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Abstract

The object of this study consists in presenting and assessing the possible impact of the most
important legislative changes generated by the adoption of Law No. 175/2020 for the amendment and
completion of Law No. 17/2014 on some measures regulating the sale-purchase of agricultural land
located in the outer-urban unincorporated area and amending Law No. 268/2001 on the
privatization of commercial companies that hold in their administration land that is public and
private property of the state for agricultural purposes, and the establishment of the State Owned
Estates Agency. We have also proposed ourselves to carry out an initial research of the compliance
between the new regulation and the requirements of the EU law, in this matter, and to assess the
risks that may arise with regard to the security and stability of the specific legal relations that can
accrue from the implementation of the new provisions, through reference to the case law of the Court
of Justice of the European Union and that of the Constitutional Court of Romania.
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1. Preliminarii

Prezentul studiu se inscrie in planul dezbaterilor suscitate de intrarea in
vigoare, in data de 13 octombrie 2020, a Legii nr. 175/2020 pentru modificarea si
completarea Legii nr. 17/2014 privind unele madsuri de reglementare a
vanzdrii-cumpdrdrii terenurilor agricole situate in extravilan si de modificare a
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Legii nr. 268/2001 privind privatizarea societdtilor comerciale ce detin in admi-
nistrare terenuri proprietate publica si privatd a statului cu destinatie agricold si
infiintarea Agentiei Domeniilor Statului! (in continuare Legea nr. 175/2020)2.
Anume, preocuparea noastrd principald este ca, in randurile ce se succed, dupa
prezentarea principalelor modificdri legislative, sa aprofundam problematica com-
patibilitatii acestui nou cadru juridic in materia vanzarii terenurilor agricole situate
in extravilan cu dreptul Uniunii Europene, aceasta in contextul in care avem in
vedere si cele statuate in opiniile separate redactate cu ocazia pronuntarii Deciziei
Curtii Constitutionale nr. 586,/20205.

Anticipam ca obiectul de cercetare al studiului nostru prezintd interes practic,
cu atat mai mult cu cat intr-una din opiniile separate pe care le avem in vedere? s-a
aratat, prin raportare la art. 148 alin. (4) din Constitutia Romaniei, ca, intre altele,
autoritatea judecatoresca garanteaza aducerea la indeplinire a obligatiilor rezultate
din actul aderarii si din dispozitiile art. 148 alin. (2) ale legii noastre fundamentale,
astfel cd, pe cale de consecinta, , orice resortisant al Uniunii Europene care, in baza
prevederilor Legii deduse controlului de constitutionalitate in prezenta cauza, ar
intampina dificultati in dobandirea unor terenuri agricole situate in extravilan in
Romania se poate adresa instantelor judecatoresti, care fie pot inldtura ele insele de
la aplicare prevederile relevante ale Legii, fie pot adresa o intrebare preliminara
Curtii de Justitie a Uniunii Europene pentru a lamuri intelesul articolelor 63 si 65
TFUE? coroborate cu pct. 3 din anexa VII la Tratatul privind aderarea Republicii
Bulgaria si a Romaniei la Uniunea Europeana”.

Un argument suplimentar in favoarea examindrii si aprofundarii acestor
probleme de drept, care izvordste tot din considerentele antereferite, consta in
faptul ca, ,alin. (2) al art. 148 din Constitutia Romaniei acorda prioritate sistematica
si neconditionata prevederilor tratatelor constitutive ale Uniunii Europene fata de
orice dispozitii contrare din legile interne, ceea ce inseamna ca in ipoteza in care
Parlamentul Romaniei ar adopta o prevedere legald ce ar contraveni articolului 63
TFUE, aceasta nu ar putea fi aplicatd inca de la adoptarea ei. Pe cale de consecintd,

1 Publicatad in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I nr. 741/14.08.2020.

2 De remarcat imprejurarea c4 titlul Legii nr. 17/2014 a fost usor modificat, prin prevederile art. I,
pct. 1 al Legii nr. 175/2020, in sensul - si in acord cu prevederile Codului civil, referitoare la contractul
de vanzare- elimindrii cuvantului ,cumpdrare”. De altfel, prin prevederile art. II, alin. (2) ale noului
act normativ, s-a stabilit, cd ,in tot cuprinsul legii, sintagma vanzare-cumpérare se inlocuieste cu sin-
tagma vanzare”.

3 Decizia referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii pentru modificarea si
completarea Legii nr. 17/2014 privind unele masuri de reglementare a vanzarii-cumpaérarii terenurilor
agricole situate in extravilan, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I nr. 721/11.08.2020.
Opiniile separate la care facem referire sunt cea a doamnelor judecdtor Livia Doina Stanciu,
Elena-Simina Téndsescu, respectiv cea a dnei judecdtor Mona-Maria Pivniceru.

4 Opinia separatd a dnelor judecdtor Livia Doina Stanciu si Elena-Simina Tanédsescu, pct. 3.2.4.

5 Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (versiunea consolidata 2016) JO C 202, 7.6.2016.
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de vreme ce contravin articolului 63 TFUE si pct. 3 din anexa VII la Tratatul pri-
vind aderarea Republicii Bulgaria si a Romaniei la Uniunea Europeand, preve-
derile Legii sunt invalide ab initio si fata de art. 148 alin. (2) din Constitutia
Romaniei”.

Astfel, in indeplinirea obiectivului nostru de cercetare, vom avea, mai intdi, in
vedere argumentele adoptarii noului act normativ (2), precum si inventarierea
principalelor modificdri si completdri ale Legii nr. 17/2014 (3) pentru ca apoi sa
facem referire la sesizarea de neconstitujcionalitate cu privire la noua reglementare,
respectiv la cele retinute in considerentele Deciziei Curtii Constitutionale nr. 586,/2020,
punctual pe aspectele ce fac obiectul nostru de studiu (4), continuand cu motivarea
incidentei dreptului unional, cu referire la incdlcarea uneia din libertaitile
fundamentale-cea a libertdtii circulatiei capitalurilor, cu indicarea jurisprudentei
relevante a Curtii de la Luxemburg (5), partea finala fiind rezervatd, firesc,
concluziilor (6).

2. Despre necesitatea modificarii conditiilor de vanzare a terenurilor agricole

In examinarea procesului legislativ, pornind de la Expunerea de motive la
proiectul care a devenit ulterior Legea nr. 175/2020¢, aflim cd , evaludrile efectuate,
privitoare la aplicarea legii si evolutiile pe piata funciard, au identificat aspecte care
implicd necesitatea modificdrii conditiilor de vanzare a terenurilor agricole, astfel
incat tinerii sa aiba acces pe piata funciard, sa se realizeze exploatatii economice
care sd producd pentru piata, comasarea terenurilor agricole, precum si dimi-
nuarea achizitiei terenurilor pe piata funciara pentru scopuri speculative.”

In finalul acestei note de fundamentare legislative sunt enumerate cateva
aprecieri asupra efectelor preconizate, urmare a aplicdrii reglementdrii propuse,
efecte care vizeaza stimularea tinerilor agricultori, extinderea, rentabilizarea si con-
solidarea exploatatiilor agricole, respectiv asigurarea dezvoltarii durabile a agricul-
turii in general.

De altfel, cercetand cele exprimate anterior in literatura noastra de specialitate,
vom retine criticile ce au fost exprimate pe marginea vechii Legi nr. 17/2014.
Evocand, aici, cu titlu exemplificativ, cateva din astfel de observatii judicios argu-
mentate, vom reaminti, pornind chiar de la scopul Legii nr. 17/2014, faptul cd s-a
ajuns la concluzia cd, din modul de redactare a actului normativ amintit, obiecti-
vele propuse nu puteau fi atinse’.

6 Disponibild [Online] la adresa web: http:/ /www.cdep.ro/ proiecte/2018/300/30/6/em430.pdf
(accesata ultima datd la 10.09.2020).

7 In acest sens, a se vedea Cristian Jora, Vinzarea terenurilor agricole din extravilan, o problemd inci
nerezolvati, revista Dreptul nr. 9/2016, p. 10.
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Totodatd, reflectii privind aplicarea dreptului european, in materie, au mai
existat si cu prilejul ,radiografierii” de cdtre doctrind a Legii nr. 17/2014, subli-
niindu-se® necesitatea ,analizdrii caracterului adecvat al intruziunilor administra-
tive in economie, comportamentele arbitrare fiind, evident, penalizate ca restrictii
inacceptabile”. Tot in acest cadru de analizd se cuvine sd amintim cd Legea
nr. 17/2014 a mai fost examinatd prin raportare la dreptul Uniunii Europene,
studiul la care intelegem sa facem trimiterel? fiind realizat din perspectiva respec-
tarii liberei circulatii a capitalurilor, pledoaria realizatd servindu-ne si noud ca
reper doctrinar, mai cu seama in cadrul sectiunii 5.

