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Abstract

The present article aims to issue a warning on the issue of the Parliament of Romania
leqislating while ignoring the judicial review carried out by the Constitutional Court and, indirectly,
breaching the provisions of article 147 para. 4 of the Constitution.

It follows the legislative process of the Bill on the transfer of certain goods from the public
domain of the state and placed under the administration of the , Romanian Waters” National
Administration - Dobruja-Seacoast Basin Administration to the public domain of the Ceatalchioi
and Crisan communes, Tulcea county (PL-x no. 527/2019).

It evokes the constitutional and legal coordinates on public property and the case law of the
Constitutional Court relevant in this respect.

It signals there can be no legal conversion able to justify a special legal regime, given the lack of
any legal basis, for the arqumentation of the initiators of said bill, which allege that ,, the Parliament,
sadly, has become the sole option of promoting through law patrimonial transfers”, given that
,Government civil servants are nowadays afraid to promote normative acts regarding the transfer of
certain goods from the state’s patrimony to the patrimony of the local public authorities”.

Keywords: the principle of legality, public property, interdomain transfer, the erga omnes
opposability of judicial review.

1. Consideratii introductive. De ce aceasta tema?

In ultimii ani, in mai multe randuri, Presedintele Romaniei a sesizat Curtea
Constitutionala privind exercitarea controlului de constitutionalitate a priori asupra
unor legi care reglementau transferul interdomenial al bunurilor proprietate
publica.

S-a conturat practica instantei de contencios constitutional care releva inter-
dictia reglementdrii unui atare transfer prin lege cu caracter individual, fiind
evidentiat faptul cad legea, ca act juridic al Parlamentului, reglementeaza relatii
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sociale generale, si este, prin esenta si finalitatea ei constitutionald, un act cu
aplicabilitate generalal.

Si doctrina de specialitate a subliniat ca ,avand in vedere principiul legalitatii
si notiunea de sistem juridic, inteles ca ansamblu de norme juridice structurate
ierarhic in functie de continutul reglementdrilor si sfera destinatarilor acestora,
Curtea Constitutionald a sanctionat adoptarea unor legi avand ca obiect de regle-
mentare cazuri individuale”2.

Cu toate acestea, recent, forul legislativ, cu ignorarea deciziilor CCR, a adoptat
,Legea privind trecerea unor bunuri imobile din domeniul public al statului si din
administrarea Administratiei Nationale «Apele Romane» — Administratia Bazinalid de Apd
Dobrogea-Litoral tn domeniul public al comunelor Ceatalchioi si Crisan, judetul Tulcea”,
ce a fost inaintatd Presedintelui Romaniei, in vederea promulgarii.

Apreciind ca legea a fost adoptatd cu incdlcarea principiului separatiei si
echilibrului puterilor in stat, a principiului legalitatii si a principiului autonomiei
locale, cu nesocotirea rolului constitutional al Parlamentului, al Guvernului, dar si
a Deciziilor CCR, Presedintele Romaniei a sesizat instanta de contencios consti-
tutional.

Ne oprim asupra acestui subiect din dorinta de a reaminti cd ordinea consti-
tutionald nu trebuie si nu poate fi subminata, nici macar de Parlament.

Jurisprudenta C.C.R. circumstantiaza actiunea legiuitorului in limitele
Constitutiei; Parlamentul nu isi poate exercita competenta de autoritate legiuitoare,
in mod discretionar, oricand si in orice conditii, adoptand legi in domenii care
apartin in exclusivitate actelor cu caracter infralegal, administrativ.

Pozitia supraordonatd a Constitutiei in ierarhia actelor normative ce formeaza
sistemul de drept, precum si activitatea Curtii Constitutionale, ca unica autoritate
de justitie constitutionald, de verificare a constitutionalitatii legilor, asigura deci-
ziilor Curtii o ,fortd normativa”3. Fortd normativa care, in cazul legii in discutie (si
nu numai), a fost ignorata.

