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referitor la propunerea legislativay p‘e"n'fru
modificarea si completarea art. 48 din
Legea fondului funciar nr. 18/1991

Analizdnd propunerea legislativi pentru modificarea si
completarea art. 48 din Legea fondului funciar nr. 18/1991
(b452/30.09.2025), transmisd de Secretarul General al Senatului cu
adresa nr. XXXV/5523/07.10.2025 si inregistrati la Consiliul
Legislativ cu nr. D831/08.10.2025,

CONSILIUL LEGISLATIV

Tn temeiul art. 2 alin. (1) lit. a) din Legea nr. 73/1993, republicats,
si al art. 29 alin. (3) din Regulamentul de organizare si functionare a
Consiliului Legislativ,

Avizeaza favorabil propunerea legislativd, cu urmitoarele
observatii $i propuneri:

1. Propunerea legislativa are ca obiect, In fapt, completarea cu un
nou alineat a art. 48 din Legea fondului funciar nr. 18/1991, republicati,
cu modificarile si completarile ulterioare.

Potrivit Expunerii de motive, solutia legislativd vizeazi
~modificarea si completarea art. 48 din Legea fondului funciar
nr. 18/1991, republicata in Monitorul Oficial at Romdniei, Partea I,
nr. 1 din 5 ianuarie 1998, cu modificarile si completdrile ulterioare, in
scopul de a corela dispozitiile acestui articol cu prevederile art. 27
alin. (2°) din aceeasi lege si de a elimina interpretdrile restrictive sau
neunitare care au apdrut in practicd.”.

2. Prin continutul sdu normativ, proiectul face parte din categoria
legilor organice, fiind incidente prevederile art. 73 alin. (3) lit. m) din
Constitutia Roméniei, republicatd, iar in aplicarea dispozitiilor art. 75
alin. (1) din Legea fundamentald, prima Camer3 sesizata este Senatul.
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3. Precizdim cd, prin avizul pe care il emite, Consiliul Legislativ
nu se pronuntd asupra oportunitatii solutiilor legislative preconizate.

4. Analizénd continutul propunerii legislative, in ceea ce priveste
fondul reglementdrii preconizate, semnaldm c& modalitatea de
exprimare a intentiei normative trebuie si respecte exigentele de calitate
a unei legi.

Precizam ci, pentru a asigura legislatiei interne o cit mai bund
intelegere si implicit o aplicare corectd, este esential ca redactarea
acesteia si fie una de calitate. Referitor la acest aspect, mentiondm ca,
potrivit art. 6 alin. (1) teza I din Legea nr. 24/2000, republicata, cu
modificarile si completarile ulterioare, ,,Proiectul de act normativ
trebuie sd instituie reguli necesare, suficiente si posibile care sa
conducd la o cdt mai mare stabilitate §i eficientd legislativd. [...]”, iar
potrivit art. 8 alin. (4) teza I din acelasi act normativ, ,,Textul legislativ
trebuie sa fie formulat clar, fluent si inteligibil, fard dificultati
sintactice si pasaje obscure sau echivoce.”.

Din analiza solutiei legislative preconizate, s-a constatat ci se
instituie atit reguli insuficient conturate, care nu sunt de natura si
conducd la o cit mai mare stabilitate si eficien{d legislativa, cét si
necoreldri cu prevederile altor acte normative, aspecte care, in
actuala redactare, sunt susceptibile a tncilca prevederile art. 1 alin. (5)
din Constitutie.

In acest sens, precizdm urmaétoarele:

4.1. Referitor la Expunerea de motive, semnaldm ca aceasta nu
respectd structura prevdzutd la art. 31 din Legea nr. 24/2000,
republicatd, cu modificarile si completdrile ulterioare, nefiind
prezentate, printre altele, in mod detaliat, motivul emiterii actului
normativ (cu referire speciald la insuficientele si neconcordantele
reglementdrilor in vigoare), impactul asupra sistemului juridic si,
respectiv, implicatiile pe care noua reglementare le are asupra legislatiei
in vigoare si masurile de implementare a solufiilor legislative
preconizate.

