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Traducere din limba franceza
Consiliul Europei
Curtea Europeand a Drepturilor Omului
Sectia a patra
Cauza SCORDINO impotriva ITALIEI (nr.3)
(cererea nr. 43662/98)
Hotarare

Strasbourg
17 mai 2005

DEFINITIVA

12/10/2005
Aceastd hotdrare va deveni definitivdi in conditiile definite la articolul 44 § 2 al
Conventiei. Poate suferi modificari de forma.
in cauza Scordino (nr.3) impotriva Italiei,
Curtea Europeana a Drepturilor Omului (sectia a patra), reunitd in camera formata din:

Sir Nicolas BRATZA, presedinte,
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Domnii G BONELLO,
M. PELLONPAA,
K. TRAJA,
L. GARLOCKI,
J. BORREGO BORREGO, judecatori

Doamna M. DEL TUFO, judecator ad hoc

si Domnul M. O’BOYLE, grefierul sectiei,
2

Dupa ce a deliberat in camera de consiliu din 26 aprilie 2005,

Pronunta urmatoarea hotarare, adoptata la aceasta data:
PROCEDURA

1. La originea cauzei se afla o cerere (nr. 43662/98) indreptatd impotriva
Republicii Italiene prin care patru cetdteni ai acestui stat, DI. Giovanni, Elena, Maria si
Giuliana Scordino (“reclamantii”), au sesizat Comisia europeand a Drepturilor Omului
(“Comisia”) la data de 12 august 1998 in temeiul vechiului art. 25 al Conventiei de
protectie a Drepturilor Omului si Libertatilor fundamentale (“Conventia”).

2. Desemnati mai intdi prin initialele G.S. si ceilalfi, interesatii au consimtit
ulterior la divulgarea identitatii lor. Ei sunt reprezentati in fata Curtii de D.ra N. Paoletti,
avocat la Roma. Guvernul Italian (“Guvernul”) este reprezentat de reprezentantul sau,
[.M. Braguglia si de coreprezentantul sau F. Crisafulli.

3. Reclamantii au invocat in special o atingere nejustificata adusa dreptului lor la

respectarea bunurilor lor.



4. Cererea a fost transmisa Curtii la 1 noiembrie 1998, data intrarii In vigoare a
Protocolului nr.11 la Conventie (articolul 5 § 2 al Protocolului nr.11).

5. Cererea a fost repartizatd primei sectii a Curtii (articolul 52 § 1 al
regulamentului). In cadrul acesteia, camera insarcinati si examineze cauza (articolul 27 §
al Conventiei) a fost constituitd in conformitate cu articolul 26 § 1 al regulamentului. in
urma abtinerii Domnului V. Zagrebelsky, judecator ales pentru Italia (articolul 28),
Guvernul a desemnat pe Doamna M. del Tufo s hotarasca in calitate de judecator ad hoc
(articolele 27 § 2 al Conventiei si 29 § 1 al regulamentului).
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6. Printr-o decizie din 6 aprilie 2004, Camera a declarat cererea partial admisibila.

7. Atat reclamantii cat si Guvernul au depus observatii scrise pe fondul cauzei
(articolul 59 § 1 al regulamentului).

8. La 1 noiembrie 2004 Curtea a modificat componenta sectiilor sale (articolul 25
§ 1 al regulamentului). Prezenta cerere a fost repartizatd sectiei a patra remaniata astfel
(articolul 52 § 1).

DE FAPT
[. CIRCUMSTANTELE SPETEI

9. Reclamantii au mostenit de la A Scordino un teren situat in Reggio Calabria si
inregistrat in cadastru, foaia 111, parcelele 107 si 109.

10. Acest teren a fost supus unei autorizatii de expropiere in vederea construirii de
locuinte. In 1980, municipalitatea din Reggio Calabria a hotarat ca societatea cooperativi

“Renagterea calabreza” va incepe lucrdrile de constructie pe 3.676 m? de teren.



11. Printr-o sentintd din 20 august 1980 presedintele regiunii Calabria a autorizat
cooperativa sa ocupe terenul. La 6 septembrie 1980 a avut loc ocuparea materiala.

12. La 30 octombrie 1980 A. Scordino a inaintat un recurs la tribunalul
administrativ din Calabria (“TAR”). El a invocat ca sentinta de autorizare a ocupdrii
terenului era atinsa de nulitate pe motiv ca nu a fost supusa autoritatii regionale de control
(“CORECO”).

13. La 2 februarie 1982 presedintele regiunii a decretat expropierea terenului
ocupat 1n beneficiul municipalitatii din Reggio Calabria.

14. Printr-o sentinta din 16 februarie 1982 TAR a considerat ca decretul de
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ocupare de urgentd nu era atins de nulitate. Totusi, avand 1n vedere neregularitatile din
cadrul procedurii de adoptare, aceastd sentinta era ineficienta si nu putea in consecinta sa
constituie baza unei ingerinte a administratiei in drepturile privatilor. De aceea ocuparea
terenului era fara titlu de la inceput si trebuia sé fie considerata drept arbitrara.

15. Printr-o somatie din 10 august 1984, A. Scordino a cerut municipalitatii din
Reggio Calabria o despagubire pentru ocuparea terenului. Aceastd somatie a ramas fara
urmare.

16. Printr-un act comunicat la 26 aprilie 1986, A. Scordino a intentat o actiune de
daune-interese Impotriva cooperativei ‘“Renasterea calabreza” la tribunalul civil din
Reggio Calabria. El a invocat ca ocuparea terenului era ilegald, in temeiul sentintei TAR
si a cerut o reparatie pana la concurenta valorii de piata a terenului.

17. Cooperativa parata a implicat in proces municipalitatea din Reggio Calabria.

Aceasta s-a constituit parte in procedura din 28 octombrie 1998.



18. La 6 octombrie 1989 tribunalul a desemnat un expert. Raportul de expertiza,
depus la 15 tunie 1990, mentiona ca terenul a fost in mod ireversibil transformat cel mai
tarziu la 13 ianuarie 1982 de lucrarile de constructie. Exact la vremea aceea valoarea
estimata a terenului era de 480.220.000 lire italiene, adica 130.000 lire italiene metrul
patrat.

