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CUVANT INAINTE

Problematica domeniului public, componenta cea mai importantd a
patrimoniului administratiei, a fost si este in continuare tratatd ca o chestiune
marginald atat de catre legiuitor, cét si de catre administratie insdsi. Din acest
motiv, este lesne de inteles ca nici particularii, cei care intrd, de multe ori, n
relatii contractuale cu statul si primesc dreptul de a utiliza bunuri ale acestuia, nu
demonstreaza un apetit deosebit in a trata bunurile publice cu respectul si
responsabilitatea cuvenite. In toate statele cu o solidd culturd administrativa si
civica, domeniul public este considerat ca o avutie comuna a colectivitatii, iar
abuzurile 1n exploatarea acestuia sunt drastic sanctionate, prin proceduri
administrative sau penale.

Putem observa ca, la origini, teoriile franceze au fundamentat si tezele
doctrinarilor roméani, in special ale celor din perioada interbelica, multi dintre ei
»scoliti” la Paris si influentati, in mod evident, de abordarea franceza. Aceasta
influentd a dreptului administrativ francez asupra celui din Romania a continuat
pand la instaurarea regimului comunist gi intrarea in vigoare a Constitutiei
Republicii Populare Roméne din 1948, urmatd de o legislatie de inspiratie
sovieticd, departe de valorile si institutiile traditionale ale dreptului administrativ.

Nu este nevoie sd subliniem faptul ci ruptura intervenitd la acel moment a
provocat un serios recul dreptului administrativ intern care, timp de aproape 50
de ani, s-a aflat in imposibilitate de a evolua si de a dezvolta temele sale de baza,
printre care si regimul domeniului public si privat al administratiei.

Este adevarat ca, dupa 1990, s-a revenit cu pasi marunti la tematica
traditionald, insd, din pacate, domeniul public nu a primit reglementirile cuvenite
nici pana in prezent'. Desigur, au fost inserate chiar in Constitutia din 1991
principii de baza ale dreptului de proprietate publica si privata, au fost adoptate
diverse legi cu incidentd in materie, cea mai importanta fiind Legea nr. 213/1998
privind proprictatea publicd si regimul juridic al acesteia, urmatd de acte
normative privind regimul concesiunilor, al achizitiilor publice si al diverselor
dependinte domeniale sau servicii publice la care ele sunt afectate.

' Tn acest sens, a se vedea si M. Uliescu, Cu privire la dispozitia juridica a titularilor
dreptului de proprietate publica, in Dreptul nr. 8/2003, p. 43.
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Acest cadru legislativ nu este, insd, suficient din mai multe motive: Legea
cadru a proprietatii publice a fost din start mult prea evaziva si chiar incoerents;
regimul juridic al domeniului administrativ nu a fost codificat, ci este tratat
superficial; nu existd un regim juridic univoc §i unitar pentru contractele
administrative care au ca obiect bunurile domeniului public, iar, in caz de litigiu,
competenta instantelor este scindatd in mod artificial; criteriile de domenialitate
publicd, desi sunt enuntate in lege (,,uzul” sau ,interesul public”) nu sunt
suficient de concludente (fie si pentru faptul ca ,,interesul public” inglobeaza, in
mod logic, conceptul de ,,uz public”); nu sunt creionate corespunzator conditiile
de dezafectare si declasare a bunurilor domeniale §i nu sunt prevazute nici
sanctiuni certe pentru eventuala exercitare abuziva a acestei prerogative de catre
organele administrative etc. Ca sd nu mai spunem cé, de multe ori, prin normele
de aplicare ale unei legi importante in acest domeniu, se schimba radical
conceptia de baza si se adauga la lege (si aici avem in vedere, de exemplu,
problema validitatii clauzelor compromisorii §i a competentei curtilor de arbitraj
in materia concesiunii de bunuri, lucrari ori servicii publice).

