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Résumé: Une vision cohérente de l'activité des autorités publiques sur les biens
qu’elles détiennent. Ladministration mise face a face avec les biens. Surtout ses biens a elle, mais
aussi les biens privés. Peut-on identifier, a partir de I'analyse de ses actions, une conduite fondée
sur certains principes et cohérente? Notre article propose justement une réponse a cette question.

Tout d'abord, l'administration doit mettre en valeur les biens affectés a une utilité publique:
une régle simple et archiconnue dit que la totalité de ses biens, le domaine publique, est
inaliénable. Mais, malheureusement, l'administration trouve souvent des modalités (fréquemment
illicites) d'enlever la protection du régime domanial afin de les aliéner. Parfois, méme le Iégislateur
lui donne un coup de main en ce sens.

Ensuite, I'administration doit résoudre les probléemes posés par ses biens relevant de la
propriété «privée». Une autre régle simple affirme que ceux-ci sont gouvernés par le droit
commun. Mais par exemple, comment un préfet pourrait-il aliéner son siege social - le batiment
de la préfecture - construit avec des ressources financiéres extrabudgétaires? Un tel immeuble
semble plutét étre inaliénable, du moins en fait. Mais alors, pourquoi n‘appartient-il pas a la
propriété publique?

Enfin, 'administration, alors qu‘elle veut développer ses projets, rencontre souvent les
biens des particuliers, qui lui sont nécessaires. Elle recourt a I'expropriation, qui se déroule soit
trop lentement, soit trop vite. Dans la plupart des situations, les particuliers se sentent lésés par
les abus de I'administration et ils s‘adressent a la justice, mais, en méme temps, l'intérét publique
est affecté aussi, parce que les travaux d’utilité publique trainent ou méme n’avancent point.

Peut-on donc caractériser I'activité de I'administration en ce qui concerne les biens
comme cohérente et conséquente? Malheureusement, la réponse ne peut étre que négative. Du
moins pour l'instant.

Rezumat: ,, Administratia pusd fatd in fatd cu bunurile. Ale sale indeosebi, dar si ale
particularilor. Se desprinde, oare, o conduitd principiald si coerentd din analiza actiunilor sale?
La aceastd intrebare isi propune sd rdspundd lucrarea de fatad.

Mai intdi, administratia trebuie sd pund in valoare bunurile afectate unei utilitati
publice: o reguld simpld si arhicunoscutd ne spune cd totalitatea acestor bunuri, domeniul
public, este inalienabil. Din pdcate, adeseori administratia gdseste modalitdti (adesea ilicite) de
a le scoate de sub protectia regimului domenial si de a le instrdina. Uneori chiar legiuitorul Ti da
0 mdnd de ajutor in acest sens.
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Apoi, administratia trebuie sd rezolve problema bunurilor sale proprietate ,,privatd”, O
altd reguld simpld ne spune cd acestea sunt guvernate de dreptul comun. Dar cum ar putea,
bundoard, un prefect sa-si instrdineze sediul — clddirea Prefecturii — construitd din resurse
extrabugetare? Un asemenea imobil pare mai degrabd inalienabil, cel putin in fapt. Dar atunci,
de ce nu apartine proprietdtii publice?

in fine, administratia, in dezvoltarea proiectelor sale, se loveste adesea de bunurile
particularilor, care ii sunt necesare. Recurge la expropriere, care se deruleazd fie prea lent, fie
prea repede. De cele mai multe ori particularii se simt lezati prin abuzurile administratiei si se
adreseazd justitiei, dar, in acest rdstimp, nici interesul public nu se simte prea bine, cdci lucrdrile
de utilitate publicd treneazd sau chiar stagneazad.

Se poate, deci, caracteriza activitatea administratiei legatd de bunuri ca fiind coerentd
si consecventd? Din pdcate, rdspunsul nu poate fi decét negativ. Cel putin in prezent”.

Cuvinte cheie: administratie, proprietate publica, afectatiune, inalienabilitate, coerenta
Mots-clefs: administration, propriété publique, afféctation, inaliénabilité, cohérence

Rezumatul de mai sus reprezinta totodata si concluzia, concisa si destul de
pesimistd, pe care am asezat-o pe coperta IV a volumului aparut recent si dedicat dreptului
administrativ al bunurilor’. Aceast3 idee transpare, de altfel, si din paginile acestui volum,
care insa nu-si propusese sa puna accent pe aceasta chestiune. Tocmai de aceea, in
randurile care urmeaza, vom incerca mai intai sa scoatem in evidenta, structurat, cat mai
multe situatii anormale, incoerente, ale legiuitorului ori administratiei fata de bunurile
asupra carora se exercita puterea publica, dupa care vom incerca sa propunem solutii in
vederea gasirii coerentei de care are nevoie orice activitate infaptuita in scopul declarat
al satisfacerii interesului public.

Trecand prin dreptul administrativ al bunurilor, am observat mai multe situatii
cel putin anormale. Unele erau legate de relatia dintre criteriul material al domenialitatii
publice — afectarea la un interes sau un serviciu public si cel formal — clasarea unui
bun ca fiind domenial (A). Altele vizau relatia dintre afectatiune si protectorul acesteia
— inalienabilitatea (B). in fine, existd cateva incongruente si in legislatia si practica
administrativa si judiciara a exproprierilor’ (C).

A. Afectare, clasare si incoerentd

1. Relatia teoretica dintre afectare si clasare
Asa cum am aratat®, daca afectarea este un fapt material, clasarea este actul
formal care atesta apartenenta unui bun la domeniul public, recunoscand astfel caracterul
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sau indispensabil pentru interesul public. in esent3, rolul clasarii este acela de a proteja
afectatiunea, pe cea prezenta ori, eventual, una viitoare, pe care administratia o are in
vedere intr-un viitor previzibil. in consecint, in teorie, raporturile normale dintre cele
doua notiuni ar trebui sa tina seama de urmatoarele repere:

a) un bun afectat unei utilitdti publice prezente ar trebui sd fie si clasat; mai
mult, clasarea fiind o obligatie in aceasta situatie, orice persoana care justifica un interes
legitim are actiune in contencios administrativ impotriva refuzului administratiei de a o
face. In aceeasi ordine de idei, declasarea unui bun afectat este in principiu ilegald, astfel
ncat instanta de contencios administrativ, sesizata de un particular ori de catre prefect
poate anula acest act de declasare. Doctrina franceza® aratd astfel c& inclusiv declasarea
intermediara® este nul3, in situatia in care se intentioneazd o schimbare a afectatiunii,
administratia fiind obligata sa pastreze bunul in domeniul public inclusiv in intervalul de
timp cand vechea afectatiune nu mai susbzista iar noua afectatiune inca nu este de
actualitate. Tn acest ultim caz vorbim despre o protectie a domeniului public virtual’ (sau
viitor), iar interdictia declasarii intermediare evita riscurile unei instrainari subite si abuzive.

b) per a contrario, un bun care nu este afectat unei utilitati publice (nici prezente
nici viitoare) nu poate fi clasat ca bun domenial. in consecintd, dacd afectatiunea unui
anumit bun a dispdrut, administratia este obligatd sd declaseze bunul si sa-lI redea
circuitului civil atata timp cat nu are in intentie o schimbare de afectatiune. De asemenea,
un act de clasare a unui bun proprietate privata, daca nu are ca fundament o afectatiune
concretd a acestuia, este ilegal, avand o cauz ilicit3®.

