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Abstract:

Despite many features being changed in the traditional urban spatial
process during the post-communist transition, this article introduces
three ways in which the property right has and could be perceived: as a
social dimension, as a condition and as a territorialized concept. This
article recognize the tension between urban planning process and
property right caused by differing priorities but argue that every
perspective requires tradeofss, that the balance will be affected by the
culture in wich planning and property are embedded. Romania's spatial
development in the context of EU integration is extremely sensitive and
complex as is "organically” linked to the legal rules governing property.
Therefore, the purpose is to shed new light on urban matters and also
to reveal the effects and limits of planning process in the context of
protecting ownership.
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1. Introducere

Proprietatea a stat si std la baza dezvoltarii omenesti. Este admis ca dreptul
de proprietate este un concept complex, cu multiple semnificatii de ordin istoric,
sociologic si juridic, aflat intr-o permanenta evolutie.

Intersectarea urbanismului cu dreptul de proprietate este o realitate a
societatii moderne, care ne obliga la o analiza profunda a acestei institutii. Conceput
initial ca un drept al solului urban, domeniu al dreptului imobiliar, dreptul
urbanismului tinde sa devina un drept al activitatilor desfasurate in legatura cu
acesta.

Evolutiile din ultimii ani merg chiar mai departe, exprimand dorinta de a se
trece de la un urbanism imobiliar la o adevarata politica a vietii in aglomeratiile din ce
in ce mai populate. Desi, initial urbanismul raspundea unor simple consideratii de
ordin estetic fiind cu precadere o disciplina gestionatd de arhitecti, In prezent se
caracterizeaza prin multidisciplinaritate, fiind in serviciul politicilor sociale, funciare
si de mediu.
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Asadar, scopul studiului de fata este acela de a evidentia elementele
revelatoare pentru servitutiile urbanistice, prin raportare la limitarea exercitarii
dreptului de proprietate. In acest sens, analiza va cuprinde o prezentare a notiunii
de utilitate publica si exercitarea dreptului de proprietate (1), urmata de aspecte
privind limitele controlului de legalitate exercitat de instantele de judecata asupra
documentatiilor urbanistice (2).

2. Limitarea exercitarii dreptului de proprietate in dreptul urbanismului

Evolutia si modul de dezvoltare a regimului juridic al urbanismului, releva o
limitare a dreptului de proprietate de o maniera din ce in ce mai strictd, astfel incat
individul-proprietar a trebuit sa cedeze in fata intereselor obstesti (dreptul de a
construi - ca atribut de proprietate — cunoscand o asemenea evolufie) cu consecinta
promovarii de garantii pentru cei administrati (Minea, 2011).

Problematica reglementarilor legale in domeniul urbanismului este una
extrem de sensibild si complexa intrucat este ,organic” legatd de chestiunile
aferente proprietatii; una dintre dificultatile majore cu care se confrunta
urbanismul este modul 1n care se pot compatibiliza principiile care guverneaza cele
doua tipuri de proprietate: cea publica si cea privata, deoarece In domeniul juridic
al urbanismului, atunci cand se urmareste realizarea proiectelor colectivitatilor
locale, se poate usor aduce atingere drepturilor proprietarilor terenurilor
(Alexandru, 2013).

in legislatia romani dreptul de proprietate este definit de art. 555 din codul
civil care prevede ,(1) Proprietatea privata este dreptul titularului de a poseda,
folosi si dispune de un bun In mod exclusiv, absolut si perpetuu, in limitele stabilite
de lege. (2) In conditiile legii, dreptul de proprietate privatd este susceptibil de
modalitati si dezmembraminte, dupa caz.”

Recent a intrat in vigoare noul cod civil roman care dedicd un capitol
problematicii referitoare la limitdrile legale si conventionale ale dreptului de
proprietate. Apreciem ca in acest context limitele impuse de lege devin compatibile
cu obiectivele de amenajare pe care le au colectivitatile locale, insa adaptarea la
situatiile ivite In practica organizarii spatiale este In multe situatii dificila, intrucat
legislatia speciala nu oferd instrumente care sa ajute practica administrativa in
acest sens.

