RAPORT SPECIAL

referitor la lipsa unor dispozitii legale privind acordarea
despagubirilor pentru servitutile legale instituite in vederea

desfasurarii unor activitati economice de interes general



I. Scopul raportului special

In conformitate cu dispozitiile constitutionale si legale, institutia Avocatul Poporului are
drept scop apararea drepturilor si libertatilor persoanelor fizice in raporturile acestora cu
autoritatile publice si regiile autonome. In acest sens, potrivit prevederilor art. 26 alin. (2) din
Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatul Poporului,
republicata, cu modificdrile si completérile ulterioare, daca Avocatul Poporului constata, cu
prilejul cercetarilor intreprinse, lacune in legislatie sau cazuri grave de coruptie ori de
nerespectare a legilor tarii, va prezenta un raport, contindnd cele constatate, presedintilor celor
doua Camere ale Parlamentului sau, dupa caz, primului-ministru.

Prezentul raport isi propune sa evidentieze problemele cu care se confruntd persoanele
fizice al cdror drept de proprietate privata este limitat in interesul desfasurarii unor activitati
economice prin urmatoarele acte normative: Legea minelor nr. 85/2003, Legea nr. 238/2004 a
petrolului, Legea energiei electrice nr. 13/2007 si Legea gazelor nr. 351/2004.

Pe de altd parte, raportul special urméreste imbunatatirea legislatiei in materie, in
vederea optimizarii serviciilor de utilitate publica, dar, in acelasi timp, si asigurarea unei

protectii efective a proprietarilor ale caror terenuri sunt afectate.

I1. Dreptul de proprietate privata si limitarile constitutionale ale acestuia

Raportul special de fatd are in vedere dreptul de proprietate privati, ca drept
fundamental, in raport cu puterea, care 1i reglementeaza continutul si il garanteaza,
contribuind astfel la modelarea §i organizarea economica si socialda a statului. Constitutia
Romaniei, 1n art. 44 alin. (1) si alin. (2) stabileste ca ,,Dreptul de proprietate, precum si
creantele asupra statului, sunt garantate. Continutul si limitele acestor drepturi sunt stabilite
de lege. Proprietatea privata este garantata si ocrotita in mod egal de lege, indiferent de
titular (...)".

De altfel, Curtea Constitutionala, prin Decizia nr. 3 din 3 februarie 1993 a statuat ca
»dreptul de proprietate este un drept natural, individual, permanent, transmisibil si

inegal, iar reglementarea acestui drept se regaseste in legislatie”.



Corelativ dreptului de proprietate, statului ii revine obligatia de ocrotire a
proprietatii indiferent de titularul ei, iar ocrotirea acesteia este una din valorile majore
ale unui stat de drept.

Pe de alta parte, dreptul de proprietate nu este un drept absolut, ci comportd anumite
limitari. Constitutia reglementeaza cateva limitari ale dreptului de proprietate. Aceste limitari
se pot grupa in doua categorii, si anume limitari in rem (referitoare la bunuri) si limitari in
personam (referitoare la persoane).

Limitarile in rem, prevazute de Legea fundamentald sunt urmatoarele: bunurile care
constituie obiect exclusiv al proprietatii publice, expropierea si nationalizarea, lucrarile de
interes general, averea dobandita licit care nu poate fi confiscata. Limitarile in personam,
stabilite prin Constitutie sunt: obligatia proprietarului de a respecta normele prevazute de lege
sau obiceiul locului referitoare la protectia mediului inconjurator, asigurarii bunei vecinatati
si a respectarii celorlalte sarcini prevazute de aceste norme pentru proprietar, respectiv
dobandirea dreptului de proprietate asupra terenurilor de catre cetatenii straini si apatrizi
numai in conditiile rezultate din aderarea Romaniei la Uniunea Europeana si din alte tratate
internationale la care Romdnia este parte pe baza de reciprocitate, in conditiile prevazute de
legea organica, precum si prin mostenirea legala.