Asadar, numai afectatiunea poate fundamenta un act de clasare, astfel c3, in
mod firesc, faptul material al afectarii unui bun la o utilitate publica va fi urmat de un
act de clasare a acestuia ca bun domenial, dupa cum faptul material al dezafectarii va fi
urmat de actul formal al declasarii. Desigur insa ca nu intotdeauna aceasta trebuie sa fie
ordinea lucrurilor. Astfel, uneori mai intai apare vointa administratiei de a clasa si abia
apoi urmeaza lucrarile materiale finalizate cu afectarea efectiva a bunului in cauza. Dupa
cum este posibil ca, Tn anumite situatii, un bun afectat unei utilitati publice sa se
deterioreze treptat, uzura fizica a bunului fiind dublata de una morala, astfel incat
utilitatea publica a acestuia scade pe masura utilizarii. Este perfect legala decizia
administratiei de a declasa la un moment dat bunul (chiar daca, in acel moment, el
este Inca afectat utilitatii publice in cauzd), daca, de pilda, randamentul financiar al bunului
este negativ iar utilitatea publicd este chiar pusa sub semnul intrebérii. Tn concluzie,
indiferent daca clasarea urmeaza sau precede afectarea, cert este faptul ca intre cele
doua notiuni exista o stransa legatura.
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2. Situatii (cel putin aparent) anormale
Analizand diversele situatii aparute in viata administrativa, am descoperit cateva
ipoteze in care rationamentul expus mai sus nu se aplica riguros. lata unele dintre ele:

a) Ipoteza in care apartenenta unui bun la domeniul public se declard prin
lege. Potrivit art. 136 alin. 3 din Constitutie ,Bogdtiile 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 organicd, fac obiectul exclusiv al proprietatii publice”. La
o prima vedere s-ar parea ca in aceste ipoteze reglementate de Constitutie ori in cele
stabilite de legea organica clasarea unor bunuri ca apartinand domeniului public se face
direct prin actele normative care le reglementeazi. In realitate ins3, un veritabil act de
clasare nu poate fi decat individual. Astfel, desi in ipotezele amintite plajele fac parte
din domeniul public, nimic nu ne poate crea certitudinea ca o anumita parcela de teren,
in concret, intra Tn aceasta categorie si, implicit, in domeniul public, in lipsa unui act
administrativ individual care sa ateste acest lucru in mod special: acesta este veritabilul
act de clasare.

Tehnica stabilirii unei anumite categorii de bunuri ca fiind domeniala trebuie
utilizata de legiuitor cu multa precautie si numai in situatiile evidente, pentru ca poate
determina derapaje ale autoritatilor in interpretarea acestor texte de lege. Bunaoara,
in ipoteza citatd a ,plajelor”, desi Constitutia nu prevede acest lucru in mod expres,
plasarea acestei categorii mai ihainte de marea teritoriala si de resursele naturale ale
zonei economice si ale platoului continental ne determina sa credem ca este vorba doar
despre plajele Marii Negre, si nu de orice fel de plaje de pe intreg teritoriul Romaniei’.
Dar, chiar asa fiind, in aceste ipoteze trebuie sa convenim ca principiul de interpretare
a acestor texte legale este acela ca un act normativ care stabileste apartenenta unei
categorii de bunuri la domeniul public prezuma doar afectatiunea acestora la un
interes public, nu si titlul statului ori unitatilor administrativ-teritoriale™.

Din intelegerea gresita a acestui principiu se pot naste, in practicd, o sumedenie
de abuzuri ale administratiei, confirmate prin hotarari judecatoresti: sub protectia
principiului preeminentei prevederilor constitutionale fata de orice alte reguli ale
sistemului nostru de drept s-ar putea ajunge la concluzia (abuziva) in sensul ca orice
bun aflat in categoriile respective ar apartine domeniului public chiar daca un tert poate
justifica un titlu de proprietate asupra acestuia. De pild3, in ipoteza in care litoralul ar
avansa cu cateva zeci ori sute de metri in interiorul uscatului prin actiunile naturale ale
Marii Negre o administratie de rea credinta ar putea sustine ca parcelele de teren ajunse
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in proximitatea marii si pe care aceasta a adus nisip fac parte de drept din domeniul
public si, prin urmare, administratia nu datoreaza nimic particularului care, astfel, se
vede pur si simplu spoliat de bunul siu. In realitate, prin aceastd schimbare a stirii de fapt,
administratia dobandeste doar indreptatirea de a expropria parcelele care constituie
noul litoral.

b) Ipoteza in care administratia abuzeazd de prerogativa sa de clasare/
declasare. Tn ultimii doudzeci de ani, fie din nestiint3, fie din rea credint3, au putut fi
identificate numeroase situatii in care administratia a intentionat sa treaca un bun din
domeniul public in cel privat sau invers, fara ca in spatele acestei masuri sa existe o
afectare/dezafectare efectiva a bunului in cauza. Cu alte cuvinte, administratia a luat
aceastd masura intr-un alt scop: de regula o instrainare sau o retrocedare ulterioar3,
catre un tert (in cazul declasarii), respectiv evitarea unei executari silite (in cazul
clasarii. Era vorba, asadar, de o masura artificial, si singura solutie aflata la indemana
particularului care se considera vatamat in drepturile sau interesele sale legitime prin
acesta este actiunea n contencios administrativ intemeiata pe dispozitiile art. 8 alin. 2
si 10 alin. 3 din Legea nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publica'. Tns3 si aici
exista riscul ca instantele sa respinga actiunea pe motivul ca trecerea unui bun din
domeniul sau public in domeniul privat sau invers este un atribut discretionar al
administratiei pe care instantele nu il pot cenzura®?, solutie care, daci este aplicats de
plano, este evident, nelegala fiind contrara in primul rand textului art. 8 alin. 2 si 10 alin. 3
din Legea nr. 213/1998 care prevede expres aceasta posibilitate a particularului interesat.
Exista, intr-adevar, o oarecare doza de adevar n aceasta orientare jurisprudentiala,
insa este necesar a fi evidentiata o distinctie subtila: instantele nu pot cenzura vointa
administratiei de a trece un bun in domeniul public (pentru o cauzd evidenta de
utilitate publica) preferand o solutie de pastrare a bunului in domeniul privat pentru
ca interesul unui particular ar fi in acest din urma sens, insa pot cenzura lipsa cauzei de
utilitate publica. Altfel spus, cauza ilicitd a actului administrativ este intotdeauna
cenzurabila de catre instanta de contencios, nu insa si aprecierea cu privire la diferitele
situatii de utilitate publica posibile®.