Legislatia in domeniu din tara noastra nu defineste nici urbanismul, nici
activitatea de amenajare a teritoriului, se limiteaza la indicarea continutului
acestora, trasaturilor specifice, obiectivelor si modalitatilor de realizare. Astfel,
Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul prevede, la art.2
al.(3) ca ,Gestionarea spatiala a teritoriului se realizeaza prin intermediul
amenajarii teritoriului si al urbanismului, care constituie ansambluri de activitati
complexe de interes general ce contribuie la dezvoltarea spatiala echilibrat3, la
protectia patrimoniului natural si construit, precum si la imbunatatirea conditiilor
de viata in localitatile urbane si rurale”.

Se poate aprecia, din economia textului de lege invocat, ca urbanismul este
unul dintre cele doua instrumente (celdlalt fiind amenajarea teritoriului) prin
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intermediul carora se realizeaza gestionarea spatiala a teritoriului si care are rolul
complex precizat de norma juridica prezentata.

Analiza activitatilor specifice urbanismului si amenajdrii teritoriului ne
permite identificarea caracteristicilor formale ale dreptului urbanismului.
Literatura de specialitate apreciaza ca dreptul urbanismului va rdmdne un drept al
orasului in extensie (Norbert Foulquier), o bransa specializata a dreptului
administrativ, cu un caracter tehnic si in miscare care incadreaza dreptul de
proprietate.

3. Servitutile urbanistice, intre pragmatism si incoerenta juridica

in general, sarcinile impuse proprietarilor de dreptul urbanismului sunt
dificil de clasat, in literatura franceza sunt tratate separat de servitutile de utilitate
publica, desi in cele din urma admit implicit ca acestea au acelasi regim juridic si
servesc tot un interes general (Gaudemet, 2002).

In doctrini, dreptul de proprietate a fost definit ca fiind acel drept real care
confera titularului atributele de posesie, folosin{a si dispozitie asupra unui bun,
atribute pe care numai el le poate exercita in plenitudinea lor, in putere proprie si in
interesul sau propriu, cu respectarea normelor juridice in vigoare (Pop & Harosa,
2006).

Dreptul de proprietate este un drept absolut. Acest caracter al dreptului de
proprietate de a fi un drept absolut rezulta mai intai din definitia data de Codul civil,
dar si de ratiuni logice. Cu toate acestea, din punct de vedere al confinutului sau
juridic, dreptul de proprietate nu este absolut, deoarece este un drept limitat de
lege, acest lucru fiind mentionat si in textul art. 555 alin. 1 Cod civil care prevede ca
dreptul de proprietate se exercitd numai ,in limitele determinate de lege”. Asadar,
termenul ,absolut” ar trebui inteles in sensul ca dreptul de proprietate este
opozabil tuturor, adica erga omnes, dar limitat in con{inutul sau.

Examinarea facuta in literatura franceza! ne conduce la concluzia ca aceast
caracter juridic nu mai ofera garantii, presiunea sociala « mutileaza forta data de
continutul sau».

Dreptul de proprietate este un drept perpetuu si exclusiv. Si acest caracter al
dreptului de proprietate, si anume exclusivitatea, rezulta, ca si caracterul absolut,
tot din art. 555, alin. (1) Cod civil care 1l proclama expres. Doctrina (Rudareanu,
2006) a subliniat si dispozitiile art. 1 din Primul Protocol aditional la Conventia
pentru apdrarea drepturilor omului si libertatilor fundamentale, in care sunt
stabilite trei norme de protectie a dreptului de proprietate:

1. orice persoana fizica sau juridica are dreptul la respectarea bunurilor sale;

2. nimeni nu poate fi privat de proprietatea sa decat pentru cauza de utilitate
publicd si in conditiile prevazute de lege si principiile generale de drept
international;

https://www.courdecassation.fr/publications_26 /rapport_annuel_36/rapport_2008_2903/etude_discrimi
nations_2910/distinctions_justifiees_2918/distinctions_entre_propnmer
98crietaires_2920/limitations_exercice_droit_propriete_12143.html

Conferinta ,,Smart Cities” - 217 -



3. statele au dreptul de a pune in vigoare legi pe care le considera necesare
pentru a reglementa folosinta bunurilor conform interesului general sau pentru a
asigura plata impozitelor sau a altor contributii sau amenzi.

