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Art. 1 Legea nr. I 8i I 99 I

5 De subliniat cA adoptarea Legii nr. 16512013 nu a insemnat o abrogare a legilor
fondului funciar, ci doar stabilirea unui mecanism mai eficient de oblinere a reparaliilor
de cltre persoanele indreptdlite. in acest sens s-a relinut de CEDO, in hotdrdrea din data de
24octombrie20l7t),catzaDickmannsiGionc.Romdniei,cerereanr. 10346103Ei10893/04,
parag. 50-5 1, urmitoarele:

,,50.Legeanr. l65din20mai2013nuaabrogatlegislaliaanterioarlprivindrestituirea
imobilelor talionalizate inainte de 1989, dar a reformat mecanismul de despdgubire.
Aceasta prevedea, ca regul[ generali, restituirea bunurilor qi un sistem de misuri repara-
torii in situaliile in care nu era posibild restituirea. Cu toate acestea, legea nu stabilea
alte termene pentru depunerea de noi cereri de restituire sau de mdsuri reparatorii, av6nd
in vedere cE mecanismul de despdgubire era conceput exclusiv pentru reclamanlii care
respectaserd deja termenele prevdzute initial in legile privind restituirea proprietdlilor
(a se vedea supra, pct.46 qi 48).

51. Legea a stabilit o foaie de parcurs pentru adoptarea unei serii de mdsuri pentru ca
mecanismul de despdgubire s[ devind funclional, inclusiv constituirea Fondului nalional
pentru terenuri agricole qi alte bunuri imobile. Concomitent, au fost stabilite termene
specifice qi obligatorii pentru fiecare etapd administrativi a examinlrii cererilor de resti
tuire. Legea prevedea, de asemenea, posibilitatea unui control judecdtoresc, care sd
permit[ instanlelor interne sd veriflce legalitatea deciziilor administrative, dar qi sd acorde,
dacd este necesar, restituirea sau despdgubirile solicitate".

in mod similar s-a decis2) cd ,,Legea nr. 16512013 modificd procedurile administrative
qi mecanismul de restituire instituite de reglementdrile anterioare cu caracter reparator,
in vederea finalizdrii, intr-un mod eficient, a procesului de restituire a imobilelor preluate
abuziv in perioada regimului comunist in Rom6nia, dispozilii care urm6resc qi asiguri
un cadru normativ unitar in materia restituirii proprietdfii. in acest scop, actul norrnativ
reafirmd un principiu esential al mecanismului de restituire, qi anume restituirea in naturd
[art. I alin. (l) din Legea nr. 16512013]. Numai cu caracter de excepfie, atunci c0nd
restituirea in natur[ nu mai este posibili, legea stipuleazl acordarea mdsurilor reparatorii
in echivalent [art. 1 alin. (2) din Legea m. 16512013)".

S-a statuat3) de I.c.c.J. cd ,,prevederile Legii nr. 16512013 sunt aplicabile, frr6
deosebire, tuturor cererilor de acordare a mdsurilor reparatorii care nu erau solulionate la
data intrdrii in vigoare a acestui act normativ. Raliunea pentru care legiuitorul a conferit
o aplicabilitate extins[ acestui act normativ constd in inten{ia de a asigura un regim unitar
de reparalie pentru imobilele preluate aburziv, indiferent de stadiul in care se aflI derularea
procedurii de retrocedare, in naturd sau echivalent".

Totodatd s-a mai remarcat de instanla suprem64) cd ,,obiectul de reglementare al
Legii nr. 16512013 este exprimat sintetic in titlul actului normativ, care vizeazd, m5surile
pentru frnalizarea procesului de restituire, in naturi sau prin echivalent, a imobilelor

5
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t) (https://wyvw.csml909.ro/PageDetails.aspx?Pageld:321&Folderld:5247)
2) I.C.C.J., Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, Decizia nr. 80/2018 (M.Of.

nr. 1080 din 20 decembrie 2018), pct. 35.
3) Idem, pct. 60.
4) I.C.C.J., Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, Decizia nr. 7112018, pct. 53

(M.Of. rtr.936 din 6 noiembrie 2018).
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Art. 2 Legea nr. 18/1991

92. Noliunea de reconstituire gi constituire a dreptuluide proprietate

Legea nr. 18/1991, republicatd, utilizeazd doud proceduri de stabilire a dreptului
de proprietate asupra terenurilor: reconstituirea dreptului de proprietate qi constituirea
dreptului de proprietate.