19. La 30 noiembrie 1992 A. Scordino a decedat.

20. La 21 septembrie 1993 ministerul muncii a luat o hotarare in vederea
dizolvarii cooperativei “Renasterea calabreza” din cauza insolvabilitdtii $i a numit un
expert insarcinat cu lichidarea. La 26 octombrie 1994 situatia creantelor cooperativei a
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fost depusa. In ea figura creanta reclamantilor in suma de 369.400.000 lire italiene, sub
rezerva incheierii procedurii.

21. La 22 noiembrie 1994, tribunalul a ordonat o expertizd suplimentara, raportul
suplimentar fiind depus la data de 3 mai 1995.

22. La 3 noiembrie 1995 reclamantii si expertul insdrcinat cu lichidarea
cooperativei s-au constituit parfi in procedurd. La 22 decembrie 1992 partile si-au
prezentat concluziile.

23. Printr-o ordonantd din 25 februarie 1997 tribunalul din Reggio Clabria a cerut
o alta expertiza suplimentara, ca urmare a intrarii in vigoare a legii bugetului nr.662 din
1996.

24. Printr-o hotdrare din 27 mai 1997, Tribunalul din Reggio Calabria a constatat
ca, in conformitate cu sentinta tribunalului administrativ, ocuparea terenului a fost inca de

la Inceput fara titlu si cd a existat un amestec arbitrar in dreptul de proprietate al



reclamantilor. Totusi, prin aplicarea regulii exproprierii indirecte, dreptul de proprietate a
reclamantilor a fost neutralizat si se poate considera ca proprietatea terenului a trecut la
administratie la 13 ianuarie 1982, adicd odatd ce terenul a fost transformat in mod
ireversibil de lucrarile de constructie. Decretul de expropiere intervenit ulterior era fara
efect.

25. Tribunalul a considerat apoi ca in schimbul privérii de teren reclamantii aveau
dreptul la o reparatie. In aceasta privinta, tribunalul a notat ci valoarea terenului in 1982,
asa cum a fost estimata de expert, era de 480.220.000 lire italiene. Cu toate acestea, 1n
urma intrdrii In vigoare a legii bugetului nr.662 din 1996, care a plafonat despagubirea,
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reclamantii nu puteau primi o reparatie integrald si nu aveau dreptul decat la 264.284.339
lire italiene. Aceastd suma trebuia sa fie indexatd in ziua pronuntdrii §i insotitd de o
dobanda legala pana la plata.

26. La 2 septembrie 1998 reclamantii au 1naintat apel impotriva acestei sentinte la
Curtea de apel din Reggio Calabria. Ei contestau in special suma pe care tribunalul le-a
acordat-o si care reiesea din aplicarea retroactiva a legii nr.662 din 1996. in plus, in
opinia lor, nu exista o declaratie de utilitate publica valabila.

27. Printr-o sentintd din 22 mai 2000, Curtea de apel din Reggio Calabria a
respins recursul reclamantilor. Ea a considerat ca in cazul in spetd a existat declaratia de
utilitate publici si ca articolul 3 al legii nr.458 din 1988 trebuia si se aplice. In
consecintd, restituirea terenului era exclusa. De altfel, curtea a confirmat aplicabilitatea la

cazul 1n spetd a legii nr. 662 din 1996 si plafonarea reparatiei care decurgea de aici.



28. Printr-un recurs prezentat la 14 noiembrie 2000, reclamantii au inaintat recurs
in anulare.

29. Printr-o sentinta din 18 aprilie 2002, depusa la grefa la 23 august 2002, Curtea
de casatie a respins recursul.

II. DREPTUL SI PRACTICA INTERNE PERTINENTE

a) Ocuparea de urgenta a unui teren

30. In dreptul italian, procedura accelerati de expropiere permite administratiei sa
ocupe un teren §i sa construiascd pe el inainte de expropiere. Odata ce lucrarea de realizat
este declaratd de utilitate publicd si proiectul de constructie este adoptat, administratia
poate decreta ocuparea de urgenta a zonelor de expropriat pe o durata determinata care sa
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nu depaseasca cinci ani (articolul 20 al legii nr. 865 din 1971). Acest decret devine caduc
daca ocuparea materiala a terenului nu are loc In urmatoarele trei luni de la promulgare.
Inainte de sfarsitul perioadei de ocupare autorizati, un decret de expropiere formald
trebuie emis.

31. Ocuparea autorizatd a unui teren da dreptul la o despagubire de ocupare.
Curtea constitutionald a recunoscut, in sentinta sa nr. 470 din 1990 un drept de acces
imediat la un tribunal in scopul solicitarii despdgubirii de ocupare imediat ce terenul este
ocupat din punct de vedere material, fard a fi nevoie sd astepte ca administratia sa
procedeze la o ofertd de despagubire.

b) Principiul expropierii indirecte (“occupazione acquisiva” sau “accessione

invertita”)



32. In anii 1970 mai multe administratii locale au procedat la ocupari de urgenta a
terenurilor care nu au fost urmate de decrete de expropriere. Instantele italiene s-au trezit
ca se confruntd cu cazuri in care proprietarul unui teren a pierdut de facto disponibilitatea
acestuia din cauza ocuparii si efectudrii de lucrari de constructie ale unei lucrari publice.
Réminea de vazut dacd, pur si simplu prin efectul lucrarilor efectuate, interesatul a
pierdut de asemenea si proprietatea terenului.

1. Jurisprudenta inainte de sentinfa nr. 1464 din 1983 a Curtii de casatie

33. Jurisprudenta avea indoieli in privinta faptului de a sti care erau efectele
constructiei unei lucrari publice pe un teren ocupat ilegal. Prin ocupare ilegala trebuie sa
se inteleagd o ocupare ilegald ab initio sau o ocupare autorizatd initial si devenita fara
titlu ulterior, titlul fiind anulat sau ocuparea continudnd dincolo de termenul autorizat
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fara ca vreun decret de expropiere sa fi intervenit.

