PARTEA I.
Teoria generala a proprietatii publice

Capitolul I. Notiuni introductive

1. inci de la aparitia sa, teoria domeniului — ,nume frumos, impregnat
de latinitate”’ — a incitat spiritul jurigtilor in toate sistemele de drept moder-
ne si contemporane. La noi insa, din pacate, instaurarea regimului comu-
nist la 1948 a stopat brutal evolutia conceptiilor doctrinare si jurispru-
dentiale asupra domenialitatii, astfel incat nu este de mirare ca, nici in
prezent, la peste 20 de ani de la caderea acestuia, ne lipseste o conceptie
inchegatd asupra proprietétii publice si a regimului domenial. Ne propu-
nem in continuare sa trasam doar principalele idei ce guverneaza dome-
nialitatea, abordand mai intai problemele legate de istoricul domeniului
public (Sectiunea 1), etimologia notiunii (Sectiunea a 2-a), reglementarea
sa actuala (Sectiunea a 3-a) si, in fine, distinctia dintre domeniul public si
domeniul privat, cu importanta sa practica (Sectiunea a 4-a)°.

' R. Capitant, comentariu la jurisprudenta Commune de Barran, in Dal. pér. 1933.3,
p. 49.

2 Traditional, principiile domenialitatii publice sunt studiate si analizate de autorii de
drept public in cadrul unei ramuri a dreptului administrativ — dreptul administrativ al
bunurilor. A se vedea, de pilda, J. Morand-Deviller, Cours de droit administratif des
biens, 3° éd., Montchrestien, Paris, 2003; Y. Gaudemet, Droit administratif des biens,
12° éd., L.G.D.J., Paris, 2002. Chiar si in doctrina noastra interbelica exista aceasta
conceptie, domeniul public constituind intotdeauna un capitol distinct in cursurile si
tratatele de drept administrativ. De pilda, Partea a IV-a, Capitolul |, ,Domeniul public si
privaf’, in M. Vdararu, Dreptul administrativ roman, Ed. Socec & Co., Bucuresti, 1928,
p. 443-512. Desi la noi, cel putin in prezent, proprietatea publica este analizata intr-un
capitol separat atat in cursurile de drept civil (a se vedea, de pilda, L. Pop, L.M. Harosa,
Drept civil. Drepturile reale principale, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2006, p. 114-
148; C. Birsan, Drept civil. Drepturile reale principale, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2008,
p. 80-115; O. Ungureanu, C. Munteanu, Tratat de Drept civil. Bunurile. Drepturile reale
principale, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2008, p. 231-255; V. Stoica, Drept civil. Drepturile
reale principale, vol. I, Ed. Humanitas, Bucuresti, 2004, p. 403-464), céat si in cele de
drept administrativ (exemplificativ, a se vedea A. lorgovan, Tratat de drept adminis-
trativ, vol. Il, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 123-326; A. Trdilescu, Drept
administrativ. Tratat elementar, Ed. All Beck, Bucuresti, 2002; R.N. Petrescu, Drept
administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 253-290; D. Apostol-Tofan, Drept
administrativ, vol. Il, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 88-174).
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Sectiunea 1. Istoric

2. Proprietatea publicd, asa cum este inteleasa ea astazi, isi are origi-
nile medievale in domeniul Coroanei, existent in vechiul regim francez'.
Aceasta se caracteriza prin cel putin doua trasaturi:

a) inalienabilitatea, regula stabilitd mai intai cutumiar si apoi con-
sacrata definitiv prin Ordonanta de la Moulins (februarie 1566), ea urma-
rea evitarea delapidarii domeniului, conferindu-i astfel protectie atéat fata
de terti, cat si fatd de prodigalitatea monarhilor. Regii obignuiau s o mai
utilizeze si pentru a revoca instrainarile facute de antecesorii lor in favoa-
rea unor terti (de regula nobili), dar si pentru a se Tmbogét,iz;

b) eterogenitatea, aici intrand atat bunuri mobile, cét si imobile, corpo-
rale si incorporale, cum ar fi creantele fiscale. Domat a fost cel care a
facut distinctia intre res publicae (cele utilizate in comun de toti oamenii)
si res fisci (ce reveneau Coroanei). Bunurile din prima categorie nu aparti-
neau monarhului, pentru simplul motiv ca nu apartineau (nu puteau aparti-
ne) nimanui. Aceste idei nu au fost impartasite de regalitatea franceza,
astfel ca, pana la revolutiile franceze, ele au ramas doar pe hartie®.