Prezintd importantd, pentru raportul special de fata, limitarea prevazuta de dispozitiile
art. 44 alin. (5) Constitutie potrivit carora ,, Pentru lucrari de interes general, autoritatea
publica poate folosi subsolul oricarei proprietati imobiliare, cu obligatia de a despagubi
proprietarul pentru daunele aduse solului, plantatiilor sau constructiilor, precum si pentru alte
daune imputabile autoritatii”. Astfel, pentru lucrari de interes general, autoritdtile publice au
posibilitatea folosirii subsolului oricarei proprietati imobiliare (terenuri) cu obligatia de a
despagubi proprietarul pentru daunele aduse. Dauna reprezintd atingerea persoanei sau a
bunurilor persoanei vatamate, iar prejudiciul constd in lezarea intereselor patrimoniale sau
extrapatrimoniale, care sunt urmarea acestei atingeri. In totalitatea sa, prejudiciul cuprinde atat
pierderea efectivd (damnum emergens), cat si lipsa castigului ori a beneficiului pe care l-ar fi

realizat persoana vatamata (lucrum cessans).



Asadar, limitarea exercitiului dreptului de proprietate prin folosirea de cétre o autoritate
publicd a subsolului unei proprietati trebuie sa fie justificatd de un interes general si trebuie
insotita, obligatoriu si de acordarea unor despigubiri pentru prejudiciul produs
proprietarului. Cuantumul acestor despagubiri se calculeaza proportional cu paguba produsa
si se stabileste de comun acord cu proprietarul sau, in caz de divergentd, de catre instanta de
judecatd, conform art. 44 alin. (6) din Constitutie.

Observam ca, obligatia autoritatii publice de a-1 despagubi pe proprietar se refera la
daunele provocate solului, plantatiilor sau constructiilor, dar si la alte daune imputabile,
sintagma care poate include imposibilitatea proprietarului de a realiza constructii pe

terenul afectat, sciderea valorii de circulatie a terenului sau constructiilor pe piata libera.

III. Limite legale ale dreptului de proprietate privatid instituite in interesul
desfasurarii unor activitiati economice:

a) Legea minelor nr. 85/2003 instituie urmatoarele limitari ale dreptului de proprietate
privata:

- instituirea in favoarea titularului activitatii miniere a unui drept de servitute legald de
trecere asupra terenurilor necesare accesului in perimetrele de exploatare sau explorare si
oricaror alte activitati pe care acestea le implica;

- exercitarea dreptului de servitute legald de trecere se face contra platii unei rente anuale
catre proprietarii terenurilor afectate de aceasta;

- exproprierea pentru cauza de utilitate publica.

b) Legea petrolului nr. 238/2004 prevede urmadtoarele limitari ale dreptului de
proprietate privata:

- asupra terenurilor necesare accesului in perimetrele de explorare sau exploatare si
asupra terenurilor necesare oricaror activitati pe care acestea le implica se instituie, In favoarea
titularului de licentd, un drept de servitute legala;

- asupra terenurilor aflate In proprietatea tertilor, cuprinse in zonele de protectie si de
siguranta, se stabileste un drept de servitute legala;

- exercitarea dreptului de servitute legald se face contra platii unei rente anuale catre

proprietarii terenurilor afectate de acesta, pe baza conventiei incheiate intre parti cu respectarea



prevederilor legale, in termen de 60 de zile de la comunicarea catre proprietarii de terenuri a
unei notificari scrise din partea titularilor de acorduri si/sau permise;

- dreptul de acces in perimetrul de operare a conductelor este diferentiat in functie de
natura operatiunilor ce urmeaza a se efectua, respectiv permanent sau ocazional;

- exproprierea pentru cauza de utilitate publica.