34. Conform wunei prime jurisprudente, proprietarul terenului ocupat de
administratie nu-si pierdea proprietatea asupra terenului dupd terminarea lucrarii publice.
Totusi, nu putea cere o predare a terenului si putea doar demara o actiune de daune si
interese pentru ocupare abuziva, nesupusa unui termen de prescriere din moment ce
ilegalitatea decurgand din ocupare era permanentd. Administratia putea in orice moment
sa adopte o decizie formala de expropiere; in acest caz, actiunea de daune-interese se
transforma in litigiu privind despagubirea de expropiere si daunele-interese nu erau
datorate decat pe perioada anterioard decretului de expropiere pentru nebeneficierea de
teren (a se vedea, intre altele, sentintele Curtii de casatie nr. 2341 din 1982, nr. 4741 din

1981, nr. 6452 si nr. 6308 din 1980).



35. Conform unei a doua jurisprudente, proprietarul terenului ocupat de
administratie nu pierdea proprietatea asupra terenului si putea cere predarea atunci cand
administratia a actionat fara sa fi existat vreo utilitate publica (a se vedea, de exemplu,
Curtea de casatie, sentinta nr. 1578 din 1976, sentinta nr. 5679 din 1980).

36. Conform unei a treia jurisprudente, proprietarul terenului ocupat de
administratie pierde automat proprietatea asupra terenului in momentul transformarii
ireversibile a bunului, adicd in momentul incheierii lucrarii publice. Interesatul avea
dreptul de a cere daune-interese (a se vedea sentinta nr. 3243 din 1979 a Curtii de
casatie).

2. Sentinta nr. 1464 din 1983 a Curtii de casatie

37. Printr-o sentinta din 16 februarie 1983, Curtea de casatie, deliberand in
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camerele reunite, a solutionat conflictul de jurisprudenta si a adoptat cea de-a treia
solutie. Astfel a fost consacrat principiul exproprierii indirecte (accessione invertita sau
occupazione acquisitiva). In temeiul acestui principiu, puterea publici dobandeste ab
origine proprietatea unui teren fara a proceda la o expropriere formala atunci cand, dupa
ocuparea terenului si independent de legalitatea ocuparii, lucrarea publica a fost realizata.
Atunci cand ocuparea este ab initio fara titlu, transferul de proprietate are loc in
momentul incheierii lucrdrii publice. Atunci cand ocuparea terenului a fost autorizata
initial, transferul de proprietate are loc la sfarsitul perioadei de ocupare autorizati. In
aceeasi sentintd Curtea de casatie a precizat cd, in toate cazurile de expropriere indirenta,
interesatul are dreptul la o reparatie integralda, dobandirea terenului avand loc fara titlu.

Cu toate acestea, aceastd reparatie nu este platitd automat; interesatului ii revine sarcina



de a cere daunele-interese. Intre altele, dreptul la reparatie este insotit de prescrierea
prevazuta in caz de raspundere infractionald, si anume cinci ani, care incepe sa curgd din
momentul transformarii ireversibile a terenului.

3. Jurisprudenta dupa sentinta nr. 1464 din 1983 a Curtii de casatie

a) Prescrierea

38. La inceput jurisprudenta a considerat ca nici-un termen de prescriere nu se
putea aplica, deoarece ocuparea fara titlu a terenului constituia un act ilegal continuu.
Curtea de Casatie, in sentinta sa nr. 1464 din 1983, a afirmat ca dreptul la reparatie era
supus unui termen de prescriere de cinci ani. In consecinti, prima sectie a Curtii de
casatie a afirmat cd un termen de prescriere de zece ani trebuia sa se aplice (sentintele nr.
7952 din 1991 si nr. 10979 din 1992). Printr-o sentinta din 22 noiembrie 1992 Curtea de
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Casatie deliberand in camerele reunite a solutionat definitiv chestiunea, considerand ca
termenul de prescriere este de cinci ani §i ca incepe sa curgd din momentul transformarii
ireversibile a terenului.

b) Sentinta nr. 188 din 1995 a Curtii constitutionale

39. In aceasti sentinti, Curtea constitutionald a considerat ca este compatibil cu
Constitutia principiul exproprierii indirecte, in masura in care acest principiu este ancorat
intr-o dispozitie legislativa, si anume articolul 2043 al codului civil de reglementare a
raspunderii infractionale. Conform acestei sentinte, faptul cd administratia devine
proprietara unui teren beneficiind de comportamentul sau ilegal nu pune nici-o problema
in plan constitutional, din moment ce interesul public, si anume pastrarea lucrarii publice,

priveste interesul privatului si deci dreptul de proprietate al acestuia din urma. Curtea



constitutionald a considerat compatibild cu Constitutia aplicarea la actiunea de reparatie a
termenului de prescriere de cinci ani, asa cum este prevazut de articolul 2043 al codului
civil pentru raspundere infractionala.

c¢) Cazul neaplicarii principiului exproprierii indirecte

40. Evolutiile jurisprudentei arata cd mecanismul prin care construirea unei lucrari
publice implica transferul de proprietate a terenului in beneficiul administratiei cunoaste
exceptii.

41. In hotararea sa nr. 874 din 1996 Consiliul de stat a afirmat ci nu existi
expropriere indirectd din moment ce deciziile administratiei i decretul de ocupare de
urgentd au fost anulate de instantele administrative; daca nu ar fi asa decizia judiciard ar
fi golita de substanta.
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42. In sentinta sa nr. 1907 din 1997 Curtea de casatie deliberand in camerele
reunite a afirmat ca administratia nu devine proprietare unui teren atunci cand deciziile pe
care le-a adoptat si declaratia de utilitate publica trebuie s fie considerate nule ab initio.
In acest caz interesatul pastreazi proprietatea terenului si poate cere restitutio in
integrum. El poate, ca alternativa, sa ceard daune-interese. [legalitatea 1n aceste cazuri are
un caracter permanent si nici-un termen de prescriere cu gaseste aplicare.

43. In sentinta nr. 6515 din 1997 Curtea de casatie deliberdnd in camerele reunite
a afirmat ca nu existd transfer de proprietate din moment ce declaratia de utilitate publica
a fost anulati de instantele administrative. In acest caz, principiul exproprierii indirecte
nu se aplica asadar. Intersatul, care pastreaza proprietatea terenului, are posibilitatea de a

cere restitutio in integrum. Introducerea unei cereri de daune-interese implicd o



renuntarea la restitutio in integrum. Termenul de prescriere de cinci ani incepe sd curgd
din momentul in care decizia judecatorului administrativ devine definitiva.