La 1790, situatia s-a modificat sub un triplu aspect: pe de o parte, noul
titular al bunurilor domeniale este Natiunea (a); inalienabilitatea acestor
bunuri poate fi eludata prin lege, daca natiunea considera necesar (b); do-
meniul este serios ,amputat”, prin trecerea tuturor drepturilor incorporale
in sfera vecina a finantelor publice (c)*.

Abia in secolul al XIX-lea, Victor Proudhon, intr-un tratat in cinci volu-
me avand ca obiect studiul domeniului public, face pentru prima data dis-
tinctia clasica intre domeniul public si domeniul privat al statului. Distinctia
facuta de acesta era insa simplista, aproape rudimentara: exista unele
lucruri care, prin natura lor, sunt afara din comert (drumuri, fluvii etc.):
totalitatea lor formeaza domeniul public. Restul formeaza domeniul privat.
Se poate observa astfel ca domeniul public in aceasta conceptie originara

' J. Morand-Deviller, op. cit., p. 13; Y. Gaudemet, op. cit., p. 34.

2 J. Morand-Deviller, op. cit., p. 13. Tot aici isi are, astfel, izvorul si caracterul precar
al drepturilor particularilor pe domeniul public: proprietatea eminenta o avea numai
monarhul. Ideea care s-a impus insa a fost aceea ca regele, ca persoana, nu este pro-
prietar al bunurilor domeniale, ci numai un detentor al acestora, avand atributii de admi-
nistrare si de politie asupra lor. ,Coroana”, privita abstract, era considerat& proprietarul
domeniului.

8 Y. Gaudemet, op. cit., p. 34.

* ldem, p. 35.
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se suprapune peste ceea ce astazi se numeste domeniul public asa-zis
»hatural”, caci domeniul public artificial inca nu luase nastere.

Ulterior, la inceputul secolului al XX-lea, H. Berthelemy adauga acestui
»domeniu natural” si alte bunuri care, prin chiar natura lor, nu pot fi decat
publice. Veritabila extensie a domeniului public are loc insa in secolul
al XX-lea, odata cu dezvoltarea fird precedent a serviciilor publice’. Tn
plus, odata cu inradacinarea principiului descentralizarii administrative (te-
ritoriale si pe servicii), nu numai Statul, ci si dezmembramintele sale terito-
riale — si, cel putin in sistemul francez, persoanele publice in general — pot
fi titulari ai proprietatii publice.

3. In dreptul nostru, desi in forma sa incipientd conceptul existd
inclusiv in vechiul drept roménesc (legat, bunaoara, de proprietatea obstii
satesti), o conceptie care sa se apropie de forma moderna a termenului o
intalnim numai incep&nd cu adoptarea Regulamentelor Organice, fiind
apoi dezvoltats in reformele Iui Alexandru loan Cuza®. Dac insa in Regu-
lamentele Organice se regésesc dispozitii legate de anumite categorii de
bunuri domeniale (porturi, targuri, drumuri etc.), odata cu adoptarea Legii
de expropriatiune pentru cauza de utilitate publica din 20 octombrie 1864
s-a utilizat in mod expres notiunea de domeniu public, facandu-se, totoda-
ta, si delimitarea intre domeniul public al statului, respectiv cel judetean si
cel local.

Reglementarile se multiplica si notiunile dobandesc un plus de claritate
odata cu adoptarile Constitutiilor din 1866, 1923, 1938. Pe de o parte, se
reglementeaza o forma de proprietate publicid — opusa celei private® —, pe
de alta, sistemul regalian a fost inlocuit cu cel domenial®, miza fiind regi-
mul juridic al bogatiilor subsolului, Legea minelor din 1895 fiind astfel
modificatd sub acest aspect prin Constitutia de la 1923. in fine, art. 16
alin. (3) din Constitutia din 1938 reprezintd un prim pas in drumul spre
instituirea inalienabilitatii ca principiu fundamental al proprietatii publice:
~Bunurile care fac parte din domeniul public sunt administrate si nu pot fi
instrainate decét dupa regulile si dupa formele stabilite prin lege”. Se insti-

' J. Morand-Deviller, op. cit., p. 16-17.

% Pentru detalii, a se vedea A. lorgovan, op. cit., nr. 290-294.