Fatd de aceste precizéri, semnalim cd masurile propuse prin
prezentul proiect nu sunt prezentate corespunzitor in cuprinsul
instrumentului de motivare, cel putin cu privire la stabilirea unei
perioade de aplicare a masurii vizate, ori procedura aplicabild acesteia si
nici nu se prezintd o analizi a situafiei actuale a stadiului solutiondrii
cererilor de reconstituire depuse panid in prezent, a unei eventuale
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statistici a imobilelor restituite cu nerespectarea prevederilor legale,
precum si impactul reglementérii masurilor legislative propuse, cum ar
fi resursele implicate 1a nivelul administratiei publice pentru a pune in
aplicare madsurile, fondul funciar proprietate a statului/a unitafilor
administrativ-teritoriale, inclusiv a persoanelor de drept privat afectate
de mésurile propuse.

In ceea ce priveste modalitate de redactare a documentului de
motivare, in vederea respectarii art. 32 alin. (1) din Legea nr. 24/2000,
republicatd, cu modificarile si completdrile ulterioare, semnaldm
utilizarea unor termeni care nu au acceptiune juridicd ori a unor
formuléri care nu sunt adecvate stilului normativ, indicand cu titlu de
exemplu: ,prin aceastd interventie legislativd se respectd vointa
legiuitorului de a permite titularilor constructiilor sd dobdndeascd
terenurile aferente acestora si se inldturd orice dubiu cu privire la
categoria persoanelor care pot formula cereri in astfel de situatii”.

4.2. In privinta continutului normativ al prezentei propuneri,
subliniem ca nu se respecta dispozitiile art. 6 alin. (1), art. 8 alin. (4)
teza I i art. 35 din Legea nr. 24/2000, republicata, cu modificarile si
completarile ulterioare, potrivit cirora proiectul de act normativ trebuie
sd instituie reguli necesare, suficiente si posibile, care s conduci la o
cat mai mare stabilitate si eficientd legislativd, textul legislativ trebuie
sd fie formulat clar, fluent si inteligibil, fard dificultdri sintactice si
pasaje obscure sau echivoce, cu asigurarea unei succesiuni logice a
solutiilor legislative preconizate in cadrul actului de baza.

Referitor la aceste aspecte, cu privire la textul propus pentru
art. 48 alin. (2) din Legea fondului funciar nr. 18/1991, republicati, cu
modificarile si completérile ulterioare, precizam urmétoarele:

a) utilizarea eronatd a institutiei derogarii, incilcandu-se astfel
depozitiile art. 63 teza a doua din Legea nr. 24/2000, republicati, cu
modificdrile si completarile ulterioare, potrivit ciruia: ,,Derogarea se
poate face numai printr-un act normativ de nivel cel putin egal cu cel
al reglementdrii de bazd.”, ori, In cazul de fatd, desi intentia de
reglementare a initiatorilor vizeazid o solutie diferitd fatd de norma
generald cuprinsd in chiar actul normativ de baza, respectiv in Legea
fondului funciar nr. 18/1991, republicatd, cu modificirile si
completdrile ulterioare, aceasta ar fi trebuit formulata ca exceptie.

b) incdlcarea art. 35 din Legea nr. 24/2000, referitor la
sistematizarea ideilor in text, potrivit caruia in procesul de elaborare a
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actului normativ este necesard ,,asigurarea unei succesiuni logice a
solutiilor legislative preconizate si realizarea unei armonii interioare”.

In acest sens, semnaldm ci o ipotezi juridici al cérei obiect vizeaza
terenurile aferente casei de locuit si anexelor gospodiresti edificate
anterior datei de 1 ianuarie 1990, precum si curtii si gradinii din jurul
acestora, reglementate la art. 27 alin. (2%) din actul normativ de baza nu
poate fi Incadratd in cuprinsul art. 48 al cdrui cuprins stabileste
categoriile de persoane care pot formula cereri de reconstituire a
dreptului de proprietate pentru terenurile prevazute la art. 45 din acelasi
act normativ.

O solutie ar putea fi formularea normei preconizate ca alineat
distinct in cadrul art. 27, marcat ca alin. (2%).

c) lipsa de claritate si predictibilitate a solutiei juridice nou
preconizate, determinata in primul rand de formularea unei ipoteze care
se constituie ca exceptie la prevederile de la art. 48 alin. (1), fard Insd a
rezulta cu certitudine din formularea propusi la alin. (2), asupra cirui
element respectiv subiect, obiect ori procedurd se doreste abaterea de la
norma generala.

Totodats, lipsa de claritate este determinatid si de utilizarea
sintagmei ,,de cétre orice persoand interesatd”, fard a se distinge intre
categorii de persoane ori calitifi ale acestora, cum ar fi, cu titlu de
exemplu, titularii dreptului de proprietate sau mostenitorii, ori aspecte
legate de cetdtenie 1n sensul celor precizate la art. 48 alin. (1), prin
aceasta nefiind respectate prevederile art. 8 alin. (4) teza I din Legea
nr. 24/2000, republicati, cu modificarile si completéarile ulterioare.