B. Afectatiune, inalienabilitate si incoerentd

1. Premise

n general, inalienabilitatea este consideratd paznicul afectatiunii. Niciun bun
nu poate fi considerat inalienabil decat in considerarea faptului ca este afectat unei
cauze de utilitate publica, iar aceasta merita o protectie care nu-i poate fi asigurata in
cazul in care bunul ar circula liber prin circuitul civil, fara nicio restrictie.
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Cu privire la raporturile dintre afectatiune si inalienabilitate'®, poate fi adoptat
unul din doua mari conceptii asupra acesteia: prima, cea franceza, in sensul ca bunul
insusi este inalienabil. Conceptia porneste de la premisa ca un bun afectat unei utilitati
publice nu poate avea o protectie eficienta decat daca se afla in mainile administratiei
publice. Tocmai de aceea, in acest sistem, proprietatea afectata unei utilitati publice
nu poate fi privatda. A doua, conceptia germana, porneste de la premisa ca se poate
face distinctie intre bunul privit material si afectatiunea sa de utilitate publica, si numai
aceasta din urmé trebuie sd fie protejatd de inalienabilitate. Tn consecintd, bunul in
sine poate fi proprietate privatd a unui particular, dar el va fi grevat intotdeauna de o
servitute de utilitate publici®.

Oricum, ceea ce au in comun cele doua conceptii diametral opuse este ideea
ca nu poate exista inalienabilitate fard afectatiune. Indiferent daca doar aceasta
afectatiune ori bunul in sine este protejat de ideea inalienabilitatii, in lipsa acesteia
orice bun trebuie sa facd, in mod obligatoriu, obiectul circuitului civil.

in acest domeniu vom evidentia trei situatii de incoerenta legislativd (care
determina ulterior o activitate administrativa fara repere teoretice): prima, in materia
de aplicare a Legii nr. 102001 cu privire la retrocedarea imobilelor preluate in mod
abuziv de cdtre statul comunist (a), a doua in materia aplicarii Legii nr. 18/1991 a fondului
funciar (b); in fine, cea de-a treia, in materia locuintelor cu statut special (c).

a) Incoerentd in modul de conceptie a aplicdrii Legii nr. 10/2001. Asa cum am
ardtat si cu alt3 ocazie'®, aparent fird un criteriu unic de diferentiere, in anumite ipoteze
in care bunurile preluate in mod abuziv de catre Statul Roman in perioada 1948-1989
erau afectate unei utilitati publice ele trebuiau retrocedate (a se vedea astfel art. 16
alin. 1 din lege®’), in vreme ce in alte situatii restituirea se face in mod obligatoriu in
echivalent (a se vedea art. 10 alin. 2 din lege®®). Asa cum am artat si in studiul respectiv,
criteriul de distinctie intre cele doua situatii a fost, probabil, gradul de mutabilitate al
activitatii sau serviciilor de utilitate publica gazduite de bunul a carui retrocedare era
in discutie, impreuna cu costurile aferente: in cazul constructiilor care adaposteau
institutii publice, inclusiv sedii de ambasade si consulate straine, era mult mai usor si
mai ieftin de gasit noi locatii pentru activitatile in cauza; in schimb, a stramuta instalatii,
retele subterane de transport de electricitate, energie termica etc. Era, daca nu imposibil
din punct de vedere tehnic, cel putin extrem de costisitor'®. Cu privire la aceastd problem3
ar mai fi de facut o remarca interesanta, aceea cd, in cele doua situatii deosebite,
legiuitorul a aplicat cele doua principii distincte Tn materia relatiei intre afectatiune si
inalienabilitate. in prima situatie, doar afectatiunea este inalienabild, iar aceast3 situatie
are caracter temporar (3, respectiv 5 ani potrivit alin. 1 al art. 16); in cea de-a doua, chiar
bunul este inalienabil, de vreme ce retrocedarea se face in echivalent.
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Aceste situatii nu mai comporta propuneri pentru veritabile solutii, dat fiind
faptul ca fenomenul retrocedarilor este in sine ,,epuizabil”, Legea nr. 10/2001 apropiindu-
se de sfarsitul aplicarii sale.

b) Incoerentd in modul de conceptie a aplicérii Legii nr. 18/1991 a fondului
funciar. Desi din numeroase texte de lege se poate desprinde ideea ca legiuitorul pare
sa fi inteles raporturile corecte dintre afectatiune si inalienabilitate, ca numai bunurile
afectate unei utilitati publice trebuie sa fie exceptate de la principiul reconstituirii
dreptului de proprietate pe vechile amplasamente, exista un text care infirma aceasta
concluzie. Astfel, potrivit art. 26 din Legea nr. 18/1991: , Terenurile situate in intravilanul
localitdtilor, rdmase la dispozitia autoritdtilor administratiei publice locale, de la persoanele
care au decedat si/sau nu au mostenitori, trec in proprietatea publicd a unitdtilor
administrativ-teritoriale si in administrarea consiliilor locale respective, in baza
certificatului de vacantd succesorald eliberat de notarul public. In acest sens, secretarul
unitatii administrativ-teritoriale are obligatia ca, in termen de 30 de zile de la inregistrarea
fiecdrui deces al persoanelor respective, sd comunice camerei notarilor publici competente
datele prevdzute la art. 68 din Legea notarilor publici si a activitdtii notariale nr.
36/1995, cu modificdrile si completdrile ulterioare, in vederea dezbaterii procedurii
succesorale. Neindeplinirea de cdtre secretarul unitdtii administrativ-teritoriale a obligatiei
prevdzute in prezentul alineat se sanctioneazd administrativ, potrivit legii” [alin. (1)].
~Schimbarea regimului juridic al terenurilor prevazute la alin. (1), din proprietatea
publicd a unitédtilor administrativ-teritoriale respective in proprietatea privatd a acestora,
este interzisd si se sanctioneazd cu nulitatea absolutd”. Textul nu pare a avea nicio
logica: nu numai ca un bun care nu are nicio afectatiune de utilitate publica este
inalienabil, facand parte din domeniul public local, dar autoritatilor publice locale le
este si interzis sa le dezafecteze! S-ar pdrea astfel ca legiuitorul utilizeaza inalienabilitatea
(consecinta a apartenentei unui bun la domeniul public) intr-un alt scop decat acela al
protejarii uzului sau servoiciului public, specific bunurilor domeniale.