44. In sentinta nr. 148 din 1998, prima sectiec a Curtii de casatie a urmarit
jurisprudenta camerelor reunite §i a afirmat cd transferul de proprietate prin efectul
exproprierii indirecte nu are loc atunci cand declaratia de utilitate publica la care proiectul
de constructie este adaugat a fost considerata drept nevalabila ab initio.

45. In sentinta nr. 5902 din 2003 Curtea de casatie deliberand in camerele reunite
a reafirmat ca nu exista transfer de proprietate in lipsa declaratiei de utilitate publica
valabila.

46. Trebuie sd se compare aceastd jurisprudentd cu legea nr. 458 din 1988
(paragrafele 46-50 de mai jos) si cu Culegerea dispozitiilor asupra exproprierii, intrata n
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vigoare la 30 iunie 2003 (paragrafele 58-59 de mai jos).

4. Legea nr. 458 din 27 octombrie 1988: Dispozitii specifice terenurilor utilizate
pentru a facilita accesul la proprietate (“edilizia residenziale pubblica”)

47. Dreptul italian prevede posibilitatea de a obtine contributiile publice facilitind
accesul la proprietatea funciard (“edilizia agevolata™). Societdtile cooperative reprezinta
un caz frecvent de beneficiari ai acestui tip de acces la proprietate.

48. Pentru cazul de expropriere indirectd a unui teren folosit in acest scop, in
temeiul articolului 3 al legii nr. 458 din 27 octombrie 1988 “Proprietarul unui teren
folosit pentru constructia de cladiri publice si de locuinte sociale, are dreptul la reparatia
daunei suferite in urma unei exproprieri declaratd ilegala printr-o decizie devenita

definitiva, dar nu poate pretinde restituirea bunului sdu. El are de asemenea dreptul, n



plus fata de reparatia daunei, la sumele datorate din cauza deprecierii monetare si a celor
mentionate la articolul 1224 § 2 al codului civil si asta incepand din ziua ocuparii
ilegale”.

49. Interpretand articolul 3 al legii din 1988, Curtea constitutionald, in sentinta sa
din 12 iulie 1990 (nr. 384) a considerat: “Prin dispozitia atacata, legiuitorul, intre
interesul proprietarului terenurilor — a obtine in caz de expropriere ilegitima restituirea
terenurilor — si interesul public — concretizat prin destinatia acestor bunuri unor scopuri
de locuit in conditii favorabile sau convenite — a dat prioritate acestui din urma interes”.

50. In sentinta sa din 27 decembrie 1991 (nr. 486), Curtea constitutionald a
asimilat situatia prevazuta in mod expres de articolul 3 cu cea a terenurilor ocupate si
construite 1n lipsa unui decret de expropriere.
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51. In urma intrarii in vigoare a legii bugetului nr. 662 din 1996 (paragraful 53 de
mai jos) Curtea de casatie a afirmat ca despagubirea integrald nu poate fi acordata pentru
terenurile destinate sd faciliteze accesul la proprietate, acestea fiind de-acum supuse
despagubirii conform criteriilor prevazute de respectiva lege (sentinta Curtii de casatie,
Sectia I, 21.5.1997, nr.4535).

5. Suma reparatiei in caz de expropriere indirecta

52. Conform jurisprudentei din 1983 a Curtii de casatie in materie de expropriere
indirectd, o reparatie integrala a prejudiciului suferit, sub forma daunelor-interese pentru
pierderea terenului, era datoratd interesatului in schimbul pierderii proprietdtii care

implica ocuparea ilegala.



53. Legea bugetului din 1992 (articolul 5 bis al decretului-lege nr. 333 din 11 iulie
1992) a modificat aceasta jurisprudentad in sensul cd suma datoratd in caz de expropriere
indirectd nu putea depasi suma despagubirii prevdzutd pentru cazul unei exproprieri
formale. Prin sentinta nr. 369 din 1996 Curtea constitutionald a declarat neconstitutionala
aceasta dispozitie.

54. In temeiul legii bugetare nr. 662 din 1996, care a modificat dispozitia
declaratd neconstitutionald, despdgubirea integrala nu poate fi acordata pentru o ocupare
a terenului care a avut loc inainte de 30 septembrie 1996. In aceasta optica despagubirea
echivaleaza cu suma despagubirii prevazutd pentru cazul unei exproprieri formale, in
ipoteza cea mai favorabila proprietarului, prin intermediul unei mariri cu 10%.

55. Prin sentinta nr.148 din 30 aprilie 1999, Curtea constitutionald a considerat o
asemenea despagubire compatibila cu Constitutia. Totusi, in aceeasi sentintd, Curtea a
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precizat cd o despagubire integrald, pand la concurenta valorii terenului, poate fi ceruta
atunci cand ocuparea si privarea de teren nu au avut loc din cauza utilitatii publice.

6. Jurisprudenta dupa sentintele Curtii din 30 mai 2000 in cauzele Belvedere
Alberghiera si Carbonara si Ventura

56. Prin sentintele nr. 5902 si 6853 din 2003 Curtea de casatie, deliberand in
camerele reunite, s-a pronuntat din nou asupra principiului exproprierii indirecte, facand
referire la sentintele Curtii mentionate anterior.

57. Apreciind constatarea incdlcarii articolului 1 al protocolului nr. 1 in cauzele de
mai sus, Curtea de casatie a afirmat cd principiul exproprierii indirecte joaca un rol

important in cadrul sistemului juridic italian si ca este incompatibil cu Conventia.



58. Mai exact, Curtea de casatie — dupa ce a analizat istoria principiului
exproprierii indirecte — a spus cad apreciind uniformitatea jurisprudentei In materie,
principiul exproprierii indirecte trebuie considerat ca fiind pe deplin “previzibil”
incepand din 1983. Din acest motiv exproprierea indirecta trebuie sd fie consideratd ca
respectand principiul legalitatii. Fiind vorba despre ocupari de teren care au loc fara
declaratia de utilitate publicd, Curtea de casatie a afirmat ca acestea nu sunt capabile sa
transfere proprietatea bunului catre stat. In privinta despagubirii, Curtea de casatie a
afirmat ca, chiar daca este inferioard prejudiciului suferit de interesat, si mai ales valorii
terenului, despagubirea datoratd in caz de expropriere indirecta este suficientd pentru a
garanta un “echilibru just” intre cerintele interesului general al comunitdtii §i imperativele
protejarii drepturilor fundamentale ale individului.