3. Principalele modificari si completari ale Legii nr. 17/2014, prin intrarea in
vigoare a Legii nr. 175/2020

Inainte de a proceda la expunerea noilor prevederi in domeniu, se impune
precizarea cd, referitor la unele dintre ele, existd deja opinii exprimate in literatura
de specialitate!! in sensul unei potentiale incalcdri a mai multor drepturi si libertati
fundamentale, garantate atat prin legea noastra fundamentald cat si prin Tratatele
Uniunii Europene - egalitatea in drepturi, libera circulatie, dreptul de proprietate
privatd, libertatea economicd, caracterul just al sarcinilor fiscale.

Cu titlu de observatie generald, este evident ca modificarile si completérile pe
care le vom identifica si prezenta cat mai succint posibil, sunt ample si de
substantd, de naturd sa schimbe intr-o maniera semnificativa regimul juridic al
vanzarii terenurilor situate in extravilan.

3.1. Cea mai substantiald si ampla- dupa aprecierea noastra- modificare si com-
pletare este aceea operatd cu privire la continutul art. 4. Astfel, potrivit preve-
derilor art. I, pct. 2 al Legii 175/2020, alineatul 1 al art. 4 se modificd, categoria
preemptorilor legali initiali fiind restructurata si extinsd de la 4 la 7, noii

8 Flavius Alexandru Boar, Legea nr. 17/2014: de la ratiunea reglementdirilor la complexitatea juridicd a
dificultitilor practice, Revista roméand de drept privat nr. 6/2014, articol consultat in baza de date
www sintact.ro.

9 Cu privire la o analizd detaliatd a procedurii administrative de urmat, in astfel de cazuri, a se
vedea Titus Prescure, loan Schiau, Romanian procedural and administrative particularities of the sale of
lands to foreign persons, Tribuna Juridicd, vol. 6, nr. 1, iunie 2016.

10 Anamaria Groza, O analizd a Legii nr. 17 din 17 martie 2014 privind unele mdsuri de reglementare a
vanzirii-cumpdrdrii terenurilor agricole situate in extravilan, din perspectiva liberei circulatii a capitalurilor,
Revista romand de drept european nr. 2/2014.

11 Cristian Popescu, Critici de neconstitutionalitate si incalcdri ale legislatiei europene cu privire la
proiectul de lege nr. 336/2018 pentru modificarea si completarea Legii nr. 17/2014 privind unele mdsuri de
reglementare a vAnzdrii-cumpdrarii terenurilor agricole situate in extravilan, Revista Roméand de Drept al
Afacerilor nr. 2 din 2020, articol consultat in baza de date www.sintact.ro.



Unele consideratii referitoare la recentele modificari legislative... 25

preemptori legali fiind grupati in VII ranguri, primii (rangul I) fiind coproprietarii,
rudele de gradul I, sotii, rudele si afinii pana la gradul al III inclusiv'2.

In cadrul preemptorilor legali de rangul II au fost introdusi proprietarii®
investitiilor agricole pentru culturile de pomi, vita de vie, hamei, irigatii exclusiv
private si/sau arendasii. De remarcat, imprejurarea cd arendasii (daca existd in
astfel de situatii) pot fi singuri preemptori sau daca existd si alti ,proprietari” de
investitii de tipul celor enumerate, vor fi preemptori impreuna cu ceilalti.

Rangul al Ill-lea, include proprietarii si/sau arendasii terenurilor agricole
vecine cu terenul supus vanzdrii. O categorie noud, speciald sunt preemptorii de
rangul IV, tinerii fermieri, astfel cum aceastd categorie de persoane este definita de
legislatia in vigoare (a se vedea prevederile art. 4, alin. (4), astfel cum acesta a fost
modificat prin prevederile art. I, pct. 2 din Legea nr. 175/2020). In cadrul categoriei
tinerilor fermieri, prioritate au aceia dintre ei care desfdsoard activitati in zootehnie
si daca au domiciliul ori resedinta pe teritoriul national pe o durata de cel putin un
an anterior inregistrarii ofertei de vanzare (a se vedea alineatul 3 al art. 4, in forma
modificatd).

Preemptorii de rangul V sunt categoriile de institutii academice si de cercetare
in domeniul agriculturii, silviculturii, industriei alimentare, institutii de invata-
mant cu profil agricol, toti acestia putdnd invoca rangul de preemptiune doar in
cazul in care doresc sd cumpere terenuri cu destinatie strict necesara cercetarii
agricole, aflate in vecindtatea loturilor existente in patrimoniul acestora.

In rangul al VI-lea (o categorie noud de preemptori, posibil, foarte largs, dupa
aprecierea noastra) au fost incluse persoanele fizice cu domiciliul ori resedinta in
unitatea administrativ-teritoriala unde este situat terenul sau chiar in unitatile
teritoriale vecine (a se vedea prevederile literei f).

In fine, in ultimul rang (VII), este statul roman, reprezentat prin Agentia
Domeniilor Statului.

3.2. O categorie de modificdri si completdri care ar putea fi calificatd ca insti-
tuind restrictii nejustificate in calea liberei circulatii a capitalurilor, este cea regle-
mentatd de noul alineat 2 al art. 4 si ea vizeaza conditiile in care arendasii tere-
nurilor extravilane vor putea sd invoce rangul de preemptiune la cumpararea
terenurilor din extravilan. Potrivit noilor prevederi, arendasul trebuie sa faca
dovada c4 are un contract de arendare valabil incheiat si Inregistrat cu cel putin un
an inainte de data afisarii ofertei de vanzare'4, dar sa indeplineasca si alte conditii,

12 Dupd cum se poate observa, aldturi de coproprietarii care anterior constituiau prima cate-
gorie/primul rang, au fost introdusi in acelasi rang si sotii precum si unele rude si afini (pana la
gradul al III-lea).

13 Cu privire la acest termen (proprietarii) suntem de parere ca nu este unul potrivit, deoarece
astfel de investitii, fiind efectuate pe un teren proprietatea altuia, de reguld, se incorporeaza solului.
Asa fiind, credem ca cel mai potrivit termen ar trebui sa fie acela de ,,autorii” investitiilor.

14 Aceastd conditie nu exista in anterioara reglementare (a se vedea prevederile art. 11, abrogat,
in prezent) din Legea nr. 17/2014, in forma si continutul anterior modificarii pe care o analizam.
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diferentiate dupa cum este cazul arendasilor persoane fizice ori juridice. Astfel, in
cazul arendasilor persoane fizice dar si al arendasilor persoane juridice, inclusiv al
asociatiilor unei persoane juridice arendas, trebuie sa facd dovada domiciliului sau
mdcar a regsedintei in tard, pentru o duratad de cel putin 5 ani anterior inregistrarii
ofertei de vanzare a terenului agricol din extravilan.

Pentru ipoteza in care un arendas persoand juridica are asociat/actionar o alta
persoana juridica, este necesar ca asociatii/actionarii care detin controlul societatii
sa faca dovada sediului social principal ori secundar, pe teritoriul Romaniei pentru
o duratd de cel putin 5 ani anterior inregistrarii oferte de vanzare a terenului.

Potrivit prevederilor Codului Civil (Cartea a VII-a Dispozitii de drept interna-
tional privat, art. 2571) si ale Legii nr. 31/1990 privind societatile, persoana juridica
are nationalitatea statului pe teritoriul cdruia si-a stabilit sediul social (principal si
real - n.n). Cu privire la aceastd ultima ipotezd, se impune a preciza cd, dacd in fapt,
se va putea pune problema dovedirii unui sediu secundar al unei persoane
juridice-asociat/actionar al unui arendas persoand juridicd, in Romania, pentru o
durata de cel putin 5 ani anterior inregistrarii ofertei de vanzare, va putea fi avuta
in vedere doar o sucursala in tara noastra (inregistratd in registrul comertului
competent teritorial) a unei persoane juridice de nationalitate straina.