¢) Legea nr. 13/2007 a energiei electrice reglementeaza urmatoarele limitari ale
dreptului de proprietate privata:

- instituirea unui drept de uz in favoarea titularilor autorizatiilor de infiintare si titularilor
licentelor, asupra terenurilor si bunurilor proprietate privata a tertilor si asupra activitatilor
desfasurate de acestia in vecinatatea capacitatii energetice, pentru executarea lucrarilor
necesare realizarii sau retehnologizarii capacitdtii energetice, obiect al autorizatiei si pentru
asigurarea functionarii normale a capacitatii, obiect al autorizatiei de infiintare, pentru reviziile,
reparatiile 1 interventiile necesare;

- instituirea unui drept servitute de trecere subterana, de suprafatd sau aeriand pentru
instalarea de retele electrice sau alte echipamente aferente capacitatii energetice si pentru acces
la locul de amplasare a acestora;

- indemnizatiile si despagubirile acordate sunt prevazute intr-o conventie-cadru aprobata
prin Hotararea de Guvern nr. 135/2011 pentru aprobarea regulilor procedurale privind
conditiile si termenii referitori la durata, continutul si limitele de exercitare a drepturilor de uz
si servitute asupra proprietatilor private afectate de capacititile energetice, a conventiei-cadru,
precum si a regulilor procedurale pentru determinarea cuantumului indemnizatiilor si a
despagubirilor si a modului de plata a acestora;

- In cazul in care, cu ocazia interventiei pentru retehnologizari, reparatii, revizii sau
avarii se produc pagube proprietarilor din vecindtatea capacitatilor energetice, titularii de
licenta au obligatia sa plateasca despagubiri;

- proprietarii terenurilor si titularii activitatilor afectati de exercitarea de catre titularii de
licentd si autorizatii a drepturilor de uz si servitute, vor fi despagubiti pentru prejudiciile
cauzate acestora;

- In situatia in care terenul necesar pentru infiintarea si functionarea capacitatii

energetice este proprietate privatd a unui tert, solicitantul autorizatiei de infiintare are ca prima
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optiune cumpararea terenului de la proprietar sau sa initieze procedura legalda de expropriere a
terenului pentru cauza de utilitate publicd, cu despagubirea proprietarului, si sa obtina
concesiunea acestuia, pe durata existentei capacitatii energetice;

- interdictia persoanelor fizice si juridice de a efectua constructii si sdpaturi de orice fel
sau sa infiinteze plantatii in zona de siguranta a retelelor electrice de transport si a retelelor
electrice de distributie, fard acordul operatorului de transport si de sistem;

- In situatia in care proprietarii solicita eliberarea terenurilor afectate de instalatiile de
distributie a energiei electrice, acestia trebuie sd suporte cheltuielile pentru modificarea

generata.

d) Legea gazelor nr. 351/2004 instituie urmatoarele limitari ale dreptului de proprietate
privata:

- dreptul de uz instituit in favoarea concesionarilor din sectorul gazelor naturale, asupra
terenurilor s1 bunuri proprietate privatd a persoanelor fizice sau juridice, precum si asupra
activitatilor desfasurate de persoane fizice sau juridice in vecindtatea capacitdtilor pentru
executarea lucrarilor necesare in vederea realizarii, reabilitarii sau retehnologizarii capacitatii si
pentru asigurarea functiondrii normale a capacitdtii prin efectuarea reviziilor, reparatiilor si a
interventiilor necesare;

- dreptul de servitute legalda de trecere subterana, de suprafatd sau aeriand pentru
instalarea de retele, conducte, linii sau de alte echipamente aferente capacitatii si pentru accesul
la locul de amplasare a acestora;

- proprietarii terenurilor si titularii activitatilor afectati de exercitarea de catre
concesionarii din sectorul gazelor naturale a drepturilor de uz si servitute, vor fi despagubiti
pentru prejudiciile cauzate acestora;

- interdictia realizarii oricarui fel de constructii in zona de sigurantd a conductelor de
gaze naturale;

- in cazul in care, in mod exceptional, este necesar ca pe terenul pe care este amplasata
reteaua de alimentare cu gaze naturale sd se execute o constructie, proprietarul va suporta toate

cheltuielile de modificare a traseului retelei.



