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32.	Acţiune în obligarea autorităţii publice competente la emiterea şi 
punerea în aplicare a deciziei de desfiinţare a lucrărilor de construcţie. 
Admisibilitate

Legea nr. 50/1991, art. 26 alin. (1) lit. a) şi b), art. 28 alin. (2)

Prima instanţă a apreciat că o acţiune întemeiată pe dispoziţiile 
art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991, prin care reclamanta solicită 
desfiinţarea lucrărilor de construcţie, în lipsa unui proces‑verbal de 
contravenţie, este inadmisibilă, deoarece măsurile prevăzute pot fi 
aplicate numai contravenienţilor din domeniul construcţiilor, fiind deci 
necesar ca anterior dispunerii măsurii desfiinţării să fie constatată o 
contravenţie prevăzută la art. 26 alin. (1) lit. a) şi b), iar în procesul‑verbal 
să se indice măsuri de intrare în legalitate de realizat într‑un anumit 
termen, acestea fiind condiţiile‑premisă impuse la alin. (1) din art. 28.

Instanţa de recurs a apreciat că, din analiza acestui articol, nu se 
poate deduce concluzia inadmisibilităţii acţiunii, ca excepţie procesuală.

Prin inadmisibilitate se înţelege acel fine de neprimire a unei cereri 
de chemare în judecată, caracterizată prin aceea că reclamantul fie 
foloseşte o cale procedurală nepermisă de lege (interzisă), fie foloseşte 
o cale procedurală legală, dar pentru realizarea unui alt scop decât cel 
avut în vedere de legiuitor la momentul edictării normei. Or, pentru a ne 
afla în prima situaţie, este necesar să existe fie o interdicţie expresă, 
fie o interdicţie implicită din modul de reglementare a unei anumite 
situaţii juridice; art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991 nu conţine o 
asemenea interdicţie expresă de a se cere demolarea unei construcţii 
pe cale de acţiune în lipsa unui proces‑verbal de contravenţie şi nici 
una implicită, o astfel de condiţie (dacă este sau nu antamată de text) 
ţine de fondul cauzei, nereprezentând o interdicţie expresă care să 
blocheze dreptul de a exercita acţiunea.

Singurul argument din considerentele primei instanţe care ar fi 
putut atrage inadmisibilitatea acţiunii este cel legat de faptul că nu 
s‑a invocat şi nu s‑a depus la dosar vreun înscris din care să rezulte 
că reclamanta ar fi cerut anterior autorităţii să dispună vreo măsură în 
legătură cu imobilul ce face obiectul prezentei cauze, iar reclamanta 
nu se poate adresa direct instanţei de contencios administrativ pentru 
a obţine un drept pe care nu l‑a cerut în prealabil şi autorităţii, iar 
aceasta să fi refuzat să îl recunoască sau să nu fi soluţionat cererea 
în termenul legal.

C.A. Bucureşti, s. a VIII‑a cont. adm. şi fisc.,  
dec. nr. 1855 din 10.03.2014, irevocabilă, www.rolii.ro
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Prin cererea înregistrată pe rolul Tribunalului Bucureşti, Secţia a IX‑a 
contencios administrativ şi fiscal, la data de 29.01.2013, reclamanta Asociaţia 
S.C.D.B.N., în contradictoriu cu pârâţii primarul general şi S.M., a solicitat, 
în temeiul art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991, obligarea P.G.M.B. la 
emiterea şi punerea în aplicare a deciziei de desfiinţare a lucrărilor de 
construcţie efectuate la imobilul situat în Bucureşti, Sector 1, ce exced 
limitelor AC nr. xx/24.09.2012.

Pe baza probei cu înscrisuri administrate în cauză, Tribunalul Bucureşti, 
Secţia a IX‑a contencios administrativ şi fiscal, a pronunţat sentinţa civilă 
nr. 4356 din 24.09.2013, prin care a admis excepţia inadmisibilităţii şi a 
respins ca inadmisibilă acţiunea. 

Pentru a hotărî astfel, tribunalul a reţinut, în esenţă, următoarele:
Reclamanta a contestat legalitatea executării lucrărilor de construire de 

către pârâta S.M. la imobilul situat în Bucureşti, considerând că lucrările 
exced limitelor AC nr. xx/24.09.2012. Din acest motiv, a cerut instanţei de 
contencios administrativ să oblige autoritatea publică locală să emită şi să 
pună în aplicare un act de desfiinţare a lucrărilor executate nelegal.

Temeiul de drept pe care cererea a fost întemeiată în mod expres de 
către reclamantă, atât în acţiunea introductivă, cât şi în notele scrise prin 
care reclamanta a răspuns excepţiilor invocate de pârâtă, este art. 28 din 
Legea nr. 50/1991, în special alin. (2) al acestui articol.

Tribunalul a considerat că reclamanta nu putea promova o acţiune 
întemeiată în drept pe aceste dispoziţii, iar la soluţionarea prezentei cauze 
trebuie să se ţină cont de principiul disponibilităţii care guvernează procesul 
civil, astfel că instanţa de contencios administrativ este ţinută să examineze 
cererea în limitele în care reclamanta a înţeles să învestească instanţa.

Potrivit art. 28 alin. (1) din Legea nr. 50/1991, odată cu aplicarea amenzii 
pentru contravenţiile prevăzute la art. 26 alin. (1) lit. a) şi b) se dispune oprirea 
executării lucrărilor, precum şi, după caz, luarea măsurilor de încadrare a 
acestora în prevederile autorizaţiei sau de desfiinţare a lucrărilor executate 
fără autorizaţie ori cu nerespectarea prevederilor acesteia, într‑un termen 
stabilit în procesul‑verbal de constatare a contravenţiei. Art. 2 prevede că 
decizia menţinerii sau a desfiinţării construcţiilor realizate fără autorizaţie 
de construire sau cu nerespectarea prevederilor acesteia se va lua de către 
autoritatea administraţiei publice competente, pe baza planurilor urbanistice 
şi a regulamentelor aferente, avizate şi aprobate în condiţiile legii, sau, după 
caz, de instanţă, iar conform alin. (3), măsura desfiinţării construcţiilor se 
aplică şi în situaţia în care, la expirarea termenului de intrare în legalitate 
stabilit în procesul‑verbal de constatare a contravenţiei, contravenientul nu 
a obţinut autorizaţia necesară.
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Din întreg conţinutul acestui articol de lege, rezultă că măsurile prevăzute 
pot fi aplicate numai contravenienţilor din domeniul construcţiilor, fiind, 
deci, necesar ca anterior dispunerii măsurii desfiinţării să fie constatată o 
contravenţie prevăzută la art. 26 alin. (1) lit. a) şi b), iar în procesul‑verbal 
să se indice măsuri de intrare în legalitate de realizat într‑un anumit termen, 
acestea fiind condiţiile‑premisă impuse la alin. (1) din art. 28.

Reclamanta nu a făcut referire în acţiune şi nici nu a depus la dosar 
dovezi din care să rezulte că pârâta a fost amendată contravenţional în 
prealabil pentru nerespectarea limitelor autorizaţiei de construire, iar auto‑
ritatea emitentă a autorizaţiei ar fi refuzat să dispună măsuri pentru intrarea 
în legalitate.

Domeniul de aplicare al acestor dispoziţii nu poate fi extins la toate 
situaţiile de nerespectare a unor dispoziţii legale privind construcţiile, cât 
timp legea se referă strict la măsuri ce pot fi dispuse în cazul săvârşirii 
anumitor fapte contravenţionale, numai cele prevăzute de art. 26 alin. (1) 
lit. a) şi b) din Legea nr. 50/1991, nici măcar şi pentru alte fapte sancţionate 
de această lege.

Este adevărat că, potrivit art. 8 alin. (1) teza a II‑a din Legea nr. 554/2004, 
se poate adresa instanţei de contencios administrativ şi cel care se consideră 
vătămat într‑un drept sau interes legitim al său prin nesoluţionarea în termen 
sau prin refuzul nejustificat de soluţionare a unei cereri, precum şi prin 
refuzul de efectuare a unei anumite operaţiuni administrative necesare 
pentru exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim. Însă 
reclamanta a considerat în mod eronat că, în temeiul acestui articol, instanţa 
de contencios administrativ ar putea obliga autoritatea publică locală la 
emiterea şi punerea în executare a actului reglementat de art. 28 din Legea 
nr. 50/1991.