3.3. O alta completare, in stransa concordantd cu modificarile si completarile
anterioare este aceea reglementatad de alineatul 5 al art. 4, si care instituie criteriile
care trebuie avute in vedere la stabilirea prioritatii la cumpararea terenurilor extra-
vilane in cazul in care-si exercita dreptul de preemptiune proprietarii terenurilor
agricole vecine. Nu le vom reda si analiza, cu acest prilej, intrucat, dupa aprecierea
noastrd, acestea sunt necesare, rationale si echitabile.

3.4. O scurtd mentiune o gasim necesard, in ceea ce priveste continutul alinea-
tului 6 al art. 4, identic cu cel al alineatului 2 al aceluiasi articol, astfel cum acesta
exista in forma initiald a Legii nr. 17/2014, referitor la conditiile instrdindrii tere-
nurilor agricole din extravilan, in situatia in care pe acestea se afla situri istorice
clasate. In masura in care pe astfel de terenuri situate in extravilan exista situri
arheologice clasate, instrdinarea lor se va putea face, in mod valabil, numai dupa ce
statul roman ori unitatea administrativ-teritoriald, dupd caz, nu-si va fi exercitat
dreptul de preemptiune, in conditiile legii speciale. Asadar, in astfel de cazuri,
chiar si in conditiile Legii nr. 17/2014, astfel cum a fost modificata si completata
prin Legea nr. 175/2020, primul preemptor este si va ramane statul. Daca statul
sau unitatea administrativ-teritoriald, dupa caz, nu-si va exercita dreptul de
preemptiune, vor putea exercita drepturile preemptorii reglementati de art. 4 din
Legea nr. 17/2014, astfel cum a fost modificatd si completata.

3.5. Reguli noi si substantiale, pentru reconfigurarea regimului juridic al
vanzdrii terenurilor din extravilan au fost introduse prin noile articole 4! si 42.
Astfel, art. 4! prin cele 5 alineate ale sale reglementeaza in premiera conditiile
cumulative in care pot fi vandute terenurile in discutie, cdtre persoane fizice si/sau
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cdtre persoane juridice, in situatia in care preemptorii legali nu si-au manifestat
intentia de a cumpadra terenurile oferite spre vanzare.

In ceea ce priveste persoanele fizice, se impune conditia domiciliului ori a
resedintei in tara pentru o durata de cel putin 5 ani anterior inregistrarii ofertei de
vanzare. La aceasta conditie primordiald trebuie adaugate si alte doud exigente:
desfasurarea in minimum 5 ani anterior de activitati agricole pe teritoriul national
si ca persoana in cauza s fi fost inregistratd cu activitatea respectiva la autoritatile
fiscale roméne, cu minimum 5 ani anterior inregistrarii ofertei de vanzare.

Vanzarea terenurilor in discutie cdtre persoanele juridice, insd, este condi-
tionata de indeplinirea cumulativa de cdtre solicitanti a nu mai putin de 5 cate-
gorii de conditii, primele doud (in ordinea reglementdrii) vizand stabilirea sediului
principal si/sau a celui secundar in Romania, in ultimii 5 ani anterior inregistrarii
ofertei, respectiv desfasurarea pe teritoriul national a unei activitati agricole in
minimum 5 ani anterior (a se vedea prevederile literelor a si b ale art. 4V). O alta
conditie, speciald de aceastd datd, este aceea reglementatd de textul literei c)
potrivit cdruia solicitantul trebuie sa facd dovada cd in ultimii 5 ani anterior
inregistrarii oferte de vanzare a realizat cel putin 75% din totalul veniturilor sale,
astfel cum acestea sunt definite de lege, din activitati agricole.

In cazul in care, in structura asociatilor/actionarilor persoanei juridice intere-
satd sd cumpere astfel de terenuri existd unul sau mai multi asociati/actionari per-
soane fizice care detin controlul asupra acelei persoane juridicels, acele persoane
trebuie sd faca dovada domiciliului (nu sau a resedintei!) in Romania in ultimii 5
ani anterior inregistrarii ofertei de vanzare (a se vedea textul literei d a art. 41). In
fine, in cazul in care, in structura asociatilor/actionarilor persoanei juridice inte-
resate sa cumpere existd o altd persoana juridica care detine controlul asupra
primei persoane juridice, asociatii/actionarii care, la randul lor, detin controlul
asupra acelei persoane trebuie sd facd dovada domiciliului pe teritoriul national in
ultimii 5 ani anterior inregistrdrii ofertei de vanzare (a se vedea textul literei e).

Prevederile alineatelor 3 si 4 au in vedere cerintele de probatiune a indeplinirii
conditiilor enumerate precum si termenul in care poate fi depusa cererea de cum-
pdrare, in ipoteza pe care am analizat-o.

Alineatul 5 al art. 41, instituie o norma de foarte mare importanta si rezonanta
practicd: dacd nu s-a exercitat dreptul de preemptiune de citre oricare dintre
preemptorii legali si dacd nici unul dintre potentialii cumpdratori, in termenul

15 Din pécate, legiuitorul nu ofera nici un indiciu cu privire la intelesul notiunii de control asupra
persoanei juridice, situatie problematica, in plan practic, stiut fiind ca, diversele ramuri de drept
(dreptul pietei de capital, dreptul concurentei, dreptul fiscal, spre exemplu) - contin definitii specifice
a acesteia. In lipsa oricirui reper, credem ci ar trebui si avem in vedere acceptiunea pe care o di
acestei notiuni dreptul concurentei, in principal, Legea nr. 21/1996 a concurentei si regulamentele
emise de cétre Consiliul Concurentei intr-o astfel de materie.
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legal, nu indeplineste conditiile enumerate anterior pentru a putea cumpara tere-
nul extravilan oferit spre vanzare, ,instrdinarea acestuia se poate face cdtre orice
persoana fizicd sau juridica in conditiile prezentei legi”16.

Articolul 42, instituie cateva reguli interesante, cu privire la circulatia juridica
precum si la modul de exploatare a terenurilor extravilane vandute in conditiile
Legii nr. 17/2014, astfel cum a fost modificata si completatda prin Legea
nr. 175/2020. Astfel, desi terenurile in cauza nu sunt scoase din circuitul juridic
civil, in cazul in care se instrdineaza inainte de implinirea a 8 ani de la data cum-
pardrii lor, in conditiile legii pe care o analizdm, vanzatorul (anteriorul cumpa-
rdtor) va trebui sd pldteascd un impozit exorbitant (prin raportare la impozitul de
drept comun) de 80% din diferenta intre pretul de vanzare si cel de cumparare,
determinat pe baza grilelor notariale aplicabile in perioada respectival”.

Pentru ipoteza reglementatd de prevederile alineatului 2 al art. 42, in care
dobanditorii initiali ai terenurilor vandute in conditiile Legii 17/2014, astfel cum a
fost modificata prin Legea nr. 175/2020, sunt persoane juridice controlate de alte
persoane iar acele persoane instraineaza direct sau indirect'$, inainte de implinirea
a 8 ani de la data cumpararii initiale a terenurilor aflate in proprietatea persoanei
juridice emitente a actiunilor/partilor sociale si daca terenurile respective repre-
zinta mai mult de 25% din valoarea activelor acelei societdtil®, vanzatorul pache-
tului de control este obligat sa pldteascd un impozit de 80% din diferenta de
valoare a terenurilor respective, calculate pe baza grilei notarilor, dintre pretul de
la data dobéndirii terenurilor si momentul instrdindrii pachetului de control.

Apreciem cd aceastd prevedere normativd, cu un evident caracter fiscal si
prohibitiv, desi pare a urmari preintdmpinarea si chiar sanctionarea unor opera-
tiuni speculative vizand terenurile din extravilan dobandite in conditiile legii
speciale, este dificil a fi justificatd din punct de vedere logic si juridic, dacd avem in
vedere cd in ipoteza evocatd ceea ce se instrdineaza sunt bunuri ale actionarilor/
asociatilor si nu terenurile aflate in proprietatea societatii. Credem ca ar fi fost mai
normal, din punct de vedere juridic si fiscal, sd se instituie conditii speciale de
instrainare respectiv de dobandire a pachetelor de control de catre terti, impozitul

16 Trimiterea ultimd este foarte necesard, pentru ca altfel s-ar putea crede ca instrdinarea ar
deveni absolut libers. in drept, ins, in astfel de situatii, trebuie avute in vedere regulile si limitele sta-
bilite de aliniatele 2 si 3 ale art. 2 din Legea nr. 17/2014, rdmase nemodificate de Legea nr. 175/2020.

17 Suntem de parere cd, totusi, aceastd ultima precizare este relativ ambigud si de naturd a crea
confuzii. Ar fi de dorit ca mécar prin normele metodologice care se impun a fi emise sa se aduca
necesarele clarificari.