7. Culegerea dispozitiilor legislative §i de reglementare in materie de expropriere
15
motiv de utilitate publica (mai jos denumita Culegerea)

59. La 30 iunie 2003 a intrat in vigoare Decretul prezidential nr. 327 din 8 iunie
2001, modificat prin decretul lege nr. 302 din 27 decembrie 2002 si a reglementat
procedura exproprierii. Culegerea reuneste dispozitiile si jurisprudenta existente in
materie. In special, ea priveste principiul exproprierii indirecte. Culegerea, care nu se
aplica la cazurile de ocupare survenite inainte de 1996 si nu se aplica deci in cazul in
spetd, a inlocuit, incepand de la intrarea sa in vigoare, ansamblul legislatiei jurisprudentei
precedente in materie de expropriere.

60. In articolul sau 43, Culegerea prevede ca in lipsa unui decret de expropriere

sau 1n lipsa declaratiei de utilitate publica, un teren transformat in urma realizarii unei



lucrari publice intrd in patrimoniul autoritatii care l-a tranformat; daunele-interese sunt
acordate 1n schimb. Autoritatea poate dobandi un bun chiar si atunci cand planul de
urbanism sau declaratia de utilitate publicd au fost anulate. Proprietarul poate cere
judecatorului restituirea terenului. Autoritatea in cauza se poate opune. Atunci cand
judecdtorul decide sd nu ordone restituirea terenului, proprietarul are dreptul la o
despagubire.
DE DREPT
I. ASUPRA INCALCARII INVOCATE DE ARTICOLUL 1 AL PROTOCOLULUI
NR.1

51. Reclamantii sustin ca au fost privati de terenul lor Tn imprejurdri incompatibile
cu articolul 1 al protocolului nr. 1, care prevede astfel:

“Orice persoana fizicd sau juridica are dreptul la respectarea bunurilor sale.
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Nimeni nu poate fi privat de proprietatea sa decat din cauza utilitatii publice si in
conditiile prevazute de lege si principiile generale ale dreptului international.

Dispozitiile precedente nu aduc atingere dreptului pe care 1l detin statele de a pune
in vigoare legile pe care le considera necesare pentru a reglementa folosirea bunurilor n
conformitate cu interesul general sau pentru a asigura plata impozitelor sau alte
contributii sau amenzi.”

A. Teze aparate in fata Curtii

1. Reclamantii

62. Reclamantii cer Curtii sd declare ca exproprierea terenului nu este conforma

cu principiul de legalitate. Referindu-se la sentinta Belvedere Alberghiera impotriva



Italiei (nr.31524/96, CEDO 2000-VI) reclamantii remarca faptul ca exproprierea indirecta
este un mecanism care permite autoritdtii publice si dobandeascd un bun 1n deplind
ilegalitate, ceea ce nu este admisibil intr-un stat de drept. In opinia lor o expropriere nu
poate avea loc decat dacd se Intemeiaza pe o bazd legald ce stabileste formele si
procedurile la care administratia va trebui si se conformeze obligatoriu. in opinia lor,
atunci cand administratia contravine acestor reguli apare o situatie contrard principiului
de legalitate, chiar daca a existat utilitatea publica.

63. Reclamantii atrag apoi atentia ca indicatiile care reies din sentinta Belvedere
nu au fost urmate de instantele nationale. Ei se referd in aceastad privinta la sentintele
Curtii de casatie pronuntate dupa sentinta Belvedere (paragrafele 55-57 de mai sus) si la
Culegerea care a prevazut principiul exproprierii indirecte (paragrafele 59-60 de mai sus).

64. Reclamantii denunta apoi o lipsa de claritate, previzibilitate si precizie a
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principiilor si dispozitiilor aplicate in cazul lor. In aceasta privinta ei remarca faptul ca
principiul exproprierii indirecte a fost afirmat de Curtea de casatie in 1983, dupa
ocuparea ilegald a terenului; articolul 3 al legii nr. 458 din 1988 a fost adoptat dupa
transformarea ireversibild a terenului si pe cand procedura de despagubire era in curs;
instantele nationale au aplicat principiul exproprierii indirecte si au privat astfel retroactiv
reclamantii de bunul lor.

65. Fiind vorba despre interesul general, reclamantii se Indoiesc cd in cazul in
spetd exproprierea ar servi interesele colectivitatii, dat fiind cd ea a avantajat privatii

reuniti in cooperativa.



66. In fine, in privinta despagubirii, reclamantii remarca faptul ci nu a existat
“reparatia” prejudiciului suferit, ci doar o despagubire cu mult sub valoarea terenului.
Referindu-se la sentinta Fostul Rege al Greciei si altii impotriva Greciei (|[GC] (reparatie
echitabild), nr. 25701/94, 28 noiembrie 2002), reclamantii sustin ca atunci cand
deposedarea de un bun este in sine ilegala, ca in cazul in spetd, o reparatie integrald
trebuie sd aiba loc. De asemenea, reclamantii remarcd faptul cd suma despagubirii
acordate este rezultatul aplicdrii retroactive a principiului exproprierii indirecte, al legii
nr. 458 din 1988 care a exclus posibilitatea de restituire si al legii bugetare nr. 662 din
1996, care a plafonat suma despagubirii.

67. In concluzie, reclamantii cer Curtii si constate incilcarea articolului 1 al
Protocolului nr.1.

2. Guvernul

68. Guvernul remarca faptul ca in cazul in speta este vorba despre o ocupare “sine
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titulo”, bazata pe o declaratie de utilitate publicd. El admite cd procedura de expropriere
nu a fost pusd In practicd in termenii prevazuti de lege, in masura in care sentinta de
autorizare a ocupdrii de urgentd a fost declarata ca fiind ineficientd si decretul de
expropriere este fira efect. In orice caz, reclamantii au fost privati de bunul lor prin
efectul realizarii lucrarilor publice si al transformadrii ireversibile a terenului pe care
aceastea le-au implicat. Aceastd privare de bun nu este decat consecinta principiului
exproprierii indirecte aplicat, in cazul 1n speta, de instantele nationale.

