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in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romaniei si ale art.
15 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea i funcfionarea instituiei
Avocatul Poporului, republicati, vi transmitem alaturat exceptia de neconstitutionalitate a
prevederilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014', cu modificirile si completarile

ulterioare, cu referire la sintagma ,,in conditiile prezentei legi”.
Vi asigur, Doamni Presedinte, de inalta mea consideratie,

Avocatul

Renate

' Legea nr. 17/2014 privind unele masuri de reglementare a vanzdrii terenurilor agricole situate in extravilan si de
modificare a Legii nr. 268/2001 privind privatizarea societatilor ce defin in administrare terenurt proprietare
publica si privata a statulw cu destinatie agricola si inftintarea Agentiei Domeniilor Statului. cu modificarile si

completarile ulicrioare
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In conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romaniei si ale
art. 1S alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea §i functionarea institutiei

Avocatul Poporului, republicati,

Avocatul Poporului formuleazi prezenta

EXCEPTIE DE NECONSTITUTIONALITATE
asupra dispozitiilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014", cu modificdrile si completdrile
ulterioare, cu referire ln sintagma ,,in conditiile prezentei legi”

Dispozitiile art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/201 4, cu modificdrile si completirile
ulterioare, cu referire la sintagma ,,in condiiile prezentei legi” sunt constitutionale prin
raportare la prevederile art. 1 alin. (5) si art. 44 alin. (1) din Constitutie, doar in masura in
care, dupd parcurgerea si epuizarea celor doui etape anterioare, in care nu sunt interesati
de teren nici preemptorii si nici potentialii cumparitori, sau nu indeplinesc conditiile pentru
a putea cumpira terenul agricol situat in extravilan, proprietarii terenurilor agricole situate
in extravilan pot vinde ciitre orice alti persoana fizici sau juridicd, din perspectiva
urmatoarelor:

MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE

Potrivit dispozitiilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu modificarile si completarile
ulterioare, ..Jn cazul neexercitirii dreptului de preemptiune, dacd niciunul dintre potentialii
cumpdrdtori, in termenul legal, nu indeplineste conditiile pentru a putea cumpdara terenul agricol
situat in extravilan, instrainarea acestuia prin vanzare se poate face cdtre orice persoand fizicd
sau juridica, in conditiile prezentei legi.

' Legea nr. 17/2014 privind unele masuri de reglementare a vanzarii terenurilor agricole situate in extravilan si de
modificare a Legii nr. 268,200 privind privatizarea societailor ce detin in administrare terenuri proprietate pubiica
§i privatd a statului cu destinatie agricola si infiintarea Agentiei Domeniilor Statului. cu modificarile si completarile
ulterioare.



I. Aspecte introductive

In temeiul Legii nr. 17/2014, instriinarea, prin vinzare. a terenurilor agricole situate in
extravilan se [face cu respectarea condifiilor de fond si de forma prevazute de Codul civil, a
dreptulut de-preemptiune-st-al potentialitor cumpérétort, precum st daed sunt intruntte-condititle
prevazute la art. 3, art. 4, art. 4' si art. 9 din lege. Scopul acestei legi il constituie: a) asigurarea
securitdfii alimentare, protejarea intereselor nationale si exploatarea resurselor naturale, in
concordantd cu interesul national; b)stabilirea unor masuri privind reglementarea vanzirii
terenurilor agricole situate in extravilan; c) comasarea terenurilor agricole in vederea cresterii
dimensiunii fermelor agricole si constituirea exploatatiilor viabile economic.

in aceste conditii, astfel cum s-a refinut si in jurisprudenta Curtii Constitutionale in materie,
in ceea ce priveste transferul dreptului de proprietate asupra terenurilor agricole extravilane se
creeaza in sarcina vanzatorilor si a cumpdaratorilor obligatia de a respecta cadrul legal in vigoare
la data transferului dreptului de proprietate.

Revenind la conditiile ce se impun a fi respectate, din prevederile art. 3 alin. (1) din Legea
nr. 17/2014, cu modificirile si completdrile ulterioare, rezultd ci instrdinarea, prin vanzare, a
terenurilor agricole situate in extravilan pe o adancime de 30 km fata de frontiera de stat si tarmul
Marii Negre, cétre interior, precum si cele situate in extravilan la o distan{d de pana la 2.400 m fata
de obiectivele speciale se realizeazd doar cu avizul specific al Ministerului Apiririi Nationale,
eliberat in urma consultarii cu organele de stat cu atribufii in domeniul sigurantei nationale, prin
structurile interne specializate mentionate la art. 6 alin. 1 din Legea nr. 51/1991 privind
securitatea nationald a Romaniei, cu modificarile si completirile ulterioare. Aceasti obligatie nu se
aplicd preemptorilor, adica titularilor dreptului de preemptiune, care pot s cumpere cu prioritate
un teren agricol situat in extravilan, fata de care detine calitatea de coproprietar, arendas, proprietar
vecin sau statul roméan prin Agentia Domeniilor Statului, in ordinea stabilitd de lege. De asemenea,
procedura si alte elemente privind obtinerea avizului specific al Ministerului Apararii Nationale se
reglementeaza prin normele metodologice de aplicare a legii, iar in cazul neindeplinirii acestei
obligatii de a emite avizul, se considera ca fiind favorabil, insd apare ca evident ca acest aviz
specific este emis in considerarea amplasamentului terenului agricol ce face obiectul unui contract
de vanzare-cumpérare.

