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Reforme fara incredere. Finalul ,,sagai” restituirii proprietatilor?
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»T0 solve the budget’s continuing structural
deficit, we must reform the way the
government spends its money. And to restore
the trust of the people, we must reform the
way the government operates”™ — Arnold
Schwarzenegger.

Rezumat: Articolul analizeazd critic modificdrile aduse de OUG nr. 38/2025 la regimul
restituirii proprietdtilor nationalizate, in particular asupra limitdrii despdgubirilor pldtite
eventualilor dobénditori ulteriori ai punctelor de despdgubire. Sunt evidentiate probleme de
retroactivitate, incdlcarea dreptului de proprietate si chiar riscul unei practici
anticoncurentiale a statului. Autoarea concluzioneazd cd, fard transparentd si respect pentru
requli, orice reformd legislativa risca sa Isi rateze scopul si sd submineze increderea in stat.

Cuvinte-cheie: retroactivitate, creante impotriva statului, ocrotirea proprietatii.

Reforms without trust. The end of the "saga" of property restitution?

Abstract: The article critically analyzes the changes brought by GEO no. 38/2025 to
the regime for the restitution of nationalized properties, focusing in particular on the
limitation of the compensation paid to any subsequent acquirers of compensation points.
Problems of retroactivity, infringement of the right to property and even the risk of an anti-
competitive practice by the state are highlighted. The author concludes that, without
transparency and respect for the rules, any legislative reform risks missing its purpose and
undermining trust in the state.
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INTRODUCERE

Ordonanta de Urgent3d nr. 38/20252% a fost adoptatd pentru a modifica cadrul legal
privind restituirea proprietatilor nationalizate, Tn special pentru a alinia prevederile Legii nr.
165/20133 cu Decizia Curtii Constitutionale nr. 43/2025%. Legiuitorul a motivat adoptarea

1 Arnold Schwarzenegger, State of the State Address, 5 ianuarie 2005, accesat la adresa
https://governors.library.ca.gov/addresses/s 38-schwarzenegger2.html.

2 M. Of. nr. 746 din 8 august 2025.

3 M. Of. nr. 278 din 17 mai 2013.

4 M. Of. nr. 606 din 27 iunie 2025.
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acestei ordonante prin necesitatea reglementarii unor aspecte legate de valoarea si modul
de compensare a punctelor de despdgubire pentru fostii proprietari sau mostenitorii
acestora. Intr-o notd ironicd, nota de fundamentare invocd asigurarea unui cadru legal
coerent si previzibil pentru aceasta restituire®.

Aceasta ultima modificare se aliniaza unei povesti care a debutat la caderea regimului
comunist si pare ca nu planuieste sa se termine. Initial s-a incercat (re)constituirea dreptului
de proprietate in anumite limite prin Legea fondului funciar nr. 18/1991° si prin Legea nr.
1/20007 pentru terenurile agricole si forestiere. Legea nr. 112/19952 a introdus sistemul de
despagubire, chiar plafonatd, pentru situatiile in care nu mai era posibila restituirea in
naturd, iar Legea nr. 10/2001° a prevazut restituirea prin echivalent, chiar cu alte categorii de
bunuri cum ar fi actiuni la societdti (la acea vreme) comerciale. Legea nr. 247/2005%° a
infiintat, pentru a facilita acordarea de despagubiri prin echivalent, Fondul , Proprietatea”.
Toate aceste masuri au fost, intr-o anumitda masura, ineficiente, iar ineficienta a fost
constatata de CEDO prin hotararea-pilot din cauza Maria Atanasiu si altii c. Romaniei'.

Legea nr. 165/2013, adoptata in mare parte pentru a remedia deficientele constatate
de CEDO si pentru a pune capat epopeii, a prevazut initial, alternativ, o forma de
despagubire prin participarea la licitatii organizate de stat sau prin plati esalonate in
numerar. Dupda cunostintele autoarei, nu s-a reusit organizarea de licitatii in conditiile Legii
nr. 165/2013, astfel ca... din doua, a ramas una.

Aflati la ceea ce ar fi trebuit sa fie finalul povestii, chiar si mecanismul aparent simplu
al platilor esalonate in numerar a suferit suficiente modificari incat sa nu anunte vreun final.
Nici macar, astfel cum descria Churchill a doua batalie de la El Alamein, nu este sfarsitul unui
fnceput, ci chiar opusul (citatul original: ,,Now this is not the end. It is not even the beginning
of the end. But it is, perhaps, the end of the beginning”*?).

Legea nr. 165/2013 a fost deseori criticata, completata, modificata ca urmare a unor
critici de constitutionalitate, cel mai recent ca urmare a deciziilor in cauza Valeanu si altii c.
Romaniei'3, care a criticat mecanismul de restituire tocmai pentru intarzierile persistente in
evaluarea cererilor de despagubire. OUG nr. 38/2025 aduce si ea noi masuri cu privire la
evaluarea imobilelor, criticate amplu, asupra cdrora nu vom insista®.