2. Urmarirea procesului legislativ al Proiectului de Lege privind trecerea
unor bunuri din domeniul public al statului si din administrarea Administratiei
Nationale ,, Apele Romine” - Administratia Bazinald de Apa Dobrgea-Litoral in

1 Decizia nr. 600/2005- publicata in M.Of. nr.1060 din 26 noiembrie 2005; Decizia nr. 970/2007 -
publicatd in M. Of. nr.796 din 22 noiembrie 2007; Decizia nr. 494/2013 - publicatd in M. Of. nr. 819 din
21 decembrie 2013; Decizia nr. 384/2019 - publicatd in M. Of. nr. 499 din 20 iunie 2019; Decizia
nr. 537/2019 - publicatd in M.Of. nr. 907 din 8 noiembrie 2019; Decizia nr. 538/2019 - publicatd in
M. Of. nr. 907 din 8 noiembrie 2019.

2T. Toader, M. Safta, ,,Dialogul judecitorilor constitutionali”, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015,
pp. 188-189.

3 A. Varga, ,Forta normativd a unor decizii ale Curtii Constitutionale a Romdniei - o noud
dimensiune a izvoarelor formale de drept”, in Revista Romand de Jurisprudentd nr. 4/2018.
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domeniul public al comunelor Ceatalchioi si Crisan, judetul Tulcea (PL-x
nr.527/2019)

In virtutea prerogativei conferita de art. 74 alin.(1) din Constitutie, un grup de
7 deputati (4 deputati PSD, 2 deputati PNL si unul apartinand minoritatilor), au
initiat proiectul de lege privind trecerea unor bunuri imobile din domeniul public
al statului si din administrarea Administratiei Nationale ,Apele Romane” -
Administratia Bazinald de Apa Dobrogea-Litoral in domeniul public al comunelor
Ceatalchioi si Crisan, judetul Tulcea.

Promovarea initiativei legislative a fost argumentatd, in esentd, prin prisma
necesitatii ca locuitorii celor doud comune sd poatd beneficia de apa potabild,
conform programului pornit in baza H.G. nr. 950/1996 si reaprobat prin H.G.
nr. 446/2007, care vizeaza mai multe localitati din Delta Dunarii4.

Consiliul Legislativ, cu avizul nr. 670/01.08.2019, si Consiliul Economic si
Social, cu avizul nr. 3886/24.07.2019, au avizat negativ Proiectul de Lege
sus-mentionat.

Senatul, in calitate de primd Camera sesizatd, a adoptat Proiectul de Lege ca
urmare a depdsirii termenului de adoptare, potrivit art.75 alin.(2) teza a IlI-a din
Constitutia Romaniei republicata.

La 21.10.2019, Senatul trimite Proiectul de Lege Camerei Deputatilor (alaturat
altor 93 de proiecte de lege adoptate in conditiile art. 75 alin. (2) teza a Ill-a din
Constitutie), spre dezbatere si aprobare.

Prezentarea in Biroul permanent al Camerei Deputatilor a avut loc la data de
28.10.2019. Dupa primirea avizelor de la comisiile de specialitate, Proiectul de Lege
a fost inscris pe ordinea de zi a Camerei Deputatilor, fiind dezbdtut in sedinta din
3.06.2020.

Proiectul a fost adoptat de Camera Deputatilor/ camerd decizionalid®, desi cu ocazia
dezbaterilor s-a ficut referire la faptul ci potrivit deciziilor CCR, ,bunul ar fi trebuit trecut
din proprietatea publicd a statului in aceea a unititii administrativ-teritoriale, prin hotdrdre
a Guvernului, la cererea consiliului judetean”. S-a invocat faptul ci ,Parlamentul, din
pidcate, a devenit practic unica variantd de promovare prin lege a unor transferuri patri-
moniale”, in conditiile in care , functionarii din Guvern se feresc astdzi sd mai promoveze
acte normative privitoare la transferul unor bunuri din patrimoniul statului in patrimoniul
administratiilor publice locale”e.

Legea privind trecerea unor bunuri din domeniul public al statului si din
administrarea Administratiei Nationale , Apele Romane”- Administratia Bazinala

4 A se vedea ,Expunerea de motive”, disponibild pe site-ul: http://www.cdep.ro/proiecte/
2019/500/20/7/em802.pdf.

5 Rezultatul votului: ,pentru” = 279, ,contra”= 7, ,abtineri”=27, nu au votat= 1.

6 A se vedea stenograma sedintei Camerei Deputatilor din 3.06.2020, disponibild pe site-ul
http:/ /www.cdep.ro/ pls/steno/steno2015.stenograma?ids=8162&idm=13.
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de Apd Dobrogea-Litoral in domeniul public al comunelor Ceatalchioi si Crisan,
judetul Tulcea a fost trimisa spre promulgare Presedintelui Romaniei, la data de
9.06.2020.