Legat tot de avize, in dispozitiile art. 9 alin. (1) si (2) din Legea nr. 17/2014, cu
modificarile si completarile ulterioare, mai sunt reglementate 2 tipuri de avize, si anume: a) avizul
final necesar incheierii contractului de vanzare in forma autentica de cétre notarul public pentru
cazurile exercitdrii dreptului de preemptiune; si b) avizul necesar incheierii contractului de vanzare
in formd autenticé de catre notarul public pentru cazurile potentialilor cumparatori si situatia in care
unul dintre titularii dreptului de preemptiune care si-au manifestat acceptarea ofertei inregistreaza
la primarie o cerere de renuntare la acceptarea ofertei, intr-un termen legal.

O altd conditie esentiala este cea stabilitd prin art. 4 alin. (1) din Legea nr. 17/2014, cu
modificarile si completarile ulterioare, care indica categoriile de preemptori, conform rangurilor.
Se observa ca, urmare a ultimelor douad modificari, din anul 2020 si anul 2022, categoriile de
peremptori au devenit mai diverse, ajungand pana la rangul nr. VIL. De asemenea, se delimiteaza
operatiunea juridica ce impune, pentru incheierea sa valabila, respectarea dreptului de preemptiune,
anume vanzarea.

Suplimentar dreptului de preemptiune. art. 4' alin. (1) si (2) din Legea nr. 17/2014
instituie reguli de instriinare a terenurilor agricole situate in extravilan citre persoanele fizice sau
Juridice care nu au calitatea de preemptor. in caz de neexercitare a dreptului de preemptiune de
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catre preemptori. Acest text legal foloseste expresia potential cumpdrdtor, care are obligatia
purtarii unei corespondente cu primaria. in termen de 30 de zile de la expirarea termenului stabilit
de art. 6 alin. (2) din Legea nr. 17/2014, cu modificarile si completérile ulterioare, pentru
mentinerea ofertei la dispozitia preemptorilor. : —_—

in final, dupa ce nici un preemptor nu doreste achizitionarea terenului $i pentru ¢& nici un
potential cumparator nu indeplineste conditiile impuse de lege, vinzarea se poate face ciitre orice
persoana fizica sau juridica, in conditiile prezentei legi.

Mai exact, norma legala criticata, arata ca in cazul neexercitarii dreptului de preemptiune,
daca niciunul dintre potentialii cumparatori, in termenul legal, nu indeplineste conditiile pentru a
putea cumpara terenul agricol situat in extravilan, instriinarea acestuia prin vanzare se poate face
catre orice persoana fizica sau juridica.

Pentru o intelegere mai buna a celor ce vor urma si fie expuse in prezenta lucrare, relevant
este punctul de plecare al acestei norme [art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu modificarile si
completérile ulterioare], ce a condus la nevoia reglementarii unei asemenea solutii legislative, fiind
necesar sd analizim geneza solutiei juridice.

In forma initiatorului, vanzarea citre orice persoand fizica sau juridica nu a existat, context
in care Consiliul Legislativ, prin avizul sau. a remarcat faptul ci ,.art. 4’ este interpretabil, intrucdt
nu prevede ce se intdmpld in situatia in care nu existd cumpdrdtori din niciuna dintre categoriile
de persoane vizate la cele trei alineate, in sensul dacd terenul poate fi vandut oricui sau nu. in
ipoteza in care acesta nu poate fi vdndut, proprietarul este lipsit practic de dreptul de dispozitie,
astfel ci propunerea legislativi riscd sd fie Supusd unor critici de neconstitutionalitate”.

Asadar, principala motivatie de a introduce in legislatie vinzarea citre orice persoana fizica
sau juridica a avut la bazi avizul Consiliului Legislativ, fir vreo referire la solutia legislativa
anterioard, cuprinsa in dispozitiile art. 7 alin. (7) din Legea nr. 17/2014, potrivit careia ..Dacd, in
termenul de 30 de zile previzut la art. 6 alin. (2), niciwmd dintre titudarii dreptului de preemptiune
nu isi manifesta intenfia de a cumpdra terenul, vanzarea terenului este liberd, cu respectarea
dispozitiilor previzute de prezenta lege si de normele metodologice, urmand ca vanzdtorul s
Instiinfeze in scris primaria despre aceasta. Vinzarea liberd a terenului la un pref mai mic decat
cel cerut in oferta de vanzare previzutd la art. 6 alin. (1) ori in conditii mai avantajoase decdt cele
ardtate in aceasta atrage nulitatea absoluti”. De altfel, aceastd din urma solutie legislativa a fost
abrogatd cu aceeasi ocazie cu care a fost inserata norma legali criticata.