De lege ferenda propunem abogarea acestui text de lege.

¢) Incoerentd legislativd in stabilirea raporturilor normale dintre domeniul public
si domeniul privat. Am descoperit asemenea situatii in analiza legislatiei care
reglementeaza locuintele cu caracter special: sociale, de interventie, de necesitate.
Astfel, in opinia noastra, ar fi fost recomandat ca unul si acelasi act normativ sa le
reglementeze pe toate, stabilind unele principii comune precum si unele trasaturi
distincte, datorate specificului fiecareia dintre categorii. Din pdcate insa, viziunea
legiuitorului nu se caracterizeaza nicidecum prin consecventa, pe mai multe planuri.
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In primul rénd, aparent nejustificat, una dintre categorii fac parte din domeniul
public local (locuintele sociale?) in vreme celelalte sunt bunuri proprietate privat3,
potrivit prevederilor Legii nr. 114/1996 a locuintei*.

In al doilea rénd, chiar unele bunuri apartindnd proprietatii private sunt declarate
in mod suprinzator, prin lege, inalianebile (definitiv sau cel putin temporar). Astfel,
potrivit art. 54 alin. (3) din Legea locuintei nr. 114/1996, , Locuintele de interventie nu
pot fi vandute chiriasilor’. De asemenea, potrivit art. 53 alin. (4) din lege, ,Locuintele
de serviciu realizate in conditiile prezentei legi, finantate din bugetul de stat si din bugetele
locale, pot fi vdndute in conditiile legii, cu aprobarea Guvernului, in situatia in care
activitatea care a generat realizarea locuintelor respective s-a restréns sau a incetat”. In
mod normal, aceste tipuri de locuinte ar trebui sa fie proprietate publica, pentru simplul
motiv ¢ sunt afectate unei utilitati publice, chiar daca au primit o utilizare privata®*. De
lege ferenda, optiunea legiuitorului asupra acestor tipuri de locuinte ar trebui regandita.

C. Exproprierea si incoerenta

Studiul comportamentului administratiei in materia exproprierii releva, dupa
observatiile noastre, cel putin doua cauze ale incoerentei acesteia: lipsa acuta a
infrastructurii rutiere actuale (1), respectiv actuala criza economica (2). Le vom analiza
pe rand.

1. Incoerenta si necesitatea dezvoltarii infrastructurii

La momentul adoptarii sale, Legea nr. 33/1994 a exproprierii pentru cauza de
utilitate publica a manifestat o grija deosebita pentru protejarea drepturilor persoanelor
vizate de expropriere, preocupandu-se mai putin pentru protectia utilitatii publice Tn
vederea careia urmeaza a se realiza aceasta expropriere. Tocmai de aceea, Legea nr.
33/1994 ridics prea putine probleme de constitutionalitate®, cici textul art. 44 alin. 3
din Constitutie potrivit caruia nimeni nu poate fi expropriat decat pentru cauza de
utilitate publica, cu justa si prealabila despagubire este riguros respectat, chiar in spiritul
sau. Reversul acestei generozitati a legiuitorului s-a facut simtit imediat: coroborat si
cu haosul existent in materia reconstituirii dreptului de proprietate reglementat de
Legea nr. 18/1991 a fondului funciar, modificata si completatd de nenumarate ori pana
in 2009, marile lucrari de utilitate publica de care orice stat are nevoie (in primul rand
dezvoltarea infrastructurii) si care presupun exproprieri masive au intarziat excesiv. In
cele din urma legiuitorul a reactionat, adoptandu-se, succesiv, Legea nr. 19822004 privind
unele masuri prealabile lucrérilor de constructie de autostrazi si drumuri nationale®®, care
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a suferit o modificare masiva prin Legea nr. 1842008 pentru modificarea si completarea
Legii nr. 1982004 privind unele masuri prealabile lucrarilor de constructie de autostrazi
si drumuri nationale®. n fine, Legea nr. 2552010 privind exproprierea pentru cauzi
de utilitate publica, necesara realizarii unor obiective de interes national, judetean si
local®® modificatd inclusiv la finele anului 2011 prin Legea nr. 2052011, insd aceast3
reactie a generat mai multe inconsecvente, pe mai multe planuri:

a) Incoerente la nivelul stabilirii procedurii de expropriere de urmat intr-o
situatie anume. Dintr-un motiv stiut doar de el, legiuitorul a ales sa intervina in materia
exproprierii doar la nivelul procedurii. Cu alte cuvinte, Legea nr. 331994 a ramas un soi de
»drept comun” in materie, aplicandu-se astfel, pe de o parte, tuturor exproprierilor
neprevazute expres de legislatia speciala (in ce priveste faza administrativa) si, pe de alta,
absolut tuturor exproprierilor in ceea ce priveste faza judiciara, cu unele elemente de
exceptie in cazurile exproprierilor reglementate de legislatia speciala. lata astfel primul
caz de incoerenta legislativa: care ar trebui sa fie motivul pentru care in anumite situatii
utilitatea publica sa reclame o anumita procedura, simplificata si extrem de rapida, iar in
altele s3 fie suficienta o procedurd mult mai greoaie, fundamental diferit3? intrebarea
ar putea rdmane fara raspuns.

b) Incoerente la nivelul stabilirii instantei competente sa solutioneze un diferend
in materie de expropriere. Asa cum am ardtat in lucrarea precitatd®’, chiar Legea nr.
33/1994 privind exproprierea pentru cauza de utilitate publica a stabilit un partaj de
competenta intre sectia de contencios administrativ a Curtii de apel si sectia civila a
Tribunalului in raza teritoriald a carora se afla bunul, doua instante care aparent nu au
nimic in comun. Pornind de la evidentierea unei practici neunitare asupra problemei
competentei curtii de apel de a stabili si cuantumul despagubirilor, am descoperit faptul
ca toata aceasta situatie incalcita in materia exproprierii este cauzatd de legiuitorul nostru
care in mod neinspirat a incercat sa adapteze realitatilor prezente unele prevederi ale Legii
de expropriatiune pentru cauza de utilitate publica din 20 octombrie 1864, construind
0 mixtura imposibil de digerat in contextul actual de organizare a sistemului nostru de
justitie. Si, de parca aceasta n-ar fi de ajuns, noua lege ih materie, Legea nr. 2552010
disjunge problema platii despagubirii de aceea a preluarii fortate a bunului expropriat,
stabilind ca trebuie emise doua acte juridice distincte, decizia de expropriere si dispozitia
de plata a despagubirii, fiecare cu regimul sau juridic, inclusiv in ceea ce priveste instanta
competentd sa le cenzureze: astfel, daca decizia de expropriere este considerata un
act administrativ de autoritate (art. 9 alin. 2 din lege) putand fi atacata, in consecinta,
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la instanta de contencios administrativ in conditiile reglementate de art. 10 din Legea nr.
554/2004, dispozitia de acordare a despagubirii (a carei natura juridica, neprecizata expres
de lege, nu poate fi diferitd) poate fi atacata la sectia civila a tribunalului in raza teritoriala
a caruia se afla bunul (art. 22 din lege). Aparent, aceasta alegere nu are nicio logica.