18 Din pécate, nici de aceasta datd, legiuitorul nu aratd ce ar trebui sa se inteleagd prin instrdinare
indirectd a pachetului de control de actiuni ori de pérti sociale. Este necesard, si din acest punct de
vedere, o clarificare a infelesului notiunii mentionate.

19 Foarte probabil cd legiuitorul a avut in vedere toate categoriile de active ale societatii in cauza:
active circulante, fixe, corporale si/sau necorporale etc. Credem cé in astfel de situatii trebuie avuta in
vedere acceptiunea financiar- contabild a notiunii de active.
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pe profit urmand a se aplica-eventual- doar asupra diferentei de valoare a actiu-
nilor/ partilor sociale de la data dobandirii terenurilor de catre societate si cea de la
data instrdindrii pachetelor de control, diferenta de valoare putand fi fixats, spre
exemplu, prin stabilirea si compararea valorii de activ net a acelor actiuni/pdrti
sociale, de la momentul dobandirii terenurilor si de la data instrdindrii pachetelor
respective.

Nu este mai putin adevdrat cd, potrivit prevederilor alineatului 3 al art. 42, a
fost instituitd o reguld foarte importantd de naturd a preintdmpina si de a com-
bate/prohibi astfel de operatiuni speculative, in sensul cd, in oricare dintre ipote-
zele reglementate de alineatul 1 si 2 ale acestui articol, este necesar ca vanzatorii
terenurilor si/sau a pachetelor de control sd urmeze procedura dreptului de
preemptiune reglementatd de Legea nr. 17/2014, cu modificdrile si completarile
ulterioare, inclusiv obtinerea avizelor prealabile si conforme din partea autori-
tdtilor de resort competente, sub sanctiunea nulitatii absolute a actelor juridice de
instrdinare a terenurilor si/sau a pachetelor de control? (a se vedea, in acest sens,
prevederile art. 16, din Legea nr. 17/2014, astfel cum acestea au fost modificate
prin dispozitiile art. I, pct. 15 din Legea nr. 175/2020).

De la regimul juridic instituit de prevederile alineatelor 1-2 ale art. 42 din Legea
nr. 17/2014, alineatul 4 al aceluiasi articol prevede o exceptie notabild dar, din
pdcate, nu lipsitd de neclaritate si imprevizibilitate: , prevederile alin. (1) si (2) nu se
aplica reorganizarii sau realocdrii de bunuri din cadrul aceluiasi grup de societati”.
Relativ la aceasta dispozitie normativa, se impune a se mentiona cad, dupa stiinta
noastrd, pand in prezent, in dreptul romanesc, nu existd o definitie ori o regle-
mentare cadru a institutiei grupului de societdti, ci doar definitii specializate in
materie fiscald, a pietei de capital, bancar. Din aceasta perspectiva va fi dificil de
stabilit dacd o anumita operatiune dintre cele evocate la alineatele 1 si 2 este sau
trebuie subsumata notiunii de reorganizare (de altfel, si acest termen poate avea
acceptiuni multiple in legislatia actuald!) sau de realocare de bunuri (ce fel de
bunuri: imobile, mobile ?) in cadrul aceluiasi grup de societdti. Asa fiind, suntem
de pdrere cd si sensul unor astfel de termeni ar trebui clarificat, insd, fara a adduga
la lege, eventual prin continutul normelor metodologice care urmeaza a fi emise in
aplicarea Legii 17/2014 cu modificdrile si completdrile ulterioare.

20 Prevederile alineatului 3 al art. 42 ridicd o problema dificil de justificat, din punctul de vedere
al logicii juridice, deoarece daca in ipoteza reglementata de alineatul 1 procedura exercitdrii dreptului
de preemptiune si a avizdrii prealabile este pertinentd intrucéat se intentioneaza vanzarea unor tere-
nuri din extravilan, nu acelasi lucru se poate afirma in ceea priveste ipoteza reglementata de alineatul
2, situatie in care ceea ce se intentioneaza a se vinde sunt actiuni/parti sociale aferente unui cote de
control! Or, astfel de valori (bunuri mobile) au un regim juridic al circulatiei lor specific si diferit de cel
al terenurilor (bunuri imobile).Rdmane de vazut cum se va putea aplica, In mod practic si eficace, un
astfel de mecanism juridic inedit.
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Ultimul alineat al art. 42 al legii supuse analizei noastre, instituie o adevarata
obligatie propter in rem (opozabila tuturor proprietarilor unor astfel de bunuri), in
sarcina proprietarilor actuali si viitori a terenurilor din extravilan dobéandite in
conditiile si cu procedura acestei legi, in sensul cd, acele persoane fizice si/sau
juridice, au obligatia cvasi-perpetua ,sd le utilizeze exclusiv in vederea desfasurarii
activitatilor agricole de la data cumpararii, iar in situatia in care pe terenul agricol
existd investitii agricole pentru culturile de pomi, de vitd-de-vie, hamei si irigatii
exclusiv private se va pastra destinatia agricold a acestei investitii”. Referitor la
indeplinirea unei astfel de obligatii esentiale pentru regimul juridic special al unor
astfel de bunuri imobile, legiuitorul roman din 2020, a optat doar pentru incrimi-
narea ca si contraventie sanctionabild cu amenda administrativd cuprinsad intre
100.000 si 200.000 lei, conform prevederilor art. 14 si 15 ale Legii nr. 17/2014, astfel
cum aceasta a fost modificatd si completata prin prevederile art. I, pct. 12 lit. d) si
punctul 14. In astfel de circumstante normative, ramane de vazut in ce masura
doar aplicarea unor amenzi administrative, chiar la limita maximd, va putea
contribui la atingerea scopurilor legii la care ne referim.

3.6. Modificari si completdri importante dar care, in aprecierea noastra si prin
raportare la obiectul acestui studiu, nu comporta discutii ori controverse deosebite,
au fost aduse articolelor 6 alin. (2) si (3), in sensul cd au fost modificate si au fost
introduse noi alineate (5-8). De asemenea, a fost modificat substantial art. 7, cele 8
alineate anterioare modificarii au fost reformulate si a fost addugat un nou alineat
cu numadrul 9. Ambele articole mentionate vizeaza chestiuni de procedura admi-
nistrativd privind conditiile, termenele si autoritatile vizate de exercitarea drep-
tului de preemptiune de cdtre cei interesati, in conditiile legii.

Un element de noutate interesant si cu implicatii practice care ar putea naste
controverse si litigii, asupra cdruia am decis, totusi, sd ne aplecdm, doar succint,
este acela al ipotezei evocate de prevederile noului art. 7!, introdus prin
prevederile punctului 7 al art. I al Legii nr. 175/2020. Conform textului mentionat
[art. 7! alin. (1)] s-a reglementat posibilitatea ca, inainte de implinirea termenului
de 45 de zile in care primdria competenta teritorial are obligatia sa afiseze, la sediul
sdu si dupd caz, pe pagina de internet a acesteia, oferta de vanzare, autorul acelei
oferte sd o poatd retrage (revocarea ofertei). In astfel de situatii, primaria va
constata revocarea ofertei printr-un proces- verbal incheiat in conditiile legii.
Consecinta juridicd imediatd a retragerii ofertei este anularea procedurii de exer-
citare a dreptului de preemptiune, ca fiind lipsita de obiect juridic si material.

In mod corelativ, prevederile alineatului 2 al art. 7! consacra si prerogativa
titularului dreptului de preemptiune care si-a manifestat acceptarea ofertei de
cumpadrare, sa o revoce inainte de implinirea termenului de 45 de zile in care poate
fi acceptatd, in baza unei cereri inregistrate la primdria competentd teritorial.
Consecinta juridica imediata a unei astfel de decizii, este continuarea procedurii
reglementate de art. 4 din Legea nr. 17/2014, astfel cum a fost modificat si com-
pletat prin prevederile Legii nr. 175/2020.
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3.7. Articolului 9 al Legii nr. 17/2014, prin prevederile punctului 8 al art. I din
Legea nr. 175/2020, i-au fost addugate incd trei alineate, toate acestea fiind consa-
crate completarii si clarificarii (necesare, de altfel) regimului juridic al avizului
prealabil si conform pe care trebuie sa-1 elibereze autoritatile competente (binein-
teles, doar daca sunt intrunite cerintele legale) potrivit legii, inainte de incheierea in
forma autenticd a contractelor de vanzare a terenurilor agricole situate in
extravilan ori de pronuntarea unor hotdrari judecdtoresti care sa tind loc de
contract de vanzare, in ipotezele evocate de prevederile art. 41, alin. (1) si (2) sau ale
art. 71, alin. (2). In acest context, remarcim doar prevederile alineatului 3, care
instituie doud situatii in care emitentul avizului conform (structura centrald sau
teritoriald, dupd caz si dupd distinctiile prevdzute de lege) trebuie sa dispuna
anularea avizelor in cauzd, respectiv atunci cand vanzdtorul si/sau preemptorul
decedeazd inainte de incheierea contractului in formd autenticd sau inainte de
pronuntarea unei hotdrari judecatoresti care sa tina loc de contract. Asadar, un
astfel de aviz conform avand un caracter intuitu personae nu poate fi valori-
ficat/invocat de catre mostenitorii celor decedati.