Vom insista, insa, Tn cadrul acestui material asupra unei masuri care, desi cel putin
aparent redusa ca importanta in ansamblul OUG nr. 38/2025, prezinta grave probleme de

5 Accesatd la adresa https://gov.ro/ro/guvernul/procesul-legislativ/note-de-fundamentare/nota-de-
fundamentare-oug-nr-38-08-08-2025&page=1.

6 M. Of. nr. 1 din 5 ianuarie 1998.

7M. Of. nr. 8 din 12 ianuarie 2000.

8 M. Of. nr. 279 din 29 noiembrie 1995.

9 M. Of. nr. 798 din 2 septembrie 2005.

10 M. Of. nr. 653 din 22 iulie 2005.

11 M. Of. nr. 778 din 22 noiembrie 2010.

12 W. S. Churchill, The End of the Beginning, Ed. Cassell, Londra, 1943, p. 265 et. s., accesat la adresa
https://winstonchurchill.org/resources/speeches/1941-1945-war-leader/the-bright-gleam-of-victory/.

13 M. Of. nr. 688 din data de 23 iulie 2025.

14 A se vedea, pentru o critica adusa acestor masuri, B. llie, Punct de vedere fata de OUG nr. 38/2025 privind
modificarea Legii nr. 165/2013 privind masurile pentru finalizarea procesului de restituire, in naturd sau prin
echivalent, a imobilelor preluate in mod abuziv in perioada regimului comunist in Romania, accesat la adresa
https://www.juridice.ro/795381/punct-de-vedere-fata-de-oug-nr-38-2025-privind-modificarea-legii-nr-165-
2013-privind-masurile-pentru-finalizarea-procesului-de-restituire-in-natura-sau-prin-echivalent-a-imobilelor-
preluate-in-mod.html.
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constitutionalitate si nu numai. Avem in vedere in principal urmatoarele prevederi, pe care
le redam mai jos pentru facilitarea accesului cititorului:

Art. 31 alin. (2") din Legea nr. 165/2013, forma modificatd prin OUG 38/2025: , in
cazul transmiterii drepturilor recunoscute prin decizia de compensare, dobdnditorul are
dreptul la un numdr de puncte egal cu suma dintre pretul platit fostului proprietar (...) si un
procent de 15% din diferenta pénd la valoarea punctelor dobdndite”;

Art. 31 alin. (3?) din Legea nr. 165/2013, forma modificatd prin OUG 38/2025: ,,Prin
exceptie de la prevederile alin. (3), detindtorul de puncte poate opta pentru valorificarea
punctelor in numerar, intr-o singurd transd. In acest caz, Autoritatea Nationald pentru
Restituirea Proprietdtilor emite un singur titlu de platd pentru 40% din cuantumul punctelor
stabilite prin decizia de compensare sau, dupd caz, din punctele rdmase de valorificat”.

Art. Il alin. (1) din OUG nr. 38/2025: ,,Prevederile art. 31 alin. (2%), (2?) si (3) se aplicd
in mod corespunzdtor si deciziilor de compensare aflate, la data intrdrii in vigoare a prezentei
ordonante de urgentd, in procedura de valorificare a punctelor in numerar”.

Dispozitiile redate mai sus, deficitare din punct de vedere al tehnicii legislative, lasa
descrisd calea unor interpretdri contrare regulilor constitutionale. Tnainte de a analiza
punctual problemele observate, credem ca nu este lipsita de interes o scurta descriere a
mecanismului de despagubire reglementat de Legea nr. 165/2013 (A). Pe baza acesteia, vom
avea in vedere trei aspecte punctuale: aplicarea potential retroactiva a legii (B), ocrotirea
dreptului de proprietate (C) si interventia Statului Tn economie n detrimentul publicului (D).
in cele din urm&, vom concluziona cu privire la presupusele beneficii aduse de masura in
contrapondere fata de dezavantajele semnalate (E).

A. MECANISMUL DE RESTITUIRE PRIN PUNCTE. NATURA JURIDICA A PUNCTELOR DE
DESPAGUBIRE

Punctele reprezintd drepturi de creanta. Legea nr. 165/2013 (care consacra, in
continuare, prevalenta restituirii Tn natura, desi este vizibil ca regula a devenit exceptia)
prevede (ca exceptie devenita reguld) compensarea prin puncte: ,[c]ererile de restituire care
nu pot fi solutionate prin restituire Tn natura la nivelul entitatilor investite de lege se
solutioneaza prin acordarea de masuri compensatorii sub forma de puncte” (art. 16 din
Legea nr. 165/2013), un punct avand valoarea de un leu (art. 21 alin. (6) din Legea nr.
165/2013) iar ,,[p]unctele stabilite prin decizia de compensare emisa pe numele titularului
dreptului de proprietate, fost proprietar sau mostenitorii legali ori testamentari ai acestuia,
[neputand] fi afectate prin masuri de plafonare” (art. 24 alin. (1) Legea nr. 165/2013).