69. Guvernul sustine ca aceasta situatic este conformad cu articolul 1 al

protocolului nr.1.



70. In primul rand, ar fi existat utilitatea publica, ceea ce nu a fost solutionat de
instantele nationale.

71. in al doilea rand, privarea de bun asa cum reiese din exproprierea indirecta ar
fi “prevazuti de lege”. In opinia Guvernului, principiul exproprierii indirecte trebuie sa
fie considerat ca facand parte din dreptul pozitiv incepand cel mai tarziu de la sentinta
Curtii de casatie nr. 1464 din 1983. Jurisprudenta ulterioara ar fi confirmat acest principiu
si ar fi precizat unele aspecte ale aplicarii sale si, intre altele, acest principiu ar fi fost
recunoscut de legea nr. 458 din 27 octombrie 1988 (paragrafele 47-51 de mai sus) si de
legea bugetara nr. 662 din 1996 (paragraful 54 de mai sus).

72. Guvernul concluzioneaza ca incepand din 1983 regulile exproprierii indirecte
erau perfect previzibile, clare i accesibile tuturor proprietarilor de terenuri.

73. Fiind vorba despre calitatea legii, Guvernul cere Curtii sa declare ca
mecanismul exproprierii indirecte, care se bazeaza pe o declaratie de ilegalitate din partea
19

judecatorului, este conforma cu articolul 1 al Protocolului nr.1.

74. Guvernul defineste exproprierea indirectd ca fiind rezultatul unei interpretari
sistematice din partea judecdtorului a principiilor existente, cu scopul de a asigura ca
interesul general prevaleazd asupra intereselor particularilor, atunci cand lucrarea publica
a fost realizata (tranformarea terenului) si aceasta corespunde utilitatii publice.

75. Fiind vorba despre conditia de utilitate publicd, Guvernul subliniazd ca
jurisprudenta a evoluat in sensul neaplicarii principiului exproprierii indirecte atunci cand

declaratia de utilitate publica a fost anulata (paragrafele 40-46 de mai sus). De aceea, el



invitd Curtea sd facd o distinctie intre situatiile de ilegalitate cu declararea utilitatii
publice si cele fara declararea utilitatii publice.

76. Fiind vorba despre despagubire, Guvernul remarca faptul cd conform
jurisprudentei din 1983 Curtea de casatie In materie de expropriere indirecta, in schimbul
neregularitatilor comise de administratie, aceasta este obligata s despagubeasca integral
privatul. Cu toate acestea, Guvernul sustine cd despagubirea de acordat poate fi mai mica
decat prejudiciul suferit de interesat, avand in vedere cd exproprierea indirectad
corespunde unui interes colectiv si cd ilegalitatea comisd de administratie nu priveste
decat forma, §i anume o incdlcare a regulilor care reglementeaza procedura
administrativa.

77. Fiind vorba despre cazul in spetd, Guvernul remarca faptul cd procedura de
daune-interese a fost intentatd de reclamanti dupd procedura in fata tribunalului
administrativ. In conformitate cu articolul 3 al legii nr. 458 din 1988, care se aplica in
cazul 1n spetd, posibilitatea unei restituiri a terenului era exclusa. Nici-o problema de
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ilegalitate nu s-ar putea pune in concluzie in cazul in speta.

78. In privinta despigubirii obtinute de reclamanti, Guvernul admite ci
reclamantii nu au fost despagubiti in Intregime si cd, prin efectul legii nr. 662 din 1996,
despagubirea acordata este mai mica decat valoarea terenului.

79. Cu toate acestea, avand 1n vedere ca exproprierea indirectd corespunde unui
interes colectiv, Guvernul sustine cd suma despdgubirii in cauzd intrd in marja de
apreciere lasatd statelor pentru a stabili o despagubire care sd fie in mod rezonabil in

legdtura cu valoarea bunului. In aceastd privintd, Guvernul sustine ca despagubirea, asa



cum este plafonatd de legea 1n cauza, fiind in orice caz mai mare decat cea care ar fi fost
acordatd daca exproprierea ar fi fost legald, exproprierea indirectd este in orice caz
avantajoasa pentru interesati.

80. In lumina acestor consideratii, Guvernul concluzioneazi ca echilibrul just a
fost respectat.

B. Asupra respectarii articolului 1 al protocolului nr. 1

81. Curtea aminteste ca articolul 1 al Protocolului nr. 1 contine trei norme diferite:
“prima, care se exprima in prima frazd a primului alineat §i are un caracter general,
enuntd principiul respectdrii proprietatii; a doua, figurand in a doua frazd a aceluiasi
alineat, vizeaza privarea de proprietate i o supune la anumite conditii; in privinta celei
de-a treia, prevazuta de al doilea alineat, ea recunoaste statelor puterea, intre altele, de a
reglementa folosirea bunurilor in conformitate cu interesul general (...). Nu este vorba de
aceea de reguli lipsite de legaturd intre ele. A doua si a treia se raporteaza la exemple
deosebite de atingeri aduse dreptului de proprietate; in consecint, ele trebuie sa se
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interpreteze n lumina principiului consacrat de prima” (a se vedea, intre altele, James §i
altii impotriva Regatului Unit al Marii Britanii, sentinta din 21 februarie 1986, seria A,
nr. 98, pag. 29-30, § 37, care reia in parte termenii analizei pe care Curtea a dezvoltat-o In
sentinta sa Sporrong si Lonroth impotriva Suediei din 23 septembrie 1982, seria A nr.52,
pag.24, § 61; a se vedea de asemenea sentintele Sfintele mandastiri impotriva Greciei din 9
decembrie 1994, seria A nr. 301-A, pag.31, § 56 si latridis impotriva Greciei [GC], nr.
31107/96, § 55, CEDO 1999-11).

1. Asupra existentei unei ingerinte



82. Curtea remarca faptul ca partile sunt de acord sa spund ca a existat “privarea
de proprietate”.

83. Ea aminteste cd, pentru a stabili daca a existat privare de bunuri in sensul celei
de-a doua “norme”, trebuie nu numai sd se examineze dacd a existat deposedare sau
expropriere formald, ci i sd se priveasca dincolo de aparente si sa se analizeze realitatea
situatiei litigioase. Conventia vizand protejarea drepturilor “concrete si efective”, trebuie
descoperit dacd respectiva situatie echivala cu o expropriere de fapt (Sporrong si
Lonnroth, cauza citata anterior, pag. 24-25, § 63).