Astfel, un act normativ trebuie si indeplineasca anumite cerinte de
claritate si previzibilitate, ceea ce presupune ca acesta trebuie sa fie
suficient de precis §i clar pentru a putea fi aplicat.

Precizdm ca, prin nenumirate decizii, dintre care enuntim ca
exemplu Decizia nr. 879/2010, Curtea Constitutionald a Roméniei a
statuat Tn mod constant si unitar urmaétoarele ,,4dvdnd in vedere obiectul
de reglementare al legii - proprietatea funciard - si scopul declarat al
acesteia - retrocedarea cdire jfostii proprietari sau wmostenitorii
acestora a dreptului de proprietate asupra tervenurilor preluate de
cooperativele agricole de productie sau de cdtre stat - reglementarea
conditiilor in care opereazd aceasti retrocedare, inclusiv sub aspectul
persoanelor indreptdtite, constituie optiunea legiuitorului, astfel incit
este pe deplin constitutionald condifionarea exercitdrii dreptului de a
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Jormula cerere de reconstituire a dreptului de proprietate asupra
terenurilor de calitatea de cetidtean romdn. Prin decizia mai sus
mentionatd, Curtea a constatat cd dispozitiile art. 44 alin. (2) teza a
doua din Constitutie, desi nu mai prevdd in terminis interdictia
dobdndirii dreptului de proprietate asupra terenurilor de cdire
cetditenii strdini si apatrizi, nu o inldaturd, ci doar precizeazd cazurile §i
conditiile in care acestia pot dobdndi un asemenea drept, restrdngdnd
astfel sfera de aplicare a acestei incapacitdti speciale. Potrivit
Constitutiei, una dintre modalitdfile de dobdndire a dreptului de
proprietate asupra terenurilor este si mostenirea legald, ceea ce
presupune cd mostenitorii pot dobdndi, dupa anul 2003, terenuri in
conditiile dreptului comun (~art. 650~ din Codul civil si urmdtoarele),
Legea nr. 18/1991, republicati, fiind o lege speciald care are ca
destinatari doar pe cetitenii romdni.”.

In consecintd, pentru claritatea si predictibilitate normei sintagma
,,de cétre orice persoand interesatd” ar fi trebuit tnlocuitd cu enumerarea
in mod expres a noilor categorii de persoane care pot solicita atribuirea
in proprietate a terenurilor prevazute la art. art. 27 alin. (2%) din actul
normativ de bazi care, in plus trebuie sé se supuni acelorasi conditii de
eligibilitate si aceleiasi proceduri de atribuire.

d) solutia legislativd preconizati la art. 48 alin. (2) este contrara
si dispozitiilor art. 6 alin. (1) din Legea nr. 24/2000, republicata, cu
modificérile si completérile ulterioare, potrivit careia ,,Actul normativ
trebuie sd se integreze organic in sistemul legisiatiei, scop in care: a)
proiectul de act normativ trebuie corelat cu prevederile actelor
normative de nivel superior sau de acelasi nivel, cu care se afld in
conexiune”.

Cu privire la acest aspect, precizim cé sintagma ,,cererea poate fi
facutd de orice persoand interesatd” se afli in contradictie cu
prevederile inscrise la art. III din Legea nr. 169/1997' pentru

V Art HI (1} Sunt lovite de nulitate absolutd, potrivit dispozitiilor legislajiei civile, aplicabile la data
Inchelerii actului juridic, urmdtoarele acte emise cu incdlcarea prevederilor Legii fondului funciar nr. 18/1991,
Legii nr. 1/2000 pentru reconstituirea dreptului de proprietate asupra terenurilor agricole §i celor forestiere,
solicitate potrivit prevederilor Legii fondului funciar nr. 18/1991 5i ale Legii nr. 169/1997, cu modificarile §i
completdrile ulterioare §i ale prezentei legi:

a) actele de reconstituire sau de constituire a dreptului de proprietate, in favoarea persoanclor care nu
erau indreptdtite, potrivit legii, la astfel de reconstituiri sau constituiri, cum sunt:

() actele de reconstituire in favoarea unor persoane care nu au avut niciodatd teren in proprietate predat
la cooperativa agricold de productie sau la stat sau care nu au mogtenit asemenea terenuri;

(ii) actele de reconstituire si constituire in favoarea altor persoane asupra vechilor amplasamente ale
Jostilor proprietari, solicitate de cdtre acegtia, in termen legal, libere la data solicitdrii, in baza Legii nr. 18/1991
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modificarea si completarea Legii fondului funciar nr. 18/1991, cu
modificarile si completdrile ulterioare, aspect care nu respectd
dispozitiile art. 13

5. Semnaldm ci prezentul proiect trebuie si fie Imbunétitit si din
punct de vedere al redactirii, pentru a respecta normele de tehnica
legislativi, obligatorii potrivit prevederilor art. 3 din Legea nr. 24/2000,
republicatd, cu modificérile si completdrile ulterioare.