Reconstituirea dreptului de proprietate este utilizatl in acele cazuri in care persoana
indreptltit6 a avut teren in proprietate qi a pierdut aceasti proprietate in condiliile avute
in vedere de lege, iar prin constituirea dreptului de proprietate legiuitorul urmdreqte, din
diverse raliuni, crearea dreptului de proprietate in favoarea unor categorii de persoane,
care nu au fost niciodati proprietarii terenurilor respectivel).

Pe aceeagi linie de gdndire, in practicajudiciard s-a decis cd,,reconstituirea dreptului
de proprietate asupra terenului agricol, cooperativizat, se realizeazi conform Legii
nr. l8l1991gi Legii w. 16911997, iar nu in temeiul Legii nr. 7a12001, chiar dac6, prin
efectul unei comas6ri, terenul a trecut in proprietatea comunei". De asemenea, s-a stabilit2)
ci ,,reconstituirea dreptului de proprietate pentru terenurile expropriate prin Decretul
nr- 187 /1945 se face potrivit Legii nr. l8ll99l , iar nu pe calea de drept comun a acfiunii in
revendicare". in schimb s-a statuat3) cd,,imobilele administrate de o staliune de cercetare
din agricultur6 dacd,laorigine, au fost sau nu o exploatalie agricol[, nu cad sub incidenla
Legii fondului funciar nr. l8ll99l qi nici a Legii nr. 112000, fiind admisibile misurile
reparatorii, prin echivalent, in condiliile art. 1 6 din Legea nr. I 0/200 1 .

Art. 2. [Tipuri de terenuri]
in funcgie de destinatie, terenurile sunt:
a) terenuri cu destinalie agricold, gi anume:
- terenurile agricole productive - arabile, viile, livezile, pepinierele viticole, pomicole,

plantaliile de hamei gi duzi, paji;tile permanente, serele, sotariile, risadnilele 9i altele
asemenea -,
- -. cgle cu vegetalie forestieri, daci nu fac parte din amenaiamentele silvice, pipunite
impidurite;

- cele ocupate cu constructii ti instalalii agrozootehnice, amenajirile piscicole pi de imbu-
nit5firifunciare, drumurile tehnologice gi de exploatare agricol5, platformele 9i spaliile de
depozitare care servesc nevoilor producliei agricole;

calea revizuirii, cu respectarea termenelor de exercitare a acestei din urm[ cdi de atac extraordinare.
Nu se poate refine nici argumentul instanfei de fond, in sensul c6 preten{ia reclamantului trebuie
analizatd prin prisma jurisprudenlei recente a CEDO, cu referire la cele statuate in hotirirea pilot
<<Atanasiu Si alsii c. Romdniei>>, atAt timp c6t in spe!6 nu se pune problema, astfel cum s-a aratat
supra, refuzului autoritdlilor de a rdspunde solicitArii reclamantului. Stabilirea, prin hotdrdrea pilot
Atanasie a obligaliei Statului de creare a unui mecanism adecvat pentru plata desp[gubirilor, care
sd garanteze efectiv drepturile prevdztfie de art. 6 parag. I din Conven{ie qi art. 1 din Protocolul
nr. l, prin amendarea mecanismului de restituire ?n vigoare ori instituirea de proceduri simplificate
qi eficiente, semnifica validarea mdsurilor reparatorii prevdzute de Legea fondului funciar, inclusiv
acordarea de despdgubiri in situafia imposibilitElii reconstituirii".

t) E. Chelaru, Curs de drept civil. Drepturile reale principale, Ed. All Beck, Bucureqti, 2000,
nr.96,p.76.

2) C.S.J., sec!. civ., dec. nr. 583/2003,in B.J. - Bazdde date.
3) I.C.C.J., sect. civ., dec. nr. 162712004, in B.J. - Bazd, de date.
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Art.5

Art. 5. [Domeniul public]
(1) Apa4in domeniului public terenurile pe care sunt amplasate construcfii de interes

public, piete, cei de com-unicatii, retele stradale gi parcuri publice, porturi gi aeroporturi,
terenurile cu destinalie forestieri, albiile 16urilor 9i fluviilor, cuvetele lacurilor de'interei
public, fundul apelor maritime interioare gi al mirii teritoriale, fdrmurile Mirii Negre,
inclusiv plajele, terenurile pentru rezervalii naturale gi parcuri nalionale, monumentele,
ansamblurile 9i siturile arheologice gi istorice, monumentele naturii, terenurile pentru
nevoile ap5rdrii sau pentru alte folosinte care, potrivit legii, sunt de domeniul public ori
care, prin natura lor, sunt de uz sau interes public,

(2)Terenurile care fac parte din domeniul public sunt inalienabile, insesizabite gi imprescrip-
tibile. Ele nu pot fi introduse in circuitul civil dec6t dac5, potrivit legii, sunt deiafeitate din
domeniulpublic.