8 Constitutia din 1938, bunaoara, dupad enumerarea de la art. 18 a unor categorii de
bunuri proprietate publica, utilizeaza si formularea generica ,toate bunurile care nu sunt
proprietate particulard’.

*n acest sens, a se vedea si A. lorgovan, op. cit., nr. 301.
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tuie astfel regimul de drept public (exorbitant) care guverneaza bunurile
domeniale.

Ulterior, odata cu adoptarea Constitutiei de la 1948 (si apoi a celor de
la 1952 si 1964), notiunea de domeniu public, aga cum era ea cristalizata
in perioada interbelica, a devenit, in opinia civilistilor, desuet, caci normele
din Codul civil au rAmas fara obiect, de vreme ce Constitutiile in cauzéa nu
mai reglementau aceastd notiune; intr-o opinie administrativista insa,
fenomenul proprietatii publice nu a disparut, ci, dimpotriva, a devenit atot-
cuprinzitor, avand ca unic proprietar statul'. in realitate, adevérul este
undeva la mijloc: astfel, pe de o parte, proprietatea de stat avea instituit
un regim juridic unic, insa acesta era mai degraba unul civil (fiind, de
altfel, forjat de doctrina de drept privat), dreptul de administratie directa
(sau administrare operativa-directa) al intreprinderilor si institutiilor de stat
fiind considerat un drept real ,de tip nou”, dezmembramént al proprietatii
de stat.

Pe langa acesta insa, timid a inceput s Isi faca loc ideea existentei si
a unui domeniu public, respectiv a unui drept de administrare pentru
domeniul public (realizat in regim de drept public)?, diferite de proprietatea
de stat, respectiv dreptul de administrare directa. Acestea cuprindeau
toate bunurile destinate uzului public: drumurile publice, tarmurile marii,
porturile naturale, spatiul atmosferic etc.

in fine, odatd cu adoptarea Constitutiei din 1991, reglementarea pro-
prietatii in general revenind la normalitate, si proprietatea publica a fost
repusd in matricea sa fireasca, stabilits inainte de 1948. insa Constitutia
din 1991 reprezinta un pas inainte fata de perioada interbelica, pentru ca,
pe langa stabilirea unor raporturi cu proprietatea privata®, respectiv a unor
bunuri care apartin exclusiv domeniului public [art. 136 alin. (3)], stabileste
doua principii de bazéa ale proprietatii publice: acela ca ele pot apartine
exclusiv statului si unitatilor administrativ-teritoriale [art. 136 alin. (2)], res-
pectiv acela ca sunt inalienabile [art. 136 alin. (4)].

' Ibidem, nr. 307.

2 Pentru detalii, a se vedea A. lorgovan, Notiunea de domeniu public si dreptul de
administrare pentru uzul public, in R.R.D. nr. 12/1988, p. 14.

® Indicam in acest sens prevederile art. 44, care reglementeaza conditiile pentru
care un bun proprietate privata poate fi expropriat ori i se poate utiliza subsolul in scop
de interes public.
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Sectiunea a 2-a. Terminologie

4. Etimologic, termenul de ,domeniu” provine de la termenii latini
domus = casa, dominium = stapanire, putere.

Atét in sistemul de drept francez, cét si in dreptul nostru, au fost utili-
zati o serie de termeni, sinonimi sau in stransa legéatura unii cu altii: dome-
niu public si privat, domeniu administrativ, proprietate publica si privata,
motiv pentru care mai intai s-ar impune cateva clarificari care sa ii deli-
miteze.

in ceea ce priveste raporturile dintre notiunile de proprietate publica
si domenialitate publica, acestea nu numai ca nu se confunda, dar nici
nu se suprapun, macar partial. Astfel, asa cum s-a aratat’, exista o notiu-
ne juridica de ,proprietate publica”, aceasta intrunind elementele caracte-
ristice proprietatii din dreptul privat. Ea se completeaza si se reformeaza
in grade diverse prin suprapunerea regimurilor de domenialitate publica si
privata, care, de altfel, se pot succeda cu privire la acelasi bun. Cu alte
cuvinte, am spune noi, prin domenialitate publicd se intelege ansamblul
regulilor exorbitante, derogatorii de la dreptul comun, care guverneaza
regimul bunurilor obiect al proprietatii publice. Asa cum vom vedea®, exis-
ta si o domenialitate privata, caci bunurile aflate in proprietatea privata a
statului nu sunt supuse, intru totul, regulilor dreptului comun: dimpotriva,
exista numeroase reguli exorbitante, de drept administrativ, care guver-
neaza regimul juridic al bunurilor proprietate privatd a statului si unitatilor
administrativ-teritoriale, reguli care, privite in ansamblul lor, formeaza
domenialitatea privata.