In acest sens, mentionim urmitoarele aspecte:

pentru terenurile intravilane, a Legii nr. 1/2000 §i a prezentei legi, precum 5i actele de constituire pe terenuri
scoase din domeniul public in acest scop;

(iii} actele de reconstituire i constituire a dreptului de proprietate in favoarea altor persoane asupra
terenurilor proprietarilor care nu au fost inscrigi in cooperativa agricold de productie, nu au predat terenurile
statului sau acestea nu au fost preluate de stat prin acte translative de proprietate;

(iv) actele de reconstituire sau constituire a dreptului de proprietate emise dupd eliberarea titlului de
proprietate fostului proprietar pe vechiul amplasament, transcris in registrele de transcripfiuni §i inscriptiuni sau,
dupd caz, intabulat in cartea funciard, precum i actele de instrdinare efectuate in baza lor;

(v) actele de reconstituire i constituire a dreptului de proprietate in mdsura in care au depdyit limitele
de suprafafa stabilite de art. 24 alin. (1) din Legea fondului funciar nr. 18/1991 ;

(vi) actele de reconstituire a dreptului de proprietate asupra unor terenuri forestiere pentru persoanele
care nu au detinut anterior in proprietate astfel de terenuri,

b) actele de constituire a dreptului de proprietate pe terenurile agricole aflate in domeniul public sau
privat al statului, ori in domeniul public al comunelor, orayelor sau municipiilor;

¢) actele de reconstituire sau de constituire a dreptului de proprietate in intravilanul localitdtilor, pe
terenurile revendicate de fogtii proprietari, cu exceptia celor atribuite conform art. 23 din lege;

d) actele de constituire a dreptului de proprietate pe terenurile agricole constituite ca izlaz comunal;

e) actele de constituire a dreptului de proprietate, in conditiile art. 20, in localitdfile in care s-a aplicat
cota de reducere previzutd de lege;

) actele de constituire a dreptului de proprietate, in condiiile art. 20 §i in cazul in care in localitatea
respectiva nu s-a constituit dreptul de proprietate persoanelor indreptdtite de lege;

g) transferurile de terenuri dintr-o localitate in alta, efectuate cu incdlcarea condifiilor prevazute de lege,
in scopul ilicit de a spori prin aceasta valoarea terenului primit ca urmare a transferului;

h} actele de vanzare-cumpdrare privind constructiile afectate unei utilizdri sociale sau culturale - case
de locuit, crese, gradinite, cantine, cdmine culturale, sedii §i altele asemenea - ce au apartinut cooperativelor
agricole de productie, cu incdicarea dispozitiilor imperative previzute la ultimul alineat al art. 28 din lege.

(I} Actele administrative prin care au fost trecute in domeniul public sau privat al statului sau al
localitdtilor terenuri pentru care s-au depus cereri de reconstituire a dreptului de proprietate privatd isi suspenda
efectele cu privire la aceste terenuri pand la solutionarea cererii de cditre comisia de fond funciar, cu excepfia
terenurilor intrate deja in circuitul civil. Dupd validarea cererii de reconstituire, terenul trece in rezerva comisiei
de fond funciar in vederea punerii in posesie.

(2) Nulitatea poate fi invocatdi de primar, prefect, Autoritatea Nationala pentru Restituirea Proprietdtilor
si de alte perscane care justifica un interes legitim, iar solufionarea cererilor este de competenta instantelor
Jjudecdtoregti de drept comun.

(2!) Nulitatea absolutd, in sensul prezentei legi, va putea fi invocati si in litigiile in curs.

(2%) Nulitatea absolutd nu opereazd asupra titlurilor obfinute de fogtii proprietari pe alte amplasamente
dacd la intrarea in vigoare a prezentei legi si-au gdsit vechile amplasamente de care au fost deposedati atribuite
legal altor persoane conform Legii nr. 18/1991 .

