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CONTRACTUL DE SCHIMB INCHEIAT DE UNITATILE
ADMINISTRATIV-TERITORIALE, INTRE ELUDAREA
DISPOZITIILOR PRIVIND LICITATIA PUBLICA SI
LIMITAREA GARANTIILOR CONSTITUTIONALE

Ecaterina Munteanu’

Rezumat: Contractul de schimb este analizat in acest articol prin prisma prerogativei proprietarului de a exercita
in mod concret 5i direct dreptul sau de dispozitie asupra unui bun imobil, privit din perspectiva dreptului de proprietate
privatd a statului, in conditiile actualei reglementiri, Codul administrativ (O.U.G nr. 57/2019).

Anterior adoptirii O.U.G. nr. 57/2019 exista o prevedere expresi prin care autorititile publice puteau incheia
contracte de schimb cu persoane fizice si juridice, insd, in art. 362 din Codul administrativ aceastd posibilitate nu
mai este previzutd, lasdndu-se totusi loc de interpretdri prin trimiterea la Codul civil, potrivit art. 1 alin. (2) din lege.

Pentru lamurirea aspectelor legate de interpretarea actualei reglementiri in ceea ce priveste posibilitatea statului
si a unitdtilor administrativ-teritoriale de a incheia contracte de schimb cu persoane fizice si juridice, Curtea de apel
Constanta, sectia de contencios administrativ si fiscal, a sesizat Inalta Curte de Casatie si Justitie in vederea pronuntirii
unei hotdrdri prealabile pentru dezlegarea acestei chestiuni de drept, fiind format dosarul nr. 939/1/2025.

Cuvinte-cheie: contractul de schimb; dreptul de proprietate privati a statului si a unititilor administrativ
teritoriale, Codul administrativ

Summary: The exchange contract is analysed in this article through the lens of the owner’s prerogative to exercise
concretely and directly their right of disposition over immovable property, viewed from the perspective of the state’s
private property rights, under the current regulations, the Administrative Code (GEO no. 57/2019).

Prior to the adoption of G.E.O. no. 57/2019, there was an express provision by which public authorities could
conclude exchange contracts with natural and legal persons, but in Article 362 of the Administrative Code this
possibility is no longer provided, nevertheless leaving room for interpretation through reference to the Civil Code,
pursuant to Article 1 paragraph 2 of the law.

* Ecaterina Munteanu este avocat, membri a Baroului Constanta din anul 2005. Poate fi contactatd la adresa de e-mail
ecaterina_const@yahoo.com.
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10 clarify aspects regarding the interpretation of the current regulations concerning the possibility of the state and
territorial administrative units to conclude exchange contracts with natural and legal persons, the Court of Appeal
of Constanta, Administrative and Fiscal Contentious Section has referred the matter to the High Court of Cassation
and Justice for the purpose of rendering a preliminary ruling to resolve this question of law, case file no. 939/1/2025
having been formed.

Keywords: exchange contract; private property rights of the state and territorial administrative units; the
Administrative Code

I. REGLEMENTAREA CRONOLOGICA A CONTRACTULUI DE SCHIMB

Contractul de schimb a fost reglementat in mod expres in legislatia tirii noastre incepdnd cu anul 1864,
fiind cunoscut si sub numele de ,troc”. Prin art. 1405 din Codul civil de la 1864 se prevedea ,,un contract prin
care partile isi dau respectiv un lucru pentru altul”. In art. 1409 din acelasi cod, legiuitorul ficea trimitere la
conditiile si reglementirile aplicabile vAnzarii.

In Noul Cod civil, Legea nr. 287/2009, contractul de schimb este reglementat in art. 1.763-1.765, fiind
definit ca un ,contract prin care fiecare dintre parti, denumite copermutanti, transmite sau, dupa caz, se obliga
sa transmitd un bun pentru a dob4ndi altul”.