IV. Autoritatile implicate in aplicarea legilor care fac obiectul raportului special.

Agentia Nationala pentru Resurse Minerale are urmatoarele atributii principale:
a) in domeniul resurselor miniere:

- stabileste clauzele i1 conditiile licentelor/permiselor, acordd i emite
licentele/permisele prevazute de lege si reglementeazd derularea activitatilor miniere prin
norme si instructiuni tehnice privind derularea activitdtilor miniere;

- urmareste aplicarea masurilor stabilite pentru protectia suprafetei si a subsolului, in
cursul si dupa terminarea activitdtilor miniere, in conformitate cu prevederile legale;

- controleaza respectarea de catre titular a prevederilor din licentd/permis, precum si a
celor din normele si instructiunile din domeniu si dispune masuri pentru impunerea acestora;

- avizeazd documentatiile privind executarea activitatilor miniere, precum si
documentatiile de incetare a activitatilor miniere, numai cu prevederea si aprobarea, conform
legii, a masurilor de protectie a mediului si de reconstructie ecologica;

- instituie perimetre de protectie hidrogeologica pentru zacamintele de ape subterane
minerale naturale, geotermale si termominerale, de ndmoluri si de turbe terapeutice si avizeaza
instituirea perimetrelor de protectie sanitara;

- elaboreazd normele si instructiunile tehnice pentru aplicarea Legii nr. 85/2003, cu
asistenta ministerelor interesate;

- constata si notifica nerespectarea prevederilor Legii nr. 85/2003;

- elaboreaza proiecte de legi si proiecte de hotarari ale Guvernului pentru activitatile

miniere.

b) in domeniul resurselor de petrol:

- urmareste aplicarea masurilor stabilite pentru protectia suprafetei si a subsolului in
cursul operatiunilor petroliere;

- controleaza respectarea de catre concesionar a prevederilor din acordul petrolier,
precum si a celor din normele si instructiunile din domeniu si dispune masuri pentru

respectarea acestora,



- emite norme si instructiuni tehnice cu caracter obligatoriu, pentru ducerea la
indeplinire a prevederilor Legii nr. 238/2004;
- constatd executarea de activitati fara permis sau acord petrolier si o aduce la cunostinta

organelor de stat competente.

Autoritatea Nationald de Reglementare in Domeniul Energiei are atributii atat in

domeniul energiei electrice, cat si in domeniul gazelor naturale:

a) atributii in domeniul energiei electrice

- stabileste reglementari cu caracter obligatoriu pentru operatorii economici din sectorul
energiei electrice;

- exercitd controlul cu privire la respectarea de catre operatorii economici din sectorul
energiei electrice a reglementarilor emise, a sistemului de preturi si tarife In vigoare si aplica
sanctiuni in cazul nerespectarii acestora;

- elaboreaza, In conformitate cu prevederile legale, regulamentul de constatare, notificare si
sanctionare a abaterilor de la reglementarile emise in domeniu;

- urmareste aplicarea reglementarilor specifice in domeniul energiei electrice;

b) atributii in domeniul gazelor naturale

- elaboreazd si aprobd reglementdri si norme tehnice la nivel national care stabilesc
criteriile de sigurantd tehnica, cerintele tehnice minime de proiectare, executie si exploatare,
necesare pentru functionarea in conditii de eficienta si siguranta a obiectivelor din domeniul
gazelor naturale;

- elaboreaza si propune spre aprobare Guvernului regulamentele privind accesul tertilor
la conductele din amonte, conductele de tranzit, la depozitele de Inmagazinare, la sistemele de

transport si de distributie a gazelor naturale.



V. Aspecte semnalate prin petitiile adresate Avocatului Poporului, referitoare la
modul de aplicare a Legii minelor nr. 85/2003, Legii nr. 238/2004 a petrolului, Legii
energiei electrice nr. 13/2007 si a Legii gazelor nr. 351/2004.

Institutia Avocatul Poporului a fost sesizata in repetate randuri cu privire la anumite
dificultati intdmpinate de catre petenti:

- amplasarea abuziva a stalpilor de la retelele electrice pe terenuri proprietate privata
fara sa fi operat o expropriere sau sa se fi acordat despagubiri in acest sens;

- lipsa obligatiei concesionarilor de servicii publice la plata unei chirii lunare pentru
suprafetele de teren ocupate;

- refuzul incheierii unor conventii-cadru cu motivarea cd legislatia in vigoare prevede
aceasta posibilitate numai in ceea ce priveste terenurile afectate de capacitatile energetice care
se vor realiza dupa intrarea in vigoare a Legii nr. 13/2007, nu si Tnainte de acest termen,;

- amplasarea stélpilor de 1nalta tensiune in apropierea locuintelor, ceea ce poate conduce
la afectarea starii de sanatate;

- imposibilitatea folosirii terenurilor proprietate privata pentru edificare de constructii

sau cultivarea produselor agricole.

