCJ, Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de
drept, Decizia nr. 13/2018 (Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 432 din 22 mai 2018).

15 1n legatura cu competenta instantei de contencios administrativ, a se vede art. 10 din Legea nr. 554/2004 care are
urmatorul continut:

,»(1) Litigiile privind actele administrative emise sau incheiate de autoritatile publice locale si judetene, precum si cele care
privesc taxe si impozite, contributii, datorii vamale, precum si accesorii ale acestora de pana la 3.000.000 de lei se solutioneaza in
fond de tribunalele administrativ-fiscale, iar cele privind actele administrative emise sau incheiate de autoritatile publice centrale,
precum si cele care privesc taxe si impozite, contributii, datorii vamale, precum si accesorii ale acestora mai mari de 3.000.000 de
lei se solutioneaza in fond de sectiile de contencios administrativ si fiscal ale curtilor de apel, daca prin lege organica speciala nu
se prevede altfel.

(171) Cererile privind actele administrative care au ca obiect sume reprezentand finantarea nerambursabild din partea
Uniunii Europene se solutioneaza potrivit criteriului valoric, iar cererile care au ca obiect acte administrative neevaluabile se
solutioneaza potrivit rangului autoritatii, conform prevederilor alin. (1).

(2) Recursul impotriva sentintelor pronuntate de tribunalele administrativ-fiscale se judeca de sectiile de contencios
administrativ si fiscal ale curtilor de apel, iar recursul impotriva sentintelor pronuntate de sectiile de contencios administrativ si
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Tn ce priveste stabilirea conditiilor de admisibilitate® specifice actiunii in anularea avizului de
oportunitate nefavorabil trebuie pornit de la premisa c3, in realitate, acesta reprezintd un refuz®’
(nejustificat) al arhitectului-sef si, implicit, al primarului de a elibera reclamantului un inscris (aviz de
oportunitate favorabil), refuz prin care i se lezeaza interesul legitim privat!® de a i se recunoaste in viitor
dreptul de construire prefigurat prin insusi certificatul de urbanism (scop in care s-a prevazut de catre
primar posibilitatea emiterii avizului de oportunitate).

Astfel, calitatea procesuald pasiva in cadrul actiunii in anularea avizului de oportunitate apartine
primarului, nu arhitectului-sef care nu are calitatea de autoritate publica (subiect de drept public), ci de
functionar public Tn cadrul aparatului de specialitate al primarului. De asemenea, primarul este cel care,
in calitatea sa de autoritate publica executiva a administratiei publice locale, are, potrivit legii,
competenta indeplinirii formalitatilor procedurale anterioare emiterii actelor administrative in materia
urbanismului, precum si competenta emiterii ulterioare a autorizatiei de construire. Or, avizul de
oportunitate nefavorabil reprezinta refuzul expres al primarului de a elibera reclamantului un inscris
favorabil recunoasterii dreptului sau de construire preconizat prin tnsusi certificatul de urbanism in care
s-a prevazut necesitatea acestui aviz.

ntrucat avizul de oportunitate nefavorabil constituie un refuz explicit al primarului de a solutiona
cererea reclamantului, procedura prealabila promovarii actiunii in anularea acestui aviz nu este
obligatorie.  Aceasta concluzie  are la baza dispozitile  art. 11 alin. (1)
lit. b) din Legea nr. 554/2004 referitoare la termenul de introducere a actiunii care prevad ca actiunile in
contencios administrativ ,,se potintroduce in termen de 6 luni de la data comunicarii refuzului nejustificat
de solutionare a cererii”.

Asa cum am anticipat, termenul de introducere a actiunii impotriva avizului de oportunitate
nefavorabil este termenul general de 6 luni prevazut de art. 11 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004 care
curge de la data comunicarii avizului in cauza.

Precizam insa ca si in cazul acestei actiuni in contencios administrativ, indiferent de caracterul expres
sau tacit al refuzului solutionarii cererii de emitere a avizului de oportunitate, sunt aplicabile dispozitiile
art. 11 alin. (2) din aceeasi lege care prevad ca , pentru motive temeinice, in cazul actului administrativ
individual, cererea poate fi introdusa si peste termenul prevazut la alin. (1), dar nu mai tarziu de un an
de la data comunicarii actului, data luarii la cunostintd, data introducerii cererii sau data Tncheierii
procesului-verbal de conciliere, dupa caz”.