In sistemul constitutional roman, promulgarea este actul prin care Presedintele
constatd cad procesul legislativ este finalizat, fiind epuizate toate etapele procedurii
legislative. Potrivit art. 77 alin. (1) din Constitutie, promulgarea se face in cel mult
20 de zile de la primirea legii de cdtre Presedinte. In acest termen, Presedintele are
posibilitatea de a examina legea si de a contribui la procesul legislativ in exer-
citarea rolului sdu, de a veghea la respectarea Constitutiei si la buna functionare a
autoritatilor publice, consacrat de art. 80 alin. (2) din Constitutie. Instrumentele
prin care Presedintele Romaniei poate realiza aceasta contributie sunt sesizarea de
neconstitutionalitate, adresatd Curtii Constitutionale, si/sau cererea de reexami-
nare a legii, adresatd Parlamentului’.

In considerarea dispozitiilor art. 146 lit. a) din Constitutie, Presedintele
Romaniei a formulat sesizarea de neconstitutionalitate a Legii, cauza fiind inregis-
tratd pe rolul CCR sub nr. 796A/2020. In motivarea obiectiei de neconstitutio-
nalitate, s-a sustinut cd, prin continutul sdu normativ, legea dedusa controlului de
constitutionalitate contravine art. 1 alin. (4) si alin. (5), art. 61 alin. (1), art. 102
alin. (1), art. 120 alin. (1), precum si art. 147 alin. (4) din Constituties.

3. Repere constitutionale si legale privind proprietatea publica

Regimul juridic al bunurilor domeniului public a fost definit in literatura de
specialitate ca un ansamblu de reguli aplicabile bunurilor apartinand domeniului
public al statului sau unitatilor administrativ-teritoriale, pe de o parte, iar pe de
alta parte, raporturile juridice ce se stabilesc intre titularii dreptului de proprietate
si terte persoane cu privire la bunurile respective.

La nivel constitutional, prin art. 136 alin. (1) din Legea fundamentald, se dispune
ca ,proprietatea este publica sau privatd”, iar conform alin (2) ,proprietatea
publicd este garantatd si ocrotitd prin lege si apartine statului sau unitatilor
administrativ-teritoriale”.

Prin alin. (4) al art. 136 se statueazd regimul juridic al proprietdtii publice:
,Bunurile proprietate publica sunt inalienabile. In conditiile legii organice, ele pot

7 Marieta Safta, ,Reexaminarea legii de citre Parlament. Caracterizare si dezvoltdri jurisprudentiale”, in
Revista Universul Juridic nr. 5/2020.

8 A se vedea, Sesizarea de neconstitutionalitate a Legii privind trecerea unor bunuri din
domeniul public al statului si din administrarea Administratiei Nationale ,Apele Roméne”-
Administratia Bazinald de Apa Dobrogea-Litoral in domeniul public al comunelor Ceatalchioi si
Crisan, judetul Tulcea”, disponibild pe site-ul http://www.cdep.ro/proiecte/2019/500/20/7/
796A.2020.PDF.
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fi date in administrare regiilor autonome ori a institutiilor publice sau pot fi
concesionate institutiilor de utilitate publica”.

Reglementdrile constitutionale cu caracter general privind proprietatea publica
au fost dezvoltate prin Legea nr. 213/1998 privind proprietatea publica si regimul
juridic al acesteia®.

Noul Cod civil a reglementat, pentru prima datd, de sine stdtdtoare,
proprietatea publicad in Titlul VI (Cartea a I1I-a).

Titularii dreptului subiectiv de proprietate publicd, statul si unitatile
administrativ teritoriale, sunt singurele care isi pot apropria bunurile din domeniul
public care apartin acestora prin destinatia lor ,de uz si interes public”, precum si
bunurile din domeniul privat, cu regim de drept comun, apte de a participa la
circuitul civil si comercial al unei economii axate pe piata libera?.

La nivel infraconstitutional, in prezent, transmiterea bunului imobil din dome-
niul public al statului in domeniul public al unitatii administrativ-teritoriale se
supune regulilor generale din Codul civil si regulilor specifice aplicabile pro-
prietatii publice si private a statului sau a unitdtilor administrativ teritoriale
cuprinse Partea a V-a din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul Administrativ.