¢) Incoerente legislative si jurisprudentiale cu privire la stabilirea despdgubirilor.
in primul rand, la nivel legislativ vom remarca o suprapunere (un concurs) de reglementari,
sursa evidenta de litigii nedorite. Astfel, in faza administrativa a exproprierilor pentru
realizarea infrastructurii, evaluarea bunurilor se face global, potrivit art. 5 din Legea nr.
2552010, pentru toate imobilele care constituie coridorul de expropriere, ,pe baza
unui raport de evaluare intocmit avénd Tn vedere expertizele intocmite si actualizate de
camerele notarilor publici”’. Daca insa expropriatul se considera vatdmat de aceasta
evaluare si se adreseaza instantei, in etapa judiciara cuantumul despagubirilor este
stabilit potrivit art. 25-27 din Legea nr. 33/1004, adicd de o comisie de trei experti care
va stabili valoarea de piata a imobilului expropriat ,,la data intocmirii raportului de
expertizd” (art. 26 alin. 2). La o analiza mai atenta, situatia pare fara iesire, rezultand
din lipsa unei reglementari unice in materie de expropriere. Astfel, pe de o parte,
despagubirea trebuie s fie dreptd si prealabild (art. 44 alin. 3 din Constitutie). Tnsd
procedura instituita de Legea nr. 2552010 tine cont de faptul ca exproprierea se face
prin act administrativ (decizia de expropriere) care nu-si poate produce efectele decat
dupa consemnarea despagubirii pe numele persoanelor indreptatite, in vreme ce, in
temeiul Legii nr. 33/1994, exproprierea facdndu-se prin hotarare judecatoreasca, stabilirea
cuantumului despagubirii prin expertiza judiciara respecta prevederea constitutionala
caci intocmirea acestui raport este evident anterioara pronuntarii hotararii in cauza.
Prin combinarea celor doud proceduri insad se ajunge la o situatie nepermisa: este
(aparent) nu numai legal dar si obligatoriu ca administratia sa stabileascd despagubirile
pe cale administrativa mai inainte de emiterea deciziei de expropriere si a dispozitiei de
acordare a despagubirilor. Respectadnd procedura, expropriatorul emite un act legal.
Nemultumit fiind insa de cuantumul despagubirilor, expropriatul contesta dispozitia in
instanta astfel ca aceasta din urma, respectand la randul sau legea, administreaza proba
cu expertiza de evaluare, obiectivul probei in cauza fiind acela de a evalua bunul potrivit
criteriilor stabilite de Legea nr. 33/1994, adica la momentul intocmirii raportului de
expertiza, un moment evident ulterior exproprierii (care, potrivit legii speciale s-a produs
deja prin emiterea deciziei de expropriere). Or, este evident ca valoarea unui imobil
poate fi diferita la cele doud momente®®, situatie in care instanta va anula dispozitia de
stabilire a despagubirii chiar daca, asa cum am stabilit deja, aceasta era un act legal la
momentul emiterii sale. latd deci cd, pe langa prevederea constitutionalad Tncalcata,

169

SUBB lurisprudentia nr. 1/2012



Ovidiu PODARU, O VIZIUNE COERENTA ASUPRA ACTIVITATII AUTORITATILOR
PUBLICE ASUPRA BUNURILOR PE CARE LE DETIN

concursul de reglementari determina si incalcarea unui principiu esential al dreptului,
acela ca valabilitatea oricarui act juridic se apreciaza la momentul emiterii sale, orice
modificari ulterioare fiind irelevante pentru legalitatea acestuia.

Tot art. 5 din Legea nr. 2552010 contine si alte doua motive pentru care modul
de stabilire a despagubirilor ar putea fi considerat in contradictie cu spiritul Constitutiei:
raportat la modul de stabilire a despagubirii (pe baza expertizelor intocmite de camerele
notarilor publici) despagubirea s-ar putea sd nu fie justd. Astfel, asa cum am aratat si cu
alt3 ocazie®®, mai ales in ipoteza constructiilor, finisajele diferite determin preturi diferite,
astfel incat o metoda de calculatie pe metru patrat apreciata global va conduce la
despagubiri injuste. Pe de alta parte, chiar daca expertizele intocmite de camerele
notarilor publici se actualizeaza din cand in cand, s-ar putea ca ele sa nu reflecte realitatea
din piata imobiliara dintr-un moment dat, fiind posibilda atat situatia subevaluarii
imobilelor cat si aceea a supraevaluarii lor.

d) Posibile solutii. Concursul de reglementari reprezinta, deci, cauza tuturor
incoerentelor semnalate mai sus. Tocmai de aceea, orice solutie propusa trebuie sa
porneasca de la premisa unei noi legi — unice — in materia exproprierii, care sa contina
urmatoarele principii:

i. Toate exproprierile se deruleaza dupa una si aceeasi procedura. Astfel, in
situatiile in care se recurge la exproprieri masive (cum ar fi in ipoteza necesitatii
dezvoltarii infrastructurii) utilitatea publica se declara prin lege astfel incat se evita
controlul contencios al declaratiei de utilitate publici®®, scurtandu-se astfel procedura
de expropriere;

ii. Cu exceptia controlului contencios al declaratiei de utilitate publica
(atunci cand acesta este posibil) sectia civila a Tribunalelor au deplina jurisdictie in
materie de expropriere. Astfel, indiferent daca exproprierea insasi se dispune de
catre justitie ori prin act administrativ, este de notorietate situatia ca, in practica,
cvasimajoritatea litigiilor vizeaza cuantumul despagubirii acordate. Or, in aceastd
situatie instantele de drept comun sunt cele mai potrivite sa solutioneze aceste litigii.
Pe de alta parte, exista si o traditie (ilustrata prin prevederile art. 2 C.pr.civ.) in sensul
atribuirii competentei de solutionare a litigiilor in materie de expropriere in favoarea
tribunalelor civile;

iii. Valoarea despagubirii trebuie apreciata la momentul exproprierii efective.
Astfel, indiferent cine stabileste cuantumul despagubirii, el trebuie stabilit la un moment
foarte apropiat de acela al exproprierii efective, de preferinta inaintea acestuia si fara a se
tine seama de sporul de valoare pe care terenul I-a dobandit tocmai ca urmare a lucrarii de
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utilitate public®’. Tns3, daci administratia este aceea care stabileste initial cuantumul
despagubirii, pentru a se descuraja o practica in sensul stabilirii unei despagubiri mult
subevaluate pe cale administrativa, ar trebui o prevedere in sensul obligarii administratiei
la plata dobanzii legale (sau chiar a unei alte dobanzi, stabilitd la nivelul uneia bancare)
pentru tot intervalul dintre plata despagubirii initiale si cea a despagubirii finale, stabilite
pe cale judiciara la adevarata valoare de piata a imobilului expropriat;