Potrivit art. 1.764 C.civ., ca si in reglementarea anterioard, se face trimitere la aplicabilitatea dispozitiilor de
la vAnzare, cu singura diferentd cd fiecare parte este deopotrivd atit cumparator, cit si vAnzator.

Prin schimb, fiecare parte isi exercitd dreptul siu de dispozitie, cel mai important dintre dezmembrimintele
dreptului de proprietate.
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In doctrind" se apreciaza ci, in pofida asemanirilor dintre contractul de schimb si cel de vAnzare, ele sunt
contracte speciale (numite) distincte.

Prin incheierea contractului de schimb, la fel ca in cazul vAnzirii, proprietarii isi exercita dreptul de dispozitie
in mod nestingherit, fird si existe niciun fel de conditii suplimentare acordului de vointa.

I1. OBIECTIVUL ANALIZEI

Prezentul articol isi propune s analizeze conditiile si posibilitatea efectiva a unitatilor administrativ-teritoriale
de a-si exercita dreptul de dispozitie, in conditiile previzute de lege, prin incheierea unor contracte de schimb
pentru bunurile aflate in domeniul privat al autoritétilor locale.

Statul i unitdtile administrativ-teritoriale exercitd dreptul de proprietate in mod diferit asupra bunurilor
aflate in patrimoniul lor, fiind prevazute distinctii in functie de categoria bunurilor asupra cirora se exerciti
dreptul de proprietate, ce pot fi in domeniul public sau in domeniul privat al statului.

In timp ce bunurile aflate in domeniul public sunt inalienabile si insesizabile, dat fiind interesul major pe care
acestea il prezinta pentru comunitate, in privinta bunurilor aflate in domeniul privat, statul poate dispune prin
vAnzare, in anumite conditii, acestea fiind in circuitul civil.

U Fr. Deak, L. Mihai, R. Popescu, Tratat de drept civil. Contracte speciale, ed. a V-a, Vol. I, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2017,
p. 255.
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Prin art. 355 din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ se mentioneaza faptul ci ,bunurile care

fac parte din domeniul privat al statului si al unitatilor administrativ-teritoriale se afld in circuitul civil si se
supun regulilor previzute de Legea nr. 287/2009, republicatd, cu modificirile ulterioare, daca prin lege nu se
prevede altfel”.

Pornind de la aceasta reglementare, putem identifica acele aspecte specifice si diferite privind modul de
instrainare a bunurilor aflate in domeniul privat al statului si al unitatilor administrativ-teritoriale, urmand ca,
acolo unde legea nu distinge, si fie aplicabila norma generala, respectiv Codul civil.

III. REGLEMENTARILE PRIVIND EXERCITAREA DREPTULUI DE PROPRIETATE PRIVATA A STATULUI
ANTERIOR ADOPTARII O.U.G. NR. 57/2019

Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale, republicata in M. Of. nr. 123 din 20 februarie 2007,
a constituit dreptul comun in ceea ce priveste organizarea si exercitarea atributiilor organelor de conducere a
unitdtilor administrativ-teritoriale anterior O.U.G. 57/2019.

In capitolul XII, intitulat ,,Bunuri si lucriri publice”, erau previzute conditiile privind exercitarea dreptului
de proprietate al unititilor administrativ-teritoriale asupra bunurilor aflate in domeniul public si privat.

Potrivit art. 123 alin. (2) din Legea nr. 215/2001: ,Vanzarea, concesionarea si inchirierea se fac prin licitatie
publica, organizata in conditiile legii”.
Prin art. 121 alin. (4) din Legea nr. 215/2001: ,Schimbul de imobile din domeniul privat al unitatilor

administrativ-teritoriale se face in conditiile legii, pe baza unui raport de evaluare, insusit de consiliul local”.