Conform art. 860 alin. (3) Codul civil: ,,Bunurile care formeaza obiectul exclusiv
al proprietdtii publice a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale potrivit
unei legi organice nu pot fi trecute din domeniul public al statului in domeniul
public al unitatii administrativ-teritoriale sau invers decat ca urmare a modificarii
legii organice.

In celelalte cazuri, trecerea unui bun din domeniul public al statului in
domeniul public al unitdtii administrativ-teritoriale si invers se face in conditiile
legii”. In calitate de titulari ai dreptului de proprietate publica, statul si unitatile
administrativ-teritoriale au, dupa cum se dispune prin art. 865 alin. (1) Cod civil,
obligatia de a intreprinde orice masuri necesare pentru apdrarea proprietatii
publice.

Potrivit art. 292 alin. (1) O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, cu
modificdrile si completarile ulterioare: , Trecerea unui bun din domeniul public al
statului in domeniul public al unei unitati administrativ-teritoriale se face la
cererea consiliului judetean, respectiv a Consiliului General al Municipiului
Bucuresti sau a consiliului local al comunei, al orasului sau al municipiului, dupa
caz, prin hotdrare a Guvernului, initiatd de autoritatile prevazute la art. 287 lit. a),
care au in administrare bunul respectiv, daca prin lege nu se dispune altfel”.

9 Publicatd in M. Of. nr. 448 din 24 noiembrie 1998, modificatd prin Legea nr. 71/2011 pentru
punerea in aplicare a Codului civil.

10 M. Uliescu, ,Noul Cod Civil — Studii si comentarii, Volumul II. Cartea a Ill-a si Cartea a
IV(art.535-1163) ,,Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2013, p. 390.



70 ANCA NITA

4. Jurisprudenta CCR, relevanta in materie

In jurisprudenta instantei de contencios constitutional, valorificindu-se cele
retinute in doctrind, a fost conturat continutul art. 136 alin. (2) si (3) din Legea
fundamentald, prin raportare la prevederile Codului civil, sub aspectul actului
normativ prin care se face trecerea bunurilor din domeniul public al statului in
domeniul public al unitatilor administrativ-teritoriale sau invers.

CCR a statuat, cu valoare de principiu, cd ,actele normative prin care se poate
face trecerea bunurilor din domeniul public al statului in domeniul public al
unitatilor administrativ-teritoriale sunt fie legile organice de modificare a legii
organice prin care bunurile au fost declarate obiect exclusiv al proprietatii publice
a statului, fie hotdrarile Guvernului, atunci cdnd bunurile nu constituie obiect
exclusiv al proprietatii publice a statului”1.

In considerentele Deciziei nr. 574/2014 (parag. 21), Curtea invocand jurispru-
denta sa constanta'?, retine ca legea, ca act juridic al Parlamentului, reglementeaza
relatii sociale generale, fiind, prin esenta si finalitatea ei constitutionald, un act cu
aplicabilitate generald. Or, in masura in care domeniul de incidentd a reglementarii
este determinat concret, data fiind ratiunea intuitu personae a reglementarii, aceasta
are caracter individual, ea fiind conceputd nu pentru a fi aplicatd unui numar
nedeterminat de cazuri concrete, in functie de incadrarea lor in ipoteza normei, ci,
de plano, intr-un singur caz, prestabilit fard echivoc.

In alti termeni, dar in considerarea aceleiasi idei, CCR a subliniat c4 ,in absenta
unei prevederi prohibitive exprese, este de principiu ca legea are, de reguld,
caracter normativ, natura primara a reglementarilor pe care le contine fiind dificil
de conciliat cu aplicarea acestora la un caz sau la cazuri individuale”, ca ,este
dreptul legiuitorului de a reglementa anumite domenii particulare intr-un mod
diferit de cel utilizat in cadrul reglementdrii cu caracter general sau, altfel spus, de
a deroga de la dreptul comun, procedeu la care, de altfel, s-a mai apelat in aceasta
materie”, precum si cd, in ipoteza in care ,reglementarea speciald, diferitd de cea
constitutivd de drept comun, are caracter individual, fiind adoptatd intuitu
personae, ea inceteazd de a mai avea legitimitate, dobandind caracter discrimi-
natoriu si, prin aceasta, neconstitutional”13.