Legea nr. 165/2013 nu a clarificat expres natura juridica a punctelor de despagubire.
Potrivit art. 31 alin. (1) din Legea nr. 165/2013, in termen de 3 ani de la emiterea deciziei de
compensare, detinatorul de puncte poate solicita valorificarea acestora in numerar. Cererea
de valorificare se depune la Autoritatea Nationala pentru Restituirea Proprietatilor (,,ANRP”)
insotita de decizia de compensare sau certificatul de detinator de puncte in original, iar in
baza acestei cereri, ANRP emitea, in forma anterioarda adoptdrii OUG nr. 38/2025, pe
parcursul a 5 ani consecutivi, titluri de plata, in transe egale anuale, in limita valorii stabilite
prin decizia de compensare.

Potrivit art. 31 alin. (8) si a art. 41 alin. (4) din Legea nr. 165/2013, sumele cuprinse in
titlurile de plata se platesc de catre Ministerul Finantelor Publice in cel mult 180 de zile de la
emitere.
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Mai mult, art. 1 alin. (6) coroborat cu alin. (8) din Anexa la Ordinul Ministerului
Finantelor Publice (,MFP”) nr. 90/2013*° stabilesc c& Ministerul Finantelor Publice vireaza
sumele aferente titlurilor de plata intr-un cont deschis la CEC Bank in termen de maximum
175 de zile de la primirea titlului, fara a depasi termenul prevazut de art. 31 alin. (3) si art. 41
alin. (4) din Legea nr. 165/2013.

Fata de aceste prevederi, cu precadere odatda eliminata posibilitatea de a utiliza
punctele la eventuale licitatii, singurul regim juridic care reiese din reglementare si care este
compatibil cu ansamblul sistemului juridic este acela al unui drept de creanta: odata
dobandite de titulari, acestia dobandesc dreptul de a pretinde statului plata echivalentului in
numerar al punctelor, la paritatea 1 punct = 1 leu. Aceste puncte de despagubire au, prin
urmare natura juridica a unui drept de creanta al titularilor impotriva statului roman, fiind
deci supuse regimului articolului 44 alineatul (4) din Constitutia Romaniei.

n plus, art. 1 alin. (2) din Ordinul MFP nr. 90/2017 stabileste cd Ministerul Finantelor
Publice are calitatea de ordonator principal de credite si indeplineste atributiile si
raspunderile prevazute in Legea nr. 500/2002 privind finantele publice, respectiv cele privind
aprobarea angajarii bugetare, lichidarii si ordonantarii cheltuielilor din fonduri publice.
Prevederile art. 1 alin. (3) din Ordinul MFP nr. 90/2017 se limiteaza doar la a mentiona ca
titlurile de plata emise de ANRP reprezinta angajamente legale. Prin angajament legal se
intelege actul juridic prin care se creeaza, in cazul actelor administrative sau contractelor ori
se constata, in cazul legilor, hotararilor de Guvern, acordurilor, hotararilor judecatoresti,
obligatia de plata pe seama fondurilor publice (art. 2 pct. 3 din Legea nr. 500/2002). Asadar,
in conceptia Ordinului MFP nr. 90/2017, titlul de plata reprezinta un act juridic prin care se
constata obligatia de plata pe seama fondurilor publice, fara a face vreo precizare in sensul
naturii dreptului sau a caracterului executoriu al acestuia.

n jurisprudenta instantelor judecitoresti® s-a retinut (cu privire la o reglementare
anterioard) ca ,[d]esi actele normative anterior mentionate nu conferd caracter de titlu
executoriu deciziei emise de ANRP sau hotdrdrii emise de Comisiile de aplicare a Legii nr.
9/1998 sau a Legii nr. 290/2003. Tribunalul retine cd, in tdcerea legii speciale, urmeazd a se
aplica regula generald, respectiv cea potrivit cdreia actul administrativ este executoriu. A
pretinde recurentului sd urmeze o noud procedurd judiciard pentru valorificarea aceluiasi
drept constituie o sarcind excesivd, ceea ce este de naturd sd contravind exigentelor instituite
de art. 6 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului. Prin urmare, Tribunalul constatd cd
recurentul detine un titlu executoriu, creanta este certd, lichidd si exigibild, in sensul
prevederilor art. 279 C. proc. civ. (1865), iar dispozitia cuprinsd in titlu poate fi dusd la
indeplinire pe cale de executare silitd”.

Prin urmare, indraznim sa afirmam ca, odata emisa decizia de compensare prin
puncte de catre ANRP, aceste puncte ar trebui sa fie calificate drept o creanta a titularului
deciziei impotriva Statului. in plus, odatd emis titlul de platd pentru o anumita transa anual3,
acesta ar trebui sa fie considerat titlu executoriu.

Creanta consacrata este transferabila. Pentru motivele aratate anterior, odata emisa
decizia de compensare prin puncte, conform art. 21 alin. (6) din Legea 165/2013 (,,un punct
are valoarea de un leu”), in patrimoniul titularilor se regaseste o creanta certa, un drept

15 M. Of. nr. 63 din 25 ianuarie 2017.
16 Tribunalul Bucuresti, Sectia a V-a civila, decizia nr. 385/2011, transmisa in rezumat de Judecdtor Evelina
Oprina, in R.R.E.S. nr. 1/2011, p. 147 — 151.
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castigat, nu o simpla speranta sau un drept litigios.