3.8. Si cele 6 alineate ale art. 10 ale Legii nr. 17/2014 au fost modificate, insd nu
substantial, interventiile legislative realizate fiind impuse de necesitatea corelarii
cu schimbarile operate asupra articolelor precedente.

3.9. Articolul 11 a fost abrogat, asa dupa cum am mentionat in cele precedente
iar art. 12 a fost completat addugandu-i-se inca 5 alineate, toate acestea avand ca
obiect al reglementdrilor instituirea unui Registru unic national privind circulatia
si destinatia terenurilor agricole situate in extravilan, registru care va fi tinut de
cdtre Ministerul Agriculturii si Dezvoltarii Rurale, in format electronic, pe baza
datelor si a informatiilor furnizate de catre autoritatile publice locale si de catre
Agentia Nationala de Cadastru si Publicitate Imobiliard.. Chestiunile privitoare la
realizarea, actualizarea si administrarea acestui registru de evidenta precum si
modalitatile de transmitere a datelor si informatiilor urmeaza a fi reglementate
prin normele metodologice care vor fi emise in aplicarea Legii nr. 17/2014.

Suntem de pdrere cd acest nou tip registru electronic va fi doar un registru
specializat de evidentd si nu unul de publicitate legald, neputandu-se substitui-ca
functii si efecte juridice- registrelor de cadastru si publicitate imobiliara care
functioneaza in temeiul Codului civil si al Legii nr. 7/1996 , el fiind doar fiind
complementar acestora.

3.10. Au fost modificate si prevederile art. 14, 15, 17 referitoare la raspunderea
contraventionald in materia analizatd, fiind consacrate ca si contraventii si alte
fapte omisive si/sau comisive, in directd corelatie cu modificdrile examinate in cele
precedente. Remarcam, in acest context, dublarea limitei minime (de la 50.000 lei la
100.000 lei) si a celei maxime (de la 100.000 lei la 200.000 lei) a amenzilor
contraventionale care se pot aplica in cazul savarsirii contraventiilor reglementate
de Legea 17/2014, precum si solutia, discutabila (sub aspectul constitutionalitatii)
dupa aprecierea noastrd, de a reglementa procedura de constatare si sanctionare a
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contraventiilor prin Normele metodologice care vor fi aprobate printr-un ordin
comun al mai multor ministri [a se vedea prevederile art. 17, alin. (2), astfel cum
acesta fost modificat prin prevederile art. I, pct. 17 din Legea nr. 175/2020].

3.11. O modificare foarte importantd, in gandirea noastrd, si care reflecta o
schimbare majord de orientare a legiuitorului roman din 2020 cu privire la natura
intereselor ocrotite si promovate prin Legea nr. 17/2014, cu modificdrile si com-
pletdrile, ulterioare este aceea operatd prin prevederile punctului 15 al art. I din
Legea nr. 175/2020, conform cdrora ,instrdinarea prin vanzare a terenurilor agri-
cole situate in extravilan fard respectarea dreptului de preemptiune, potrivit
prevederilor art. 4-42, sau fara obtinerea avizelor prevazute la art. 3 si 9 este
interzisa si se sanctioneaza cu nulitatea absoluta”. Fard a intra in alte comentarii,
ne limitdm a remarca imprejurarea cd, in anterioara reglementare, sanctiunea unor
astfel de acte era nulitatea relativd, cu toate consecintele regimului juridic aferent
acesteia, situatie pe care o consideram, illo tempore, ca fiind in neconcordantd cu
scopul Legii nr. 17/2014.

3.12. Gasim util a mai remarca si faptul cd a fost abrogatd prevederea
alineatului 1 al art. 202, ca urmare a imprejurdrii cd prin Decizia nr. 755/2014
Curtea Constitutionald l-a declarat neconstitutional.

3.13. O ultimd completare, cu aplicabilitate practicd imediatd, in aprecierea
noastrd, este aceea realizata prin prevederile art. II, alin. (1) din Legea nr. 175/2020,
completare care are in vedere instituirea unei norme tranzitorii privind aplicarea in
timp a prevederilor acestei legi. Astfel, potrivit prevederilor articolului mentionat,
»dispozitiile privind procedurile referitoare la ofertele de vanzare, exercitarea
dreptului de preemptiune si procedura de emitere a avizelor necesare instrainarii
terenurilor sunt aplicabile cererilor formulate dupa intrarea in vigoare a prezentei
legi, precum si cererilor aflate in curs de solutionare la aceastd data”.

Din interpretarea dispozitiei citate se poate retine ca legiuitorul a optat pentru
aplicarea imediata a prevederilor legii (normelor juridice) noi, apreciind, probabil,
cd o astfel de solutie de aplicare a legii in timp, se impune prin raportare la inte-
resul general ocrotit si promovat prin noile sale dispozitii introduse prin Legea
nr. 175/2020.

4. Decizia Curtii Constitutionale nr. 586/2020. Privire speciala asupra ,tes-
tului” de conformitate a noii legislatii cu dreptul european in viziunea judeca-
torilor Curtii

Proiectul legislativ pentru modificarea si completarea Legii nr. 17/2014 a fost
examinat de Curtea noastra Constitutionald, care a fost investitd sd se pronunte

21 Conform prevederilor acelui alineat 1, se stabilea ca , prevederile prezentei legi nu se aplica
antecontractelor si pactelor de optiune care au fost autentificate la notariat anterior intrarii in vigoare a
acesteia”.
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atat cu privire la critici de neconstitutionalitate intrinsecs, cat si extrinsecd. In cele
ce urmeazd, ne vom indrepta atentia cdtre aspectele de analiza ce vizeazd com-
patibilitatea cu dreptul Uniunii Europene, astfel cum se desprind din motivarea
Deciziei nr. 586/2020, dar si din cele doud opinii separate exprimate in dezacord cu
solutia principald.

Astfel, in sesizarea de neconstitutionalitate s-a indicat faptul ca , dobandirea in
conditii restrictive a dreptului de proprietate, restrdngerea atributului dispozitiei in
limitele anumitor categorii de potentiali cumpadrétori, impunerea indeplinirii unor
conditii de cdtre cumparator, precum resedinta/domiciliul/sediul cu cel putin 5
ani inaintea inregistrarii ofertei de vanzare pe teritoriul national, desfdsurarea de
activitati agricole pe teritoriul national intr-o perioadd de cel putin 5 ani anterior
inregistrarii ofertei de vanzare, obtinerea unui anumit procent al veniturilor din
activitati agricole pentru o perioadd de 5 ani fiscali anterior acestui moment
(pentru persoanele juridice) conduc la schimbarea regimului juridic al dreptului
de proprietate asupra terenurilor agricole si pot fi calificate drept masuri
de restringere a exercitiului unor drepturi si libertdti, contrare art. 53 din
Constitutie”.

De asemenea, autorii acestei sesizdri au apreciat cd noile conditii impuse
dobanditorilor de terenuri agricole din extravilan nu pot fi ,justificate din perspec-
tiva tratamentului nediscriminatoriu, a protectiei unor obiective de interes general
si a proportionalitatii”, avand ca efect indirect restrangerea dreptului cetdtenilor
statelor membre ale Uniunii Europene si ai statelor care sunt parte la Acordul
privind Spatiul Economic European de a dobandi dreptul de proprietate asupra
terenurilor agricole, fiind incdlcate astfel prevederile art. 148 din Constitutie care se
referd la implicatiile integrarii in Uniunea Europeand, sustindnd, totodatd, cd sunt
incdlcate si prevederile Tratatului privind aderarea Roméaniei la Uniunea Europeana.