De asemenea, legea instituie in sarcina proprietarilor de terenuri agricole situate in
extravilan obligatia mentinerii destinatiei acestora de la momentul cumpdrarii, respectiv
desfasurarea activitatilor agricoie [art. 4* alin. (14) din Legea nr. 17/2014, cu modificrile si
completérile ulterioare: ..Proprietarii terenurilor agricole situate in extravilan au obligatia sd le
utilizeze exclusiv in vederea desfligurdrii activitdfilor agricole de la data cumpdrarii, iar in situatia
in care pe terenul agricol existd investitii agricole pentru culturile de pomi, vitd-de-vie, hamei §i
irigatii exclusiv private, se va pdstra destinatia agricold a acestor investifii”].

Este evident ci toate aceste reglementari configureazi un regim juridic special. de protectie,
aplicabil terenurilor agricole situate in extravilan, cu scopul declarat in lege de asigurare a securititii
alimentare, protejare a intereselor nationale, exploatare a resurselor naturale in concordanta cu
interesul national, comasare a terenurilor agricole in vederea cresterii dimensiunii fermelor agricole
si constituire a exploatatiilor viabile economic.
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De altfel, astfel cum s-a statuat in Decizia nr. 24/2016, pronuntatd de inalta Curte de
Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept. ..dupa criteriul conduitei
prescrise. prevederile art. 3, art. 4 si art. 9 din Legeu nr. 17/2014, cu modificarile si completdrile
ulterioare, sunt-norme-de-drept-imperative, in sensul ca partile nu put deroga de ta-ele: Pupe
natura interesului ocrotit sunt norme stabilite in interes privat, deoarece, asa cum s-a ardtat in
doctrind, pdrile nu pot deroga de la ele in momentul incheierii actului juridic, insd, ulterior acestui
moment, derogarea este permisd in sensul cd partea interesati poate renunta la dreptul de a
invoca nulitatea relativd a actului juridic incheiat cu nerespectarea unei norme imperative de
ordine privatd’.

Coreland aceast solutie juridica cu cea cuprinsi in art. 10 alin. (5) din Legea nr. 17/2014,
cu modificdrile si completarile ulterioare, potrivit careia . /n situatia in care nu s-a Inregistrat nicio
ofertd de cumpdrare, la expirarea termenului previzut la art. 4' alin. (3), in termen de 10 zile
lucrdtoare, primdriile emit procesul-verbal de finalizare a procedurii. Procesul-verbal se
elibereazd vanzatorului §i se comunicd structurii centrale sau structurilor teritoriale, dupd caz”
apare ca evident ca sintagma ,.in conditiile pre7enrez' legi™ este lipsita de previzibilitate si neclara.

Mai exact, solutia juridicd cuprinsa in art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu
modificdrile si completirile ulterioare, apare insuficient elaboratd, deoarece este vadits lipsa de
previzibilitate a conditiilor in care poate avea loc vanzarea citre orice persoana fizica sau juridica,
situatie in care textul de lege este si neclar.

Avind ca punct de plecare aceste aspecte si pentru ci, in vederea pronuntirii unei
decizii interpretative de citre Curtea Constitutionali, Avocatul Poporului este tinut si
dovedeasca imprejurarea ci textul legal criticat a generat, la nivelul subiectelor de drept
chemate si aplice legea, o interpretare si aplicare sistematici neconstitutionald, au fost
efectuate o serie de verificiri si demersuri din care au rezultat urmatoarele:

A. In cadrul anchetei efectuate Ia Directia pentru Agricultura Judeteani Brasov s-a
precizat faptul ¢4, in urma modificarilor aduse Legii nr. 17/2014 prin Legeanr. 175/2020, vanzarea
liberd a terenurilor agricole extravilane a fost restrictionatd, astfel, un teren agricol situat in
extravilan poate fi instriinat prin vanzare doar celor care au calitatea de preemptor sau de potential
cumparator.

Sintagma .in conditiile prezentei legi”, cuprinsa in art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014,
cu modificarile si completérile ulterioare, face imposibila incheierea contractelor de vanzare
cumpdrare a terenurilor agricole extravilane cu orice alte persoane fizice sau juridice, in conditiile
in care niciun preemptor sau potential cumparator nu doreste sa cumpere un astfel de teren.