Multe dintre dispozitiile Legii nr. 213/1998 privind proprietatea publica si
regimul juridic al acesteia au fost preluate, de la 1 octombrie 2011, in cadrul
noului Cod civil al Roméniei' (chiar denumirea legii a fost modificatd in ,Lege
privind bunurile proprietate publicd”). Chiar dacd Legea nr. 287/2009 nu
prevedea abrogarea unor norme privind proprietatea publica (si implicit domeniul
public) din Legea nr. 213/1998, acestea urmand sa ,,coexiste” cu dispozitiile
similare ale noului Cod civil®, prin Legea de punere in aplicare nr. 71/2011 (in
care s-a stabilit i momentul intrarii in vigoare a Codului civil) s-a optat expres
pentru inlaturarea mai multor texte ale mentionatei legi organice, in speta
articolele 1, 2, 5,7, 10 (alin. 1), 11, 12 (alin. 1-4 51 6), 13 si 17.

Sigur, aceastd solutie legislativa este cel putin discutabild. Personal,
considerdm ca regimul juridic al dreptului de proprietate publica si al domeniului
public trebuie si ramana reglementat, in continuare, prin legea speciald, iar
acapararea aproape totald a acestuia de catre Codul civil reprezintd o fortare
nejustificata.

In ceea ce priveste importanta acordati problematicii domeniului public,
inclusiv la nivel academic, trebuie remarcat faptul ca in Franta se studiaza in mod

traditional, ca discipline distincte, ,,.Dreptul administrativ al bunurilor” si

! Este vorba despre Legea nr. 287/2009 (publicata initial in M. Of. nr. 511 din 24 iulie
2009), cu modificarile si completarile aduse prin Legea nr. 71/2011 pentru punerea in
aplicare a Legii nr. 287/2009 privind Codul civil (M. Of. nr. 409 din 10 iunie 2011 si
republicat in M. Of. nr. 505 din 15 iulie 2011).

’A se vedea Titlul VI (,Proprietatea publica”) din Cartea a lll-a (,Despre bunuri”).

*Amintim, Tn acest sens, cateva lucrari de referinta: .M. Auby, P. Bon, J.B. Auby, Droit
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,Dreptul contractelor administrative”, pe cind in Roméania, in general, vom
regasi aceeasi tematica 1n cadrul materiei generale ,,Drept administrativ”’ (de unde
si posibilitatea redusa de a se analiza toate aspectele relevante, inclusiv din lipsa
timpului fizic)®. Nu este lipsit de importanta nici faptul ca, daca in facultatile de
drept din Romania, problema domeniului public sau a proprietatii publice este
»revendicatd” din ce in ce mai pregnant de dreptul privat (dovada este si
conceptia noului Cod civil), in Franta aceastd apartenentd a materiei a fost
trangata, de foarte multd vreme, in favoarea dreptului administrativ.

Sigur, carentele legislatiei romane sunt mult mai numeroase i vom incerca
sa le prezentam pe cele mai importante in cuprinsul acestei lucrari, in paralel cu
prezentarea solutiilor identificate in doctrina si jurisprudenta franceza. Nu
promovam ideea ca solutiile din dreptul francez sunt ideale (unele dintre ele sunt
la fel de confuze ca si cele din Romania), dar este de necontestat ca Franta este cu
mult Tnainte la nivel de reglementare si de codificare, situatie care se datoreaza, in
bund masurd, delimitarii justitiei administrative si a Consiliului de Stat, de
instantele judiciare si Curtea de Casatie. Jurisprudenta Consiliului de Stat
francez, in mod cert, a dus la conturarea a tot ce inseamna problematica a
proprietdtii administrative si a determinat o reactie adecvata in plan normativ.

Dintre multele aspecte care vizeazd regimul juridic al domeniului public
(determinare, compozitie, incorporarea bunurilor, delimitarea dependintelor,
caractere generale, gestiune si intretinere, punerea sa in valoare prin acte de

administratif des biens, 4° édition, Dalloz, Paris, 2003; J.M. Deviller, Droit administratif des
biens, 5¢ édition, Montchrestien, Paris, 2007; Y. Gaudemet, Traité de droit administratif —
tome 2. Droit administratif des biens, 13°¢ édition, LGDJ, Paris, 2008; P. Godfrin, M.
Degoffe, Droit administratif des biens. Domaine, travaux, expropriation, 8¢ édition, Sirey,
Paris, 2007; A. de Laubadere, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif — tome 2. Droit
administratif des biens, 11¢ édition, LGDJ, Paris, 1998.

'A se vedea, de exemplu, L. Richer, Droit des contrats administratifs, 4° édition, LGD),
Paris, 2004.