84. Curtea remarca faptul cd, aplicand principiul exproprierii indirecte, instantele
nationale au considerat reclamantii ca fiind privati de bunul lor Incepand din momentul in
care terenul a fost transformat in mod ireversibil prin lucririle publice. In lipsa unui act
formal de expropriere, constatarea ilegalitatii din partea judecdtorului este elementul care
consacra transferul in patrimoniul public al bunului ocupat. In aceste imprejuriri, Curtea
concluzioneaza ca sentinta Curtii de casatie a avut drept efect privarea reclamantului de
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bunul sdu in sensul celei de-a doua fraze a articolului 1 al protocolului nr. 1 (Carbonara
si Ventura impotriva Italiei, nr. 24638/94, CEDO 2000-V1, § 61; Brumarescu impotriva
Romaniei [GC], nr. 28342/95, § 77, CEDO 1999-VII).

85. Pentru a fi compatibila cu articolul 1 al Protocolului nr. 1 o asemenea
ingerintd trebuie sa aiba loc “dintr-o cauza de utilitate publica” si “in conditiile prevazute
de lege si principiile generale de drept international”. Ingerinta trebuie sd dozeze un
“echilibru just” intre cerintele de interes general ale comunitdtii i imperativele protectiei

drepturilor fundamentale ale individului (Sporrong si Lénnroth, cauza citatd anterior, pag.



26, § 69). Intre altele, necesitatea de a examina problema echilibrului just “nu se poate
face simtitd decat atunci cand s-a dovedit cd ingerinta litigioasd a respectat principiul
legalitatii si nu era arbitrard” (latridis, cauza citatd anterior, § 58; Boyeler impotriva
Italiei [GC], nr. 33202/96, § 107, CEDO 2000-I).

86. In consecintd, Curtea nu considerd oportun si-si bazeze rationamentul pe
simpla constatare cd o reparatie integrald in favoarea reclamantilor nu a avut loc
(Carbonara, cauza citata anterior, § 62).

2. Asupra respectarii principiului legalitatii

87. Articolul 1 al Protocolului nr. 1 cere, inainte de toate si mai ales, ca o
ingerintd a autoritdtii publice in beneficierea de dreptul la respectarea bunurilor sa fie
legald. Suprematia dreptului, unul din principiile fundamentale ale unei societati
democratice, este inerentd ansamblului de articole ale Conventiei (latridis, cauza citatd
anterior, § 58). Principiul legalititii Inseamna existenta normelor de drept intern suficient
de accesibile, precise si previzibile (Hentrich impotriva Frantei, sentinta din 22
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septembrie 1994, seria A, nr. 296-A, pag.19-20, § 42 si Lithgow si altii impotriva
Regatului Unit al Marii Britanii, sentinta din 8 iulie 1986, seria A nr. 102, pag. 47, §
110).

88. In sentinta Belvedere Alberghiera (Belvedere Alberghiera srl impotriva Italiei,
nr. 31524/96, CEDO 2000-VI) si in sentinta Carbonara si Ventura, cauza citata anterior,
Curtea nu a considerat util sa judece in abstracto dacd rolul pe care un principiu
jurisprudential, cum ar fi cel al exproprierii indirecte, il ocupd intr-un sistem de drept

continental este asimilabil celui ocupat de dispozitiile legislative. Important este in orice



caz ca baza legala sa raspunda criteriilor de previzibilitate, de accesibilitate si de precizie
enuntate mai sus. Curtea continud sa fie convinsa ca existenta ca atare a unei baze legale
nu este suficientd sa satisfacd principiul de legalitate si considera util s se aplece asupra
problemei calitatii legii.

89. Curtea ia notd de evolutia jurisprudentiald care a condus la elaborarea
principiului exproprierii indirecte. Ea relevd de asemenea ca acest principiu a fost
transpus in texte de lege, cum ar fi legea nr. 458 din 1988, legea nr.662 din 1996 si, n
ultimul rand, in Culegerea de dispozitii in materie de expropriere. Acestea fiind spuse,
Curtea nu pierde din vedere aplicatiile contradictorii care au loc in istoria jurisprudentei si
relevd de asemenea contradictiile dintre jurisprudenta si textele de lege scrise mai sus
mentionate.

90. Cu titlu de exemplu, Curtea remarca faptul cd dacd este adevarat ca
jurisprudenta a exclus, incepand din 1996-1997 ca exproprierea indirecta s-ar putea aplica
atunci cand declaratia de utilitate publica a fost anulata (paragrafele 41-45 de mai sus),
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este la fel de adevarat ca Culegerea a prevazut in ultima instanta (paragraful 60 de mai
sus) ca in lipsa declaratiei de utilitate publica, orice teren poate intra in patrimoniul public
daca judecdtorul decide sd nu ordone restituirea terenului ocupat si transformat de
administratie.

91. Avand 1n vedere aceste elemente, Curtea nu exclude cad exista riscul unui
rezultat imprevizibil sau arbitrar pentru interesati.

92. Curtea remarcd apoi cd mecanismul exproprierii indirecte permite in general

administratiei sd treacd dincolo de regulile stabilite in materie de expropriere, cu riscul



unui rezultat imprevizibuil sau arbitrar pentru interesati, indiferent daca este vorba despre
o ilegalitate existentd de la inceput sau de o ilegalitate survenita ulterior.

93. In aceastd privinta, Curtea remarca faptul ci exproprierea indirectd permite
administratiei sd ocupe un teren si sa-l transforme in mod ireversibil, astfel Incat sa fie
considerat ca intrat in patrimoniul public, fard ca in paralel un act formal de declarare a
proprietitii s fie adoptat. In lipsa unui act de formalizare a exproprierii si care intervine
cel mai tarziu ITn momentul In care proprietarul a pierdut orice disponibilitate a bunului,
elementul care va permite sd se transfere catre patrimoniul public bunul ocupat si s se
astepte o sigurantd juridicd este constatarea ilegalititii din partea judecatorului,
echivaland cu declaratia de transfer al proprietatii. Interesatului ii revine — cel care formal
continud sa fie proprietarul — dreptul de a solicita de la judecadtorul competent o decizie de
constatare, eventual, a ilegalitdtii Tnsotitd de realizarea unei lucrdri de interes public,
conditii necesare pentru a fi declarat retroactiv privat de bunul sau.