Ministerul Agriculturii $i Dezvoltarii Rurale (in continuare, MADR) sau Directia judeteana
pentru agriculturd (in continuare, DJA) emit avize doar in cazurile previzute de art. 9 alin. (1)
$i (2) din Legea nr. 17/2014, cu modificarile si completarile ulterioare, mai exact in:

- situatia emiterii avizului final necesar incheierii contractului de vinzare atunci cind unul
dintre preemptori isi exercitd dreptul de preemptiune, iar vanzarea este efectuata citre acesta;

- situatia emiterii avizului necesar incheierii contractului de vanzare atunci cand unul dintre
potentialii cumpdritori isi exercitd dreptul de cumpdrare (ca urmare a faptului ca niciunul dintre
preemptori nu gi-a exercitat dreptul de preemptiune). iar vanzarea este efectuati citre potentialul
cumparator:

- situatia emiterii avizului necesar incheierii contractului de vanzare atunci cand este
reluatd intreaga procedurd de preemptiune ca urmare a faptului ca titularul dreptului de
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preemptiune care si-a manifestat acceptarea ofertei depune o cerere de renuntare la acceptarea
ofertei in termenul legal;

- situafia emiterii avizului negativ ca urmare a faptuhii cd MADR/DIA a constatat ca
preemptorul sau potentialul cumparator nu indeplineste conditiile prevazute de lege.

Asadar, din cadrul discutiilor purtate cu ocazia efectudirii anchetei s-a relevat faptul ca
MADR sau DJA emit avize exclusiv in cazurile previazute de Legea nr. 17/2014, cu
modificdrile si completarile ulterioare, respectiv cazurile in care vanzarea are loc catre un
preemptor sau catre un potential cumpdrétor, nu si pentru alte cazuri, si are ca scop verificarea
de catre MADR a conditiilor impuse de Legea nr. 17/2014 preemptorilor sau potentialilor
cumpdratori pentru a putea cumpara,

O situatie particulara s-a remarcat in privina terenurilor care intra sub incidenta art. 3 alin.
(1) din Legea nr. 17/2014, cu modificérile si completirile ulterioare, pentru care Ministerul
Apararii Nationale (in continuare, MApN) conditioneazi emiterea avizului specific de
obtinerea avizului MADR/DJA, conform prevederilor Normelor metodologice de punere in
aplicare a Legii nr. 17/2014, aprobate prin Ordinul nr. 719/2014%, desi acest aviz se emite de citre
MADR/DJA doar in cazurile in care cumpéritorul face parte din categoria preemptorilor sau
potentialilor cumparatori.

B. Asupra acelorasi aspecte, Ministerul Aparirii Nationale ne-a comunicat
urmatoarele:

Odata cu intrarea in vigoare a Legii nr. 175/2020 pentru modificarea si completarea Legii
nr. 17/2014, termenul ,,vdnzare liberd” nu se mai regaseste in cuprinsul acesteia, devenind
necesard modificarea si completarea Normelor metodologice, in scopul asigurdrii corelirii
proceselor de avizare din anexele nr. 1 §i 2, precum i pentru a asigura realitatea si legalitatea
operatiunilor cu implicatii asupra avizului specific al Ministerului Aparérii Nationale.

in ceea ce priveste aplicarea prevederilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu
modificarile si completarile ulterioare, MApN ne-a comunicat faptul c3 este de interes sintagma
~in condifiile prezentei legi”, fiind evident3 intentia legiuitorului privind obligativitatea respectarii
conditiilor prevazute de Legea nr. 17/2014, indiferent de ipoteza in care se realizeazi vinzarea,
sanctiunea fiind prevazuta la art. 16 alin. (1) din aceeasi lege (n.n. nulitatea absoluta).

In opinia Ministerului Apérarii Nationale, dispozitiile criticate nu reglementeazi nici o
restrictie sau excludere a persoanelor fizice sau juridice de la cumpérarea de terenuri agricole
situate in extravilan, c¢i impun anumite conditii si criterii obiective care vizeazi capacitatea
cumpiritorului de a mentine categoria de folosinga a terenului agricol extravilan si de a-1 lucra in
mod efectiv, in vederea punerii in valoare a proprietitii funciare pentru realizarea scopului legii,
conform Deciziei Curtii Constitutionale nr. 586/2020.

C. De asemenea, Ministerul Agriculturii si Dezvoltirii Rurale ne-a comunicat ca:
Sintagma .,in conditiile prezentei legi” conditioneazi vanzarea terenurilor agricole de emiterea
avizelor previzute la art. 3 si art. 9 din Legea nr. 17/2014. cu modificarile si completarile
ulterioare, justificAnd executarea controlului asupra modului de aplicare a procedurii privind

* Ordinul 719/2014 privind aprobarea normelor metodologice pentru aplicarea titlului | din Legea nr. 17/2014
privind unele msuri de reglementare a vanzarii terenurilor agricole situate in extravilan i de modificare a Legii nr,
268/2001 privind privatizarea societatilor ce detin in administrare terenuri proprietate publica si privatd a statului cu
destinatie agricola si infiinfarea Agentiei Domeniilor Statului
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parcurgerea corectd a etapelor de exercitarea dreptului de preemptiune de catre vanzitor,
cumpdrator si respectiv potentialul cumpdritor, astfel incat, instrainarea prin vanzare a terenurilor
agricole situate in extravilan fird respectarea dreptului de preempliune. conform prevederilor art,
4 — art. 4> din Legea-nr. 17/2014, cu modificarile si completirite ulterioare. sau Sird obtinerea
avizelor sa fie sanctionati cu nulitatea absoluti.