Avand in vedere faptul ca decizia de despagubire prin puncte confera titularului sau
un drept de creantd impotriva statului roman, acest drept de creanta este reglementat de
principiul general aplicabil al alienabilitatii drepturilor, in special a drepturilor de creanta.
Orice limitare a acestui principiu, limitare legala sau conventionald, trebuie sa fie prevazuta
in mod expres si interpretata strict. Mai mult, fiind o creanta impotriva statului, utilizarea
acesteia este garantata in conditiile art. 44 din Constitutia Romaniei in acelasi mod cu
proprietatea.

in plus, prevederile art. 31 alin. (2) din Legea nr. 165/2013 prevad expres cd
drepturile care decurg din deciziile de compensare se pot transmite in tot sau in parte de
catre titularii acestora catre terte persoane, caz in care se emite certificat de detinator de
puncte iar titlurile de plata sunt emise de ANRP in beneficiul dobanditorilor ulteriori.

Mai mult, in conformitate cu art. 1569 alin. (1) din Codul civil, creantele declarate
inalienabile prin lege nu pot fi cesionate si, in conformitate cu alineatul (2) al aceluiasi
articol, creanta care are ca obiect o altd prestatie decat plata sumei de bani poate fi
cesionatda numai daca o astfel de cesiune nu face executarea substantial mai oneroasa. Prin
interpretarea textelor antementionate, rezulta ca creantele care au ca obiect plata unei
sume de bani sunt, Tn principiu, cesionabile, cu exceptia cazului in care legea prevede altfel
(Tn mod expres).

Avand in vedere faptul ca drepturile de creanta care decurg din decizia de
despagubire au ca obiect plata unei sume de bani (1 punct fiind egal cu 1 RON), putem
concluziona ca astfel de creante sunt cesionabile.

n special in cazul in care certificatul de detintor de puncte a fost deja emis de ANRP
anterior intrarii in vigoare a OUG nr. 38/2025, ne aflam asadar in prezenta unui drept de
creanta al carui debitor este statul roman, intrat valabil Tn patrimoniul unui dobanditor la o
valoare stabilita prin lege, pe care statul roman ar refuza sa il recunoasca aplicand o formula
de calcul neprevazutd de lege la momentul dobandirii dreptului. Tn plus, in aceste situatii,
creditorul acelei creante este noul titular al titlului de plata (dobanditorul ulterior), iar
garantia constitutionala va juca in beneficiul acestuia (cesionarul).

Mai mult, fata de dispozitiile art. 24 alin. (1) din Legea nr. 165/2013 (,[plunctele
stabilite prin decizia de compensare emisd pe numele titularului dreptului de proprietate,
fost proprietar sau mostenitorii legali ori testamentari ai acestuia, nu pot fi afectate prin
masuri de plafonare”), apreciem ca aceste puncte, odata stabilite pe numele titularului
dreptului de proprietate, se afla la dispozitia acestuia pentru a le instraina dupa cum
apreciaza de cuviinta, orice masuri de plafonare intervenite ulterior fiind inconsecvente cu
regulile consacrate prin chiar aceeasi lege. in forma actuald a Legii nr. 165/2013, dup3
modificarile operate prin OUG nr. 38/2025, art. Art. 31 alin. (2') opereaza chiar o astfel de
modificare: ,In cazul transmiterii drepturilor recunoscute prin decizia de compensare,
dobdnditorul are dreptul la un numdr de puncte egal cu suma dintre pretul platit fostului
proprietar (...) si un procent de 15% din diferenta pdnd la valoarea punctelor dobdndite”.

B. APLICAREA RETROACTIVA A LEGII
Art. Il alin. (1) din OUG nr. 38/2025 dispune urmatoarele: , Prevederile art. 31 alin.

(21), (2?) si (3) se aplicd in mod corespunzdtor si deciziilor de compensare aflate, la data
intrdrii Tn vigoare a prezentei ordonante de urgentd, in procedura de valorificare a punctelor
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in numerar”.

Prin urmare, in primul rand se opereaza o modificare pe care o apreciem contrara
dispozitiilor art. 24 alin. (1) din Legea nr. 165/2013 (care nu au fost modificate prin OUG nr.
38/2025). Desi intelegem fina distinctie tehnica intre a plafona suma platita la statia de
origine sau la statia de destinatie, autorii legii gandindu-se probabil ca permit titularului
initial sa vanda 100 de puncte, doar nu permit dobanditorului ulterior sa cumpere 100 de
puncte decat daca plateste pentru ele minimum 85 de lei, efectul produs este acelasi:
titularul deciziei de compensare nu mai poate dispune liber de o creanta de care ar trebui sa
poata dispuna liber. Pentru dobanditorul creantei nu ar conta valoarea pe care instrainatorul
(titularul initial al deciziei de compensare) ar putea-o dobandi, ci valoarea la care
dobanditorul ar putea-o valorifica. Or, diminuand aceasta valoare, legiuitorul limiteaza chiar
titularului initial posibilitatile de a-si valorifica creanta in forme alternative.