VI. Identificarea problemelor ridicate de legislatia in materie

Din analiza prevederilor Legii minelor nr. 85/2003, Legii petrolului nr. 238/2004, Legii
nr. 13/2007 a energiei electrice si a Legii gazelor nr. 351/2004, am constatat cd numai unele
acte normative prevad plata unor rente pentru exercitarea dreptului de uz sau servitute i a unor
despdgubiri pentru prejudiciile create cu ocazia interventiei asupra retelelor de transport si
distributie. In acest sens, mentionim prevederile art. 7 alin. (2) din Legea minelor nr. 85/2003,
art. 7 alin. (2) din Legea petrolului nr. 238/2004.

Atat in Legea gazelor, cat si in Legea energiei electrice nu este prevazuta plata
rentelor pentru exercitarea dreptului de uz sau servitute. Acestea reglementeaza doar
acordarea de despagubiri proprietarului pentru prejudiciile create de titularii de licentd cu

ocazia interventiei pentru retehnologizari, reparatii, revizii sau avarii.
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Fata de acestea, apreciem ca, desi actele normative mentionate reglementeaza activitati
care reprezinta servicii publice, pentru mentinerea unui just echilibru intre interesul general si
cel particular si in virtutea principiului echitatii s1 al dreptului proprietarului la respectarea
bunurilor sale, se impune acordarea unei despagubiri care s acopere prejudiciile suportate de
proprietar, prin restrangerea prerogativelor dreptului sau de proprietate privata.

Facem precizarea ca, despagubirile prevazute de Legea energiei electrice se acorda
doar titularilor dreptului de proprietate privata asupra terenurilor, pe care au fost
realizate capacitati energetice dupa intrarea in vigoare a acesteia, respectiv 23 februarie
2007, ceea ce, in opinia noastra, reprezintd o incdlcare a principiului egalititii cetatenilor in fata
legii.

De asemenea, am constatat ca aceste acte normative nu contin o reglementare clara,
concretd, cu privire la zonele de siguranta sau la zonele de protectie, or, acest aspect prezinta
o importantd deosebitd nu numai prin prisma garantdrii dreptului de proprietate privata, ci si a
dreptului la orotirea sandtitii sau a Tnsusi dreptului la viatd. Exemplificativ in acest sens,
mentionam situatia din municipiul Baia Mare, judetul Maramures, unde in apropierea unor
imobile cu destinatia de locuinte functioneaza o statie electrica de transformare.

Totodatd, s-a constat cd, niciuna dintre legile analizate nu prevede acordarea de
despagubiri in situatiile in care sunt prevazute interdictii de construire. Or, prin
instituirea acestui tip de interdictie se aduce o grava atingere dreptului de proprietate, nu
numai prin controlul folosirii bunurilor, ci si prin reducerea considerabilda a valorii
economice a terenurilor afectate.

Observam ca, obligatia despagubirii proprietarului pentru restrangerea prerogativelor
dreptului sdu de proprietate nu este reglementatd in mod corespunzator la nivelul acestor legi
speciale, nu numai prin raportare la prevederile constitutionale, cat si fatd de cele ale
Conventiei Europene a Drepturilor Omului si Libertatilor Fundamentale.

Astfel, potrivit art. 1 Protocolul 1 al C.E.D.O., orice persoana are dreptul la respectarea
bunurilor sale si nimeni nu poate fi lipsit de proprietatea sa, decat pentru cauza de utilitate
publica si in conditiile prevazute de lege si de principiile generale ale dreptului international,
jurisprudenta Curtii Europene fiind foarte bogata in materia limitarii exercitarii dreptului de

proprietate.