Or, in lipsa unui preemptor sau potential cumpirator, structura teritoriala sau structura
centrald, dupd caz. sunt in imposibilitate de a emite avizul final sau avizul necesar perfectirii
contractelor de vinzare, procedura fiind inchisa cu procesul verbal emis de unitatea administratiy
teritoriald din raza cireia se afla terenul supus vanzarii, fard insd a perfecta vanzarea in baza
acestuia, in cuprinsul legii nefiind reglementata nici o prevedere expresa cu privire la posibilitatea
vanzarii terenurilor agricole situate in extravilan in baza acestor procese verbale.

S-a mai precizat si faptul ¢4, Ministerul Apararii Nationale solicita aceste avize emise in
prealabil de MADR ca o conditie esentiald avind in vedere actualul context geopolitic, astfel,
modificarea Anexei nr. 2 la Ordinul 719/740/M.57/2333/2014 a fost sustinutd in sensul in care,
identificarea persoanclor interesate de vanzarea, cét si de cumpirarea terenurilor respective este o
conditie esentiald pentru eliberarea avizului specific al MApN, avand in vedere faptul ca sunt in
discutie terenuri agricole care sunt situate pe o adancime de 30 km fatd de frontiera de stat si tArmul
Marii Negre sau situate la o distantd de pana la 2400 m fata de obiectivele speciale.

De asemenea, se mai arata ca in cuprinsul legislatiei cu privire la vanzarea terenurilor
agricole situate in extravilan nu se regiiseste sintagma ,,vinzare liberd”, sens in care, in prezent,
instrainarea prin vanzare a terenurilor agricole situate in extravilan. se face numai cu respectarea
dispozitiilor legislatiei cu caracter special aplicabila in domeniu.

I1. Critici de neconstitutionalitate

l. Nesocotirea prevederilor art. 1 alin. (5) din C onstitutie — claritatea si
previzibilitatea normelor legale

Chiar daci textul legal criticat nu contine in sine un viciu de neconstitutionalitate,
interpretarea si aplicarea sa de citre autoritatile publice cu atributii in materie, asa cum am
demonstrat mai sus, au fost realizate cu incélcarea normelor constitutionale, context in care este
necesar un proces de interpretare a normei examinate. In raport cu aceastd practica a autoritatilor,
Curtea Constitutionala a statuat in jurisprudenta sa ¢i deturnarea reglementdrilor legale de la scopul
lor legitim, printr-o sistematicd interpretare si aplicare eronatd a acestora de cétre instantele
Judecatoresti sau de catre celelalte subiecte chemate sa aplice dispozitiile de lege, poate determina
neconstitufionalitatea acelei reglementari.

Or, interpretarea si modul de aplicare de citre autoritiile publice cu atributii in domeniu a
dispozitiilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu modificirile si completdrile ulterioare, cu
referire la sintagma ..in conditiile prezentei legi”, conduc, in privinta beneficiarilor legii, si anume
a proprietarilor de terenuri agricole aflate in extravilan care doresc instriinarea acestora prin
vanzare, 1a o solutie legislativa caracterizati de imposibilitatea acestora de a-si exercita prerogativa
dispozitiei. ca atribut al dreptului de proprietate.

Prin Decizia nr. 1092/2012. Curtea Constitutionald a statuat ci. in cazul in care un text
legal poate genera interpretdri diferite, este obligatd sd intervind ori de cdte ori acele interpretari
genereazd incdlcari ale prevederilor Legii fundamentale. Constitufia reprezintci cadrul §i masura
in care legiuttorul si celelalte autoritati pot actiona; astfel, si interpretdrile care se pot aduce
normei juridice trebuie sd find cont de aceastd exigentd de ordin constitutional cuprinsd chiar in
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art. I alin. (5) din Legea fundamentald, potrivit cdruia in Romdnia respectarea Constitutiei si a
supremafiei sale este obligatorie™.

Legat de aceste aspecte, in urma unor critici de neconstitutionalitate formulate cu privire la
diferite dispozitii legale din perspectiva modului de interpretare a acestora de catre destinatarii
normelor, in trecut, instanta de contencios constitutional a pronuntat decizii interpretative prin care,
pastrand textul legal in fondul activ al dreptului, a sancfionat interpretarea care a dat valente de
neconstitutionalitate acestuia, stabilind interpretarea care face textul legal compatibil cu dispozitiile
Legii fundamentale (Decizia nr. 536/2011, Decizia nr. 766/2011 sau Decizia nr. 841/2015).

In opinia noastra, problema relevati din parcurgerea celor enuntate mai sus are legatura cu
modul de interpretare si aplicare a dispozitiilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu
modificdrile si completarile ulterioare, cu referire la sintagma ,,in conditiile prezentei legi”, care
nu poate fi constitutionald decit daca este interpretatd in sensul in care face posibili
vanzarea terenurilor agricole situate in extravilan de citre proprietari.