Concluzionand, nu exista o incompatibilitate intre contractul de schimb si procedura de vanzare prin licitatie
publici, deoarece, anterior adoptarii O.U.G. nr. 57/2019, vAnzarea, concesionarea si inchirierea se faceau tot

prin licitatie publica, existAnd si situatii exceptionale de atribuire directd, exceptii ce sunt si in prezent previzute
in Codul administrativ.
Apreciem ca nementionarea unor conditii exprese privind donatiile si contractele de schimb constituie doar o

omisiune a legiuitorului, si nu o interdictie sau o ingradire a exercitarii dreptului de proprietate privata a statului
si a unitatilor administrativ-teritoriale.

De altfel, asa cum prevede art. 1 din O.U.G. 57/2019: (1) Prezentul cod reglementeaza cadrul general pentru
organizarea si functionarea autorittilor si institutiilor administratiei publice, statutul personalului din cadrul
acestora, raspunderea administrativd, serviciile publice, precum si unele reguli specifice privind proprietatea
publica si privatd a statului si a unitdtilor administrativ-teritoriale.

(2) Prezentul cod se completeazd cu Legea nr. 287/2009 privind Codul civil, republicata, cu modificarile
ulterioare, precum si cu alte reglementiri de drept comun aplicabile in materie”.

IV. GARANTAREA DREPTULUI DE PROPRIETATE PRIVATA PRIN ART. 44 DIN CONSTITUTIE

Potrivit dispozitiilor art. 44 din Constitutia Romaniei: ,,(1) Dreptul de proprietate, precum si creantele
asupra statului, sunt garantate. Continutul si limitele acestor drepturi sunt stabilite de lege.

(2) Proprietatea privatd este garantata si ocrotitd in mod egal de lege, indiferent de titular” (s.n., E.M.).
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In cazul dreprului de proprietate privati a statului si a unititilor administrativ-teritoriale, sunt stabilite conditii
si proceduri speciale, atat prin O.U.G. nr. 57/2019, catsi prin alte acte normative (precum procedura de licitatie
publica in cazul vinzarii pentru obtinerea celui mai bun pret de vinzare, efectuarea studiilor de oportunitate i a
expertizelor evaluatoare pentru bunuri si imobile supuse vAnzirii sau altor varietati ale contractului de vinzare),
insa toate aceste proceduri au ca scop protejarea intereselor statului si ale unitatilor administrativ-teritoriale, si
nu ingridirea limitelor constitutionale de exercitare a dreptului de proprietate, asa cum sunt ele stabilite prin
art. 44, in mod egal, indiferent de titular.

Incheierea unui contract de schimb de citre stat cu o alti autoritate publica sau cu o persoani fizica
ori juridicd, atunci cind interesul public o impune, fie pentru realizarea unei investitii, fie pentru evitarea
procedurilor complicate de expropriere pentru utilitate publicd, daca sunt parcurse in prealabil, etapizat, toate
procedurile legale de citre departamentele de specialitate (studiu de oportunitate, expertiza tehnici evaluatoare),
nu constituie, prin el insusi, un contract pagubitor pentru stat sau pentru autoritatea publica locald, mai ales in
conditiile in care, in reglementarea anterioard, acest tip de contract era previzut in mod expres.

Fiind un contract prin care proprietarul isi exercita dreptul sdu de dispozitie, ca dezmembrimant al dreptului
de proprietate, acesta se bucura de protectia constitutionala a art. 44, in aceleasi conditii de care se bucuri orice
persoand fizica sau juridica.

Exista interpretari® potrivit carora acest tip de contract (alaturi de alte modalitati de exercitare a dreptului de
proprietate publicd) ar fi interzis statului si autoritatilor publice locale, motivat de faptul ¢ nu este previzut ca
variantd de exercitare a dreptului de proprietate in O.U.G. nr. 57/2019.

Instantele de judecat, in litigii avAnd ca obiect anularea hotarérilor de consilii locale prin care a fost aprobata
incheierea de contracte de schimb, nu au ajuns la o practici comuna in aplicarea legii, fiind imbritisate diferite
argumente pentru admiterea sau respingerea cererilor.