(3) Terenurile pe care sunt amplasate relele stradale gi parcuri publice, terenurile pentru
rezervalii naturale gi parcuri nafionale, monumentele, ansamblurile 9i siturile arheologice
9i istorice, monumentele naturii nu pot fi dezafectate din domeniul public decdt in cazuri de
exceplie pentru lucrdri de interes nalional.
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$2. Criterii folosite in delirnitarea domeniului public............. ........................ l1
A. Declaralia legii ....13

....15B. Uzul public qi interesul public
$3. Posibilitatea reconstituirii dreptului de proprietate asupra bunurilor care

fac parte din domeniul pub1ic............. .........16
A. Perioada anterioari intrErii in vigoare aLegii m. 24712005 t7
B. Perioada ulterioarl intr5rii in vigoare a Legii nr. 24712005 ..,,.,..,21

$4. Inadmisibilitatea constituirii dreptului de proprietate asupra terenurilor care
fac parte din domeniul public. AA

51. Notiunea de proprietate publici
i
In literatura de specialitatet), plec6ndu-se de la definifia art. 3 din Legea rtr.21311998

privind proprietatea publicd qi regimuljuridic al acesteia2), s-a ardtat cd proprietatea publicd
reprezintd. ,,dreptul de proprietate al statului sau al unitililor administrativ-teritoriale
comune, oraEe qijudele - asupra bunurilor care, potrivit legii sau prin natura ori destinalia
lor, sunt de uz sau de interes public"3).

t) M. Nicolae, Considera{ii asupra Legii nr. 213/1998 privind proprietatea publici gi regimul
juridic al acesteia in Dreptul m. lll999, p. 3.

2) M.Of. rtr.448 din 21 noiembrie 1998. Potrivit art. 3 alin. (1) din Legeanr. 21311998 ,,domeniul
public este alcdtuit din bunurile prevdzute la art. 135 alin. (4) din Constitulie, din cele stabilite in
anexa care face parte inlegrantd din prezenla lege Ei din orice alte bunuri care, poffivit legii
sau prin natura lor, sunt de uz sau de interes public ;i sunt dobdndite de stat sau de unitdlile
administrativ-teritoriale prin modurile prevdzute de lege ".

3) S-a decis Q.C.C.J., secl. cont. adm. qi fisc., dec. w. 1795/2015, vwvw.scj.ro) cd ,potrivit art. 3

alin. (4) din Legea w.21311998, domeniul public al comunelor, oraselor, municipiilor este a1c6tuit
din bunurile prevdzute la pct. III din anexd qi din alte bunuri de uz sau de interes local public
declarate ca atare prin hotir6re a consiliului local, dacd nu sunt declarate prin lege bunuri de uz sau
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Art. 5 Legeanr. 18/t991

public sau privat al statului sau al unitiililor administrativ-teritoriale bunurile care au fost
preluate de cdtre stat sau de citre unitefile administrativ-teritoriale fEri un titlu valabil in
momentul preluEriil). Fala de formularea generali cuprins[ in art. 6, prin ,,titlu" trebuie
sI se inleleagd orice act juridic sau fapt juridic prin care statul a dobdndit un anumit
bun, mobil sau imobil; intr6 in aceastd noliune, practic, toate modurile de dobdndire de
c6tre stat a dreptului de proprietate asupra bunurilor intrate in patrimoniul sdu in perioada
6 martie 1945-22 decembrie 1989, adici at6t modurile de dob6ndire de drept comun (cum
sunt cele enumerate inart.477,644-646 C.civ. din 1864), c0t qi modurile specifice de
dob6ndire illo tempore a ,,dreptului de proprietate socialisti (cum ar fi nafionalizarea,
exproprierea, confi scarea, reproduclia socialisti etc.)2).