Practic, normele legale criticate sunt constitutionale in misura in care, dupi
parcurgerea si epuizarea celor doui etape anterioare, in care nu sunt interesati de teren nici
preemptorii si nici potentialii cumpiritori, sau nu indeplinesc conditiile pentru a putea
cumpira terenul agricol situat in extravilan, proprietarii terenurilor agricole situate in
extravilan pot vinde ciitre orice altii persoanii fizici sau juridici.

Relevante in procesul de vanzare a terenurilor agricole situate in extravilan citre orice
persoand fizica sau juridicd sunt $i urmitoarele norme legale cuprinse in Legea nr. 17/2014, cu
modificarile si completrile ulterioare:

- art. 10 alin. (5): ..Jn situatia in care nu s-a inregisirat nicio ofertd de cumpdrare, la
expirarea termenului previzut la art. 4' alin. (3), in termen de 10 zile lucrdtoare, primdriile emit
procesul-verbal de finalizare a procedurii. Procesul-verbal se elibereazd vénzdtorului si se
comunicd structurii centrale sau structurilor teritoriale, dupd caz”,

- art. 16 alin. (1): ,./ustrdinarea prin vanzare a terenurilor agricole situate in extravilan

Jard respectarea dreptului de preemptiune, potrivit prevederilor art. 4 si 4!, sau fard obtinerea
avizelor prevdzute la art. 3 si art. 9 alin. (1) si (2) este interzisi §I se sancfioneazd cu nulitatea
absolutd”.

Din prisma acestor norme legale, sintagma .,in conditiile prezentei legi” devine si mai
neclard si lipsitd de previzibilitate, fiind astfel, imposibil de stabilit ce conditii ar trebui
respectate, din moment ce singura prevedere legala care face referire la aceasta instriinare, citre
orice altd persoana fizicd sau juridica, este cea criticatd, fird nici o altd trimitere. Dupé cum a
rezultat si din sustinerile MADR, obtinerea avizelor previzute de lege, ca parte a conditiilor de
vanzare in temeiul Legii nr. 17/2014, cu modificarile si completarile ulterioare, trebuie realizata
doar pentru vanzarea citre preemptori si potentialii cumpératori, nu si pentru orice alta persoana
fizica sau juridica.

Pentru a face si mai dificild aplicarea acestor norme legale, la nivel infralegal, prin norme
metodologice’, pentru obtinerea avizului prevazut la art. 3 alin. (1) din Legea nr. 17/2014, cu

* NORME METODOLOGICE din 13 mai 2014 pentru aplicarea titlului [ din Legea nr. 17/2014 privind unele masuri
de reglementare a vanzarii terenurilor agricole situate in extravilan si de modificare a Legii nr. 268/2001 privind
privatizarea societdilor ce detin in administrare terenuri proprietate publica si privatd a statului cu destinatie agricola
si infiintarea Agentiei Domeniilor Statului in scopul obtinerii avizului specific al Ministerului Apararii Nationale.
aprobate prin Ordinul nr, M.57 din 13 mai 2014 si modificate prin Ordinul nr. M.12 din 15 ianuarie 2021 pentru
modificarea Ordinului viceprim-ministrului. ministrul agriculturii si dezvoltarii rurale. al viceprim-ministrului.
ministrul dezvoltdrii regionale si administratiei publice. al ministrului apdrarii nationale si al viceprim-ministrului.
7

!



modificarile si completirile ulterioare, MApN conditioneazd eliberarea acestuia de obtinerea
celorlalte avize prevazute la art. 9 alin. (1) si (2) din Legea nr. 17/2014, cu modificirile si
completarile ulterivare, conlext in care sintagma ..in conditiile prezentei legi”” devine ..in conditiile
normelor-metodologice”————— ety S

Lipsa de previzibilitate a prevederilor legale, care impun ca vanzarea si fie realizats
in conditiile prezentei legi, fira a preciza in mod concret care dintre conditiile legii ar trebui
aplicate, cu referire la obtinerea avizelor, a condus si la adoptarea unor norme metodologice
care au blocat intreaga proceduri.

Apare, astfel, ca evident, ca situatia fiind lipsitd de previzibilitate la nivelul legii, care
contine neclaritati apte sa impiedice destinatarii sd-si adapteze conduita, s-a generat necesitatea
reglementdrii la nivel infralegal, ceea ce a condus la un blocaj al vanzarii terenurilor agricole situate
in extravilan de cétre proprietari cétre orice altd persoani fizica sau juridica. in acest fel, s-a creat
un dezechilibru intre spiritul si litera legii, intre exigentele de redactare si scopul urmarit de
legiuitor, acela de a vinde, intr-un final, cétre orice persoana fizica sau juridica.