94. Vazand aceste elemente, Curtea considera ca mecanismul exproprierii
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indirecte nu este capabil sd asigure un grad suficient de siguranta juridica.

95. Curtea remarcd apoi cd exproprierea indirectd permite de asemenea
administratiei sd ocupe un teren si sa-1 transforme fara a plati despagubirea in acelasi
timp. Despagubirea trebuie sa fie cerutd de interesat si asta in termenul de prescriere de
cinci ani, incepand de la data la care judecdtorul considera ca transformarea ireversibila a
terenului a avut loc. Aceasta poate antrena consecinte nefaste pentru cel interesat si sa
facd inutild orice sperantd de reparatie (Carbonara si Ventura, cauza citatd anterior, §

71).



96. Curtea relevda in fine cd mecanismul exproprierii indirecte permite
administratiei sa profite de comportamentul sau ilegal si ca pretul de platit nu este decat
cu 10% mai mare decat in cazul unei exproprieri potrivit legii (paragraful 54 de mai sus).
In opinia Curtii, aceastd situatie nu este de naturd si favorizeze buna administrare a
procedurilor de expropriere si sa previna episoade de ilegalitate.

97. In orice caz, Curtea este chemati si verifice daci felul in care dreptul intern
este interpretat si aplicat produce efecte conforme cu principiile Conventiei.

98. In prezenta cauzi, Curtea relevid ca aplicandu-se principiul exproprierii
indirecte, instantele italiene au considerat reclamantii privati de bunul lor Incepand de la
13 ianuarie 1982, conditiile de ilegalitate ale ocuparii si ale interesului public al lucrarii
construite fiind reunite. Ori in lipsa unui act formal de expropriere, Curtea considera ca
aceastd situatie nu ar putea fi consideratd drept “previzibila”, din moment ce nu prin
decizia definitivd — sentinta Curtii de casatie — poate fi consideratd drept principiu al
exproprierii indirecte ca fiind efectiv direct aplicat si ca intrarea terenului in patrimoniul
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public a fost consacrata. In consecinti, reclamantii nu au avut “siguranta juridica” privind
privarea de teren decat pe 23 august 2002, data depunerii la grefa a sentintei Curtii de
casatie.

99. Curtea remarca apoi ca situatia in cauzd a permis administratiei sa profite de o
ocupare a terenului sine titulo de la Inceput si calificatd drept arbitrard de tribunalul
administrativ (paragraful 14 de mai sus). Cu alte cuvinte, administratia a putut intra In
posesia terenului in ciuda regulilor de reglementare a exproprierii potrivit legii §i, intre

altele, fara ca o despagubire sa fi fost pusa la dispozitia interesatilor.



100. Fiind vorba despre despagubire, Curtea constatd cad aplicarea retroactiva a
legii bugetare nr.662 din 1996 in cazul in speta a avut drept efect privarea reclamantilor
de o reparatie integrald a prejudiciului suferit.

101. in lumina acestor consideratii, Curtea considera ca ingerinta litigioasa nu este
compatibild cu principiul legalitatii si ca a incalcat deci dreptul la respectarea bunurilor
reclamantilor.

102. in consecint, a existat incalcarea articolului 1 al Protocolului nr.1.

II. ASUPRA APLICARII ARTICOLULUI 41 AL CONVENTIEI

103. in temeiul articolului 41 al Conventiei,

“Daca Curtea declara ca a existat incalcarea Conventiei sau Protocoalelor sale si
daca dreptul intern al inaltei parti contractante nu permite sd se steargd decat impartial
consecintele acestei Incalcari, Curtea acordd partii vatamate, daca este cazul, o reparatie
echitabila”.

A. Dauna
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104. Reclamantii solicitd plata unei despagubiri de 1.159.897.286 lire italiene cu
titlu de prejudiciu material, suma ce rezultd din diferenta dintre valoarea terenului 1n
litigiu si suma obtinutd la incheierea procedurii. Aceastd suma, indexatd si insotitd de
dobanzi, se ridica la 31 mai 2004 la 806.225 euro. Reclamantii cer 2.726.132 euro
corespunzator valorii imobilelor construite de cooperativa pe teren.

105. Reclamantii cer apoi fiecare 25.000 euro, adica 100.000 euro in total, cu titlu

de prejudiciu moral.



106. In privinta cheltuielilor in fata instantelor nationale, reclamantii cer
rambursarea sumei de 26983,76 euro pentru cheltuielile efectuate in fata diferitelor
instante nationale si pentru onorariile avocatului. In privinta cheltuielilor ficute in
procedura in fata Curtii, reclamantii solicita plata a 51.891,44 euro.

107. Guvernul nu a prezentat comentarii asupra cererilor de reparatie echitabile
ale reclamantilor.

108. Curtea considertd ci problema aplicarii articolului 41 nu se regiseste. In
consecintd, ea o pastreaza si la stabili procedura ulterioard, tinind cont de posibilitatea ca
Guvernul si reclamantul sd ajunga la un acord.

DIN ACESTE MOTIVE, CURTEA,

1. Decide ca s-a incalcat articolul 1 al protocolului nr.1;

2. Decide ca problema aplicarii articolului 41 al Conventiei nu se regaseste;

in consecinta

a) o pdstreaza in intregime;

b) invita Guvernul si reclamantii sa 1i adreseze 1n scris in termen de trei luni incepand
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din ziua in care sentinta va deveni definitiva conform articolului 44 § 2 al Conventiei
observatiile lor asupra acestei chestiuni si in special sd-l informeze asupra oricarui
acord ar fi ajuns;

c) retine procedura ulterioara si deleaga presedintele camerei sa o stabileasca daca este

nevoie.
Redactatd in francezad, apoi comunicatd in scris la data de 17 mai 2005 cu

aplicarea articolului 77 §§ 2 si 3 al regulamentului.
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