In cauza Sporrong si Lonnroth contra Suediei, Curtea a retinut ci nu a operat o
expropriere de fapt a proprietarilor, cat timp acestia puteau sa-si foloseasca bunurile, sa le
vanda, sd le lase mostenire, sa le doneze sau sa le ipotecheze. Cu toate acestea, interdictiile de
intact, din punct de vedere juridic, dreptul celor interesati de a dispune de bunurile lor si de a le
folosi, sunt totusi in masurd sa reduca semnificativ posibilitatea practica a acestora de a-l
exercita. In consecinta, dreptul de proprietate devine precar, fiind afectat in insisi substanta sa,
asa Incat interdictiile aratate se constituie intr-o povara speciald si excesiva pe care ar putea-o
face legitimd numai posibilitatea de a reclama scurtarea duratei interdictiei sau aceea de a cere
reparatii.

In cauza Mellacher si altii contra Austriei sau in cauza James si altii contra Marii
Britanii, Curtea recunoaste competenta statului de a reglementa folosinta unor bunuri
proprietate privatd atunci cand se urmareste un scop de interes general dar, Tn aceeasi masura,
nu trebuie pierdute din vedere imperativele de protejare a interesului individual iar pastrarea
raportului de proportionalitate implicd acordarea unei despagubiri, dreptul de indemnizare fiind

un element constitutiv al dreptului de proprietate.

VII. Propuneri privind completarea legislatiei

Prin actele normative analizate, respectiv Legea minelor nr. 85/2003, Legea petrolului
nr. 238/2004, Legea nr. 13/2007 a energiei electrice si Legea gazelor nr. 351/2004, este
reglementatd desfisurarea unor servicii publice, a cidror realizare afecteazd in mod
asemanator dreptul de proprietate privata a tertilor. Avand in vedere ca prin reglementarea
unor drepturi de uz sau servitute in favoarea titularilor de licente, prin instituirea unor interdictii
de construire sau prin pagubele produse cu ocazia efectudrii de lucrari specifice, este afectat in
mod asemandtor dreptul de proprietate privatd al tertilor, apreciem ca se impune o
reglementare unitara a legislatiei in domeniu.

Astfel, pentru asigurarea unei protectii reale a dreptului de proprietate privata, a
principiului egalitatii cetatenilor in fata legii i a autoritatilor publice, si nu in ultimul rand,
pentru respectarea dreptului la ocrotirea sanatatii si dreptului la viata a proprietarilor afectati de

desfasurarea unor activitdti economice ce constituie servicii publice, facem urmatoarele
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propuneri de completare a Legii minelor nr. 85/2003, Legii petrolului nr. 238/2004, Legii
nr. 13/2007 a energiei electrice si Legii gazelor nr. 351/2004:

1. dreptul de uz si dreptul de servitute asupra terenurilor proprietatea tertilor,
instituit in favoarea titularilor de licente, s nu se exercite cu titlu gratuit, ci numai contra
platii unei rente;

2. in cazul instituirii oricaror interdictii de natura sa restranga dreptul de folosinta
asupra terenurilor proprietate privata, sa se acorde despagubiri proportional cu gradul
de afectare;

3. in cazul producerii unor prejudicii cu ocazia efectuarii lucrarilor de specialitate,
se vor acorda despagubiri in functie de valoarea prejudiciului produs;

4. stabilirea cu exactitate a zonelor de protectie si a zonelor de siguranta;

5. reglementarea posibilitatii ca, in situatia in care gradul de afectabilitate a
terenului este ridicat, titularii de licente sa ofere la schimb alte terenuri, de valoare

similara.

VIII. Alte propuneri

1. transmiterea Raportului special Primului ministru al Guvernului Roméniei si
Presedintilor celor doui Camere ale Parlamentului Roméaniei;

2. sesizarea Curtii Constitutionale cu privire la neconstitutionalitatea dispozitiilor
art. 90, art. 91 si art. 96 lit. a) din Legea gazelor nr. 351/2004, cu modificarile si
completarile ulterioare;

3. sesizarea Curtii Constitutionale cu privire la neconstitutionalitatea dispozitiilor
art. 16 alin. (5) din Legea energiei electrice nr. 13/2007, cu modificarile si completarile

ulterioare.

Bucuresti, 14 mai 2012
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