Asadar, sintagma ,.in conditiile prezentei legi” din cuprinsul dispozitiilor legale criticate are
un caracter sui generis, avand in vedere ca face trimitere la respectarea conditiilor reglementate de
Legea nr. 17/2014, context in care, vanzatorul este limitat, in exercitarea plenara a dreptului sau
de proprietate, de aceste norme speciale.

In jurisprudenta sa, spre exemplu, in Decizia nr. 589/2020, paragrafele 54 si 55, Curtea
Constitutionald a retinut c&, din punct de vedere logico-juridic, norma de drept are o structurd
proprie ce integreazi trei elemente: ipoteza, dispozitia si sanctiunea. Dupi criteriul structurii lor
logico-juridice, normele de drept se clasifica in norme juridice complete sau determinate, care
contin toate cele trei elemente de structurd, respectiv norme juridice incomplete sau nedeterminate,
adica acelea din al céror text lipseste unul dintre elementele de structurd. La randul lor, normele
incomplete sunt de doud feluri: norme de trimitere, care, pentru elementul de structurd care le
lipseste, fac trimitere la un alt act normativ in vigoare impreuna cu care reglementarea dobandeste
unitate, i norme in alb, adica norme de drept nedeterminate care urmeaza si se completeze cu
elementul de structur care le lipseste dintr-o norma de drept ulterioard. Desi este recomandat ca
legiuitorul sa reglementeze norme care si respecte structura logico-juridica tripartitd, normele
complete sunt rar intalnite in legislatie.

Faptul cé dispozitia legala criticatd in prezenta cauza foloseste sintagma ..in conditiile
prezentei legi”, fard a indica expres ,.conditiile” la care se face trimitere, este de natura si afecteze
constitutionalitatea normei, infelesul sintagmei fiind dificil de determinat de catre destinatarii
normei, cu atat mai mult cu cat din raspunsurile autorititilor publice sesizate rezultd ca se solicita
obtinerea avizelor doar pentru preemptori si potentialii cumpdaritori, nu si pentru situatia
reglementatd de norma criticata.

Stabilirea exactd a conditiilor legale in cadrul cdrora se poate face vanzarea terenurilor
agricole situate in extravilan catre orice persoana fizicd sau juridici este cu atit mai necesard cu
cat, prin Decizia nr. 586/2020, Curtea Constitutional a statuat ca ./ntreaga concepfie a legii se
axeazd pe stabilirea unor garantii care si demonstreze aptitudinea cumpdrdtorului de a desfisura
activitafi agricole pe terenul cumpdrat, spre a evita sustragerea acestuia din circuitul agricol, iar

ministrul culturii. nr. 719/740/M.57/2.333/2014 privind aprobarea normelor metodologice pentru aplicarea titlului |
din Legea nr. 172014 privind unele masuri de reglementare a vanzarii-cumpararii terenurilor agricole situate in
extravilan $i de modificare a Legii nr. 268/2001 privind privatizarea societatilor comerciale ce dein in administrare
terenuri proprietate publica si privata a statului cu destinatie agricola si infiintarea Agentiei Domeniilor Statului
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toate condifiile impuse sunt indisolubil legate intre ele si alcdtuiesc impreund un tot unitar de
naturd sd garanteze indeplinirea scopului legitim al legii”.

Fste evident ca efectele lipsei de claritate si previzibilitate a dispozitiilor art. 4" alin. (5)
din Legea nr. 17/2014. cu modificarile si completarile ultericare, cu referire la sintagma _.in
condifiile prezentei legi”, au fost interpretarea si aplicarea restrictivd si in afara cerintelor
constitutionale a normelor legale criticate realizate de citre autoritdfile publice cu atributii in
materie, din moment ce pentru acestea nu este clar daca obtinerea de avize este necesari si in
situatia in care vanzarea se poate face citre orice persoani fizicd sau juridica.

Trebuie sd avem in vedere ca ..o dispozifie legald trebuie sd fie precisd, neechivoca si sc
instituie norme clare, previzibile i accesibile a caror aplicare sé nu permitd arbitrariul sau abuzul
§i cd norma juridica trebuie sa reglementeze in mod unitar, uniform si sa stabileascd ceringe
minimale aplicabile tuturor destinatarilor sai” (a se vedea Decizia nr. 637/2015, paragraful 34).

Cerinta de claritate a legii vizeazi caracterul neechivoc al obiectului reglementirii, cea de
precizie se referd la exactitatea solutiei legislative alese si a limbajului folosit, in timp ce
previzibilitatea legii priveste scopul si consecintele pe care le antreneazi (Decizia nr. 732/2018 a
Curtii Constitufionale). Or, in prezenta spet, elementele expuse, fiind pline de ambiguitate,
lipsesc de previzibilitate si claritate normele criticate din moment ce autorititile publice
competente au ajuns si interpreteze sintagma ,,in conditiile prezentei legi” indepirtandu-se
de la scopul urmirit de legiuitor, prin blocarea vanzirii terenurilor agricole aflate in
extravilan.