Pe de o parte, nu s‑a invocat şi nu s‑a depus la dosar vreun înscris din 
care să rezulte că reclamanta ar fi cerut anterior autorităţii să dispună vreo 
măsură în legătură cu imobilul ce face obiectul prezentei cauze. Reclamanta 
nu se poate adresa direct instanţei de contencios administrativ pentru a 
obţine un drept pe care nu l‑a cerut în prealabil şi autorităţii, iar aceasta să 
fi refuzat să îl recunoască sau să nu fi soluţionat cererea în termenul legal.

Pe de altă parte, instanţa nici nu ar putea obliga autoritatea să dispună 
măsurile pentru intrarea în legalitate prevăzute de art.  28 din Legea 
nr. 554/2004, cât timp nu s‑a angajat răspunderea contravenţională a 
constructorului.

Aspectele pur civile privind conduita culpabilă a beneficiarului autorizaţiei 
de construire în respectarea limitelor acesteia, pot fi invocate de reclamantă 
numai pe calea acţiunilor civile pentru protejarea drepturilor pretinse, iar în 
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acest caz nu se poate invoca în faţa instanţei de contencios administrativ 
pasivitatea autorităţii emitente a autorizaţiei de construire.

Prin urmare, pentru toate motivele expuse anterior, excepţia inadmisibilităţii 
cererii este întemeiată şi a fost admisă, iar acţiunea a fost respinsă ca 
inadmisibilă, fără a mai fi analizate celelalte excepţii invocate de către 
reclamantă, tribunalul considerând că soluţionarea excepţiei inadmisibilităţii 
este prioritară.

Împotriva acestei sentinţe a declarat recurs, în termen legal, reclamanta 
Asociaţia S.C.D.B.N., prin care a solicitat ca, în temeiul art. 312 alin. (3) 
CPC 1865, să se caseze în întregime sentinţa şi să se trimită cauza spre 
rejudecare de către prima instanţă, întrucât instanţa de fond a soluţionat 
cauza prin admiterea în mod greşit a excepţiei inadmisibilităţii cererii de 
chemare în judecată.

În motivarea cererii de recurs, s‑au arătat următoarele:
Prin acţiunea introductivă, a solicitat obligarea intimatului primarului 

general la emiterea unui act administrativ – decizie de desfiinţare, în temeiul 
art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991, cu privire la lucrările de construcţii, cu 
depăşirea limitelor prevăzute în AC nr. xx/24.09.2012. A arătat că, prin actul 
administrativ menţionat, s‑a autorizat edificarea unui imobil de tip P+2E, cu 
POT de 45% și CUT de 1,3, iar intimata S.M. a edificat un imobil de tip P+3E, 
ceea ce în mod evident duce la depăşirea CUT‑ului autorizat. Pentru a dovedi 
depăşirea parametrilor urbanistici ai autorizaţiei de construire, a solicitat şi 
administrarea probei cu înscrisuri şi cu expertiza tehnică în construcţii, dar 
instanţa nu s‑a pronunţat cu privire la această probă, respingând acţiunea 
prin admiterea excepţiei inadmisibilităţii cererii de chemare în judecată. A 
solicitat la data de 27.12.2012, pe calea recursului graţios, prin cererea 
înregistrată sub nr. xx/27.12.2012, primarului general emiterea unei decizii 
de desfiinţare parţială a imobilului. La această cerere i s‑a răspuns că 
intimata S.M. nu a respectat prevederile AC nr. xx/24.09.2012, că s‑a formulat 
inclusiv o plângere penală împotriva investitorului, fără însă a se indica data 
formulării plângerii şi stadiul soluţionării acesteia. De asemenea, prin adresa 
menţionată s‑a precizat că organul administrativ (n.n. – primarul general 
şi Direcţia de Urbanism din cadrul Primăriei municipiului Bucureşti) nu mai 
poate acţiona din pricina sesizării instanţei penale, urmând ca „instanţa 
competentă să dispună prin hotărâre definitivă şi irevocabilă care este calea 
de urmat cu privire la menţinerea sau desfiinţarea, după caz, a lucrărilor de 
construcţii‑inclusiv rezultatul acestora – care fac obiectul speţei prezentate”.

Subsecvent formulării cererii de chemare în judecată, chiar intimata S.M., 
printr‑un reprezentant, i‑a comunicat că s‑a dispus aducerea imobilului în 
limitele AC nr. xx/24.09.2012, fără însă a se preciza organul administrativ 
care a dispus această măsură. Mai mult, a precizat că acoperişul imobilului 
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a fost demolat şi refăcut, deşi de la momentul edificării a păstrat exact 
aceiaşi parametri.

Motive de recurs:
I. Cu privire la soluţia de respingere ca inadmisibilă a cererii de chemare 

în judecată, reclamanta a arătat, cu titlu preliminar, că prima instanţă a făcut 
o greşită calificare a cererii de chemare în judecată, cauza fiind soluţionată 
după regulile contenciosului subiectiv.

Cu prioritate, reclamanta a precizat faptul că, în prezenta cauză, ne aflăm 
în sfera de aplicare a contenciosului obiectiv, dat fiind că nu a reclamat un 
drept propriu, ci prin demersul iniţiat solicită apărarea unui interes general 
(al comunităţii locale din cartierele D. şi B.N.), caracterizat prin imperativul 
asigurării respectării legalităţii (a legislaţiei şi a actelor administrative cu 
caracter normativ – parcelarea protejată B.) în materie de urbanism şi 
protecţia mediului. (...)

II. Fiind în sfera contenciosului obiectiv, reclamanta e în plin drept să 
solicite autorităţii competente luarea măsurilor necesare pentru asigurarea 
legalităţii, respectiv aducerea imobilelor construite nelegal în limitele 
autorizaţiilor de construire. (...)

Analizând cauza de faţă prin prisma motivelor de recurs invocate de 
recurentă, a apărărilor formulate de intimată şi faţă de ansamblul înscrisurilor 
depuse la dosar, curtea a constatat următoarele:

În fapt, pentru imobil, P.M.B. a eliberat AC nr. xx/24.09.2012. Prin cererea 
nr. xx/31.12.2012, recurenta‑reclamantă a solicitat P.M.B., în temeiul 
art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991, emiterea unei decizii de desfiinţare 
a construcţiilor efectuate la imobil cu nerespectarea limitelor, dimensiunilor 
şi prevederilor AC nr. xx/24.09.2012.

Prin adresa nr. xx/14.02.2013 a Direcţiei de Urbanism din cadrul P.M.B. s‑a 
comunicat recurentei‑reclamante faptul că, prin adresa nr. xx/27.11.2012, 
Guvernul României – ISC – Direcţia Regională în Construcţii Bucureşti‑Ilfov 
a verificat legalitatea construirii imobilului şi a constatat că investitorul 
(proprietarul) nu a respectat prevederile AC nr. xx/24.09.2012, făcând 
demersurile pentru formularea plângerii penale împotriva investitorului 
(proprietarului). S‑a mai reţinut că, în aceste condiţii, potrivit legii, acţiunea 
administrativă din competenţa organelor de drept ale primăriei încetează odată 
cu sesizarea organelor de urmărire penală, urmând ca instanţa competentă 
să dispună prin hotărâre definitivă şi irevocabilă care este calea de urmat cu 
privire la menţinerea sau desfiinţarea, după caz, a lucrărilor de construcţii, 
inclusiv a rezultatului acestora.

Prin adresa nr. xx/27.11.2012 a ISC, s‑a arătat că, la controalele efectuate, 
inspectorii din cadrul D.R.C.B.I. au constatat că lucrările de construire sunt 
executate cu nerespectarea autorizaţiei de construire, fiind încălcate astfel 
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prevederile Legii nr. 50/1991. Ca urmare, prin actul de control încheiat, s‑au 
dispus măsurile de oprire a lucrărilor şi de desfiinţare a lucrărilor executate 
cu nerespectarea autorizaţiei de construire. Au fost redate dispoziţiile art. 28 
alin. (2) din Legea nr. 50/1991 şi s‑a arătat că, având în vedere că imobilul 
este cuprins în zona protejată „Parcelarea Bazilescu”, în conformitate cu 
prevederile art. 25 din Legea nr. 50/1991, D.R.C.B.I. a făcut demersurile legale 
pentru formularea plângerii penale împotriva proprietarului (investitorului).