V. INCOMPATIBILITATEA CONTRACTULUI DE SCHIMB CU PROCEDURA LICITATIEI PUBLICE

Argumentul principal in favoarea interpretarii potrivit cireia incheierea unui contract de schimb pentru
bunuri aflate in proprietatea statului si a unitdtilor administrativ-teritoriale ar fi interzisa prin adoptarea
Codului administrativ este acela ca prin incheierea unui contract de schimb, in special atunci cind are ca obiect
bunuri imobile aflate in proprietatea privata a statului, s-ar eluda dispozitiile legale obligatorii privind efectuarea
licitatiei publice, procedura previzutd de art. 354 si urmatoarele din O.U.G. nr. 57/2019.

Tnsi, contractul de schimb nu are ca scop obtinerea unui pret in urma instriinirii bunului imobil, ci obtinerea
unui alt bun determinat, cu anumite specificatii, oportunitatea pentru incheierea contractului decurgand din
caracteristicile pe care le prezinta bunul obtinut in urma instrdinarii bunului aflat in proprietatea statului, si nu
cel mai mare pret pe care statul il poate obtine.

Prin urmare, in cazul in care nu se urmareste prin instrdinare obtinerea unui pret, procedura de licitatie nu
se justificd si nu este necesard, interesul pentru incheierea contractului fiind obtinerea unui bun care sa prezinte
avantaje pentru comunitate, avantaje ce sunt analizate in studiul de oportunitate.

Contractul de schimb se poate incheia doar dupi aprobarea prealabild a consiliului local, prin hotirare de
consiliu local si doar daca bunul obtinut in schimb este necesar a fi dobAndit datoritd amplasamentului siu ori

2 I Sferdian, A.-M. Dobra, Compatibilitatea dreptului de superficie cu dreptul de proprietate publica, in Revista romani de drept
privat nr. 3/20024, p. 73.

JurnaLuL BArRoULUI CLU) P




DREPT ADMINISTRATIV JBC Nr. 2/2025

datorita caracteristicilor sale specifice, acesta devenind mai important decat bunul imobil ce se instriineazd de

catre unitatea administrativ-teritoriald in urma schimbului.

Pentru stabilirea valorii de circulatie se procedeaza la efectuarea expertizelor evaluatoare, exact ca in cazul
vanzarilor, pretul nefiind insi cel care determind incheierea contractului, astfel incit apreciez ci nu este obligatorie
o paritate a valorii de circulatie, diferenta putind fi acoperitd prin plata unei sulte.

V1. ASPECTE PRACTICE PRIVIND CONTRACTELE DE SCHIMB iNCHEIATE DUPA ADOPTAREA O.U.G.
NR. 57/2019

Dupi adoptarea O.U.G. nr. 57/2019, incidenta contractelor de schimb incheiate de citre unititile
administrativ-teritoriale a fost una redusd, insg, la nivelul judetului Constanta, din initiativa Institutiei Prefectului
Judetului Constanta, au fost atacate toate hotarérile de consiliu local emise de diverse unitati administrativ-
teritoriale, prin care au fost aprobate contracte de schimb pentru terenuri, multe dintre aceste actiuni fiind
admise de citre instante.

Argumentele invocate in cererile de anulare” au fost acelea ca O.U.G. nr. 57/2019 nu prevede in mod expres
posibilitatea incheierii contractului de schimb in exercitarea dreptului de proprietate privatd, precum si intentia
frauduloasi a acestor contracte privind eludarea dispozitiilor aplicabile licitatiilor publice.

Multe dintre dosare sunt pe rol sau au fost suspendate pani la solutionarea de citre Inalta Curte de Casatie
si Justitie, in dosarul nr. 939/1/2025, a urmdtoarei chestiuni de drept sesizate de Curtea de Apel Constanta:
,Dispozitiile art. 355, art. 362 si art. 363 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul
administrativ se interpreteaza in sensul ci sunt excluse alte modalititi de a dispune de bunurile proprietate
privatd a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale decit darea in administrare, concesionarea, inchirierea
ori vinzarea prin licitatie publica?”