Este adevarat ca un act normativ nu poate fi exhaustiv in descrierea unei anumite sintagme,
insd, in opinia noastra, un text de lege trebuie si conduci la intelegerea clard a continutului normei
juridice de catre destinatarul acesteia. In general, intelesul normelor juridice, in lipsa unor definitii
din partea legiuitorului, cum este cazul sintagmei ,.in conditiile prezentei legi”, poate fi dedus pe
cale de interpretare a legii, sensul sau fiind determinat prin raportare la intelesul comun al cuvintelor
ce compun normele legale. Insa, nu se poate admite ca prin intermediul unor interpretdri si a unor
acte juridic infralegale (norme metodologice) si se schimbe sensul unui norme legale intr-o
maniera neconstitutionald.

2. Nesocotirea prevederilor art. 44 alin. (1) din Constitutie — dreptul de proprietate
privata

Consecinta imediata a lipsei de previzibilitate o reprezinti atingerea dreptului vanzatorului
de exercitare a prerogativei dispozitiei, ca atribut ce {ine de esenta dreptului de proprietate, avand
in vedere ca, in practicd, sintagma criticatd ,.in conditiile prezentei legi” a devenit ,.in conditiile
normelor metodologice”, care, in realitate, a generat blocarea vanzrilor terenurilor agricole situate
in extravilan.

Potrivit art. 44 alin. (1) din Constitutie, continutul si limitele dreptului de proprietate sunt
stabilite prin lege. In temeiul acestor prevederi constitutionale, legiuitorul ordinar este competent
sa stabileasca cadrul juridic pentru exercitarea atributelor dreptului de proprietate, in acceptiunea
principiala conferitd de Constitutie, in asa fel incat sa nu vin in coliziune cu interesele generale
sau cu interesele particulare legitime ale altor subiecte de drept, instituind astfel niste limitiri
rezonabile in valorificarea acestuia, ca drept subiectiv garantat (Decizia nr. 59/2004).

Dispozitia constitutionald permite legiuitorului ca, in considerarea unor interese specifice,
sa instituic reguli care s3 armonizeze incidenta si a altor drepturi [undamentale ale cetitenilor decAt
cel de proprietate intr-o intcrpretarc sistematica a Constitutiei, astfel incat ele sa nu fie suprimale
prin modul de reglementare a dreptului de proprietate (Decizia nr. 471/2004).

9



Or. in prezenta situatie, limitarile impuse prin sintagma .,in conditiile prezentei legi” nu
sunt rezonabile $i nici nu protejeaza interesele generale ale societitii, ci, mai degraba, aduc
atingere substaniei dreptului de proprietate. Prin sintagma .in condifiile prezentei legi”,
cuprinsd in-art. 4! alin. (5) din Legea nr. 17/2014. cu modificarile si completarile ulterioare. se
inlaturd posibilitatea proprietarilor de terenuri agricole situate in extravilan de a dispune in mod
liber de aceste terenuri aflate in proprietatea privata a acestora. Practic, desi s-au parcurs cele dous
etape legale, cu referire la preemptori si potentialii cumpdritori, acestia nu-si pot instriina terenurile
catre orice altd persoana fizica sau juridica, fiind incalcat in mod vadit dreptul proprietarilor de
exercitare a prerogativei dispozitiei, ca atribut ce tine de esenta dreptului de proprietate.

Aceastd imposibilitate decurge atit din modul in care autoritatile publice cu atributii in
domeniu au inteles sa interpreteze si sa aplice textul legal criticat, cat si din reglementarile impuse
la nivel infralegal, desi legea nu reglementeazi nici o restrictie in acest sens, dimpotriva, stabileste
cd in cazul neexercitarii dreptului de preemptiune, daci niciunul dintre potentialii cumpérstori, in
termenul legal, nu indeplineste conditiile pentru a putea cumpéra terenul agricol situat in extravilan,
instrdinarea acestuia prin vanzare se poate face catre orice persoani fizica sau juridica, in conditiile
prezentei legi. Or, conditiile impuse de lege ar trebui s& conduci la realizarea scopului legii,
respectiv punerea in valoare a proprietatii funciare, nicidecum la blocarea procedurii, prin
nesocotirea dreptului de proprietate.

Motivat de acestea, instanta de contencios constitutional urmeaza si se pronunie asupra
dispozitiilor art. 4' alin. (5) din Legea nr. 17/2014, cu modificirile si completarile ulterioare,
cu referire la sintagma ,,in conditiile prezentei legi” in interpretarea pe care autorititile publice
implicate o conferd si sd constate ¢a acestea sunt constitutionale doar in masura in fac posibila
vanzarea terenurilor agricole situate in extravilan de citre proprietari.

In contextul astfel configurat, avand in vedere competenta sa generala in privinta protectiei
drepturilor si libertatilor omului, Avocatul Poporului apreciazi ci argumentele de
neconstitutionalitate retinute justifici pronuntarea de citre Curtea Constitutionala a unei
solutii de admitere a prezentei exceptii de neconstitutionalitate.
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