Problema ni se pare cu atat mai grava in situatia in care actul de transfer (i.e.
contractul de cesiune) a fost incheiat anterior intrarii in vigoare a OUG nr. 38/2025. n atare
ipoteza, dobanditorul ulterior a dobandit valabil in patrimoniul sau o creanta Tmpotriva
Statului, iar acelasi stat pare ca dispune ca nu va avea dreptul sa o valorifice decat in
anumite limite.

Curtea Constitutionala a statuat constant ca o regula noua nu poate afecta retroactiv
drepturi castigate sau situatii juridice epuizate sub legea veche!’. Pentru a decide dacid ne
aflam intr-o atare ipoteza, este important sa delimitam ce presupune un transfer de puncte
care sa fie consumat, deci facta praeterita. Astfel cum aratam, conform art. 31 alin. (2) din
Legea nr. 165/2013, drepturile care decurg din deciziile de compensare se pot transmite in
tot sau in parte de catre titularii acestora catre terte persoane, caz in care se emite certificat
de detindtor de puncte.

Tn primul rand, stabilit fiind cd a operat o cesiune de creants, amintim cd o creanta
poate fi privita fie din interiorul raportului obligational din continutul careia face parte, si
atunci ea este o legatura juridica, fie din exteriorul acestui raport, caz in care va fi perceputa
doar valoarea (extrinseca a) creantei, putandu-se incheia acte juridice care sa o aiba ca
obiect (derivat). Tn acest din urm& caz vorbim despre creanta-obiect’s. Pe dobanditorul
creantelor nu 1l intereseaza raportul obligational dintre partile initiale, ci doar obiectul
acestui raport, reprezentat de posibilitatea de a incasa n viitor o suma de bani. Daca aceasta
posibilitate dispare sau este limitata, valoarea economica a creantei-obiect este diminuata.

n al doilea rand, in situatia pe care o descriem, transferurile de puncte consumate
anterior OUG 38/2025 au generat drepturi patrimoniale concrete care nu pot fi diminuate
retroactiv prin modificarea unilaterald a formulei de calcul. Odata emis certificatul de
detinator de puncte, raportul obligational insusi se transforma (nu degeaba cesiunea de
creanta este consideratd o modalitate de transformare a obligatiei), una dintre partile
raportului obligational (creditorul) fiind schimbata. Debitorul (Statul) ia act de schimbarea
creditorului emitand certificatul de detinator de puncte, iar la acest moment intinderea
obligatiei de plata a fost deja consumata iar situatia juridica legata de cesiunea de creanta
poate fi considerata epuizata.

Interpretarea (macar relativ) constitutional conforma a acestei ordonante de urgenta

17 A se vedea, cu titlu de exemplu, Decizia CCR nr. 120/2007, Decizia CCR nr. 812/2006, Decizia CCR nr.
657/2018 sau Decizia CCR nr. 755/2014.

18 A se vedea, pentru natura duala a creantei, R. Rizoiu, Garantii civile, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti,
2021, p. 456.
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ar limita aplicarea noilor prevederi exclusiv la transferurile de drepturi care vor avea loc dupd
intrarea in vigoare a ordonantei. Cu alte cuvinte, la acele ipoteze in care un titular initial al
unei decizii de compensare ar fi solicitat deja ANRP, anterior transferului catre un tert,
emiterea de titluri de plata, iar ANRP ar fi emis titlurile pentru o parte dintre transele anuale,
obiect al transferului facandu-l doar transele ulterioare pentru care titlul de plata nu ar fi fost
incd emis. Desi nu credem ca aceasta solutie este una adecvata, generand la randul sau
probleme de predictibilitate a legii, am putea admite cu rezerve ca modificarea ar privi facta
pendentia. De altfel, si Consiliul Legislativ a atras atentia, in avizul sau (conditionat) la
proiectul de ordonantd*®, asupra riscului ca anumite interpretari ale ordonantei sa i imprime
acesteia efect retroactiv.

C. INCALCAREA DREPTULUI DE PROPRIETATE

Cel putin la fel de grav, aplicarea retroactiva a dispozitiilor art. 31 alin. (27) din Legea
nr. 165/2013 genereaza o incalcare a articolului 44 din Constitutia Romaniei, materializandu-
se intr-o expropriere mascata, fara justa si prealabila despagubire.

Astfel cum aratam, in special in cazul in care certificatul de detinator de puncte a fost
deja emis de ANRP anterior intrarii in vigoare a ordonantei, ne aflam in prezenta unui drept
de creantad al carui debitor este statul roman, intrat valabil in patrimoniul unui dobanditor la
o valoare stabilita prin lege, pe care statul roman ar refuza sa il recunoasca aplicand o
formuld de calcul neprevizutd de lege la momentul dobandirii dreptului. in plus, in aceste
situatii, creditorul acelei creante este noul titular al titlului de plata (dobanditorul ulterior),
iar garantia constitutionala va juca in beneficiul acestuia (cesionarul).