Aplecandu-se asupra acestor critici, majoritatea judecatorilor Curtii au apreciat
cd textele de lege dezbatute ,nu reglementeaza nicio restrictie sau excludere a
persoanelor fizice sau juridice din statele membre de la cumpdrarea de terenuri
agricole, ci impun anumite conditii pentru realizarea scopului legii, respectiv
punerea in valoare a proprietdtii funciare. Toate aceste conditiondri sunt comune
persoanelor fizice si juridice din statele membre ale Uniunii Europene, neexistand
niciun fel de deosebire de tratament juridic intre acestea in privinta dreptului de a
cumpdra terenuri agricole extravilane. Textele criticate nu interzic si nici nu exclud
dreptul persoanelor fizice sau juridice din afara teritoriului national sa cumpere
astfel de terenuri, cu indeplinirea conditiilor prevazute de lege, conditii deopotriva
valabile si in privinta persoanelor fizice sau juridice romane. Asadar, cele de mai
sus demonstreaza cd legiuitorul nu a operat cu criteriul cetdteniei/nationalitatii, ci
cu un complex de criterii obiective care vizeazd capacitatea cumpardtorului de
a mentine categoria de folosinta a terenului agricol extravilan si de a-l lucra in
mod efectiv”.
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In continuarea motivarii solutiei principale, s-a aratat ca proiectul legislativ nu
stabileste conditii arbitrare in materia achizitionarii terenurilor agricole extravilane,
ci cd, acestea sunt justificate prin prisma realizarii scopului legitim al legii, fiind
menite ,sd demonstreze capacitatea persoanei fizice/juridice de a desfdsura acti-
vitate agricold pe terenul cumparat”.

In ceea ce priveste raportarea majoritatii judecitorilor Curtii noastre constitu-
tionale la jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene, acestia au apreciat ca
proiectul dedus examindrii lor nu vizeaza si nu aduce in discutie libertatea de
stabilire a persoanelor sau libertatea de circulatie a capitalurilor, astfel cd, de prin-
cipiu, nu au aptitudinea ,sd se converteascd intr-o restrictie in privinta acestora”.

Prin urmare, si aceste considerente, care implica elemente de examinare ale
dreptului Uniunii Europene, au fost de naturd sa fundamenteze solutia adoptata
cu majoritate de voturi, de respingere ca neintemeiatd a obiectiei de neconsti-
tutionalitate indreptate impotriva proiectului legislativ de modificare a Legii
nr. 17/2014.

Nu putem, insd, sa facem abstractie de cele doud opinii separate care contu-
reazd o directie de analiza diametral opusd celei expuse mai sus si care vin sa
sustind dezbaterea ce trebuie sa graviteze in jurul dreptului unional incident.

Astfel, in opinia separatd a dnelor judecdtor Livia Doina Stanciu si Elena
Simina Tandsescu, , prin legiferarea unor masuri cu caracter echivalent ingradirii
circulatiei libere a terenurilor agricole in cadrul Uniunii Europene, Legea conduce
la neindeplinirea obligatiilor care ii revin Romaniei in baza tratatelor Uniunii
Europene si incalcd art. 148 din Constitutie”.

Din rationamentul juridic pe care se intemeiaza aceasta opinie retinem urma-
toarele:

- masurile legislative de natura celor in discutie intra in marja de apreciere a
legiuitorului national dar trebuie sa satisfacd doua exigente, anume sa nu consti-
tuie, in fapt, obstacole pentru libera circulatie a terenurilor si sa fie adoptate in
conformitate cu legea fundamentals;

- optica celor doua doamne judecdtor este cad aceste rigori nu sunt satisfacute
de proiectul legislativ examinat, intrucat, pe de o parte, este incdlcat principiul
bicameralismului prin aceea ca , prevederi importante ale Legii (reglementarea de
noi preemptori, privilegierea cumpardtorilor nationali, taxarea prohibitiva a circu-
latiei terenurilor, cu exceptarea discriminatorie de la aceastd taxare doar a anu-
mitor operatiuni etc.) nu au fost niciodatd cunoscute ori dezbdtute de prima
Camera sesizatd si tocmai aceste prevederi conferd Legii un continut semnificativ
diferit de cel avut in vedere atat de initiator, cat si de prima Camera sesizata”. Pe
de altd parte, un argument suplimentar este cel potrivit cdruia ,aceste prevederi,
adoptate exclusiv de Camera decizionald, determinad si efectele contrare dreptului
Uniunii Europene, céci desi, in sine, ele nu impiedica in mod direct libera circulatie
a capitalurilor - care sunt terenurile agricole din Romaénia - in cadrul Uniunii
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Europene, in fapt instituie masuri cu efect echivalent prescrise de tratatele consti-
tutive ale Uniunii Europene si de jurisprudenta Curtii de Justitie”;

- concluzia este ca noile modificari normative privilegiaza resortisantii natio-
nali, conducand, in consecintd, la incilcari atat a angajamentelor asumate de tara
noastrd in vederea aderdrii la Uniunea Europeand, dar si a unor dispozitii ale
dreptului primar unional-in spetd este vorba despre art. 63 din Tratatul privind
functionarea Uniunii Europene??, ceea ce inseamna cd nu se respectd art. 148 din
Constitutia Romaniei.

Si intr-o a doua opinie separatd - cea a dnei judecator Mona-Maria Pivniceru
conditiile impuse prin noile modificari legislative reprezintd masuri echivalente
unei restrictii a liberei circulatii a capitalurilor, chiar dacd nu prevad o excludere
expresa si directd a persoanelor fizice sau juridice din statele membre de la cum-
pdrarea de terenuri agricole extravilane. Raportandu-se la hotarari ale Curtii
Europene de Justitie, precum cea din cauza C-370/05, magistratul amintit retine
faptul cd , dreptul de a dobandi, de a exploata si de a instrdina bunuri imobiliare
pe teritoriul unui alt stat membru, care reprezinta completarea necesara a libertatii
de stabilire, genereazd, atunci cand este exercitat, miscari de capital, care cuprind
operatiunile prin care nerezidentii efectueaza investitii imobiliare pe teritoriul unui
stat membru”, integrandu-se, deci, in sfera dreptului Uniunii.

Dupa o trecere in revistd a jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii Europene
care a recunoscut, de-a lungul vremii, obiectivele de politica publicd ce pot justifica
restrictii asupra investitiilor in terenuri agricole (in cauze precum: C-182/83,
C-302/97, C-423/98, C-452/01, C-370/05), dna judecdtor Pivniceru ajunge la con-
cluzia potrivit careia masurile legislative criticate ,impun o restrictie ce nu poate fi
admisd din perspectiva dreptului Uniunii Europene, intrucat nu urmadreste un

22 Art. 63 alin. (1) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene are urmadtorul continut
normativ: ,in temeiul dispozitiilor prezentului capitol, sunt interzise orice restrictii privind circulatia
capitalurilor intre statele membre, precum si intre statele membre si térile terte”. Art. 65, in principal
alin. (1) si (2) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene permite derogari de la libera
circulatie a capitalurilor, recunoscand dreptul statelor membre:

»(a) de a aplica dispozitiile incidente ale legislatiilor fiscale care stabilesc o distinctie intre contribua-
bilii care nu se gdsesc in aceeasi situatie in ceea ce priveste resedinta lor sau locul unde capitalurile
lor au fost investite;

(b) de a adopta toate méasurile necesare pentru a combate incdlcarea actelor lor cu putere de lege si a

normelor lor administrative, in special in domeniul fiscal sau al supravegherii prudentiale a insti-
tutiilor financiare, de a stabili proceduri de declarare a circulatiei capitalurilor in scopul informdrii
administrative sau statistice ori de a adopta masuri justificate de motive de ordine publicd sau
sigurantd publica”.
De retinut este faptul ca pentru a fi socotite derogari permise in conditiile mai sus precizate este
necesar, in conditiile impuse de alin. (3) al art. 65 din Tratatul privind functionarea Uniunii
Europene, ca masurile dispuse sd nu constituie ,un mijloc de discriminare arbitrard si nici o
restrangere disimulatd a liberei circulatii a capitalurilor si platilor, astfel cum este aceasta definita
la articolul 63”.
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obiectiv de interes general, astfel cd nici nu mai trebuie analizatd din perspectiva
principiului proportionalitdtii, principiu care evalueazd realizarea obiectivului
urmdrit prin mijloace care nu depdsesc ceea ce este necesar pentru atingerea
acestuia”.