{2%) Foytii proprietari pot reveni la vechiul amplasament §i atunci cdnd persoanele puse in posesie pe
aceste terenuri renunfa n favoarea lor la titiurile de proprietate deja eliberate.

(2%) In cazul unor instréindri succesive ale terenurilor, cel care avindut terenul pe baza titlului constatat
nul este obligat sa remitd preful actualizat fostului proprietar ramas fird teren.

(3) In situatia in care, pe terenurile care au ficut obiectul unor acte juridice, constatate nule potrivit
alin. (1), s-au edificat constructii de orice fel, sunt aplicabile dispozitiile art. 494 din Codul civil.”.




In acest sens, mentionim urmitoarele aspecte:

a) titlul, potrivit art. 41 alin. (1) din Legea nr. 24/2000,
republicatd, cu modificdrile si completérile ulterioare, trebuie si
exprime denumirea generica a actului, in functie de categoria sa juridica
si de autoritatea emitents, precum si obiectul reglementfirii exprimat
sintetic, raportat la interventiile legislative preconizate.

Astfel, in conformitate cu dispozitiile art. 59 alin. (1) din acelasi
act normativ, modificarea unui act normativ consti in schimbarea
expresd a textului unora sau mai multor articole ori alineate ale acestuia
si in redarea lor intr-o noud formulare, pe cind interventia legislativa de
natura completarii, vizeazd, potrivit art. 60 alin. (1) din acelasi act
normativ introducerea unor dispozitii noi, cuprinzind solutii legislative
si ipoteze suplimentare, exprimate in texte care se adaugd elementelor
structurale existente.

b) avand in vedere faptul ci de la data intrdrii in vigoare a Legii
nr. 18/1991 au trecut mai bine de 34 de ani, 1ar termenele si procedurile
de reconstituire/ retrocedare/atribuire, in majoritatea lor, sunt epuizate,
semnaldm ca noua ipoteza juridica propusa, ar fi trebuit s prevada un
nou termen pentru formularea respectivelor cereri de cétre noile
categorii de persoane, precum si indicarea procedurii aplicabile, prin
normi de trimitere la dispozitia din actul normativ de bazi care
reglementeazd acest aspect, cu respectarea dispozitiilor art. 68 alin. (3)
din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile
ulterioare.

Astfel, avand 1n vedere ¢ potrivit art. 62 din acelasi act normativ,
dispozitiile de modificare si de completare se incorporeaza, de la data
intrarii lor in vigoare, in actul de bazi, identificAndu-se cu acesta, o
dispozitie prin care se reglementeazi un nou termen, ar trebui cuprinsa
intr-un nou articol distinct marcat ca ,art. II”, caz in care actualul
,,articol unic” ar fi trebuit marcat ca ,,Art. I”.

¢) totodatd, ar fi trebuit analizat daci noua ipotezd juridicad
preconizati are drept consecintd modificarea ori completarea
corespunzitoare a Regulamentului privind procedura de constituire,
atributiile si functionarea comisiilor pentru stabilirea dreptului de
proprietate privati asupra terenurilor, 2 modelului si modului de
atribuire a titlurilor de proprietate, precum si punerea in posesie a
proprietarilor, aprobat prin Hotiriarea Guvernului nr. 890/2005,
cu modificirile si completirile ulterioare, caz in care proiectul ar
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necesita completarea cu o noud dispozitie, cuprinsd intr-un nou articol
distinct marcat ca ,art. IE”, vizdnd elaborarea de citre
autoritatea/autoritétile responsabild/responsabile a interventiilor asupra
respectivului act normativ, care se supune spre aprobare Guvernului,
intr-un termen stabilit.

Astfel, pentru o exprimare specificd stilului normativ, dispozitia
ar putea fi formulatd dupa modelul urmator:

LArt. IIL. - In termen de ... zile de la data intririi in vigoare
a prezentei legi, Guvernul, la propunerea ... (Ministerului ...), va
adopta hotarirea de modificare si/sau completare a
Regulamentului privind procedura de constituire, atributiile si
functionarea comisiilor pentru stabilirea dreptului de proprietate
privati asupra terenurilor, a modelului si modului de atribuire a
titlurilor de proprietate, precum si punerea in posesie a
proprietarilor, aprobat prin Hotiriarea Guvernului nr. 890/2005,
cu modificirile si completirile ulterioare, publicat in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 732 din 11 august 2005, cu
modificarile si completarile ulterioare.”.

Bucuresti
Nr. 805/24.10.2025