Inalta Curte de Casatie si Justitie, prin Decizia? din 6 octombrie 2025, a respins ca inadmisibild sesizarea
formulatd, valorificind aspectele retinute in raportul intocmit in cauzi, care arita ca din incheierea de sesizare
nu reiese cd problema supusa analizei ridica reale dificultiti de interpretare a unor dispozitii legale imperfecte,
lacunare sau contradictorii i nici conditia privind noutatea problemei de drept nu se poate retine.

Din acest raport se desprinde insd si existenta unei practici neuniforme la nivel national.

Astfel, intr-o opinie s-a apreciat cd posibilitatea de a dispune de bunurile proprietate privati a statului sau a
unitdtilor administrativ-teritoriale se poate face doar in conditiile legii, schimbul de terenuri nefiind reglementat
printr-o normd expresa previzutd de lege. S-a argumentat, in esentd, cd modalitdtile de a dispune de bunurile
proprietate privata a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale au fost previzute in mod limitativ de citre
legiuitor.

Intr-o alti opinie, s-a apreciat ci enumerarea modalititilor de a dispune de bunurile proprietate privati a
statului sau a unititilor administrativ-teritoriale, cuprinsi in Codul administrativ, nu este una limitativi. In
considerentele uneia dintre hotérarile judecatoresti definitive transmise (Decizia civila nr. 862 din 2 octombrie
2024, pronuntatd de Curtea de apel Cluj in dosarul nr. 3600/117/2023), s-a retinut ci prevederile legale nu

% A se vedea cele sustinute de Institutia Prefectului Judetului Constanta in cererea de chemare in judecati ce face obiectul dosarului
3339/118/2022* al Tribunalului Constanta, conform celor preluate in sentinta civild nr. 1029 din 19 iulie 2024, nepublicatd,
pronuntatd de Tribunalul Constanta, sectia de contencios administrativ si fiscal, prin care a fost admisa, la fond, cererea, fiind anulaca
o hotirare de consiliu local privind aprobarea unui schimb.

9 Decizia nr. 359 din 6 octombrie 2025, pronuntatd in dosarul nr. 939/1/2025 de Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de
drept, publicatd in M. Of. nr. 1125 din 5 decembrie 2025.
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instituie nicio interdictie de constituire a unui drept de superficie asupra unui bun din domeniul privat al unitatii

administrativ-teritoriale, astfel ci dispozitiile art. 362 din Codul administrativ se completeaza cu prevederile
art. 551 din Codul civil, ce enumera drepturile reale, intre care se afld si dreptul de superficie.

VII. ConcLuzin

In contextul actualei reglementiri, contractul de schimb incheiat de unititile administrativ-teritoriale se
situeazd la intersectia dintre necesitatea protejirii patrimoniului public si exercitarea efectivd a drepturilor de
proprietate garantate constitutional.

Opinidm ca omisiunea reglementirii exprese a contractului de schimb in articolul 362 din O.U.G. nr. 57/2019
nu constituie o interdictie, ci o lacund legislativa care poate fi completata prin aplicarea dispozitiilor de drept
comun, in conformitate cu art. 1 alin. (2) din acelasi act normativ.

Principiul egalititii in exercitarea dreptului de proprietate, consacrat prin art. 44 din Constitutie, impune ca
statul si unititile administrativ-teritoriale si se bucure de aceleasi prerogative ca oricare alt proprietar, inclusiv
dreptul de a realiza schimburi de bunuri cAnd acest lucru serveste interesului public.

Pentru a evita orice suspiciune de eludare a procedurilor de licitatie publica, este esential ca aceste contracte si
fie incheiate doar in conditii de maxima transparenta, cu respectarea tuturor procedurilor de aprobare, evaluare
si motivare a interesului public.

Apreciem ci se impune astfel clarificarea jurisprudentiald a acestei problematici, prin promovarea unui recurs
in interesul legii, aspect ce va contribui la consolidarea securititii juridice si la eliminarea incertitudinilor din
practica administrativa.
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