inclusiv ale art. 20 privind tratatele intemalionale referitoare la drepturile omului. Dispoziliile art. 6
alin. (1) din Legea nr. 213/1998 nu fac decSt s[ fixeze reperele pe baza cdrora, instan]ele care aplicd
Legea nr. 21311998 trebuie si stabileascd valabilitatea titlului prin care bunurile au fost kecute in
proprietatea statului. De altfel, condilia constituirii titlului cu respectarea Constituliei, a tratatelor
internalionale la care Romdnia era parte qi a legilor in vigoare la data preludrii bunurilor de c[tre
stat, stabiliti prin art. 6 alin. (1) din Legea nr.2l3/l99S,rtuinseamnd altceva decdt raportarea titlului
respectiv la ordinea juridici existentd in momentul constituirii lui, iar nu la cerinlele de astiizi. Or,
este cunoscut faptul cE principiul supremafiei Constitufiei qi cel al legalit6lii erau, ?n mod formal,
consacrate gi in constitufiile din perioada regimului anterior, ceea ce presupunea obligativitatea
respect5rii lor de cdtre autorit6lile statului, inclusiv in cazuI prelu6rii unor bunuri din proprietatea
particularilor. Referirea pe care o face texful la tratatele intemalionale la care Romdnia era parte
nu are semnificatia aplictuii rekoactive a dispoziliilor art. 2D_alirl.. (2) din Constitu{ia adoptatii in
1991, cum sus{ine instanla care a invocat excepfia, ci corespunde principiuluipacta sunt servanda,
care, formal, era recunoscut gi in regimul anterior, chiar dac[ in fapt era nesocotit ori de cdte ori
acel regim considera c5 este in interesul s6u s5 procedeze in aceasti[ manierE. Aceasta nu inseamn6
insl ci actele autoritSlilor statului din acea perioad6 nu trebuie examinate qi apreciate qi prin prisma
tratatelor internalionale la care statul era parte qi pe care, deci, era obligat si le respecte ca urmare
a ratifi clrii acestora".

1) S-a statuat (I.C.C.J., sec!. cont. adm., dec. w- 456/2020,www.scj.ro) cS,,aceasti norm6 (art. 6
din Legea rc. 213/1998 - n.a.) nu distinge ?n functie de natura bunurilor preluate, aqa incdt, in
aplicarea regulii de interpretare potrivit cu care acolo unde legea nu distinge nici interpretul nu
trebuie s[ disting[, concluzia care se impune este aceea cI sus menlionata normd de drept este
aplicabil[ indiferent de natura bunurilor preluate de stat qi de natura titlului. in consecin!6, cdti
vreme in materia bunurilor mobile culturale, legea special5 de reparalie - Legea nr. 182/2000 -
deqi condifioneaz6 restituirea bunurilor culturale mobile de preluarea ilegald a acestora de cdtre stat

[art. 93 alin. (2)], nu cuprinde prevederi proprii relative la constatarea caracterului ilegal al preluErii,
pe acest aspect rimdne aplicabil dreptul comun in materie, ;i anume art. 6 din Legea nr. 21311998,
intruc6t acolo unde legea speciald face, ea se intregegte cu dispoziliile de drept comun in materie.

2\ M. Nicolae,loc. cit., p. 10. Mai mult, s-a mai suslinut (L Adam,Proprietatea publicl gi privat[
asupra imobilelor din Romdnia, Ed. All Beck, Bucureqti, 2000, p. 106) c6,,sintagma <titlu valabibr

f. . .l vizeazb controlul fEcut de c[tre instanle dac6, in fiecare caz analizat, s-a fEcut corect aplicarea
legii ln baza cdreia bunul respectiv a fost trecut in proprietatea statului". Totodat5, s-a subliniat,
in aceeaqi opinie, ci trebuie avute in vedere ,,nu numai actele normative speciale de preluare
(nafionalizare, expropriere, confiscare, rechizilie etc.), ci si normele legale de drept comun gi, in
special, cele care reglementeazdlegala incheiere a actelorjuridice de instr[inare, respectiv acelea
care statteazd condiliile sine qua non, rrecesar a fi ?ndeplinite pentru ca un act juridic translativ de
proprietate s6-qi producd efectele juridice scontate".
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Art. 5 Legeanr. 18/1991