Aceastd concluzie rezulta si din coroborarea dispozitiilor legale citate cu cele ale art. 2 alin. (2) din
aceeasi lege care prevad ca ,se asimileaza actelor administrative unilaterale si refuzul nejustificat de a
rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim ori, dupa caz, faptul de a nu raspunde
solicitantului in termenul legal”. Cu alte cuvinte, refuzul primarului de a emite avizul de oportunitate
favorabil este asimilat unui act administrativ individual care poate fi atacat, pentru motive temeinice, in
termenul special de 1 an de la data comunicarii refuzului.

Mai precizam ca, potrivit art. 11 alin. (5) din Legea nr. 554/2004, termenul de 6 luni este termen de
prescriptie, iar termenul de 1 an este termen de decddere.

fiscal ale curtilor de apel se judecd de Sectia de contencios administrativ si fiscal a inaltei Curti de Casatie si Justitie, dacé prin lege
organica speciala nu se prevede altfel.

(3) Reclamantul persoana fizicd sau juridica de drept privat se adreseaza exclusiv instantei de la domiciliul sau sediul sau.
Reclamantul autoritate publica, institutie publica sau asimilata acestora se adreseaza exclusiv instantei de la domiciliul sau sediul
paratului.

(4) Competenta teritoriala de solutionare a cauzei se va respecta si atunci cand actiunea se introduce in numele
reclamantului de orice persoana de drept public sau privat, indiferent de calitatea acestuia din proces”.

167n legitura cu conditiile de admisibilitate a actiunii in contencios administrativ, a se vedea A. Tréilescu, Drept administrativ,
partea speciald, editia 3, Editura C.H. Beck 2023, p. 195-221.

17 Potrivit art. 2 alin. (1) lit. i), teza I, din Legea nr. 554/2004 prin ,refuz nejustificat de a solutiona o cerere” se intelege
L,exprimarea explicitd, cu exces de putere, a vointei de a nu rezolva cererea unei persoane”.

18 potrivit art. 2 alin. (1) lit. p) din Legea nr. 554/2004, prin ,interes legitim privat” se intelege , posibilitatea de a pretinde o
anumita conduitd, in considerarea realizarii unui drept subiectiv viitor si previzibil, prefigurat”.
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3. Limitele controlului judecatoresc asupra avizului de oportunitate al arhitectului-sef

Emiterea unui aviz de oportunitate nefavorabil reprezinta (astfel cum am aratat) refuzul expres al
primarului de a solutiona cererea unei persoane'®, iar simpla neemitere a avizului solicitat de catre
persoana interesata reprezinta refuzul tacit?® in acest sens al autoritatii publice respective.

Tn mod evident, in primul caz, persoana consideratd vitimatd in interesul sdu legitim de a i se
recunoaste dreptul de a construi pe terenul proprietatea (folosinta sau concesiunea) sa, va putea solicita
atat anularea nscrisului (avizului de oportunitate) nefavorabil emis cu exces de putere de catre primar
(prin arhitectul-sef), dar si emiterea unui aviz de oportunitate favorabil in concordanta cu legea,
prevederile Planului Urbanistic General si Regulamentului local de urbanism aferent.

Tn cel de-al doilea caz, neexistand un aviz de oportunitate, persoana interesata va putea solicita doar
obligarea primarului la emiterea avizului de oportunitate favorabil cu respectarea legii si documentatiilor
de urbanism existente la nivel local.

Actiunea in anulare avizului de oportunitate nefavorabil si, respectiv, obligarea la emiterea unui aviz
de oportunitate cu respectarea legii si documentatiilor de urbanism locale trebuie sa se intemeieze pe
motive de nelegalitate, nu de (ne)oportunitate a avizului contestat (solicitat) intrucat contenciosul
administrativ este un control de legalitate, nu de oportunitate a actelor emise de autoritatile publice.