Într‑un prim motiv de recurs, recurenta face anumite consideraţii teoretice 
referitoare la doctrina contenciosului obiectiv, concluzionând că prima instanţă 
a făcut o greşită calificare a cererii de chemare în judecată, cauza fiind 
soluţionată după regulile contenciosului subiectiv; reclamanta e în plin 
drept să solicite autorităţii competente luarea măsurilor necesare pentru 
asigurarea legalităţii, respectiv aducerea imobilelor construite nelegal în 
limitele autorizaţiilor de construire.

Curtea constată că aceste consideraţii nu sunt relevante cu privire la 
fondul cauzei, câtă vreme cererea a fost respinsă ca inadmisibilă, iar nu 
pentru lipsa calităţii procesuale active. Astfel, nerecunoaşterea dreptului 
reclamantei de a apăra un interes general şi aprecierea ca fiind necesar 
a exista un interes personal ar fi dus la respingerea acţiunii pentru lipsa 
calităţii procesuale active, iar nu ca inadmisibilă.

Considerentele primei instanţe ce susţin soluţia de respingere ca 
inadmisibilă nu au în vedere lipsa interesului general (contenciosul obiectiv) 
sau a unui interes privat (contenciosul subiectiv), ci faptul că reclamanta 
nu putea promova o acţiune întemeiată pe dispoziţiile art. 28 alin. (2) din 
Legea nr. 50/1991.

Astfel, curtea nu va răspunde acestor consideraţii, neavând pertinenţă 
asupra soluţiei date de prima instanţă.

Recurenta a invocat în continuare faptul că, din interpretarea sistematică 
a dispoziţiilor art. 28 alin. (2) şi ale art. 1 alin. (1) din Legea nr. 50/1991, 
rezultă că ori de câte ori se vor realiza lucrări de construcţii cu nerespectarea 
dispoziţiilor legale, autoritatea competentă învestită cu atribuţii în asigurarea 
legalităţii va proceda la emiterea unei autorizaţii de desfiinţare a acestor 
lucrări. Recurenta a mai invocat faptul că, dacă art. 28 alin. (2) din Legea 
nr. 50/1991 permite emiterea dispoziţiei de desfiinţare a construcţiei atunci 
când faptele privind construirea se află în sfera ilicitului contravenţional, cu 
atât mai mult ar trebui să se permită emiterea acestei decizii atunci când 
faptele se află în sfera ilicitului penal.

Se arată că refuzul manifest de a da curs cererilor sale, dublat de emiterea 
unui act subsecvent, vădit nelegal, cu privire la imobil, reprezintă un act 
administrativ asimilat, reprezentat de refuzul emiterii unui act administrativ 
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solicitat, şi care poate fi înlăturat prin aplicarea art. 8 alin. (12) din Legea 
nr. 554/2004, în sensul obligării autorităţii intimate să emită un act.

Recursul de faţă pune problema de drept a admisibilităţii acţiunii 
recurentei‑reclamante, întemeiată pe dispoziţiile art. 28 alin. (2) din Legea 
nr. 50/1991, care stabilesc următoarele: „(1) Odată cu aplicarea amenzii 
pentru contravenţiile prevăzute la art. 26 alin. (1) lit. a) şi b) se dispune oprirea 
executării lucrărilor, precum şi, după caz, luarea măsurilor de încadrare a 
acestora în prevederile autorizaţiei sau de desfiinţare a lucrărilor executate 
fără autorizaţie ori cu nerespectarea prevederilor acesteia, într‑un termen 
stabilit în procesul‑verbal de constatare a contravenţiei. (2) Decizia menţinerii 
sau a desfiinţării construcţiilor realizate fără autorizaţie de construire sau 
cu nerespectarea prevederilor acesteia se va lua de către autoritatea 
administraţiei publice competente, pe baza planurilor urbanistice şi a 
regulamentelor aferente, avizate şi aprobate în condiţiile legii, sau, după 
caz, de instanţă. Pentru lucrări ce se execută la clădirile prevăzute la art. 3 
lit. b) este necesar avizul Ministerului Culturii şi Cultelor. (3) Măsura desfiinţării 
construcţiilor se aplică şi în situaţia în care, la expirarea termenului de 
intrare în legalitate stabilit în procesul‑verbal de constatare a contravenţiei, 
contravenientul nu a obţinut autorizaţia necesară”.

Prima instanţă a apreciat că o acţiune întemeiată pe dispoziţiile art. 28 
alin. (2), prin care reclamanta solicită la desfiinţarea lucrărilor de construcţie, 
în lipsa unui proces‑verbal de contravenţie, este inadmisibilă, deoarece 
măsurile prevăzute pot fi aplicate numai contravenienţilor din domeniul 
construcţiilor, fiind deci necesar ca anterior dispunerii măsurii desfiinţării 
să fie constatată o contravenţie prevăzută la art. 26 alin. (1) lit. a) şi b), iar 
în procesul‑verbal să se indice măsuri de intrare în legalitate de realizat 
într‑un anumit termen, acestea fiind condiţiile‑premisă impuse la alin. (1) 
din art. 28.

Curtea a apreciat că, din analiza acestui articol, nu se poate deduce 
concluzia inadmisibilităţii acţiunii, ca excepţie procesuală, pentru conside‑
rentele ce se vor arăta în continuare.

Prin inadmisibilitate se înţelege acel fine de neprimire a unei cereri de 
chemare în judecată, caracterizată prin aceea că reclamantul fie foloseşte 
o cale procedurală nepermisă de lege (interzisă), fie foloseşte o cale 
procedurală legală, dar pentru realizarea unui alt scop decât cel avut în 
vedere de legiuitor la momentul edictării normei.

Or, pentru a ne afla în prima situaţie, este necesar să existe fie o interdicţie 
expresă, fie o interdicţie implicită din modul de reglementare a unei anumite 
situaţii juridice; art. 28 alin. (2) nu conţine o asemenea interdicţie expresă 
de a se cere demolarea unei construcţii pe cale de acţiune în lipsa unui 
proces‑verbal de contravenţie şi nici una implicită, curtea apreciind că o 
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astfel de condiţie (dacă este sau nu antamată de text) ţine de fondul cauzei, 
nereprezentând o interdicţie expresă care să blocheze dreptul de a exercita 
acţiunea.

Dincolo de acest aspect, curtea a constatat că recurenta‑reclamantă 
a solicitat obligarea pârâtului la emiterea şi punerea în aplicare a deciziei 
de desfiinţare a lucrărilor de construcţie, ceea ce, în sine, ca petit, trebuie 
analizat dacă reprezintă doar o obligare la luarea deciziei de desfiinţare 
a construcţiei sau dacă prin modul de formulare reprezintă o cerere de 
aplicare a art. 28 alin. (2) în toate etapele sale (adică inclusiv aceea de 
emitere a procesului‑verbal de contravenţie).

Prin urmare, curtea a apreciat că analiza cererii reclamantei trebuie făcută 
prin raportare nu la excepţie, ci la fond. Aspectul că reclamanta nu a făcut 
referire în acţiune şi nici nu a depus la dosar dovezi din care să rezulte că 
pârâta a fost amendată contravenţional în prealabil pentru nerespectarea 
limitelor autorizaţiei de construire, iar autoritatea emitentă a autorizaţiei ar 
fi refuzat să dispună măsuri pentru nerespectarea limitelor autorizaţiei de 
construire, un aspect care ţine de fondul cauzei, iar nu un aspect care să 
ducă la inadmisibilitatea acţiunii.

Singurul argument din considerentele primei instanţe care ar fi putut 
atrage inadmisibilitatea acţiunii este cel legat de faptul că nu s‑a invocat 
şi nu s‑a depus la dosar vreun înscris din care să rezulte că reclamanta ar 
fi cerut anterior autorităţii să dispună vreo măsură în legătură cu imobilul 
ce face obiectul prezentei cauze, iar reclamanta nu se poate adresa direct 
instanţei de contencios administrativ pentru a obţine un drept pe care nu 
l‑a cerut în prealabil şi autorităţii, iar aceasta să fi refuzat să îl recunoască 
sau să nu fi soluţionat cererea în termenul legal.