expres, titularul dreptului de proprietate, asupra terenurilor respective, insd ulterior, prin
art. 135 alin. (3) din Constitulia Rom6niei din 19911), s-a prevdzut cd proprietatea public[
apar{ine Statului sau unitdlilor administrativ-teritoriale. De asemenea, prin art. 72 din
Legea w. 691199l privind administralia public62) s-au stabilit criteriile pentru delimitarea
domeniului public al unitSlilor administrativ-teritoriale in raport de cel al Statului, fiind
adoptatd H.G. nr. ll3ll992 privind stabilirea unor mdsuri pentru defalcarea gi trecerea
in patrimoniul comunelor, oraqelor sau, dupd caz, aljudelelor a bunurilor qi valorilor de

interes local din domeniul public qi privat al statului, precum Ei trecerea sub autoritatea

consiliilor locale sau, dup[ caz, judelene a regiilor autonome qi societSlilor comerciale cu

capital integral de stat, care presteazd servicii publice3).

Potrivit art.2 alin. (2) din H.G. nr. 11311992, propunerile de determinare gi de defalcare
pe baza cdrora se va constitui patrimoniul la fiecare unitate administrativ-teritoriali
trebuiau aprobate prin HotSrdre de Guvern, astfel ci kecerea din proprietatea public[ a

Statului in proprietatea public[ a unitilii administrativ-teritoriale se putea realiza doar in
temeiul unei hot[rdri de guverna).

Ulterior, prin art. l9 din Legea ff. 21311998 s-a instituit obligafia intocmirii inventarului
bunurilor din domeniu public, atAt pentru stat, cdt gi pentru comunitdlile locale, iar potrivit
art.2l alin. (2) din Legea nr.2l3l1998 respectivele inventare febuiau insuqite de consiliile
judelene, de Consiliul General al Municipiului Bucureqti sau de consiliile locale, pentru

ca ulterior acestea sd fie trimise, in mod cenffalizat, citre Guvern, care trebuia sd emitd o

hotdrAre de apartenenli a bunurilor la domeniul public judelean sau de interes local, astfel

cum se prevede prin art. 2l alin. (3) din Legea nr.2l3ll998.
tnscrierea unui anumit bun intr-un asemenea inventar dd nagtere unei prezum,tii de

apartenen!5la domeniul public, iar nu unei prezumlii de proprietate in favoarea statului sau

al unitdfii administrativ-teritoriale. De asemenea, s-a mai ardtats) cd dacd actul de aprobare

1)M.Of. nr.233 din2l noiembrie 1991.
aM.Of. w.238 din28noiembrie 1991.
3) M.Of. nr.47 din23 mafiie 1992.
a) ln acela$i sens C.A. Alba-Iulia, sec!. I civ., dec. nr. 72012020 (www.rolii.ro). De asemenea, s-a

mai decis (C.A. Bucureqti, sec!. a IV-a civ., dec. nr. 183912014 (v'wvw.rolii.ro) c6,,la nivelul anului
1990 toate bunurile, de domeniul public sau privat, apar{ineau statului (proprietatea de stat fiind
singwa formd de proprietate existent[ la acel moment, cu excep]ia celei cooperatiste ;i personale

care nu sunt in disculie in catzd), pentru ca ulterior, in temeiul acesfui cadru legal, sd se defalce
patrimoniul unitElilor administrativ-teritoriale, intr-o procedurd care cuprinde intocmirea unor liste
de inventar de c6tre anumite comisii qi aprobarea prin hotdrdre de guvern, urmatd de incheierea
unor protocoale de predare primire. De aceea, terenul in discutie, proprietate de stat la nivelul
anului 1990 devenea parte a patrimoniul unit6tii administrativ-teritoriale pebazd de hotlrdre de

guvern qi se prelua pe bazd de protocol de predare primire".
5) V. Stoica, op. cit., vol. I, p. 415. S-a mai subliniat, in aceeaqi opinie, c6,,nu trebuie sE se

confunde prezumlia ndscuti din inscrierea unui bun in inventarul domeniului public cu cea de titlul
de apartenenlE la domeniul public reprezentat de declara{ia legii, in sens restrdns (in sens larg,
inventarul aprobat de autorit5lile competente constituie tot o declaralie a legii). Printr-o asemenea

declaralie se precizeazd apartenenla unei categorii de bunuri sau a anumitor bunuri individual
determinate la domeniul public. Deqi titlurile de proprietate, ele insele, dau naEtere unor prezumlii
relative in mecanismul probatoriu al dreptului de proprietate, efortul probatoriu pentru r6stumarea lor
este mai mare dec6t in cazul preztm\iei ndscute din simpla inscriere in inventar . in cani declaraliei
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