2. Incoerenta, fondurile banesti publice si criza economica

Tntamplator sau nu, dar si urmatoarele situatii de incoerentd in materia
exproprierii au legiturd tot cu extinderea infrastructurii rutiere. Tnsd, spre deosebire
de situatiile evidentiate mai sus, comportamentul incoerent al administratiei (si nu al
legiuitorului ori a instantelor judecatoresti) a fost determinat, cel putin intr-o oarecare
masurd, de efectele nedorite ale actualei crize economice. Tn ce ne priveste, am identificat
n practica administrativa doua asemenea situatii de atitudine lipsita de coerenta:

a) Renuntarea administratiei la scopul de utilitate publicd. Tn primul rAnd trebuie
sa remarcam faptul ca, desi fenomenul era posibil si cu privire la exproprierile intemeiate
pe dispozitiile Legii nr. 33/1994, efectele nedorite asupra particularului nu erau nicidecum
aceleasi. Astfel, intr-o asemenea situatie, nu puteau fi posibile decat trei situatii: fie
lucrarile de utilitate publica incepeau, iar asta insemna ca particularului i s-a achitat deja
suma stabilita drept despagubire, fie utilitatea publica se redeclara dupa un an (si atunci se
presupunea ca intentiile administratiei sunt serioase si, in cele din urma, procedura
efectivd a exproprierii era demarata), fie declaratia de utilitate publica devenea caduca
dupa un an si astfel particularul vizat de expropriere redobandea plenitudinea atributelor
dreptului sau de proprietate. Dar Legea nr. 33/1994 nici nu cuprindea vreo prevedere care
sa limiteze exercitiul dreptului de proprietate privata in intervalul de timp cuprins intre
momentul publicarii declaratiei de utilitate publica si cel al exproprierii efective; era vorba,
astfel, doar de un impediment de fapt, caci proprietarul precaut amenintat de iminenta
unei exproprieri nu avea niciun motiv sa faca lucrari (imbunatatiri, renovari, noi constructii
etc.) asupra imobilului vizat de expropriere iar, pe de alta parte, nimeni nu era tentat sa
cumpere acest bun in acelasi interval de timp, prin urmare in aceasta perioada un
asemenea imobil nu avea valoare de vanzare. in schimb, potrivit art. 30 din Legea nr.
2552010, dupa vizarea de catre Oficiul de cadastru a documentatiilor cadastrale ale
viitoarei lucrari de utilitate publica orice autorizatie de construire (emis3, fireste, cu privire
la imobilele care urmeaza a fi expropriate, determinabile potrivit documentatiei cadastrale
in cauzd) este lovita de nulitate. Astfel, imediat ce indicatorii economici ai viitoarei

171

SUBB lurisprudentia nr. 1/2012



Ovidiu PODARU, O VIZIUNE COERENTA ASUPRA ACTIVITATII AUTORITATILOR
PUBLICE ASUPRA BUNURILOR PE CARE LE DETIN

lucrdri sunt aprobati prin hotdrare de guvern, imobilele vizate de expropriere sunt
practic inutilizabile pentru constructii, situatie care le face fara valoare pe piata libera. Ca
sa nu mai vorbim si de faptul ca de la momentul afisarii despagubirii bunurile in cauza sunt
practic scoase din circuitul civil, caci orice act juridic incheiat cu privire la acesta este nul
(art. 29 din lege). lar uneori, dupd o asemenea perioada de indisponibilizare a acestor
imobile, administratia se razgandeste si abandoneaza proiectul de utilitate publica.
Este si situatia Centurii ocolitoare de nord a Municipiului Cluj-Napoca, ai carei indicatori
tehnico-economici au fost aprobati prin HG nr. 784/2009. Or, la inceputul anului 2012,
si din lipsa de fonduri, dupd mai multe amanari a demararii procedurii de declansare a
exproprierilor din zon3, a fost initiata abrogarea acestei hotarari de catre reprezentantul
expropriatorului, C.N.A.D.N.R S.A. Si, presupunand ca acesta va fi finalul obiectivului
de utilitate publica, se ridicd problema care ar putea fi modalitatea in care particularul
vatamat in drepturile sale de aceasta atitudine incoerenta a administratiei sa poata obtine
despagubiri pentru lipsa de folosintd a bunului in final neexpropriat. n ce ne priveste
credem ca o actiune in despagubire intemeiata pe aceasta lipsa de folosinta (ca forma
a prejudiciului cauzat) este pe deplin admisibila.

b) Suprapunerea mai multor proiecte de utilitate publicd. Lipsa de comunicare
n interiorul administratiei publice poate conduce la situatii de incoerenta. Bundoars,
intr-o spetd®’, intentionand s& realizeze o variantd de sosea ocolitoare a Municipiului
Cluj-Napoca prin partea sa de sud, Consiliul local a adoptat un plan urbanistic de zona
(PUZ) prin care reglementa urbanistic intregul culoar al acesteia, urmand a se trece la
exproprieri in zona (aprobat prin HCL Cluj-Napoca nr. 787/2007). Pana la momentul in
cauza nsa, potrivit acestui PUZ terenurile afectate de varianta ocolitoare au fost
declarate neconstruibile (lucru firesc, de altfel, urmarindu-se evitarea cheltuielilor inutile,
atat din partea particularilor cat si, ulterior de la bugetele publice). Potrivit planurilor
municipalitatii, centura ocolitoare urma sa aiba doua benzi pe fiecare sens, urmand a
fi racordata in diverse puncte la reteaua de strazi a Municipiului Cluj-Napoca.