Tncalcarea dreptului de proprietate este cu atat mai vaditd cu cat ea intervine dupa
suspendarea repetata pentru trei ani consecutivi a emiterii titlurilor de plata, aceasta masura
echivaland deja cu o ingradire a dreptului de proprietate garantat de Constitutie, cu
precadere in contextul inflatiei ridicate din ultimii ani care a erodat deja valoarea reala a
punctelor de despagubire. Diminuarea retroactiva a valorii punctelor dobandite reproduce
toate elementele exproprierii mascate prin existenta unui transfer fortat de valoare
patrimoniala, absenta unei justificari de utilitate publica pentru afectarea retroactiva a
drepturilor deja dobandite sub vechea lege, si lipsa oricarei forme de despdgubire justa si
prealabila.

in plus, punctele de compensare constituie ,bunuri protejate” in sensul CEDO.
Conform jurisprudentei constante a CEDO, aceste concepte au o semnificatie autonoma,
independentd de clasificarea formald din dreptul intern. Dupd cum a stabilit Curtea?°,
problema care trebuie examinata in fiecare caz este daca circumstantele cauzei, considerate
in ansamblu, au conferit reclamantului un interes patrimonial substantial protejat de
articolul 1 din Protocolul nr. 1.

CEDO a stabilit chiar prin cauza Atanasiu, care ar trebui sa fie familiara autoritatilor,
de vreme ce a stat la baza Legii nr. 165/2013, cad , odatd ce un stat contractant, dupd ce a
ratificat Conventia, inclusiv Protocolul nr. 1, adoptd o legislatie care prevede restaurarea
totald sau partiald a bunurilor confiscate in temeiul unui regim anterior, se poate considera
cd o astfel de legislatie genereazd un nou drept de proprietate protejat prin articolul 1 din

19 http://www.clr.ro/wp-content/uploads/2025/08/Aviz_560 2025.pdf, pct. 9.
20 Anheuser-Busch Inc. c. Portugaliei, 2007, § 63; Broniowski c. Poloniei, 2004, § 129.
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Protocolul nr. 1?1,

Legea 165/2013 este exact o astfel de legislatie reparatorie care a generat drepturi
noi de proprietate pentru persoanele care indeplinesc conditiile de indreptatire. Certificatele
de puncte emise in baza acestei legi constituie, prin urmare, ,bunuri protejate” in sensul
CEDO.

in ceea priveste speranta legitima a detintorului, pentru ca o ,sperant3” s devina
»legitima” in sensul CEDO, aceasta trebuie sa fie de o naturd mai concretd decat o simpla
speranta si sa se bazeze pe o prevedere legald clara si pe o practica administrativa
constantd??. Detinatorii de puncte au sperante legitime concrete bazate pe prevederea
legald explicitd din art. 21 alin. (6) din Legea 165/2013, pe actul administrativ concret
(certificatul de detindtor de puncte) cu valoare determinata si pe procedura stabild pentru
valorificarea punctelor in numerar, care, pana la OUG 38/2025, nu prevedea niciun
mecanism care sa conduca la diminuarea valorii punctelor la momentul conversiei in titluri
de plata si care a fost respectata de autoritatile administrative un numar semnificativ de ani.

Mai mult decat atat, Articolul 1 din Protocolul nr. 1 la CEDO consacra garantii
procedurale Tmpotriva interventiei arbitrare a autoritatilor publice in dreptul de proprietate,
Curtea retinand ca orice interferenta cu drepturile protejate de acest articol trebuie sa
indeplineasca cerinta legalitatii23. Tn acelasi timp, existenta unei baze legale in dreptul intern
nu este suficienta, in sine, pentru a satisface principiul legalitatii. Baza legala trebuie sa aiba
0 anumita calitate, si anume trebuie sa fie compatibila cu statul de drept si sa ofere garantii
impotriva arbitrarului®*.

Pana la urma, mecanismul Legii nr. 165/2013 ar fi trebuit sa fie, pentru persoanele
afectate de nationalizari, finalul unui proces judiciar prin care acestia sa fisi obtina
despagubirile cuvenite. Tn absenta ultimei etape — plata propriu-zisi — nu putem vorbi
despre o decizie favorabilad efectiva. Din acest punct de vedere, Curtea EDO a stabilit ca legile
care modifica in favoarea statului dispozitii de drept aplicabile in procedurile administrativ-
jurisdictionale aflate in curs sunt admisibile doar dacd sunt findeplinite cumulativ
urmatoarele conditii: (i) sa nu existe o hotarare definitiva pronuntata in cauza, (ii)
modificarea sa fie inspirata dintr-un motiv imperios de interes general si (iii) sa fie mentinut
un raport rezonabil de proportionalitate intre interesul general si restrangerea drepturilor
individuale?>.

Or modificarea de catre stat a regulilor aplicabile in procedurile administrative in
favoarea sa, dupa ce a amanat oricum in mod repetat derularea acestora pana la aparitia
modificarii legislative?®, constituie o incélcare grava a dreptului la un proces echitabil.

Conform Legii 165/2013, cesiunea punctelor nu conducea la o alta formula de calcul

21 Maria Atanasiu si altii c. Romaniei, 2010, § 136.

22 Kopecky c. Slovaciei, 2004, §§ 49-50; Gratzinger si Gratzingerova c. Republicii Cehe, 2002, § 73; Malysh si altii
c. Rusiei, 2010, § 68, Volokitin si altii c. Rusiei, 2018, § 23.