5. Incadrarea problemei vanzirii terenurilor agricole in sfera dreptului UE.
Principalele orientari jurisprudentiale

In documentul intitulat ,Comunicarea interpretativa a Comisiei privind
achizitia de terenuri agricole si dreptul Uniunii Europene”? - din anul 2017, se
precizeaza ca achizitionarea terenurilor agricole intrd in sfera dreptului Uniunii
Europene, anume ,, dreptul de a dobandi, de a folosi sau de a dispune de terenuri
agricole intra sub incidenta principiilor liberei circulatii a capitalurilor prevazute la
articolele 63 si urmatoarele din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene”2.

Astfel, desi la nivel european nu exista o legislatie secundara privind achizitia
de terenuri, li se recunoaste statelor membre prerogativa/marja de apreciere in a
decide reglementarea pietelor lor funciare, impunandu-li-se, insd, respectarea prin-
cipiilor dreptului primar european, indeosebi a celor ce tin de libertdtile funda-
mentale si de principiul nediscrimindrii, in privinta acestuia din urma avandu-se in
vedere faptul cd unele dispozitii sunt susceptibile de a discrimina ,nu in mod
formal, ci prin efectele pe care le au in practica, resortisantii din alte state membre
ale UE sau impun alte restrictii disproportionate care ar afecta negativ investitiile”25.
In acest sens doctrina? retine drept discriminare indirectd acele masuri care nu
discrimneaza explicit intre persoane in functie de nationalitatea, resedinta sau
originea capitalurilor, fiind suficient ca masura incriminatd sd aiba efecte restrictive
asupra circulatiei capitalurilor.

2 (2017/C 350/05). Utilitatea raportdrii la aceste document este relevatd de continutul acestuia.
Astfel, aceastd comunicare care traseazd linii directoare de urmat in aceastd materie, sprijinind statele
membre care sunt in curs de adaptare a legislatiei interne, se refera la ,avantajele si provocérile pe
care le implica investitiile strdine (4) in terenuri agricole (1). De asemenea, in comunicare se precizeaza
legislatia UE aplicabild (2) si jurisprudenta in materie a CJUE (3). In cele din urm4, comunicarea trage
cateva concluzii de ordin general din jurisprudentd privind modul in care se poate rdspunde
intereselor publice legitime in conformitate cu dreptul UE (4)”.

24 Desi dreptul Uniunii nu defineste notiunea de circulatie a capitalurilor, prin raportare la juris-
prudenta Curtii de Justitie, in doctrina s-a retinut cd aceastd libertate ,, desemneaza operatiunile finan-
ciare, care vizeazd in mod esenjcial plasarea sau investirea sumelor, iar nu remuneratia pentru o
prestatie. Circulatia capitalurilor reprezintd o tranzactie cu caracter autonom, iar nu o operatiune care
ar rezulta din alta. In cadrul realizrii spatiului financiar european, ea este favorizata de libertatea de
stabilire si de libertatea de a presta servicii a institutiilor financiare, indeosebi a celor ce desfdsoara
activitate bancard” - a se vedea, in acest sens, Anamaria Groza, op. cit., p. 100.

%5 Comunicarea interpretativd a Comisiei privind achizitia de terenuri agricole si dreptul Uniunii
Europene

26 Flavius Alexandru Boar, op. cit. consultatd in baza de date www.sintact.ro.
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Incadrarea in sfera dreptului european poate fi explicatd prin prisma faptului
cd piata internd cuprinde si agricultura, fiind recunoscute investitorilor intra-UE
libertdtile fundamentale, indeosebi cele legate de libera circulatie a capitalurilor si
de libertatea de stabilire, ca parti integrante ale pietei interne.

Nu mai putin adevarat este faptul ca dreptul unional permite, chiar si in cazul
libertatilor fundamentale exceptii, desigur atata vreme cat acestea nu constituie
,un mijloc de discriminare arbitrard si nici o restrangere disimulatd a liberei circu-
latii a capitalurilor si pldtilor”?”. De asemenea, dupd cum cunoastem, si in concor-
danta cu principiile generale de drept, orice derogdri de la libertatile fundamentale
trebuie interpretate si aplicate in mod restrictiv, iar standardul general folosit in
controlul jurisdictional al acestor restrictii este dat de principiul proportionalitatii2s
care este de natura a permite verificarea justului echilibru - in acest caz intre
nevoia de a atrage capital in zonele rurale in vederea unei dezvoltdri sustenabile,
durabile si asigurarea obiectivelor legitime de politica agrara.

In cadrul aplicarii testului de proportionalitate, prima conditie verificata este
cea a obiectivului legitim ce se urmdreste a fi indeplinit prin adoptarea masurilor
nationale. In aceasta privints, vom indica aici obiectivele de politica agricola care
pot justifica restrictii ale libertatilor fundamentale, astfel cum au fost centralizate in
Comunicarea interpretativd a Comisiei privind achizitia de terenuri agricole si
dreptul Uniunii Europene, prin raportare la jurisprudenta relevanta a CJUE:

»,~ majorarea suprafetei parcelelor agricole, astfel incat acestea sia poatd fi
exploatate in mod rentabil, prevenirea speculatiilor cu terenuri;

- conservarea comunitatilor agricole, mentinerea unei distribuiri a drepturilor
de proprietate asupra terenurilor care sid permitd dezvoltarea de exploatatii
agricole viabile si gestionarea spatiilor verzi si a zonelor rurale, incurajarea unei

27 Anamaria Groza, op. cit., p. 103.

28 Acest principiu este reglementat la nivelul Uniunii Europene prin art. 5 din Tratatul privind
Uniunea Europeand care prevede la alin. (4) urmatoarele: ,In temeiul principiului proportionalitatii,
actiunea Uniunii, in continut si formd, nu depéaseste ceea ce este necesar pentru realizarea obiectivelor
tratatelor. Institutiile Uniunii aplicd principiul proportionalititii in conformitate cu Protocolul privind
aplicarea principiilor subsidiaritatii si proportionalitétii”. Totodats, in conformitate cu art. 52 alin. (1)
din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, , orice restrangere a exercitiului drepturilor
si libertatilor recunoscute prin prezenta carta trebuie s fie prevazutd de lege si sa respecte substanta
acestor drepturi si libertdti. Prin respectarea principiului proportionalitatii, pot fi impuse restrangeri
numai in cazul in care acestea sunt necesare si numai dacd raspund efectiv obiectivelor de interes
general recunoscute de Uniune sau necesitétii protejarii drepturilor si libertatilor celorlalti”. Totodata
amintim cd principiul proportionalitatii se regdseste consfintit si la nivel constitutional, sens in care ne
vom referi la Constitutia Romaniei, care prevede la art. 53 ca restrangerea exercitiului unor drepturi si
libertati se face numai prin lege si cu respectarea conditiilor stabilite in acelasi text constitutional -
realizarea unor obiective/scopuri legitime de natura celor enumerate la alin. (1) al art. 53, restrangerea
trebuind sa fie necesara intr-o societate democraticd, proportionald cu situatia care a determinat-o, sa
fie aplicatd nediscriminatoriu si fard a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatilor. Pentru o
lucrare de specialitate dedicatd acestui principiu, a se vedea Teodor Papuc, Principiul proportionalitatii.
Teorie si jurisprudenta Curtii de la Strasbourg, Editura Solomon, 2019.
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utilizdri rezonabile a terenurilor disponibile pentru a evita presiunea funciard, pre-
venirea catastrofelor naturale si sustinerea si dezvoltarea unei agriculturi viabile pe
baza unor consideratii sociale si de amenajare a teritoriului (ceea ce presupune
mentinerea destinatiei terenurilor agricole si continuarea folosirii acestora in
conditii adecvate);

- mentinerea unei forme traditionale de cultivare a terenurilor agricole, prin
exploatarea directd a acestora si prin asigurarea faptului cd sunt ocupate si exploa-
tate predominant de proprietarii acestora, mentinerea unei populatii permanente
in mediul rural si incurajarea utilizarii rezonabile a terenurilor disponibile pentru a
evita presiunea funciard;

- in scopul unei planificdri urbane si rurale sau regionale si pentru interesul
general, mentinerea, in anumite regiuni, a unei populatii permanente si a unei
activitati economice independente de sectorul turismului;

- conservarea teritoriului national in zonele desemnate ca fiind de importanta
militard si protejarea intereselor militare impotriva riscurilor reale, specifice si
grave”.