Dar, instanta de contencios administrativ nu trebuie sa-si insuseasca ,,de plano” apararea primarului
in sensul ca avizul nefavorabil emis ori refuzul de a elibera avizul de oportunitate solicitat de reclamant
este justificat de considerente de oportunitate a caror apreciere este de competenta sa exclusiva.
Dimpotriva, sub acest aspect al valabilitatii actelor administrative, atat doctrina, cat si jurisprudenta sunt
unanime in sensul ca dreptul de apreciere al autoritatilor publice in exercitarea competentelor lor nu
este unul absolut, ci trebuie exercitat cu respectarea (in limitele) legii. Astfel, de exemplu, primarul nu
poate conditiona emiterea avizului de oportunitate de cedarea unei suprafete de teren de catre
solicitantul avizului in scopul extinderii drumurilor existente sau crearea altor facilitati edilitare in zona
respectiva, intrucat impunerea unei astfel de conditii (considerate oportune de catre primar) contravine
dispozitiilor legale in materia proprietatii?.

Asadar, instanta de judecata va trebui sa analizeze motivele refuzului expres al primarului de a
solutiona cererea reclamantului exprimat sub forma avizului de oportunitate nefavorabil sau sub alta
forma scrisa (de comunicare a raspunsului nefavorabil), precum si motivele de nelegalitate a acestui refuz
invocate de catre reclamant, pentru ca numai astfel va putea aprecia asupra caracterului justificat sau
nejustificat al refuzului ce face obiectul actiunii cu care a fost investita. Altfel spus, aceastd analiza este
obligatorie pentru ca un asemenea refuz poate fi considerat justificat numai in cazul in care motivele care
stau la baza lui au suport legal.

Tn schimb, in cazul refuzului tacit, asimilat de lege actului administrativ individual (ca, de altfel, si
refuzul expres), nefiind cunoscute motivele care I-au determinat, acesta este prin el insusi un refuz
nejustificat si trebuie repudiat de catre instanta de judecata pentru considerentul ca, potrivit doctrinei si
jurisprudentei in materie, nemotivarea constituie o cauza de nulitate a unui asemenea act administrativ
(chiar si asimilat fiind).

19 Acest refuz este reglementat de art. 2 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 554/2004 sub denumirea de ,refuz nejustificat de a
solutiona o cerere” definit ca fiind ,,exprimarea explicitd, cu exces de putere, a vointei de a nu rezolva cererea unei persoane”.

20 Acest din urmd tip de refuz Tsi are reglementarea in art. 2 alin. (1) lit. h) din Legea nr. 554/2004 sub denumirea de
,nesolutionare in termenul legal a unei cereri”, prin care se intelege, potrivit acestui text de lege, ,faptul de a nu raspunde
solicitantului in termen de 30 de zile de la inregistrarea cererii, daca prin lege nu se prevede alt termen”.

217n acest sens, este suficient sa trimitem la dispozitiile art. 44 alin. (1)-(3) din Constitutie care au urméatorul continut:

»(1) Dreptul de proprietate, precum si creantele asupra statului, sunt garantate. Continutul si limitele acestor drepturi sunt
stabilite de lege.

(2) Proprietatea privata este garantata si ocrotita in mod egal de lege, indiferent de titular. Cetatenii strdini si apatrizii pot
dobandi dreptul de proprietate privata asupra terenurilor numai in conditiile rezultate din aderarea Romaniei la Uniunea
Europeana si din alte tratate internationale la care Romania este parte, pe baza de reciprocitate, in conditiile prevazute prin lege
organica, precum si prin mostenire legala.

(3) Nimeni nu poate fi expropriat decat pentru o cauza de utilitate publica, stabilitd potrivit legii, cu dreapta si prealabila
despagubire”.



Motivele de nelegalitate a avizului de oportunitate nefavorabil invocate de catre reclamant pot
consta in: lipsa de suport legal a acestei forme de refuz al primarului, emiterea avizului cu incalcarea sau
aplicarea (interpretarea) gresita a dispozitiilor legale invocate 1n insusi continutul avizului ori a altor
dispozitii legale incidente, care poate fi cauzata si de stabilirea gresita a starii de fapt de catre autoritatea
publica parata.