23 Vistin$ si Perepjolkins c. Letoniei, 2012, § 95; Bélané Nagy c. Ungariei, 2016, § 112.

24 East West Alliance Limited c. Ucrainei, 2014, § 167; Unsped Paket Servisi SaN. Ve TiC. A.S. c. Bulgariei, 2015,
§ 37; Vistins si Perepjolkins c. Letoniei, 2012, § 96.

2> A se vedea, de exemplu, cauzele Zielinski si Pradal, Gonzalez si altii c. Frantei si National & Provincial Building
Society c. Marii Britanii.

26 Anterior OUG nr. 38/2025 a existat o serie de amanari succesive prin OUG nr. 90/2023, care a suspendat
emiterea titlurilor in perioada 1 noiembrie 2023 - 31 martie 2024, OUG nr. 107/2024, care a suspendat
emiterea titlurilor pana la 31 decembrie 2024 si OG nr. 10/2025, care a extins suspendarea pentru intregul an
2025.
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pentru transformarea punctelor in titluri de plata. Dimpotriva, legea a permis si reglementat
crearea unei piete secundare pe care sa fie tranzactionate punctele de despagubire, ca un
mecanism legal si legitim care contribuia la lichiditatea sistemului de despagubire.

Tn cazul OUG 38/2025, niciuna din aceste conditii nu este indeplinita: certificatele de
detindtor de puncte sunt acte administrative definitive, nu existd un motiv imperios de
interes general care sa justifice modificarea retroactiva si lipseste orice proportionalitate,
masura fiind exclusiv in favoarea statului-debitor.

D. COMPORTAMENTUL ANTICONCURENTIAL AL STATULUI

n ultimul rand, modificirile propuse prin addugarea art. (32) (,Prin exceptie de la
prevederile alin. (3), detindtorul de puncte poate opta pentru valorificarea punctelor in
numerar, intr-o singurd transi. In acest caz, Autoritatea Nationald pentru Restituirea
Proprietatilor emite un singur titlu de plata pentru 40% din cuantumul punctelor stabilite
prin decizia de compensare sau dupa caz, din punctele ramase de valorificat”) indica, pe de
o parte, ca presupusa motivare din expunerea de motive in sensul descurajarii detinatorilor
ulteriori este nejustificata si, pe de alta parte, reprezinta un comportament anticoncurential.

Pe de o parte, statul pare a afirma, prin expunerea de motive, cad doreste sa
descurajeze piata secundara prin care aceste puncte de despdgubire erau dobandite de
persoane care puteau astepta plata lor esalonata in schimbul unui discount fata de valoarea
nominala a creantei.

Pe de alta parte, posibilitatea acordata titularilor de puncte de a obtine doar 40% din
valoarea punctelor compensatorii intr-o singura transa contravine scopului declarat al legii
de a asigura despagubirea integralda a persoanelor carora le-au fost confiscate abuziv
imobilele. De fapt, Statul Roman, desi incearca declarativ sa descurajeze piata detinatorilor
ulteriori, ajunge sa joace rolul de intermediar unic (eliminand ,concurenta privatd” prin
limitarea despagubirilor pe care acesti detinatori privati le-ar putea valorifica in numerar).

Mai important, odata eliminata piata privata a dobanditorilor de puncte, Statul se
substituie acestora oferind mai putin decat ar fi obtinut victimele pe piata libera. Tnainte de
seria de suspendari a platilor / a emiterii titlurilor de plata din perioada 2023 - 2025, piata
secundara oferea titularilor aproximativ 60-70% din valoarea nominala a deciziilor. Chiar siin
actualul climat incert, pretul oferit este peste cel de 40% oferit de stat prin Proiect.
Consultarea anunturilor publice disponibile la acest moment releva un pret de 42-45%27.

Astfel, prin eliminarea investitorilor privati din mecanismul de despagubire, Statul nu
doar ca incalca scopul legii de a repara in totalitate prejudiciul (incurajand o reparare partiala
dar mai rapida), ci isi asuma o pozitie de monopol care ii permite sa stabileasca in mod
arbitrar un nivel de compensare semnificativ mai redus. Prin aceasta interventie, statul
restrictioneaza concurenta stabilind unilateral ce inseamna, n aceste conditii, time-value of
money, denatureaza conditiile de tranzactionare si impiedica functionarea mecanismelor
private care ar fi asigurat cele mai avantajoase oferte pentru titulari.