11 A se vedea, Decizia CCR nr. 406/2016 referitoare la admiterea obiectiei de neconstitutionalitate
a Legii privind transmiterea unui teren din domeniul public al statului si din administrarea
Ministerului Transporturilor, aflat in concesiunea Companiei Nationale de Cai Ferate ,C.F.R.” - S.A.,
in domeniul public al orasului Teius si in administrarea Consiliului Local al Orasului Teius, judetul
Alba, publicatd in Monitorul Oficial, Partea I nr. 533 din 15 iulie 2016.

12 Decizia nr. 600 din 9 noiembrie 2005, publicatd in M. Of. nr. 1.060 din 26 noiembrie 2005,
Decizia nr. 970 din 31 octombrie 2007, publicatd in M. Of. nr. 796 din 22 noiembrie 2007 sau Decizia nr.
494 din 21 noiembrie 2013, publicata in M. Of. nr. 819 din 21 decembrie 2013.

13 A se vedea Decizia nr. 970 din 3 octombrie 2007, publicatd in M. Of. nr. 796 din 22 noiembrie
2007.
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In jurul anului 2019, instanta de contencios constitutional a pronuntat mai
multe decizii prin care a statuat cd transferurile interdomeniale ale bunurilor
proprietate publicd, reglementate de Legea nr. 213/1998, se fac prin acte
administrative, Hotarari ale Guvernului, la cererea consiliilor locale, judetene sau a
Consiliului General al Municipiului Bucuresti, precum si la cererea Guvernului,
prin hotarari ale consiliilor mentionate, retindnd ca aceasta arhitectura a Legii
nr. 213/1998 se intemeiaza pe dispozitiile art. 102 alin. (1) teza finala si ale art. 120
alin. (1) din Constitutie. Argumenteaza Curtea cd, pentru a da eficientd dispozi-
tiilor constitutionale, legiuitorul a reglementat un regim juridic distinct al bunu-
rilor care fac obiectul proprietatii publice a statului si a unitatilor administra-
tiv-teritoriale, ca transferul interdomenial se stabileste in functie de nevoile
acestora, subsecvent transmiterii dreptului de proprietate publicd, constituindu-se
si dreptul de administrare cu privire la bunuri, iar cererea de transfer, se face de
catre Guvern sau consiliile mentionate si trebuie sa aiba un temei/ motiv; actul prin
care se face trecerea, hotarare a Guvernului sau a consiliilor, poate fi atacat in fata
instantelor de contencios administrativi4.

5. Scurte concluzii

Actul normativ supus analizei nu respecta deciziile Curtii Constitutionale cu
privire la interzicerea reglementdrii prin lege cu privire la un caz determinat.

Acceptarea ideii potrivit careia Parlamentul isi poate exercita competenta de
autoritate legiuitoare in mod discretionar, oricand si in orice conditii, adoptand
legi in domenii care apartin in exclusivitate actelor cu caracter infralegal, admi-
nistrativ, echivaleaza cu o abatere de la prerogativele constitutionale ale acestei
autoritdti consacrate de art. 61 alin. (1) din Constitutie si transformarea acesteia in
autoritate publicd executivals.

Invocarea faptului ca, ,functionarii din Guvern se feresc, astdzi, sa mai promo-
veze acte normative privitoare la transferul unor bunuri din patrimoniul statului in
patrimoniul administratiilor publice locale”, nu poate fi convertit juridic in argu-
ment de natura sd justifice instituirea unui regim juridic special, fara suport legal.

Parlamentul, ,din pacate”, ignorand dispozitiile art. 147 alin. (4) din Legea
fundamentald, care consacra obligativitatea erga ommnes a deciziilor Curtii
Constitutionale, submineaza, practic, functia CCR de ,garant al suprematiei
Constitutiei”.

14 Decizia nr. 384/2019 publicatd in M. Of. nr. 499 din 20 iunie 2019, Decizia nr. 537/2019
publicatd in M. Of. nr. 907 din 8 noiembrie 2019, Decizia nr. 539/2019 publicata in M. Of. nr. 908 din
11 noiembrie 2019.

15 A se vedea Decizia CCR nr. 384/2019 referitoare la admiterea obiectia de neconstitutionalitate
a Legii pentru modificarea art. 9 alin. (1) din Legea nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publica
si pentru trecerea unui imobil din domeniul public al statului si din administrarea Institutiei
Prefectului - Judetul Bacéu, in domeniul public al judetului Bacdu, paragraf 36.