Or, acest argument este combătut prin dovezile depuse la dosarul de 
recurs, respectiv cererea nr. xx/31.12.2012, prin care recurenta‑reclamantă 
a solicitat P.M.B., în temeiul art. 28 alin. (2) din Legea nr. 50/1991, emiterea 
unei decizii de desfiinţare a construcţiilor efectuate la imobil cu nerespectarea 
limitelor, dimensiunilor şi prevederilor AC nr. xx/24.09.2012; mai mult decât 
atât, prin adresa nr. xx/14.02.2013 a Direcţiei de Urbanism din cadrul P.M.B., 
s‑a comunicat recurentei‑reclamante şi un răspuns la această cerere [care 
valorează plângere prealabilă, în sensul art. 7 alin. (1) din Legea nr. 554/2004].

Un argument suplimentar în acest sens este cel dedus din prevederile 
art. 8 alin. (1) teza a II‑a din Legea nr. 554/2004, potrivit cărora se poate 
adresa instanţei de contencios administrativ şi cel care se consideră vătămat 
într‑un drept sau interes legitim al său prin nesoluţionarea în termen sau 
prin refuzul nejustificat de soluţionare a unei cereri, precum şi prin refuzul 
de efectuare a unei anumite operaţiuni administrative necesare pentru 
exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim. Câtă vreme 
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recurenta‑reclamantă are formulată o cerere, aceasta are şi calea acţiunii 
judiciare, urmând a se verifica pe fond dacă sunt sau nu îndeplinite condiţiile 
pentru emiterea şi punerea în executare a actului reglementat de art. 28 
din Legea nr. 50/1991.

Argumentul recurentei legat de faptul că România a fost condamnată la 
Curtea Europeană pentru nepunerea în executare a unor hotărâri judecătoreşti 
prin care s‑a dispus demolarea de clădiri nelegal edificate (a se vedea 
cauza Ruianu c. României, Hotărârea din 17.06.2003) este nerelevant, 
câtă vreme această condamnare a avut ca ipoteză existenţa unei hotărâri 
irevocabile de obligare la demolare, situaţie care nu se regăseşte în speţă.

De asemenea, argumentele legate de practica judiciară nu pot avea 
decât un rol orientativ, cât timp jurisprudenţa cazuală nu este izvor de drept 
în sistemul român de drept, astfel că nu poate fi considerată un argument 
relevant în acest sens.

Prin urmare, curtea a apreciat că, în speţă, nu există temeiuri legale 
pentru respingerea ca inadmisibilă a cererii recurentei‑reclamante, aspectele 
reţinute de prima instanţă urmând a fi evaluate în cadrul temeiniciei acţiunii.

Astfel, în temeiul art. 312 alin. (3) raportat la art. 304 pct. 9 CPC 1865, 
Curtea a admis recursul şi a casat sentinţa recurată, trimiţând cauza spre 
rejudecare la aceeaşi instanţă.

NOTĂ. Capătul de cerere privind obligarea pârâtei autoritate publică să 
emită autorizaţie de desfiinţare şi să procedeze la demolarea imobilului este 
un capăt de cerere incidental, care, potrivit art. 123 NCPC, este de competenţa 
instanţei care judecă cererea principală. Acţiunea în obligarea pârâtului la 
desfiinţarea construcţiei realizate cu încălcarea dispoziţiilor legale are ca scop 
restabilirea situaţiei anterioare emiterii actului administrativ contestat. Operează, 
aşadar, o prorogare legală de competenţă în favoarea instanţei de contencios 
administrativ. Ca urmare a anulării autorizaţiilor de construire se constată 
retroactiv (unul dintre efectele nulităţii fiind repunerea părţilor în situaţia 
anterioară emiterii actului administrativ de autoritate cu caracter individual) 
că lucrările efectuate nu au fost autorizate în mod legal. Curtea constată că nu 
există în Legea nr. 51/1990 „o interdicţie expresă/interdicţie implicită din modul 
de reglementare a unei anumite situaţii juridice; art. 28 alin. (2) nu conţine o 
asemenea interdicţie expresă de a se cere demolarea unei construcţii pe cale 
de acţiune în lipsa unui proces‑verbal de contravenţie şi nici una implicită, 
Curtea apreciind că o astfel de condiţie (dacă este sau nu antamată de text) 
ţine de fondul cauzei, nereprezentând o interdicţie expresă care să blocheze 
dreptul de a exercita acţiunea”. Prin această temerară decizie s‑a făcut o breşă 
în practica constantă a Secţiei a II‑a a Tribunalului Bucureşti de a respinge 
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astfel de acţiuni ca inadmisibile, deşi în doctrina recentă[1] ele sunt considerate 
admisibile. Ca urmare a deciziei de casare, tribunalul trebuie ca în rejudecare 
să administreze probe şi să decidă dacă obligă sau nu autoritatea publică să 
emită decizie de desfiinţare a mansardei imobilului. Prima soluţie de admitere, 
pe fondul cauzei, a fost pronunţată de Tribunalul Dâmboviţa prin sentinţa 
nr. 2520 din 28.06.2012 în dosarul nr. 21xx/120/2012, rămasă irevocabilă prin 
respingerea recursului[2]. Prin această sentinţă s‑a dispus obligarea Primarului 
General al Municipiului Bucureşti la emiterea unei decizii de desfiinţare a 
clădirii de birouri Cathedral Plaza (Dumitru Dobrev).

33.	Sentinţă definitivă de obligare desfiinţare construcţie executată 
fără autorizaţie de construire. Acţiune în obligarea primarului de a aduce 
la îndeplinire dispoziţiile titlului executoriu. Inadmisibilitate. Calitate 
procesuală pasivă. Coparticipare procesuală obligatorie. Necesitatea 
constatării nevalabilităţii actului administrativ atât faţă de emitent, cât 
şi faţă de beneficiar

Legea nr. 50/1991, art. 32 alin. (1)‑(3) 
Legea nr. 554/2004, art. 161[3]

În cauză, fiind vorba despre obligaţia de desfiinţare a unei construcţii 
edificate fără autorizaţie de construire, potrivit legii, există coparticipare 
procesuală pasivă, în sensul că trebuie citat şi beneficiarul actului 
administrativ a cărui anulare se solicită. 

[1] A se vedea, pentru detalii, O. Podaru, Dreptul amenajării teritoriului, al urbanismului 
şi al construirii, Vol. IV – Un deznodământ nefericit: demolarea construcţiilor, Ed. Hamangiu, 
Bucureşti, 2015, p. 192‑203.

[2] Prin decizia nr. 456 din 23.01.2013 a Curţii de Apel Ploieşti a fost respins (ca tardiv) 
recursul formulat de autoritatea publică pârâtă – Primarul municipiului Bucureşti, astfel că 
a rămas irevocabilă sentinţa Tribunalului Dâmboviţa. Decizia civilă nr. 1855 din 10.03.2014 
a Curţii de Apel Bucureşti, Secţia a VIII‑a contencios administrativ şi fiscal, este printre 
primele, după ştiinţa noastră, alături de sentinţa nr. 1616 din 01.02.2013 a Tribunalului 
Cluj, Secţia mixtă contencios administrativ şi fiscal, litigii de muncă şi asigurări sociale, 
apud O. Podaru, op. cit., p. 202, nota de subsol 1, în care se ajunge la concluzia că o 
acţiune cu un asemenea petit nu este de plano inadmisibilă. 

[3] Art. 161 din Legea nr. 554/2004 a fost modificat prin art.  I pct. 17 din Legea 
nr. 212/2018 (M. Of. nr. 658 din 30.07.2018), având, în prezent, următorul conţinut: 
„Când raportul juridic dedus judecăţii o impune, instanţa de contencios administrativ va 
pune în discuţia părţilor necesitatea introducerii în cauză a altei persoane. Dacă niciuna 
dintre părţi nu solicită introducerea în cauză a terţului şi instanţa apreciază că pricina 
nu poate fi soluţionată fără participarea terţului, aceasta va respinge cererea fără a se 
pronunţa în fond”.
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Consilierul juridic nu este îndreptăţit, în lipsa unui mandat special, 
să efectueze acte de dispoziţie, cum sunt cele privind modificarea 
cadrului procesual, neregularitate ce atrage nulitatea actului efectuat, 
neputând fi vorba de confirmarea actului prin simpla înregistrare a lui.