Ulterior Tnsa, avand la dispozitie alte fonduri banesti, mult mai insemnate,
Guvernul a trecut la elaborarea unui nou proiect de sosea ocolitoare, pe acelasi culoar,
acesta Tmbracand insa forma unei autostrazi urbane cu trei benzi pe sens, autoritatile
centrale informandu-le pe cele locale ca proiectul acestora din urma ,,nu mai este de
actualitate”. Raportat la aceasta suprapunere a celor doua proiecte de utilitate publica
s-a creat o situatie de incertitudine care a afectat substanta dreptului de proprietate
asupra terenurilor din zona vizata de exproprieri, situatie care putea fi rezumata astfel:
pe de o parte terenurile erau neconstruibile si nevandabile; pe de alta, deocamdata
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nu se trecea la expropriere, dat fiind faptul ca proiectul autoritatilor centrale nu era
finalizat, ca Ministerul Transporturilor si Infrastructurii nu se pronuntase cu privire la
oportunitatea acestuia (avand in vedere ca proportionalitatea dintre beneficiile aduse
de acest proiect si cheltuielile pe care le presupunea nu putea fi apreciata decat dupa
ce proiectul este finalizat); in fine, aceastd situatie tindea si se perpetueze. in aceste
conditii, Curtea de Apel Cluj, prin doud decizii extrem de curajoase®, pe de o parte a
anulat PUZ-ul intocmit de autoritatile publice locale in esenta pentru ca proiectul era
prea vag si prea ambiguu iar, pe de alta, a obligat autoritatile centrale competente sa
finalizeze proiectul de utilitate publica si sa se pronunte asupra oportunitatii acestuia,
stabilindu-se si termene in acest sens; in fine, autoritatile publice locale au fost obligate
sa reglementeze din nou zona in cauza din punct de vedere urbanistic, raportat la
existenta sau inexistenta noii autostrazi urbane. Ce va fi in viitor, rdmane de vazut.

c) Solutiile pentru ca aceste situatii sa fie evitate sunt evidente. Se impune ca
administratia sa-si calculeze mai bine miscarile, caci orice intoarcere din drum este, la
acest nivel, extrem de costisitoare. Pe de alta parte, o colaborare mai buna intre diferitele
autoritati implicate intr-una si aceeasi procedura nu poate fi decat binevenita.

Scurtd concluzie. intr-una din hotdrarile de referintd pronuntate impotriva
Romaniei*!, Curtea de la Strasbourg a utilizat o exprimare care, cel putin in sistemul
nostru de drept, a facut cariera: , Incertitudinea - fie ea legislativa, administrativd sau
provenind din practicile aplicate de autoritdti — este un factor important ce trebuie luat in
considerare pentru a aprecia conduita statului”, Astfel, una dintre fatetele principiului
securitatii raporturilor juridice — calitatea dreptului — pretinde ca normele juridice sa
fie clare, lizibile, coerente, predictibile; la fel si aplicarea lor de catre administratie.
Lipsa acestor atribute determina incalcarea dreptului membrilor societatii la securitate
juridica iar situatii de acest gen se impun, pe cat posibil, a fi evitate.

! This work was supported by CNCSIS —UEFISCSU, through project number PNII — IDEI 921/2009, code
2432/2008, entitled “The inconsistency of the public authorities in capitalizing the State and local
authorities’ property”.

* Lector, Facultatea de Drept a UBB Cluj-Napoca; opodaru@Ilaw.ubbcluj.ro.

2 ov. Podaru, Drept administrativ. Dreptul administrativ al bunurilor, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011. Acest
volum a fost de asemenea un rezultat al grantului IDEI indicat mai sus.

3 Desigur, acestea sunt doar principalele situatii de comportament incoerent pe care le-am gasit analizand
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problema relatiei administratiei cu bunurile. Pentru ca anumite atitudini aparent anormale dar de o
importanta redusa se gasesc peste tot in viata administrativa, insd, daca ne este permis un joc de
cuvinte, o oarecare doza de anormalitate caracterizeaza orice normalitate.

* Ov. Podaru, op.cit,, nr. 23 si 47.

> Pentru detalii a se vedea J. Morand-Deviller, Cours de droit administratif des biens, 3e éd., L.G.D.J., Paris,
2003, p. 41; Y. Gaudemet, Droit administratif des biens, 12e éd., L.G.D.J., Paris, 2002, p. 90-94.

® Prin declasare intermediars se intelege situatia in care un bun domenial este declasat numai pentru ca
ulterior sa fie clasat din nou ca bun apartinand domeniului public, dar avand o afectatiune diferita.

7 Pentru detalii cu privire la aceastd notiune, a se vedea Y. Gaudemet, op.cit.,, p. 94.

8 Astfel, nu sunt posibile decat doua ipoteze: fie bunul a fost clasat din eroare, fie administratia a intentionat
sa scoata bunul de sub aplicabilitatea regulilor circuitului civil (ex: a incercat sa evite o executare silitd).

° pe lege ferenda ar putea fi utila inlocuirea acestei notiuni cu aceea de litoral (sau tarm) al Marii Negre,
din doua puncte de vedere. Pe de o parte, este evident ca intregul litoral al Marii Negre se impune a face
parte din domeniul public, iar nu numai acele parti care reprezinta plaje, intrucat dreptul de promenada
(potrivit termenului utilizat in doctrina si jurisprudenta franceza) al oricarei persoane trebuie sa fie
exercitat liber de-a lungul intregii coaste maritime. Pe de alta se impune insa stabilirea unei latimi
maxime a acestui litoral in interiorul careia plajele sa faca parte in mod obligatoriu din domeniul public,
astfel incat, daca autoritatile publice nu au un titlu valabil, sa fie obligate sa treaca la expropriere.

107, acelasi sens, V. Stoica, Drept civil. Drepturile reale principale, vol. |, Ed. Humanitas, Bucuresti, 2008, nr. 184; E.
Chelaru, Administrarea domeniului public si a domeniului privat, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 54. Desigur ca,
uneori, acest titlu este prezumat in mod absolut, insa aceasta prezumtie rezulta si din imposibilitatea oricarei
alte persoane de a justifica un titlu de proprietate asupra bunurilor domeniale in cauza. Bundoara, in ipoteza
bogatiilor de interes ale subsolului ori resurselor naturale ale marii teritoriale si platoului continental,
este evident cd prin insasi formarea lor in mod natural ele devin proprietatea Statului Roman.

" publicats in M. Of. nr. 448 din 24 noiembrie 1998.

21 acest sens, a se vedea, bundoara, opinia separata la Curtea de Apel Oradea, dec. civ. nr. 976 din 18
noiembrie 2010 (nepublicatd). Tn esentd, unele instante inci sunt adeptele vechii orientdri (atribuite
candva ,,Scolii de la Cluj”) in sensul ca oportunitatea actelor administrative scapd controlului puterii
judecatoresti (pentru detalii cu privire la aceasta problema a se vedea D- Apostol-Tofan, Puterea discretionard
si excesul de putere al autoritdtilor publice, Ed. All Beck, Bucuresti, 1999, passim; A. lorgovan, Tratat de
drept administrativ, vol. |l, Editia 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 41-52; Ov. Podaru, Scoala de la
Bucuresti vs. Scoala de la Cluj: rdzboi sau pseudo-conflict? Eseu despre variile viziuni asupra oportunitdtii
actelor administrative (mitologie pentru juristi) in Studia lurisprudentia nr. 22009, accesibil la
http://studia.law.ubbcluj.ro/index.php.