Domeniul public cuprinde totalitatea bunurilor care fac obiectul pro-
prietatii publice. in ceea ce priveste relatia dintre domeniul public si do-
meniul administrativ, numerosi autori exclud sinonimia. insa, daca unii
dintre acestia considera domeniul administrativ ca fiind mai larg, cuprin-
zand atat bunurile proprietate publica, dar si pe cele proprietate privata a
statului si a unitatilor administrativ-teritoriale®, altii considera ca ele sunt
adiacente: domeniul public este compus din bunurile afectate uzului public,

Y. Gaudemet, op. cit., p. 21.

% A se vedea infra, nr. 133.

® A se vedea E. Balan, Domeniul administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 1998,
p. 13.



6 Dreptul administrativ al bunurilor

cel administrativ cuprinde bunurile afectate unui serviciu public’. in ceea
ce ne priveste, tindem sa credem ca sinonimia ar fi cea mai potrivita (nu
vedem nicio utilitate practica a celor doua distinctii), mai ales c& vom
incerca sa introducem si un concept nou, acela de ,circuit administrativ”.

Tot aici mai trebuie sa aratam ca termenul de ,domeniu” trebuie aso-
ciat intotdeauna cu o persoana publica. Astfel, chiar daca particularii au
bunuri in proprietatea lor privata, pentru ansamblul acestora este potrivit
termenul de ,patrimoniu”, caci cel de ,domeniu”, cel putin in acceptiunea
sa juridica contemporana, este asociat cu o persoana publica.

in fine, ca o inovatie, agsa cum am mai spus, vom introduce notiunea
de circuit administrativ. Astfel, tot asa cum bunurile proprietate parti-
culara, atunci cand circula, formeaza circuitul civil (sau comertul, intr-un
limbaj juridic mai vechi), tot astfel bunurile proprietate publica, in miscarea
lor, vor alcatui circuitul administrativ. Caci ar fi o eroare grosiera — si evita-
rea ei este scopul primordial al acestui nou termen — o eventuala sino-
nimie intre clasica inalienabilitate — ca trasatura esentiala a bunurilor pro-
prietate publica — si o presupusa imutabilitate a acestora. Dar asupra
acestui subiect vom reveni in paragraful urmator.

Sectiunea a 3-a. Reglementare

5. In primul rand, proprietatea publica are un fundament constitu-
tional: art. 136 alin. (2)-(4) din actuala lege fundamentala. Au astfel rang
constitutional trei idei in materia proprietatii publice: prima, ca ea nu
poate apartine decat statului ori unitatilor administrativ-teritoriale; a doua,
ca anumite bunuri (in principal resursele nationale) fac obiectul exclusiv al
proprietatii publice; in fine, a treia, ca bunurile domeniale sunt inaliena-
bile, cu consecinta imposibilitatii crearii dezmembramintelor civile, dreptu-
rile reale/personale care pot fi constituite pe domeniul public fiind dreptul
de administrare, concesiunea, inchirierea si folosinta gratuita.

Principiile constitutionale ar trebui sa fie reluate si detaliate intr-o lege
speciala (cadru). insa, dac# in dreptul francez exista un Cod al domeniului
Statului inca din 1962, completat, in diferite domenii, cu reglementari spe-
ciale, in dreptul nostru reglementarea-cadru este mult mai noua, dar si
substantial mai succinta: este vorba de Legea nr. 213/1998 privind bunu-

' G. Maroger, Laffectation a l'usage public des biens des patrimoines admi-
nistratifs, Sirey, Paris, 1942, apud A. De Laubadere, Domanialité publique, propriété
administrative et affectation, L.G.D.J., Paris, 1950, p. 5.
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rile proprietate publica'. Avand ,impresionantul” numar de 27 de articole —
dintre care 10 sunt dispozitii tranzitorii si finale —, legii-cadru i se alatura,
tot ca ,drept general (comun)” in materia proprietatii publice, si Titlul VI din
Cartea a lll-a a noului Cod civil (2011) — art. 858-875.