O data argumentat si acceptat caracterul legitim al scopului enuntat de legiui-
tor, o provocare suplimentard se poate dovedi a fi aceea care se referd la motivarea
faptului ca restrictia este necesard, respectiv adecvata atingerii obiectivului invocat,
adica este aptd de a conduce la indeplinirea scopului urmarit?. Astfel, o intrebare
legitimd este aceea daca prin mdsurile adoptate recent de legiuitorul national este
sau nu depdsit ceea ce este necesar pentru indeplinirea obiectivului asumat si
indicat incepand cu expunerea de motive.

Dintr-o jurisprudenta constantd a Curtii de Justitie retinem ca masuri nationale
care restrang libera circulatie a capitalurilor, printr-un efect discriminatoriu indi-
rect ,nu pot fi admise decat cu conditia sa fie justificate, pe baza unor consideratii
obiective, independente de originea capitalurilor in cauzd, de motive imperative de
interes general si sd respecte principiul proportionalitatii, ceea ce impune ca ele sa
fie de naturd sad garanteze realizarea obiectivului urmarit in mod legitim si sa nu
depaseascd ceea ce este necesar pentru atingerea acestuia”?.

Aceasta inseamna cd, in evaluadrile jurisdictionale se impune s se verifice daca
masurile nationale sunt adecvate si necesare pentru indeplinirea obiectivelor legi-
time urmarite - rdspund cu adevarat preocuparii de realizare a obiectivului
invocat, in mod coerent si sistematic3! si, de asemenea, se va cerceta dacd au fost

2 Flavius Alexandru Boar, op. cit. consultatd in baza de date www.sintact.ro.

30 Hotdrarea CJUE din 6 martie 2018, Segro si Horvath, C-52/16 si C-113/16, EU:C:2018:157,
par. 76. Aceleasi concluzii se desprind si din Hotararea Curtii din 21 mai 2019, Comisia Europeana
impotriva Ungariei, C-235/17, EU:C:2019:432, par. 59 (hotdrari accesate prin intermediul portalului
curia.europa.eu).

31 Hotadrarea Curtii din 21 mai 2019, Comisia Europeand impotriva Ungariei, C-235/17,
EU:C:2019:432, par. 61, hotdrare accesatd Online prin intermediul portalului Curtii.
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avute in vedere masuri mai putin intruzive, adicd care sd afecteze in mai mica
masurad libera circulatie a capitalurilors2.

De pildd, in cauza la care ne raportam-Festersen, C-370/05, Curtea a apreciat
cd doar obligatia de stabilirea a resedintei pe un anumit teritoriu national nu
asigura, prin ea insdsi, indeplinirea obiectivului urmarit de legiuitor-mentinerea
formei traditionale de utilizare a terenurilor in regim de exploatare directd,
aducand atingere si dreptului dobanditorului de a-si alege in mod liber resedinta,
cu implicatii, deci, si asupra garantiilor oferite de art. 2 alin. (1) din Protocolul nr. 4
la Conventia europeans a drepturilor omului. In plus, se retine ci asociind unei
asemenea obligatii o conditionare temporald se depdseste ceea ce ar putea fi
considerat necesar, consecinta fiind aceea a unei suspendari de durata a exercitarii
unui drept fundamental.

Nu mai putin importantd este si concluzia potrivit careia ,justificarile suscep-
tibile sa fie invocate de un stat membru trebuie sa fie insotite de dovezi cores-
punzdtoare sau de o analiza a adecvarii si a proportionalitdtii mdsurii restrictive
adoptate de acest stat, precum si de elemente precise care sa permita sustinerea
argumentarii sale”). In jurisprudenta la care intelegem sd facem trimitere se arata
cd ,,dacd un stat membru intentioneaza sa se prevaleze de un obiectiv de natura sa
legitimeze obstacolul in calea liberei circulatii a capitalurilor, ii revine obligatia de a
furniza instantei sesizate pentru a se pronunta asupra acestei probleme toate
elementele de naturd sd ii permitd acesteia sd se asigure cd mdsura respectiva
indeplineste cu adevarat cerintele care decurg din principiul proportionalitatii”34,
asadar trebuie sa furnizeze ,elemente precise care sa permita sustinerea argumen-
tatiei sale”3.

6. Concluzii

Studiul pe care l-am realizat nu si-a propus sd formuleze concluzii certe,
indubitabile cu privire la probabilul impact al noilor reglementdri inserate in Legea
nr. 17/2014 prin Legea nr. 175/2020. Sub aspectul motivelor de neconstitu-
tionalitate asupra cdrora s-a pronuntat Curtea Constitutionald prin Decizia

32 Hotardrea CJUE din 25 ianuarie 2007, Festersen, C-370/05, EU:C:2007:59, accesatd prin
intermediul portalului Curtii www.curia.europa.eu.

3 Hotdrarea CJUE din 6 martie 2018, Segro si Horvath, C-52/16 si C-113/16, EU:C:2018:157,
par. 85, dar si Hotdrarea din 23 decembrie 2015, Scotch Whisky Association si altii, C-333/14,
EU:C:2015:845, par. 54.

34 Mai este invocatd, prin analogie, si Hotdrarea din 8 septembrie 2010, Stof8 si altii, C-316/07,
C-358/07-C-360/07, C-409/07 si C-410/07, EU:C:2010:504, par. 71.

3% Hotdrarea Curtii din 21 mai 2019, Comisia Europeand impotriva Ungariei, C-235/17,
EU:C:2019:432, par. 94, si in acelasi sens Hotdrarea din 26 mai 2016, Comisia/Grecia, C-244/15,
EU:C:2016:359, par. 42.
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nr. 586/2020, chiar inainte de intrarea in vigoare a noilor reglementari, dispozitiile
analizate de Curte se bucurd de o puternica prezumtie si chiar garantie de concor-
danta cu Constitutia. Cu toate acestea, pornind si de la argumentele judicioase
invocate in motivarea opiniilor separate pe care le-am evocat in randurile
precedente, credem cd dezbaterea ramane deschisd, atat in plan academic cat si in
cel jurisdictional.

In planul cel mai general, suntem de parere ci noua si cuprinzitoarea regle-
mentare s-a dorit a reprezenta un progres spre apararea si promovarea intereselor
nationale romanesti privind circulatia juridicd si exploatarea adecvatd a acestei
bogatii naturale, vitale pentru natiunea romana (dar nu numai pentru aceasta!).

Exprimdm, de asemenea, opinia potrivit careia, in ceea ce priveste reglemen-
tarea relativ amanuntita a conditiilor si a procedurii in baza careia se pot dobandi
si instrdina terenurile agricole cétre terte persoane, rezidenti ai tarilor membre ale
UE, atat timp cat nu se va constata pe cale jurisdictionald ca au fost instituite criterii
si conditii prohibitive si/sau discriminatorii care, prin ele insele constituie
ingradiri/limitari nejustificate ale unor drepturi si libertati fundamentale, aceasta
se bucura de aparenta unui instrument juridic legitim si adecvat apardrii si promo-
varii unor interese generale ale natiunii romane. Nu putem nega, totusi, atributul
suveran al legiuitorului roman de a stabili limitele in care anumite drepturi, refe-
ritoare la categorii de bunuri cu o importanta economica si sociald deosebita, pot fi
exercitate, respectiv prerogativa acestuia de a institui conditii si cerinte rationale si
necesare pentru promovarea si ocrotirea intereselor generale, desigur cu obser-
varea si respectarea principiilor care stau la baza dreptului UE.

Pe de altd parte, este posibil ori chiar probabil, ca in anumite situatii litigioase
concrete, avand in vedere opiniile si controversele teoretice care s-au conturat deja,
partile interesate sa fie tentate sa ceard instantelor nationale romane sa constate ca
anumite reglementdri ale Legii nr. 17/2014, astfel cum aceasta a fost modificatd si
completatda prin Legea nr. 175/2020, infrang principiile UE si, pe cale de conse-
cintd, aceste dispozitii sd fie inlaturate de la aplicare, daca se ajunge la concluzia ca
sunt in contradictie cu dreptul unional. De asemenea, nu este exclus ca instantele
nationale sa solicite CJUE sa se pronunte asupra unor chestiuni preliminare in
legdturd cu respectivele prevederi legale. Pand atunci, insa, noua reglementare
trebuie aplicatd cu rigoare si consecventd pentru a se putea atinge scopurile
urmdrite de cdtre legiuitor.

In fine, suntem de parere ca acest studiu ar putea constitui un inceput al unor
cercetdri mai aprofundate si a unor discutii doctrinare necesare si utile.