Aladturi de normele care garanteaza si protejeaza proprietatea sunt consacrate
si reglementari referitoare la limitarile dreptului de proprietate, astfel regasim in
textul international restrangeri exceptionale care pot conduce la pierderea
dreptului de proprietate prin expropiere pentru cauza de utilitate publica.

Continutul si limitele dreptului de proprietate in legislatia romaneasca sunt
stabilite in primul radnd de Constitutie in art. 44, care prevede ca ,Dreptul de
proprietate, precum si creantele asupra statului, sunt garantate. Continutul si
limitele acestor drepturi sunt stabilite de lege”.

Dispozitiile art. 556 din cod civil, denumit ,Limitele exercitarii dreptului de
proprietate privatd” reglementeaza limite materiale si juridice. Relevanta pentru
studiul nostru este limitarea legala, care poate reprezenta o restrangere normala
generata de protejarea intereselor generale ale societatii sau de apararea dreptului
de proprietate al celorlalti titulari. In aceastd imprejurare reglementirile de
urbanism joaca un rol important.

Amenajarea teritoriului si urbanismul au fost si sunt confruntate sistematic
cu problema delicata a compatibilizarii principiilor care guverneaza cele doua tipuri
de proprietate: publica si privatd; adesea interesul public si cel privat se afla pe
pozitii diferite sau chiar antagonice: un simplu ,apel” la constiinfa juridica
individuala de a ceda in fata interesului general se poate constitui doar Intr-un
demers utopic (Minea, 2011).

Astfel s-a impus rezolvarea acestei situatii ,conflictuale” dintre titularii
dreptului de proprietate privata - care ar urma sa faca concesii — si beneficiarii
acestui ,gest”.

Legislatia romaneascd in materie de urbanism este precara in raport cu
amploarea reglementdrilor urbanistice crescinda in ultimele decade. Dezvoltarea
urbanistica (planificarea spatiald) a generat o multitudine de limitari legale ale
exercitiului liber al dreptului de proprietate, aspect care justifica interesul de a analiza
autonomia servitutilor urbanistice In raport cu celelalte servituti de utilitate publica.

Dezvoltarea economica, sociald, culturald, avansul tehnologic releva evolutia
continutului notiunii de utilitate publica care acopera domenii tot mai diverse, asa
incat statul isi depaseste rolul exclusiv de gardian al ordinii publice intelese in
sensul sdu traditional.

Servitutile stabilite pentru utilitate publica sunt de diferite tipuri si se refera
la infrastructura de transport, de distributie a energiei, domeniu public maritim,
planificarea urbana, mediul, punerea in aplicare a lucrarilor publice etc. Sistemul de
servituti stabilit pentru utilitate publica este autonom, determinat prin legi speciale
sau regulamentele.

In functie de localizarea geografici a fondurilor si mediul lor, servitutile de
utilitate publica sunt impuse In numele interesului general, iar proprietarii nu pot
nu pot formula obiectii. Normele care reglementeaza acest tip de servituti sunt de
ordine publicd, si in consecintd derogarile sunt inadmisibile. In acest sens amintim
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dispozitiile constitutionale in materie de proprietate, art.136 alin. 3 care prevad ca
,Bogatiile de interes public ale subsolului, spatiul aerian, apele cu potential
energetic valorificabil, de interes national, plajele, marea teritoriald, resursele
naturale ale zonei economice si ale platoului continental, precum si alte bunuri
stabilite de legea organica, fac obiectul exclusiv al proprietatii publice”.

Doctrina distinge (Buciuman, 2012) intre veritabilele servituti administrative,
justificate de necesitatea functionarii unui anumit serviciu public, de realizarea unei
lucrari publice, de un interes special al colectivitatii publice sau al unei institutii
publice determinate, si simplele restrictii impuse exercitiului proprietatii, motivate
de un interes public difuz, general, ca simple instrumente de realizare a politicii
administrative.