in fine, aceste reglementiri de principiu se completeazs, in opinia
noastra, cu trei categorii de reglementari speciale:

a) pe de o parte, sunt diferite legi care reglementeaza o problematica
anume, insd contin dispozitii referitoare la proprietatea publica: Le-
gea nr. 18/1991 a fondului funciar®, Legea nr. 10/2001 privind regimul juri-
dic al unor imobile preluate in mod abuziv in perioada 6 martie 1945 - 22
decembrie 19893, Legea nr. 215/2001 a administratiei publice Iocale4;

b) apoi, sunt reglementarile legale care au ca obiect o problema co-
nexa domeniului public: Legea nr. 33/1994 privind exproprierea pentru
cauzi de utilitate publica®, respectiv Legea nr. 255/2010 privind expro-
prierea pentru cauza de utilitate publica, necesara realizarii unor obiective
de interes national, judetean si local®; O.U.G. nr. 54/2006 privind regimul
contractelor de concesiune de bunuri proprietate publicad’, O.U.G.
nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publica, a contrac-
telor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune de
servicii® etc.:

¢) in fine, o a treia grupare cuprinde reglementarile care au ca obiect o
anumita categorie de bunuri domeniale: intra aici, bunaoara, O.G.
nr. 43/1997 privind regimul drumurilor®, O.U.G. nr. 195/2005 privind pro-
tectia mediului'®, Legea nr. 17/1990 privind regimul juridic al apelor mari-
time interioare, al marii teritoriale, al zonei contigue si al zonei economice
exclusive ale Romaniei'’, Conventia despre regimul navigatiei pe Dunére,
semnati la Belgrad la 18 august 1948, intregitd de doud anexe si un

' M. Of. nr. 448 din 24 noiembrie 1998.

2 Republicata in M. Of. nr. 1 din 5 ianuarie 1998.

® Republicata in M. Of. nr. 798 din 2 septembrie 2005.

* Republicata in M. Of. nr. 123 din 20 februarie 2007.

® Republicata in M. Of. nr. 472 din 5 iulie 2011.

M. Of. nr. 853 din 20 decembrie 2010.

7 M. Of. nr. 569 din 30 iunie 2006.

& M. Of. nr. 418 din 15 mai 2006.

® Republicata in M. Of. nr. 237 din 29 iunie 1998.

1% M. Of. nr. 1196 din 30 decembrie 2005.

"' Republicata in M. Of. nr. 765 din 21 octombrie 2002.

'2 Ratificata prin Decretul nr. 298/1948 si publicatd in M. Of. nr. 253 din 30 octom-
brie 1948.
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Protocol aditional, Codul aerian civil', Legea nr. 422/2001 privind prote-
jarea monumentelor istorice®, Legea nr. 13/1997 a energiei electrice®,
Legea nr. 351/2004 a gazelor®, Legea nr. 379/2003 privind regimul mor-
mintelor si operelor comemorative de razboi’. Enumerarea este doar
exemplificativa si ar putea continua®.

Sectiunea a 4-a. Domeniul public si domeniul privat

6. Distinctie deja inradacinata adanc in doctrina si practica judiciara a
sistemelor romaniste de drept, ea isi gaseste originile abia in secolul
al XIX-lea. Asa cum am aratat anterior’, initial, pana in secolul al XIX-lea,
Statul avea un singur domeniu, eterogen. Abia V. Proudhon, prin tratatul
sdu apdrut in 1834-1835, a consacrat aceasta distinctie, care s-a impus
definitiv, in ciuda numeroaselor critici pe care le-a generat.

§1. Interesul distinctiei

7. Asa cum s-a aratat, nu exista diferentd de natura juridica intre pro-
prietatea publica i proprietatea privata, insa exista diferente de regim juri-
dic, constand in conditiile de exercitare a acestui drept®. Astfel, cu excep-
tile pe care le vom arata la momentul potrivit (destul de numeroase),
domeniul privat este guvernat de regulile dreptului comun, iar litigiile privi-
toare la acestea vor fi solutionate de instantele de drept comun (civil), in
vreme ce domeniul public este guvernat de regulile de drept public (admi-
nistrativ), litigile relative la acesta fiind de competenta instantelor de
contencios administrativ®. Aceeasi este si conceptia Legii nr. 213/1998,
care, la art. 5 alin. (2), mai inainte de abrogarea sa prin Legea nr. 71/2011,
a stipulat ca ,dreptul de proprietate privata al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale asupra bunurilor din domeniul privat este supus

' 0.G. nr. 29/1997 privind Codul aerian civil a fost republicata in M. Of. nr. 45 din
26 ianuarie 2001.