De asemenea, motivele de nelegalitate a refuzului expres sau tacit de emitere a avizului de
oportunitate favorabil pot consta in incalcarea unor principii de drept, precum principiul increderii
legitime 1n stabilitatea actelor autoritatilor publice??, exemplificand, in acest sens, cazul nerecunoasterii
de catre primar, cu ocazia eliberarii unui nou certificat de urbanism, a avizului de oportunitate favorabil
emis Tn baza certificatului de urbanism anterior a carei valabilitate a expirat pe durata procedurii de
elaborare a planului urbanistic zonal, fara a exista insa imprejurari noi fata de cele existente la data
emiterii avizului. Tot astfel, poate fi incalcat principiul neretroactivitatii legii in cazul in care primarul nu
mai recunoaste avizul de oportunitate favorabil emis in baza documentatiilor de urbanism valabile la
data emiterii avizului, dar care au fost modificate ulterior prin noul Plan Urbanistic General.

Indiferent Tnsa de natura refuzului (expres au tacit) sau de motivele de nelegalitate invocate de
reclamant, instanta de contencios administrativ are competenta de a verifica legalitatea acestui refuz si
sa dispuna, daca va constata ca aceste motive sunt intemeiate si, deci, refuzul primarului este nejustificat,
anularea avizului de oportunitate nefavorabil (ca forma de manifestare a refuzului expres) si, dupa caz,
(la cererea reclamantului) obligarea la emiterea unui nou aviz cu respectarea legii si documentatiilor de
urbanism locale atat in cazul refuzului expres, cat si in cazul refuzului tacit (omisiunii primarului de a
emite avizului solicitat de reclamant). Asadar, instanta de contencios administrativ nu va putea dispune
ea insasi conditiile concrete (aspectele tehnice) care vor constitui continutul avizului de oportunitate,
intrucat aceasta competenta revine autoritatii publice locale (primarului), iar o solutie contrara ar
contraveni principiului separatiei puterilor publice, echivaland cu o imixtiune a puterii judecatoresti in
sfera puterii executive (ceea ce, in mod evident, nu este permis). Altfel spus, continutul avizului de
oportunitate se circumscrie sferei dreptului de apreciere al autoritatii publice (primarului) care trebuie
exercitat in limitele legii, iar, in corolar, instanta de contencios administrativ are competenta de a cenzura
si sanctiona excesul de putere?® al autoritatii publice, fard a se substitui insa acesteia in emiterea actului
(inscrisului) disputat.

Dar, in cazul anularii avizului de oportunitate nefavorabil emis ulterior, instanta de contencios
administrativ va putea dispune, la cererea reclamantului, obligarea primarului la recunoasterea avizului
favorabil anterior, solutie Tntemeiatda pe principiul increderii legitime in actele emise de autoritatile
publice.

Concluzii

Consideram insa ca, pentru Tnldturarea oricarui echivoc in legatura cu natura juridica a avizului de
oportunitate al arhitectului-sef si forma contenciosului administrativ caruia ii este supus, este imperios
necesar ca legiuitorul sa prevada in mod expres cd acest aviz reprezintd o formalitate procedurala
anterioara aprobarii planului urbanistic zonal, fiind supus contenciosului administrativ fie pe cale directa
(in cazul avizului nefavorabil), fie pe calea exceptiei de nelegalitate (in cazul avizului favorabil). Astfel,
prima ipoteza este aceea in care actiunea in anulare a avizului este promovata de persoana care a solicitat
emiterea unui aviz de oportunitate favorabil elaborarii planului urbanistic zonal, dar i s-a eliberat un aviz
nefavorabil, iar cea de-a doua ipoteza apare atunci cand un tert, in calitate de persoana vatamata intr-un
drept sau interes legitim al sdu, promoveaza actiunea in anulare a planului urbanistic zonal aprobat in
baza unui aviz de oportunitate favorabil.

22 pentru detalii n legdtura cu acest principiu de drept de sorginte europeana a se vedea N.-A. Ceslea, Procedura
administrativd  prealabild  sesizdrii  instantei  de  contencios  administrativ, Editura Hamangiu, 2023,
p. 306 si urm.

2 Potrivit art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004, prin ,exces de putere” se intelege , exercitarea dreptului de apreciere
al autoritatilor publice prin incdlcarea limitelor competentei prevazute de lege sau prin incalcarea drepturilor si libertatilor
cetdtenilor”.