În principiu, coparticiparea procesuală are un caracter facultativ, 
însă sunt situaţii în care, fie în baza legii, fie datorită naturii raportului 
juridic dedus judecăţii, raportul de drept material litigios creează o 
dependenţă procesuală între coparticipanţi, astfel încât orice posibilitate 
de fracţionare este exclusă şi, prin urmare, declanşarea, continuarea şi 
finalizarea procesului civil nu se poate realiza decât în comun, existând 
litisconsorţiu necesar, care este guvernat de regula dependenţei 
procesuale relative a coparticipanţilor. În principiu, natura acţiunii în 
anularea unui act administrativ individual dă naştere unui litisconsorţiu 
necesar pasiv, obligatoriu şi unitar, deoarece instanţa trebuie să constate 
nevalabilitatea actului administrativ atât faţă de emitent, cât şi faţă 
de beneficiar, căci pronunţarea unei hotărâri uniforme reprezintă o 
necesitate juridică obiectivă în materia nulităţii actelor administrative 
individuale, neputând fi conceput ca acelaşi act să fie valabil faţă de 
emitent şi nevalabil faţă de beneficiar.

C.A. Bucureşti, s. a VIII‑a cont. adm. şi fisc.,  
dec. nr. 3137 din 28.11.2011, irevocabilă, nepublicată

Prin sentinţa civilă nr. 778 din 25.02.2011, Tribunalul Bucureşti, Secţia 
a IX‑a contencios administrativ şi fiscal, a admis excepţia inadmisibilităţii, 
invocată din oficiu, a respins cererea formulată de reclamantul I.S.C., în 
contradictoriu cu pârâtul primarul Sectorului 5, ca inadmisibilă.

Pentru a hotărî astfel, prima instanţă a reţinut următoarele:
Prin cererea înregistrată sub nr. xx/3/2010, reclamantul I.S.C., în contra

dictoriu cu pârâtul primarul Sectorului 5, a solicitat ca prin hotărârea ce se va 
pronunţa să se dispună obligarea pârâtei să aducă la îndeplinire dispoziţiile 
titlului executoriu nr.  xx/28.05.2008, pe cheltuiala numiţilor R.M.G.  şi 
R.G., dispunând în acest sens efectuarea operaţiunilor administrative şi 
emiterea certificatului de urbanism şi a autorizaţiei de desfiinţare a lucrărilor 
de construire realizate fără autorizaţie de construire la adresa din str. L., 
Sector 5, Bucureşti.

În motivarea cererii, reclamantul a învederat următoarele:
Prin sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008, rămasă irevocabilă prin 

decizia nr. 1179/2009 a Curţii de Apel Bucureşti, numiţii R.M.G. şi R.G. au 
fost obligaţi să desfiinţeze lucrările de construire executate fără autorizaţie 
de construire la imobilul din str. L., Sector 5, Bucureşti, în termen de 30 de 
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zile de la data rămânerii irevocabile a sentinţei mai sus‑amintite, pronunţate 
de Judecătoria Sectorului 5, în dosarul nr. 27xx/302/2008.

Prin adresa nr. xx/02.04.2010, înregistrată la Primăria Sectorului 5 sub 
nr. xx/07.04.2010, a transmis pârâtului titlul executoriu nr. xx/28.05.2008, în 
original, pentru ca, în conformitate cu dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea 
nr. 50/1991, să aducă la îndeplinire măsurile dispuse de către instanţă, 
precum şi, în copie, procesul‑verbal de contravenţie seria C nr. xx/11.10.2007 
şi procesul‑verbal de inspecţie nr. xx/11.10.2007.

Prin adresa nr. xx/26.07.2010, pârâta a restituit actele transmise odată 
cu cererea sa, refuzând expres şi cu exces de putere să pună în executare 
titlul executoriu nr. xx/28.05.2008, pe cheltuiala numiţilor R.M.G. şi R.G., 
deşi, în conformitate cu dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991, îi 
revine obligaţia legală de a aduce la îndeplinire dispozitivul titlului executoriu 
sus‑menţionat.

În conformitate cu dispoziţiile art. 373 teza I CPC 1865, dacă prin lege 
nu se dispune altfel, hotărârile judecătoreşti şi celelalte titluri executorii 
se execută de executorul judecătoresc din circumscripţia curţii de apel în 
care urmează să se efectueze executarea ori, în cazul urmăririi bunurilor, 
de către executorul judecătoresc din circumscripţia curţii de apel în care 
se află acestea.

În speţă, dispoziţiile imperative ale art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991 
privind autorizarea lucrărilor de construcţii, cu modificările şi completările 
ulterioare, prevăd că aducerea la îndeplinire a hotărârilor judecătoreşti, 
pronunţate în temeiul art. 32 alin. (1) şi (2) se face prin grija primarului, 
legea specială indicând organul care are obligaţia de a pune în executare 
hotărârea pronunţată de instanţa judecătorească.

Fără a exclude că anumite acte sau operaţiuni, pentru aducerea la înde
plinire a hotărârii judecătoreşti, în faza executării silite, să impună intervenţia 
executorului judecătoresc, foarte multe din operaţiunile administrative şi 
actele administrative ce urmează a fi realizate şi emise sunt în competenţa 
pârâtei, autoritate publică autonomă, executivă a administraţiei publice locale 
a municipiului Bucureşti, competentă să emită autorizaţii de construire/
desfiinţare pe teritoriul administrativ al Sectorului 5 al municipiului Bucureşti, 
cu respectarea competenţei materiale de emitere a acestora stabilită conform 
dispoziţiilor art. 4 lit. c) din Legea nr. 50/1991. (…)

La termenul din data de 28.01.2011, în aplicarea prevederilor legale 
privind rolul activ (art. 129 CPC 1865), instanţa a solicitat reclamantului să 
comunice punctul sau de vedere cu privire la necesitatea modificării cererii 
de chemare în judecată în sensul introducerii în cauză, în calitate de pârâţi, 
şi pe R.M.G. şi R.G.
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Prin adresa nr. xx/17.02.2011, reclamantul a învederat instanţei că nu 
înţelege să‑i cheme în judecată şi pe sus‑numiţii, pentru următoarele motive:

Potrivit art. 161 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, 
instanţa de contencios administrativ poate introduce în cauză, la cerere, 
organismele sociale interesate sau poate pune în discuţie, din oficiu, 
necesitatea introducerii în cauză a acestora, precum şi a altor subiecte 
de drept. Aşadar, lărgirea cadrului procesual prin introducerea în cauză a 
numiţilor R.M.G. şi R.G., având în vedere obiectul acţiunii în contencios 
administrativ dedus judecăţii instanţei, nu se impune prin modificarea cererii 
formulate, cu atât mai mult cu cât persoanele a căror introducere cauză 
a fost pusă în discuţia pârâţilor la termenul din 28.01.201, au cunoştinţă 
de sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008, rămasă irevocabilă prin decizia 
nr. 1179/2009 a Curţii de Apel Bucureşti. Luând act de poziţia exprimată 
de reclamant, instanţa de fond a invocat excepţia inadmisibilităţii cererii. 

Având a se pronunţa, cu prioritate, asupra excepţiei invocate din 
oficiu, conform prevederilor art. 137 alin. (1) CPC 1865, instanţa a reţinut 
următoarele:

Prin sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008, Judecătoria Sectorului 5 
a admis cererea formulată de reclamant şi, în consecinţă, a obligat pe 
numiţii R.M.G. şi R.G. să desfiinţeze lucrările de construire executate fără 
autorizaţie de construire la imobilul din Bucureşti, str. L., Sector 5, în termen 
de 30 de zile de la data rămânerii irevocabile a hotărârii.

Sentinţa menţionată a devenit irevocabilă ca urmare a respingerii 
recursului prin decizia nr. 1179/2009 a Curţii de Apel Bucureşti.