3 pentru notiunea de cauza a actului administrativ a se vedea G. Vedel, Essai sur la notion de cause en droit
administratif, theése, Toulouse, 1934, passim,; Ov. Podaru, Drept administrativ, vol. I, Actul administrativ.
Repere pentru o teorie altfel, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010, nr. 151-153. in situatia analizats, instanta ar
trebui sa respinga o actiune in contencios administrativ prin care o persoana ar solicita anularea hotararii
unui consiliu local prin care acesta a trecut un teren din domeniul sau privat in domeniul public local cu
scopul de a transforma aria intr-o zona verde (parc public), preferand aceasta solutie fatda de aceea
(deopotriva posibila dar probabil consideratd inoportund) a retrocedarii catre particular, ca masura de
reparatie in echivalent, in temeiul Legii nr. 10/2001.

“pentru o discutie extrem de interesantd asupra problemei in dreptul francez, pornita de la o speta concreta,
a se vedea R. Capitant, Notd la C.E., 17 februarie 1933, Commune de Barran, Dalloz, 1933, p. 49; A. de
Laubadére, Domanialité publique, propriété administrative et affectation, L.G.D.)., Paris, 1950, p. 6-10.
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Ovidiu PODARU, O VIZIUNE COERENTA ASUPRA ACTIVITATII AUTORITATILOR
PUBLICE ASUPRA BUNURILOR PE CARE LE DETIN

7h acest sistem, dac3 clidirea in care isi desfagoara activitatea Guvernul ar fi proprietate privatd a unui
particular, acesta ar fi obligat sa gazduiasca in mod perpetuu autoritatea publicd n cauza, singurul sau drept
fiind acela de a percepe o chirie. Astfel, folosinta de utilitate publicd rdmdne intotdeauna a administratiei,
proprietatea insd, putand fi privata, afectata fiind de aceasta servitute perpetua.

18 pentru detalii, a se vedea Ov. Podaru, Afectatiunea, cauzd de inadmisibilitate a actiunii in revendicare a
imobilelor preluate in mod abuziv de cdtre regimul comunist?, in Studia iurisprudentia, nr. 42010 accesibil la
http://studia.law.ubbcluj.ro/articol.php?articolld=362.

Y potrivit acestuia , I situatia imobilelor avdnd destinatiile aréitate in anexa nr. 2 lit. a) care face parte integrantd
din prezenta lege, necesare si afectate nemijlocit si exclusiv activittilor de interes public, de invatdmant,
sdndtate, ori social-culturale, fostilor proprietari ori, dupd caz, mostenitorilor acestora, li se restituie imobilul in
proprietate cu obligatia de a-i mentine afectatiunea pe o perioadd de pdnd la 3 ani, pentru cele ardtate la pct. 3
si 4 din anexa nr. 2 lit. a) sau, dupd caz, de pénd la 5 ani de la emiterea deciziei sa a dispozitiei, pentru cele
ardtate la pct. 1 si 2 din anexa nr. 2 lit. a)".

'8 potrivit acestui text legal ,,in cazul in care pe terenurile pe care s-au aflat constructii preluate in mod abuziv s-au
edificat noi constructii, autorizate, persoana indreptdtitd va obtine restituirea in naturd a pdrtii de teren ramase
liberd, iar pentru suprafata ocupatd de constructii noi, cea afectata servitutilor legale si altor amenajari de
utilitate publica ale localitatilor urbane si rurale, masurile reparatorii se stabilesc in echivalent”.

1 Desigur, era posibild si o alta variantd: aceea a restituirii in natura a imobilelor in cauza, afectate de o servitute
administrativd, aceea a dreptului de acces si interventie la utilitatile in cauza, pentru intretinerea lor ori in caz de
avarie.

20 A se vedea in acest sens pct. 1.6 al Anexei la Legea nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publica.

21 pyblicatd in M. Of. nr. 254 din 21 octombrie 1996.

2 |deea de afectatiune ca temei al inalienabilitdtii este vizibila nsa, in ceea ce priveste locuintele de serviciu, din
chiar textul legal citat: acestea pot fi instrdinate daca activitatea care a generat realizarea locuintelor in cauza a
incetat (ideea de dezafectare).

2 pentru detalii cu privire la neconstitutionalitatea art. 2 din lege, referitor la imposibilitatea de a expropria
domeniul public al statului, a se vedea Ov. Podaru, Dreptul administrativ al bunurilor, op.citi,, nr. 153.

24 M. Of. nr. 487 din 31 mai 2004.

2> M. Of. nr. 740 din 31 octombrie 2008.

26 M. Of. nr. 853 din 20 decembrie 2010.

7o, Podaru, Dreptul administrativ al bunurilor, op.cit., nr. 167-174.

%8 pstfel, pe de o parte valoarea ar putea creste tocmai din cauza lucrarilor de utilitate publica; pe de altd parte,
expertiza judiciard ar putea fi administratd/readministrata in apel, sau in al doilea ciclu procesual (dupa o
posibild casare), astfel cd ar putea trece chiar cativa ani intre cele doud cele doud evaluari astfel incat, in mod
evident cea de-a doua sa difere mult fata de prima.

2o, Podaru, Dreptul administrativ al bunurilor, op.cit., nr. 186.

30 Oricum, n asemenea cazuri, data fiind si situatia actuala a infrastructurii noastre rutiere si feroviare, ar fi
imposibil de negat utilitatea publicd a unei asemenea lucrari.

3 pstfel, exproprierea pentru cauza de utilitate publica pe de o parte creeaza o plusvaloare pentru proprietar iar,
pe de alta, 1l priveaza de dreptul sdu de proprietate. Or, in aceste conditii este firesc ca particularul sa obtina
numai ceea ce a pierdut in favoarea expropriatorului, nu si plusul pe care chiar acesta din urma i l-a creat.

32pentru detalii, a se vedea si Ov. Podaru, Notiunea de operatiune administrativd complexd, Notd la dec. civ. nr.
420/2010 a Curtii de Apel Cluj s.c.c.af, in CJ nr. 2011, p. 326-330.

3 Curteade Apel Cluj, s.com.c.a.f,, dec. civ. nr. 420/2010 (precitata), respectiv dec. civ. nr. 15832010 (nepublicata).

3*Este vorba despre hotararea CEDO Pdduraru c¢. Romdnia (M. Of. nr. 514 din 14 iunie 2006), par. 92. O idee
asemanatoare gasim insa si intr-o hotarare anterioara a Curtii, Broniowski c. Polonia (par. 151).
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