Desi poate nu este cea mai grava problema identificata si poate nu este vorba despre
o incalcare cu un impact major (din expunerea de motive a OUG nr. 38/2025, nu pare ca ar fi
vorba despre o piata extrem de ampla ca volum sau valoare a tranzactiilor), ea ni se pare

27 A se vedea, de exemplu, anuntul de pe site-ul https://dosaresipuncteanrp.ro/, accesat ultima data la 12
septembrie 2025.
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totusi simptomatica pentru climatul de neincredere alimentat de noile masuri.
E. CONCLUzII

in economia modificirilor operate prin OUG nr. 38/2025, problema pe care am
semnalat-o este probabil una minora ca impact. Ea ni s-a parut, totusi, importanta prin
prisma caracterului vadit al incalcarilor. Astfel de reglementari risca sa submineze grav
increderea cetatenilor in promisiunile statului si in stabilitatea drepturilor castigate, avand,
efecte negative nu doar juridice, ci si, ca urmare a ,bulgarelui de zapada”, efecte sociale si
economice.

Orice interventie legislativa asupra mecanismului despagubirilor, mai ales cu caracter
retroactiv si Tn defavoarea detinatorilor de drepturi deja consfintite, transmite un semnal
profund negativ catre societate. Statul, desi declara ca doreste ,coerentizare” si
,predictibilitate”, demonstreaza ca regulile jocului se pot schimba oricand o cere interesul
bugetar?®. Atunci cand statul modificd modul in care se acordd — sau se limiteazd —
despagubiri chiar pentru bunuri recunoscute ca fiind , bunuri protejate” in sensul CEDO,
anuleaza insasi esenta repararii unui abuz istoric. O face, in plus, sub pretextul ca ar rezolva
problema unor ,,samsari”, transformandu-se chiar el intr-un samsar, dar unul mai zgarcit. Si o
face dupa ce acelasi stat a transmis constant semnale pozitive, chiar autoritatea initiatoare a
OUG nr. 38/2025 afirmand anterior ca ,este vorba de o valoare deja stabilita, pe care statul
urmeaza sa o achite, intr-un numar de ani. Nu mai este nimic asupra cdruia s-ar putea
interveni. Zece puncte fac zece lei”?°.

Concluzionand, orice reforma autentica — cu atdt mai mult una care ar trebui sa
repare nedreptati istorice — are nevoie de increderea celor afectati. Daca statul ignora
garantiile constitutionale, modifica constant regulile si sacrifica transparenta pentru interese
oportuniste, nu doar ca nu restabileste increderea, ci o compromite pe termen lung. Or,
astfel cum ardtam intr-un material anterior®, este esential ca, aldturi de masurile de

28 De altfel, ezitam cu privire la caracterul semnificativ al impactului bugetar. Doar ca exemplu, daca toate
persoanele indreptatite s-ar folosi de prerogativa de a dobandi 40% din despagubiri intr-o singurd transa,
impactul bugetar pentru un singur exercitiu s-ar majora de la 15% din totalul punctelor (echivalentul unei
transe din 7) la 40% din totalul punctelor emise... Or, dacad problema este rezolvarea unui deficit existent si
urgent, accelerarea scadentei obligatiei de plata nu este, poate, cea mai fericita strategie.

2 |nterviu accesat la adresa https://www.bursa.ro/2-2-miliarde-de-puncte-acordate-pana-acum-celor-
pagubiti-de-regimul-comunist-fostii-proprietari-pot-solicita-anrp-valorificarea-punctelor-primite-ca-
despagubire-69546138. Citatul complet: ,E foarte important sa intelegeti ca aici nu este vorba de nimic litigios.
Dupa ce noi am stabilit numarul de puncte, nu mai este nimic in litigiu. Aici este vorba de o valoare deja
stabilitd, pe care statul urmeaza sa o achite, intr-un numar de ani. Nu mai este nimic asupra caruia s-ar putea
interveni. Zece puncte fac zece lei. Unii le-au vandut cu 3 lei, cu 4 lei, cu 5 lei. Cei care au cumpdrat au ramas sa
astepte sa isi ia banii, Tn rate. Eu nu spun nici ca e bine, nici ca e rdu, dar, din punctul meu de vedere, nu este
nimic ilegal in faptul ca unii vor face venituri din cumpararea si vanzarea de puncte. Ar trebui ca aceste
tranzactii sa starneasca interesul statului, sub aspectul impozitului. Dar, in rest, atat timp cat tranzactiile
acestea se desfasoara la vedere, nu vad o problema.

Important este sa le dam fostilor proprietari titluri de despagubire si sa stabilim valoarea despagubirilor. Asta
este ceea ce face ANRP.

Cu Fondul Proprietatea a fost altceva, oamenii si-au vandut drepturile Thainte sa stie ce va urma. Unii au
cumparat cu o sutd de mii dosare pe care, ulterior, au primit milioane.

Acum, este vorba despre oameni care stiu valoarea”.

30 M. Gherghe, Exercitii de echilibristicd. Costurile (de)reglementarii si alocarea acestora, in Revista Romana de
Drept Privat nr. 1/2025, pp. 158 — 184.
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protectie, statul, prin autoritatile sale, sa arate ca functioneaza. Or aceasta presupune ca
statul trebuie sa respecte normele de tehnica legislativa, sa legifereze atunci cand este
nevoie (in detrimentul unei ordonante de urgentd aflate in transparenta doar doua zile), sa
fie semnificativ mai transparenta in ceea ce priveste procesul decizional si sa rezolve
problemele sistematizat, iar nu heirupist.
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