Potrivit prevederilor art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991 privind auto
rizarea executării lucrărilor de construcţii, „În cazul nerespectării termenelor 
limită stabilite, măsurile dispuse de instanţă, în conformitate cu prevederile 
alin. (2), se vor duce la îndeplinire prin grija primarului, cu sprijinul organelor 
de poliţie, cheltuielile urmând să fie suportate de către persoanele vinovate”.

Faţă de prevederile legale anterior redate şi având în vedere obiectul 
cererii reclamantului, instanţa de fond a considerat, în ipoteza în care ar 
constata că pretenţia acestuia este întemeiată, că ar trebui să pronunţe o 
hotărâre care, prin efectele sale, ar conduce la diminuarea patrimoniului 
numiţilor R.M.G. şi R.G. cu sumele echivalente cheltuielilor ocazionate de 
aducerea la îndeplinire a obligaţiei stabilite în sarcina lor prin titlul executoriu, 
în modalitatea prevăzută de art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991.

Puşi în faţa unei asemenea perspective, sus‑numiţii s‑ar putea apăra 
eficient prin invocarea împrejurării că nerespectarea termenului limită stabilit 
de instanţă nu a fost rezultatul comportamentului lor culpabil, respectiv că 
depăşirea lui ar fi cauzată de existenţa unei imposibilităţi obiective de ordin 
material ori legal. De asemenea, sus‑numiţii ar putea dovedi că ipoteza 
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textului legal pe care reclamantul îşi întemeiază pretenţiile nu este îndeplinită 
în cauza întrucât au executat măsurile dispuse de instanţă în termenul 
limită stabilit.

Aşadar, respectarea principiului contradictorialităţii şi a dreptului la apărare 
în procesul declanşat prin exercitarea acestei acţiuni impune recunoaşterea 
calităţii numiţilor R.M.G. şi R.G. de pârâţi în acest proces.

Deşi legea nu precizează în mod expres, constituie o necesitate juridică 
obiectivă ca într‑o asemenea cerere să figureze, ca pârâte, şi „persoanele 
vinovate” de pretinsa nerespectare a termenelor limită stabilite de instanţă 
pentru executarea măsurilor prevăzute de art. 32 alin.  (1) din Legea 
nr. 50/1991.

Pe de altă parte, una dintre limitele exercitării rolului activ este dată de 
principiul disponibilităţii, inclusiv în ceea ce priveşte fixarea cadrului proce
sual din punct de vedere subiectiv, instanţa nefiind îndreptăţită să introducă 
din oficiu terţe persoane în cadrul procesului în curs, ci numai să pună în 
discuţia părţilor necesitatea introducerii acestora.

Prin urmare, în ipoteza în care reclamantul cheamă în judecată, în calitate 
de pârât, doar primarul, ca autoritate publică chemată să se îngrijească 
de aducerea la îndeplinire a măsurilor dispuse de instanţă în ipoteza în 
care termenul‑limită stabilit pentru executarea acestora nu a fost respectat, 
pentru a respecta principiul contradictorialităţii şi dreptul la apărare, instanţa 
are obligaţia, în temeiul art. 129 alin. (4) CPC 1865, să pună în dezbaterea 
părţilor această împrejurare. În situaţia în care reclamantul nu înţelege să‑şi 
modifice acţiunea, în sensul introducerii în cauză şi a „persoanelor vinovate”, 
cererea întemeiată pe prevederile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991 
apare ca fiind inadmisibilă.

În raport de considerentele mai sus expuse, instanţa de fond a admis 
excepţia analizată şi, în consecinţă, a respins cererea ca inadmisibilă.

Împotriva acestei sentinţe, reclamantul I.S.C., în termen legal, a promovat 
recurs, prin care solicita admiterea acestuia şi trimiterea cauzei spre 
rejudecare la aceeaşi instanţă, pentru următoarele considerente.

În fapt, prin acţiunea promovată a solicitat instanţei, în contradictoriu cu 
autoritatea publică executivă primarul Sectorului 5, să oblige pârâta să aducă 
la îndeplinire dispoziţiile titlului executoriu nr. xx/28.05.2008, pe cheltuiala 
numiţilor R.M.G. şi R.G., dispunând în acest sens efectuarea operaţiunilor 
administrative şi emiterea certificatului de urbanism şi a autorizaţiei de 
desfiinţare a lucrărilor de construire realizate fără autorizaţie de construire 
la adresa din str. L., Sector 5, Bucureşti.

În cuprinsul acţiunii a arătat instanţei de fond că, prin sentinţa civilă nr. 3881 
din 28.05.2008, rămasă irevocabilă prin decizia nr. 1179/2009 a Curţii de 
Apel Bucureşti, numiţii R.M.G. şi R.G. au fost obligaţi să desfiinţeze lucrările 
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de construire executate fără autorizaţie de construire la imobilul din str. L., 
Sector 5, Bucureşti, în termen de 30 de zile de la data rămânerii irevocabile 
a sentinţei mai sus‑amintite, pronunţate de Judecătoria Sectorului 5, în 
dosarul nr. 27xx/302/2008. 

De asemenea a arătat instanţei că, prin adresa nr. xx/02.04.2010, 
înregistrată la Primăria Sectorului 5, sub nr. xx/07.04.2010, a transmis 
primarului Sectorului 5 titlul executoriu nr. xx/28.05.2008, în original, pentru 
ca, în conformitate cu dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991, 
să aducă la îndeplinire măsurile dispuse de către instanţă, precum şi în 
copie procesului‑verbal de contravenţie seria C nr. xx/11.10.2007 şi a 
procesului‑verbal de inspecţie nr. xx/11.10.2007.

Totodată, a arătat că prin adresa nr. xx/26.07.2010, înregistrată la 
Inspectoratul Teritorial în Construcţii Bucureşti‑Ilfov sub nr. xx/29.07.2010, 
primarul Sectorului 5 a restituit actele transmise, odată cu cererea reclaman
tului, refuzând expres şi cu exces de putere să pună în executare titlul 
executoriu nr. xx/28.05.2008, pe cheltuiala numiţilor R.M.G. şi R.G., deşi, 
în conformitate cu dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991, îi 
revine obligaţia legală de a aduce la îndeplinire dispozitivul titlului executoriu 
sus‑menţionat.

În motivarea acţiunii, a arătat că, în conformitate cu dispoziţiile art. 373 
teza I CPC 1865, dacă prin lege nu se dispune altfel, hotărârile judecătoreşti 
şi celelalte titluri executorii se execută de executorul judecătoresc din 
circumscripţia curţii de apel în care urmează să se efectueze executarea ori, 
în cazul urmăririi bunurilor, de către executorul judecătoresc din circumscripţia 
curţii de apel în care se află acestea.

De asemenea, a motivat că, în speţă, dispoziţiile imperative ale art. 32 
alin. (3) din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea lucrărilor de construcţii, 
cu modificările şi completările ulterioare, prevăd că aducerea la îndeplinire 
a hotărârilor judecătoreşti, pronunţate în temeiul art. 32 alin. (1) şi (2) se 
face prin grija primarului, legea specială indicând organul care are obligaţia 
de a pune în executare hotărârea pronunţată de instanţa judecătorească.

La termenul din 25.02.2010, instanţa, din oficiu, a invocat excepţia 
inadmisibilităţii acţiunii, asupra căreia a rămas în pronunţare, în temeiul 
art. 137 CPC 1865.

Prin sentinţa civilă nr. 778 din 25.02.2011, instanţa a admis excepţia 
invocată şi a respins acţiunea ca inadmisibilă.

Pentru a pronunţa această sentinţă, instanţa de fond a reţinut că, în 
ipoteza în care acţiunea reclamantului ar fi întemeiată, instanţa ar trebui 
să pronunţe o hotărâre care prin efectele sale, ar conduce la diminuarea 
patrimoniului numiţilor R.M.G. şi R.G., cu sumele echivalente cheltuielilor 
ocazionate de aducerea la îndeplinire a obligaţiei stabilite în sarcina lor 
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prin titlu executoriu în modalitatea prevăzută de art. 32 alin. (3) din Legea 
nr. 50/1991.