% Republicata in M. Of. nr. 938 din 20 noiembrie 2006.

% M. Of. nr. 51 din 23 ianuarie 2007.

* M. Of. nr. 679 din 28 iulie 2004.

® M. Of. nr. 700 din 7 octombrie 2003.

® O ingiruire mult mai lunga de acte normative am evidentiat-o in capitolul dedicat
regimurilor domeniale (infra, nr. 68-82).

” A se vedea supra, nr. 2.

8 J.Fr. Poli, Droit administratif des biens, Ed. Ellipses, Paris, 2003, p. 10.

® A se vedea si Y. Gaudemet, op. cit., p. 36.
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regimului juridic de drept comun, daca legea nu dispune altfel’. De ase-
menea, art. 23 din lege prevede ca litigiile cu privire la delimitarea dome-
niului public al statului, judetelor, comunelor, oragelor sau al municipiilor
sunt de competenta instantelor de contencios administrativ’.

in plus, distinctia domeniu public - domeniu privat este utila, pe de o
parte, pentru ca legitimeaza folosirea prerogativelor de putere publica
pentru gestiunea bunurilor domeniale, iar, pe de alta parte, ea are si o
functie pedagogica, permitand mai multe clasificari decat un regim unic,
eterogen'.

§2. Criteriile distinctiei

8. Istoric, primul criteriu propus a fost natura bunurilor. S-a aratat,
astfel, ca exista unele bunuri care, prin insasi natura lor, sunt afara din
comert, neputand face obiectul unui drept de proprietate privata®. Criticata
inca la inceputul secolului al XX-lea (G. Jéze), aratdndu-se ca domenia-
litatea nu poate rezulta din natura unui bun, ci din afectatiunea pe care a
primit-o, fiind evident ca si un drum ori un rau poate fi proprietate privata®,
cu atat mai putin acest criteriu ar putea fi exact astazi, cand serviciile
publice au dobandit o amploare fara precedent”.

Teoria proprietatii de afectatiune a avut cel mai puternic impact si
furnizeaza si astazi principalul criteriu de distinctie intre cele doua tipuri de
proprietate: domenialitatea publica se fundamenteazd pe afectatiunea
bunului unei utilitéti publice. Aceasta a fost gi viziunea Legii nr. 213/1998,
care, la art. 1, in varianta sa dinainte de abrogarea recenta, a stabilit ca
dreptul de proprietate publica se exercita ,(...) asupra bunurilor care,
potrivit legii sau prin natura lor, sunt de uz sau de interes public [subl.
ns.]”. Acest criteriu insa va fi analizat pe larg in capitolul urmator®.

' J. Morand-Deviller, op. cit., p. 18.

2 V. Proudhon, apud Y. Gaudemet, op. cit., p. 36.

S Ibidem.

4 Astfel, un mijloc de transport in comun, o conducta de gaze sau api pot forma
obiectul atat al unui drept de proprietate publica, céat si al proprietatii private.

® Infra, nr. 16-18. Asa cum se va vedea, el a fost completat cu alte criterii subsi-
diare, cum ar fi cel al amenajamentului special, al accesoriului util etc.
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§3. Relativitatea distinctiei

9. Cele doua domenii — public si privat — nu sunt doua blocuri monolitice
vecine, clasificarea fiind, asa cum a aratat-o si M. Hauriou', ,mai degraba
graduald, existdnd o scala de domenialitate, fiecare bun avandu-si locul
sdu bine determinat, in functie de gradul de domenialitate publica si priva-
ta care il marcheaza”. Astfel, avand Tn vedere ca inalienabilitatea este in
primul rand o regula de protectie a afectatiunii, vom constata ca ea exista
doar atata timp cét exista si afectatiunea. Prin urmare, un anumit bun,
privit ca materie, este alienabil, din punct de vedere teoretic, dar condi-
tionat de inlaturarea regulii inalienabilitatii. in consecinta, dintr-o anumita
perspectiva, s-ar putea sustine ca un anumit bun este cu atat mai dificil de
instrainat, cu cat actul care ii instituie inalienabilitatea poate fi des-
fiintat/modificat mai greu (sau dupa o procedura mai complicata). Astfel,
vom ajunge la concluzia ca bunurile prevazute de art. 136 alin. (3) din
Constitutie sunt cel mai greu alienabile, céci ele nu ar putea fi instréinate
decéat dupa modificarea Constitutiei. Apoi, bunurile determinate ca apar-
tindnd domeniului public prin legi organice, respectiv ordinare, ocupa
urmatoarele locuri pe scara inalienabilitatii (alienabilitatii conditionate),
caci numai prin modificarea legii ele pot fi sustrase regimului domenial.
Urmeaza dependintele domeniale inventariate ca atare prin hotarari de
Guvern, de consiliu judetean respectiv consiliu local.