Astfel, initial utilitatea publica era un concept abstract, legat de prevalenta
interesului public fata de interesul privat, care nu permitea judecatorului sa aprecieze
circumstantele concrete in care atingerea adusa proprietdtii private urma sa se
produca, pentru a nu impieta asupra politicii economice si sociale, domeniu in care
administratia detinea o putere aproape discretionara. Ulterior, utilitatea publica a
devenit un concept economic concret, definit in termeni de rentabilitate, prin formula
sbilant costuri-avantaje”, viziune care permitea instanfei sa aprecieze obiectiv
superioritatea avantajelor fata de inconvenientele proiectului. (Buciuman, 2012).

In ceea ce priveste limitirile in numele interesului general, in mod evident,
acestea au crescut in mod semnificativ in epoca contemporana. Exercitarea de catre
autoritatile publice a misiunii lor de reglementare economica si sociala a condus la
restrictii crescute privind exercitarea dreptului de proprietate cu consecinta
afectarii atributelor acestuia, posesia (dreptul de a detine/poseda bunul), folosinta
(dreptul de a utiliza/folosi bunul) si dispozitia (dreptul de a dispune, juridic si
material - in principiu, dupa bunul sau plac - de acel bun).

De asemenea, analizand regulile care guverneaza limitarile cu caracter real
impuse de lege proprietdtii private in interes public trebuie sa ne asiguram ca masurile
adoptate nu au drept rezultat o denaturare a proprietdtii, disproportionats,
reglementarea excesiva cu privire la obiectivul de interes general urmarit putadnd duce
la privarea dreptului de continutul sau.

Cerintele de planificare urband, evident, joaca un rol central. Fiecare
proprietar depinde de constrangerile de planificare urbanistica la care proprietatea
este supusa. Controlul conformitatii proiectelor si a realizarilor sale la normele
generale dictate de considerente de sigurantd, sanatate, constructii, estetica si
cerintele de planificare urbang, este prevazut a priori de autorizatia de construire si
retroactiv de documentatiile de urbanism.

Utilitatea publica este deja un concept politic care transcende eventualele
inconveniente concrete pe care le-ar crea particularului cu ocazia adoptarii unor
documentatii strategice in materie de urbanism, servind interesului general. in
dreptul national aceasta problema se pune mai mult in plan teoretic, intrucat nu
avem o practicd relevanta pe aceasta tema. Satisfacerea interesului general (ex.
facilitarea construirii cat mai rapide de autostrazi) este atat de importantd, incat
utilitatea publicd a acestui obiectiv este enuntatd declamator chiar prin lege
(Buciuman, 2012).
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4. Documentatiile de urbanism, intre legalitate si oportunitate

In aceastd sectiune vom face o scurtd analizi a controlului de legalitate pe
care 1l exercita instantele judecatoresti cu privire la actul administrativ adoptat in
materie de urbanism. Practica relevd un conflict important in materie de
competentad si atributii ale instantelor de judecata cu ocazia cenzurarii si declararii
ca nelegale a unei documentatii de urbanism. In aceasta situatie cenzurarea unui
plan urbanistic de citre o instanta de judecata poate fi interpretata ca o ingerinta in
activitatea executivului?

Urbanismul are ca scop stimularea evolutiei complexe a localitdtilor, prin
realizarea strategiilor de dezvoltare pe termen scurt, mediu si lung. Activitatea se
desfasoara la nivelul tuturor localitatilor urbane si rurale, in acord cu potentialul
acestora si cu aspiratiile locuitorilor.

Prin derularea activitatilor se urmaresc atingerea de obiective in materie de:
crearea conditiilor pentru satisfacerea cerintelor speciale ale copiilor, varstnicilor si
ale persoanelor cu handicap; utilizarea eficienta a terenurilor, in acord cu
functiunile urbanistice adecvate; extinderea controlatd a zonelor construite;
protejarea si punerea In valoare a patrimoniului cultural construit si natural;
asigurarea calitatii cadrului construit, amenajat si plantat din toate localitatile
urbane si rurale; protejarea localitatilor impotriva dezastrelor naturale.

Avand in vedere activitdfile specifice urbanismului atdt de complexe in
realitate, se apreciaza ca trebuie ,articulate” corespunzator, astfel incat ,intregul” sa
fie constituit dintr-un cadru corespunzator de munca si viatd pentru membrii
comunitatii. Rolul autoritatilor publice cu responsabilitati In domeniu este, de
departe, una extrem de dificila si implica asumarea responsabilitatii pe o durata de
timp care ,greveaza” mai multe generatii (Minea, 2011).