Instanţa de fond, în considerentele sentinţei pronunţate, a mai arătat 
că, puşi în faţa unei asemenea perspective, sus‑numiţii s‑ar putea apăra 
eficient, prin invocarea împrejurării că nerespectarea termenului limită stabilit 
de instanţă nu a fost rezultatul comportamentului lor culpabil, respectiv că 
depăşirea lui ar fi cauzată de existenţa unei imposibilităţi obiective de ordin 
material ori legal.

Instanţa mai arată că sus‑numiţii R.M.G. şi R.G. ar putea dovedi că 
ipoteza textului legal pe care reclamantul îşi întemeiază pretenţiile nu este 
îndeplinită în cauză, întrucât au executat măsurile dispuse de instanţă în 
termenul limită stabilit.

Pe considerentele sus‑menţionate, instanţa de fond, în cuprinsul sentinţei 
recurate, a arătat că se impune recunoaşterea calităţii de pârâţi numiţilor 
R.M.G. şi R.G. în acest proces.

Instanţa de fond a mai reţinut, în considerentele sentinţei pronunţate, că, 
„deşi legea nu precizează în mod expres, constituie o necesitate juridică 
obiectivă ca, într‑o asemenea cerere, să figureze ca pârâte şi persoanele 
vinovate de pretinsa nerespectare a termenelor limită stabilite de instanţa 
pentru executarea măsurilor prevăzute de art. 32 alin.  (1) din Legea 
nr. 50/1991”.

Instanţa de fond a mai apreciat că una dintre limitele principiului exercitării 
rolului activ este dată de principiul disponibilităţii, inclusiv în ceea ce priveşte 
fixarea cadrul procesual subiectiv, instanţa nefiind îndreptăţită să introducă 
din oficiu în virtutea rolului său activ, nu poate să introducă în proces terţe 
persoane în cadrul procesului în curs ci numai să pună în discuţia părţilor 
necesitatea introducerii acestora în cauză.

Instanţa de fond a mai considerat că, dacă reclamantul nu a înţeles să 
modifice acţiunea în sensul introducerii în cauză şi a „persoanelor vinovate”, 
cererea întemeiată pe dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991 
apare ca fiind inadmisibilă.

Faţă de considerentele sentinţei pronunţate, se arată că acţiunea a fost 
întemeiată pe: dispoziţiile art. 2 lit. i) şi r), art. 8, art. 10, art. 11 alin. (1) lit. b) 
din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004; art. 1, art. 2, art. 4 lit. d), 
art. 28, art. 32 alin. (1)‑(3) din Legea nr. 50/1991, republicată în 2004, cu 
modificările şi completările ulterioare, art. 373 CPC 1865.

Prin acţiunea formulată s‑a cerut instanţei să cenzureze refuzul nejustificat 
al primarul Sectorului 5 de a aduce la îndeplinire dispoziţiile sentinţei civile 
nr. 3881 din 28.05.2008, şi anume titlul executoriu ce se aduce la îndeplinire 
prin grija acestei autorităţi publice locale executive.
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Lărgirea cadrului procesual, în speţă, nu se impunea, aceasta cu atât 
mai mult cu cât numiţii R.M.G. şi R.G., care, în opinia instanţei de fond, ar 
trebui să aibă calitatea de pârâţi într‑un litigiu de contencios administrativ 
care are ca obiect refuzul nejustificat al autorităţii publice de a aplica legea, 
nu au îndeplinit obligaţia stabilită prin sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008, 
nici la acest moment.

Mai mult, se arată că, prin nota de constatare încheiată la data de 
15.04.2011, întocmită de inspectorul de specialitate din cadrul instituţiei 
reclamante, înregistrată sub nr. xx/15.04.2011, s‑a constatat că lucrările 
de construire a căror desfiinţare a fost dispusă de instanţă se află pe teren.

Pentru aceste considerente, se solicită admiterea recursului, casarea 
sentinţei nr. 778 din 25.02.2011 şi trimiterea cauzei spre rejudecare aceleiaşi 
instanţe pentru judecarea pe fond a acţiunii cu care aceasta a fost învestită. În 
temeiul art. 242 alin. (2) CPC 1865, se solicită judecarea şi în lipsă. În 
drept, se invocă dispoziţiile art. 20 alin. (3), art. 304 pct. 9, art. 3041, art. 312 
alin. (5) şi art. 315 CPC 1865.

Împotriva recursului promovat în cauză, intimatul‑pârât primarul Sectorului 5 
a formulat întâmpinare în data de 07.06.2011, solicitând respingerea recursului 
promovat împotriva sentinţei civile nr. 778 din 25.02.2011, pronunţată de 
Tribunalul Bucureşti, ca nefondat şi menţinerea hotărârii atacate ca fiind 
temeinică şi legală, având în vedere următoarele considerente.

În fapt, prin acţiunea introductivă de instanţă, reclamantul a solicitat 
instanţei pronunţarea unei hotărâri prin care să fie obligat pârâtul primarul 
Sectorului 5 Bucureşti la îndeplinirea dispoziţiilor titlului executoriu – sentinţa 
civilă nr. 3881 din 28.05.2008, pe cheltuiala numiţilor R.M.G. şi R.G., în 
sensul obligării la emiterea certificatului de urbanism şi a autorizaţiei de 
desfiinţare a lucrărilor de construire realizate la adresa din str. L., Sector 5.

Prin sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008, pronunţată de Judecătoria 
Sectorului 5, a fost admisă acţiunea reclamantului, dispunându‑se obligarea 
pârâţilor R.M.G. şi R.G. la desfiinţarea lucrărilor de construire realizate fără 
autorizaţie de construire la adresa sus‑menţionată.

Prin sentinţa civilă recurată, instanţa de fond a admis excepţia inadmi
sibilităţii cererii de chemare în judecată, dispunând respingerea acesteia 
ca inadmisibilă.

Consideră intimatul‑pârât că hotărârea pronunţată de instanţa de fond 
este temeinică şi legală. Recurentul‑reclamant a înţeles să refuze lărgirea 
cadrului procesual pasiv prin introducerea în cauză a numiţilor R.M.G. şi 
R.G., aceştia având calitatea de debitori ai obligaţiei de desfiinţare a lucrărilor 
de construire realizate fără autorizaţie de construire. În condiţiile în care, pe 
fond, cererea s‑ar fi soluţionat fără introducerea în cauză şi citarea acestor 
persoane fizice (aşa cum recurentul‑reclamant a înţeles să stabilească 
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cadrul procesual pasiv), s‑ar aduce atingere principiului contradictorialităţii 
şi al dreptului la apărare al acestor persoane. Astfel, după cum a reţinut 
şi instanţa de fond, în situaţia în care s‑ar fi soluţionat cauza pe fond în 
sensul admiterii cererii de chemare în judecată, s‑ar fi pronunţat o hotărâre 
care, prin efectele sale, ar fi condus la diminuarea patrimoniului numiţilor 
R.M.G. şi R.G. cu sumele echivalente cheltuielilor ocazionate de aducerea la 
îndeplinire a obligaţiei stabilite prin titlul executoriu, în modalitatea prevăzută 
de art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991, republicată. Hotărârea care s‑ar 
fi pronunţat ar fi fost dată cu încălcarea evidentă a dreptului la apărare al 
persoanelor respective.

Deşi instanţa de fond a învederat reclamantului necesitatea introducerii 
acelor persoane fizice în cauză (întrucât instanţa nu este îndreptăţită să 
introducă terţe persoane, din oficiu, în cauză), recurentul‑reclamant a înţeles 
să nu facă acest lucru. În aceste condiţii, în mod just instanţa de fond a 
invocat, din oficiu, excepţia inadmisibilităţii acţiunii, respingând cererea de 
chemare în judecată ca inadmisibilă.

Având în vedere cele menţionate mai sus, se solicită respingerea 
recursului declarat de recurentul‑reclamant ISC împotriva sentinţei civile 
nr. 778 din 25.02.2011, ca nefondat şi menţinerea hotărârii atacate ca fiind 
temeinică şi legală. În drept, invocă art. 115 CPC 1865 şi Legea nr. 50/1991 
privind autorizarea lucrărilor de construire.