Trecem apoi granita — destul de fragila, dar perceptibila — spre dome-
niul privat. Tnt,eles in sens larg, el reprezinta totalitatea bunurilor alienabile
ca principiu (obiect al circuitului civil, indiferent ca apartin particularilor ori
autoritatilor publice), dar cu privire la care exista un interes public: fie fac
parte din patrimoniul cultural national, fie sunt afectate unui serviciu public.
Vom observa ca alienabilitatea este ingreunatd, fie prin instituirea unor
drepturi de preemtiune in favoarea administrat,ieiz, fie prin obligarea noului
proprietar la mentinerea afectatiunii de utilitate public&®. lat& deci c& anu-
mite caracteristici specifice bunurilor proprietate publica se regasesc si
dincolo de granita cu domeniul privat: astfel, pe buna dreptate toate bunu-
rile pot fi incluse intr-o scala unica a (in)alienabilitatii.

' Apud J. Morand-Deviller, op. cit., p. 17.

2 Pentru detalii si exemplificari, a se vedea infra, nr. 108.

® Este cazul imobilelor retrocedate in temeiul art. 16 din Legea nr. 10/2001, cu
privire la care noul proprietar are obligatia de a mentine afectatiunea timp de 3 sau,
dupa caz, 5 ani de la data comunicarii dispozitiei sau deciziei de retrocedare.
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Capitolul al ll-lea. Criteriile de domenialitate

10. in doctrina romana au existat prea putine preocupari in sensul unei
teorii analitice cu privire la criterile de domenialitate’. Vom incerca, prin
urmare, sa raportam criteriile semnalate in doctrina franceza la realitatile
legislative si jurisprudentiale de la noi. Se pot distinge, astfel, pe de o
parte, unele criterii materiale, dintre care doua ar putea fi considerate
»principale” — titlul (Sectiunea 1) si afectatiunea (Sectiunea a 2-a), in
vreme ce alte trei ar avea o importanta secundara (Sectiunea a 3-a), dupa
care un bun poate fi incadrat in domeniul public. Pe de alta parte, trebuie
sa discutam si despre un criteriu formal — determinarea legii sau cla-
sarea prin act administrativ (Sectiunea a 4-a).

Sectiunea 1. Titlul (proprietatea unei
persoane publice)

11. Daca in sistemul francez acest criteriu a starnit numeroase
discutii?, in doctrina noastra, autorii par a se fi resemnat cu dispozitia de la
art. 136 alin. (2) din Constitutie, potrivit careia ,Proprietatea publica (...)
apartine statului sau unitatilor administrativ-teritoriale”, text care pare a
simplifica la maximum problema: nu numai ca titularul dreptului de pro-
prietate publica este o persoana publica, dar acesta este expres aratat:
statul sau dezmembramintele sale teritoriale. Asa cum vom vedea in
cele ce urmeaza insa, textul constitutional, care are indubitabil meritul
simplitatii, nu ne scuteste de orice discutii.

in orice caz, din aceast& prevedere a legii fundamentale, coroborata cu
prevederile legale aplicabile, putem deduce cel putin patru concluzii: ca
nici persoanele private (§7) nici cele publice altele decét statul si unitatile
administrativ-teritoriale (§2) nu pot fi titulare ale proprietatii publice; ca
aceasta este, ca natura juridica, un veritabil drept de proprietate (§3) si, in
fine, ca proprietatea publica nu poate exista in lipsa unui titlu de doban-
dire valabil (§4).

' Mai exact, dupa cunostintele noastre, in ultimii ani s-a scris un singur articol: R.A.
Rizoiu, Unele consideratii asupra conditiei juridice a domeniului public si criteriilor de
domenialitate, in Dreptul nr. 9/2001, p. 58-81.

% Pe larg, a se vedea J. Morand-Deviller, op. cit., p. 22-29; Y. Gaudemet, op. cit.,
p. 47 si urm.