Raspunderea pentru activitatea de amenajare a teritoriului si de urbanism revine
autoritatilor administratiei publice centrale si locale. Activitatile de amenajare a
teritoriului si de urbanism sunt asociate administratiei publice intrucat ea este chemata
sa raspunda tuturor tipurilor de solicitdri, fiind direct responsabild de gestionarea
corespunzatoare a cestora.

Examinarea acestei probleme se face in raportul cu competentele pe care le are
magistratul de contencios administrativ sa sanctioneze prin dispozitivul unor
hotarari substanta unor planuri urbanistice cu caracter director.

Exista motive de ingrijorare in aceastd materie, Intrucat instantele, prin
solutiile pe care le pronunta ar putea mutila grav fnfdtisarea urbei Intrucat nivelul
de analiza si de expertiza in materie de urbanism este invariabil insuficient, si nu
tine de resortul puterii judecatoresti, apreciaza o categorie de urbanisti.

0 documentatie de urbanism este un plan director, anularea in parte sau in
tot a unei documentatii care reglementeaza Imbunatatirea conditiilor de viata prin
eliminarea disfunctionalitdtilor, asigurarea accesului la infrastructuri, servicii
publice s.a., plecand de la considerente Inguste si unilaterale ce ar tine de protectia
juridica a unei proprietati private, la cererea unui reclamant dispus sa actioneze in
judecata prin prisma strictd a interesului propriu, poate conduce indubitabil la
imposibilitatea atingerii functiei prospective a dreptului urbanismului.

In cele mai multe situatii, prin pronuntarea unor solutii de anulare a
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hotararilor consiliului local de aprobare a planurilor urbanistice, instantele nu fac
decat sa creeze blocaje in dezvoltarea proiectelor promovate de autoritatile locale,
urbanistii apreciind ca ,anularea in parte” echivaleazd in astfel de dispozitive nu cu
suprimarea §i invalidarea unei prevederi juridice (un articol anume) din hotdrdrea de
Consiliu Local atacatd, ci cu insdgi reconfigurarea unei intersectii stradale.

Contenciosul in materie de urbanism trebuie ameliorat, intrucat, in lipsa
codificarii legislatiei si a lipsei de reglementari In materie de proceduri administrative,
judecarea deciziilor administrative este foarte dificila. S-a conturat In ultimii ani o
practica judiciara care are ca obiect legalitatea autorizatiilor de construire si nu a
reglementarilor In materie urbanistica. Apreciem ca cenzurarea acestui domeniu este
dificila, Intrucat elaborarea politicilor publice de urbanism constituie apanajul
factorului politic, ceea face dificila misiunea instantelor de a cenzura legalitatea unui
plan urbanistic In conditiile in care nu poate analiza si oportunitatea unui astfel de
proiect.

Concluzii

Examinarea realizatd prin raportare la caracteristicilor dreptului
urbanismului releva dimensiunea sociald a dreptului de proprietate. Conferind o
functie sociala a dreptului de proprietate, aceasta conceptie se izbeste de
proprietatea privata, ceea ce este de natura sa complice punerea in aplicare a
politicilor publice in materie de urbanism.

Dimensiunea socialda a dreptului de proprietate In dreptul urbanismului, ar
putea ajunge la limitele sale in anii urmatori. Desi, jurisprudenta pare sa dea un
impuls pentru dimensiunea individualista a proprietatii, aceasta orientare va
complica constant realizarea politicilor publice.

Se poate argumenta ca dreptul urbanismului este un dreptul descentralizat,
un drept democratic si in mod inevitabil complex. In cele din urmi, dreptul
urbanismului ar trebui sa fie un drept prospectiv, intrucit aceste norme nu
reglementeaza doar modul de utilizare al terenurilor, este dreptul orasului, nu asa
cum este, ci asa cum ar trebui sd fie.

Astfel, daca s-ar rezuma caracterele dreptului urbanismului romanesc de azi,
am putea spune ca 1i lipseste o arhitectura lizibila si eficace, principii directoare
clare. Din cauza noilor cerinte economice si sociale, acest drept este intr-o faza de
reconstructie.
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