Curtea de Apel Bucureşti s‑a constatat legal sesizată şi competentă 
material să soluţioneze prezentul recurs, date fiind prevederile art. 3 şi 
art. 299 CPC 1865.

Examinând, în continuare, sentinţa civilă recurată, prin prisma motivelor 
de recurs invocate, dar şi sub toate aspectele de fapt şi de drept ale cauzei, 
potrivit art. 3041 CPC 1865, Curtea a apreciat recursul promovat ca fiind 
fondat, pentru următoarele considerente:

Rolul activ al instanţei, astfel cum este prevăzut de art. 129 CPC 1865, 
impune obligaţia acesteia de a pune în discuţia părţilor orice împrejurări de 
fapt sau de drept care pot duce la dezlegarea pricinii, chiar dacă nu au fost 
cuprinse în cererea de chemare în judecată sau în întâmpinare.

O problemă de drept de natura acelora la care se referă aceste dispoziţii 
legale este şi aceea privitoare la necesitatea modificării cererii de chemare în 
judecată, sub aspectul cadrului procesual, în sensul citării, în calitate de pârât, 
şi a beneficiarului actului administrativ a cărui anulare se solicită. Dispoziţii în 
acest sens se regăsesc şi în Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, 
respectiv art. 161, care are următorul conţinut: „Instanţa de contencios 
administrativ poate introduce în cauză, la cerere, organismele sociale inte
resate sau poate pune în discuţie, din oficiu, necesitatea introducerii în 
cauză a acestora, precum şi a altor subiecte de drept”. În considerarea 
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acestor dispoziţii legale, în mod corect, instanţa a pus în discuţia părţilor 
necesitatea introducerii în cauză, în calitate de pârâţi, a numiţilor R.M.G. şi 
R.G., fără însă a se restrânge drepturile procesuale ale părţilor ce decurg 
din principiul disponibilităţii. 

În speţă însă, se constată că, deşi instanţa de fond a solicitat recuren
tului‑reclamant „să‑şi expună punctul de vedere cu privire necesitatea 
modificării cererii de chemare în judecată în sensul atragerii ca pârâţi în 
cauză a numiţilor R.M.G. şi R.G.”, la dosar s‑a ataşat doar punctul de 
vedere formulat de consilierul juridic al recurentului‑reclamant, care, în 
raport de prevederile Legii nr. 514/2003 privind organizarea şi exercitarea 
profesiei de consilier juridic, poate doar apăra drepturile şi interesele 
recurentului‑reclamant, dar nu este îndreptăţit, în lipsa unui mandat special, 
să efectueze acte de dispoziţie, cum sunt cele privind modificarea cadrului 
procesual, neregularitate ce atrage nulitatea actului efectuat, neputând 
fi vorba de confirmarea actului prin simpla înregistrare a lui la instituţia 
recurentă, iar faţă de faptul că acest act a condus la nesoluţionarea fondului 
cauzei, se impune casarea sentinţei civile recurate cu trimiterea cauzei spre 
rejudecare la aceeaşi instanţă.

Pe de altă parte, art. 47 CPC 1865 reglementează litisconsorţiul sau 
coparticiparea procesuală care, în conformitate cu poziţia părţilor, poate fi 
activă, pasivă sau mixtă.

În principiu, coparticiparea procesuală are un caracter facultativ, însă sunt 
situaţii în care, fie în baza legii, fie datorită naturii raportului juridic dedus 
judecăţii, când raportul de drept material litigios creează o dependenţă 
procesuală între coparticipanţi, astfel încât orice posibilitate de fracţionare 
este exclusă şi, prin urmare, declanşarea, continuarea şi finalizarea procesului 
civil nu se poate realiza decât în comun, există litisconsorţiul necesar, care 
este guvernat de regula dependenţei procesuale relative a coparticipanţilor.

În acest sens, este edificator şi textul art. 48 alin. (2) CPC 1865, potrivit 
căruia „dacă prin natura raportului juridic sau în temeiul unei dispoziţii a legii, 
efectele hotărârii se întind asupra tuturor reclamanţilor sau pârâţilor, actele 
de procedură îndeplinite numai de unii din ei sau termenele încuviinţate 
numai unora din ei pentru îndeplinirea actelor de procedură folosesc celorlalţi; 
când actele de procedură ale unora sunt potrivnice celor făcute de ceilalţi, 
se va ţine seama de actele cele mai favorabile; reclamanţii sau pârâţii care 
nu s‑au înfăţişat sau nu au îndeplinit un act de procedură în termen vor 
continua totuşi să fie citaţi”.

Deşi, din cuprinsul art. 48 alin. (2) CPC 1865 nu rezultă expres, prin 
aceste dispoziţii legale se reglementează posibilitatea derogării de la principiul 
independenţei procesuale, ce guvernează litisconsorţiul simplu sau, astfel 
spus, poate să rezulte un litisconsorţiu necesar şi în raport de natura acţiunii, 
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care poate fi apreciat ca o varietate a litisconsorţiului necesar ce rezultă 
din natura raportului juridic.

Or, în principiu, natura acţiunii în anularea unui act administrativ indi‑
vidual dă naştere unui litisconsorţiu necesar pasiv, obligatoriu şi unitar, 
deoarece instanţa trebuia să constate nevalabilitatea actului administrativ 
atât faţă de emitent, cât şi faţă de beneficiar, căci pronunţarea unei hotărâri 
uniforme reprezintă o necesitate juridică obiectivă în materia nulităţii actelor 
administrative individuale, neputând fi conceput ca acelaşi act să fie valabil 
faţă de emitent şi nevalabil faţă de beneficiar.

În cauză însă, întrucât problema desfiinţării lucrărilor de construcţie nele‑
gale a fost soluţionată irevocabil prin sentinţa civilă nr. 3881 din 28.05.2008 
a Judecătoriei Sectorului 5 Bucureşti, pronunţată în contradictoriu cu nu‑
miţii R.M.G. şi R.G. (şi cu respectarea dreptului la apărare al acestora), 
punându‑se în discuţie, în esenţă, doar îndeplinirea obligaţiei prevăzute 
de dispoziţiile art. 32 alin. (3) din Legea nr. 50/1991, s‑ar putea trage con‑
cluzia că, în principiu, nu subzistă raţiunea pentru care s‑a admis excepţia 
inadmisibilităţii, aspect asupra căruia urmează ca instanţa de fond să se 
pronunţe prin luarea în considerare a obiectului concret al cererii introductive.

Pe cale de consecinţă, faţă de prevederile art. 312 alin. (1), (2), (3) şi 
(5) CPC 1865, s‑a admis recursul, s‑a casat sentinţa civilă recurată şi s‑a 
trimis cauza spre rejudecare la aceeaşi instanţă. În rejudecare, Tribunalul 
va pune în discuţie introducerea în cauză a numiţilor R.M.G. şi R.G. şi va 
proceda la soluţionarea cauzei, cu respectarea dispoziţiilor legale incidente.

34.	Autorizaţie de construire care nu respectă certificatul de urba‑
nism. Anulare autorizaţie de construire. Desfiinţare construcţii reali‑
zate nelegal. Calitate procesuală activă

Legea nr. 350/2001, art. 29 alin. (1), art. 32 alin. (1)[1] 
Legea nr. 50/1991, art. 28 alin. (1), art. 32 alin. (1)

1. Respectarea certificatului de urbanism la emiterea autorizaţiei 
de construire este o condiţie imperativă, impusă de lege, astfel încât 
încălcarea sa determină nulitatea autorizaţiei de construire. În speţă, 

[1] Potrivit art. 32 alin. (1) din Legea nr. 350/2001, astfel cum a fost modificat prin 
art. I pct. 10 din Legea nr. 190/2013 (M. Of. nr. 418 din 10.07.2013): „(1) În cazul în 
care prin cererea pentru emiterea certificatului de urbanism se solicită o modificare de 
la prevederile documentaţiilor de urbanism aprobate pentru zona respectivă sau dacă 
condiţiile specifice ale amplasamentului ori natura obiectivelor de investiţii o impun, 
autoritatea publică locală are dreptul ca, după caz, prin certificatul de urbanism:

a) să respingă în mod justificat cererea de modificare a prevederilor documentaţiilor 
de urbanism aprobate;