> Este adevarat ca in ultimii ani au aparut si unele lucrari cu titlul ,Dreptul
administrativ al bunurilor” (a se vedea E. Balan, Dreptul administrativ al bunurilor, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2007; G.N. Coca, Dreptul administrativ al bunurilor, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2011), monografii dedicate contractelor administrative (a se vedea C.S. Sararu,
Contractele administrative. Reglementare. Doctrina. Jurisprudenta, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2009), si unele articole Tn acest sens (a se vedea, de exemplu, N. Zarnescu,
Contracte administrative in dreptul romanesc din perioada interbelica, in Analele
Universitatii din Bucuresti — Seria Drept, 2000, p. 99-112; C.S. Sararu, Actiunea in
contencios administrativ in cazul contractelor administrative, in PR nr. 9/2008, pp. 54-72;
C.S. Sararu, Discutii in legatura cu inexistenta si nulitatea contractelor administrative, in
Dreptul nr. 6/2008, pp. 145-156; C.S. Sararu, Particularitatile contractelor publice in
sistemul de drept anglo-saxon, in Revista de drept public nr. 2/2009, pp. 10-25 s.a.) dar nu
se poate sustine ca, la acest moment, problematica patrimoniului administratiei cunoaste la
nivel academic o consacrare la fel de intinsa si, mai ales, la fel de nuantata, ca in Franta.
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autoritate sau contractuale, delimitare fatd de domeniul privat, pozitionare fata de
serviciile publice etc.) ne-am oprit la doud principii fundamentale care
guverneaza acest regim: inalienabilitatea si imprescriptibilitatea.

Abordarea unei astfel de teme nu are doar implicatii teoretice, pentru ca
inalienabilitatea §i imprescriptibilitatea reprezintd punctul de plecare pentru
celelalte elemente care definesc regimul de domenialitate publica, multe cu un
puternic impact in practica administrativa (de exemplu, chestiunea contractelor
administrative si a drepturilor conferite tertilor).

Prezentarea acestor principii se va face In paralel, pentru a ilustra In mod
detaliat atdt abordarea din dreptul francez (extrem de dezvoltat in materie), cat si
abordarea din dreptul roman.

Intrucat analiza regimul domeniului public trebuie si porneasci de la
abordarile originare ale elementelor sale (inclusiv la nivel de principii
fundamentale), pentru fiecare principiu analizat vom prezenta mai intai aspecte
legate de dreptul francez, urmate de prezentarea abordarii roméne pe aceeasi
tema.



TITLUL 1

SEMNIFICATIA SI EVOLUTIA NOTIUNII
DE ,DOMENIU PUBLIC”

CAPITOLUL 1
REPERE ISTORICE ALE DELIMITARII BUNURILOR PUBLICE
DE BUNURILE COMUNE. INCURSIUNE TN DREPTUL
ROMAN

” A
1

Din perspectiva terminologica, notiunea de ,,domeniu” isi are originile in
latinescul ,, dominium/dominus ' (care semnifica ,,stapanire™/,,stapan”), sau, Intr-o
altd opinie (singulara, din cite am putut sd observam), in termenul ,,domus”
(casd)’. Daca percepem bunurile publice, si mai departe domeniul public, ca fiind
un ansamblu de bunuri apartinidnd persoanelor juridice (,,morale”) de drept
public, este de la sine inteles cd primele ,,patrimonii publice” au aparut din
momentul consacrarii, in planul dreptului, a personalitatii de drept public; acest
moment se suprapune, intr-un mod strict de interpretare, cu perioada vechiului
drept roman.

Radacinile istorice ale institutiei domeniului public sunt, insd, mult mai
adanc implantate in istoria societatii umane organizate, unii autori identificandu-
le chiar cu mii de ani inainte de aparitia crestinismului. De aceea, nu trebuie sa
mire faptul cd in doctrina franceza sunt dedicate spatii generoase problemei
nasterii proprietdtii publice asupra pamantului Incd din perioada anticd, pe
teritorii ca Mesopotamia, Egiptul Antic, Grecia Anticd, Roma’.

! Dupa cum arata Seydou Traorg, istoricii si specialistii in drept sunt de acord ca
originile notiunii de ,domeniu public” se regasesc in dreptul roman, plecand de la ideea
suveranitatii si a puterii exercitate de catre un ,stapan” asupra unui ,lucru”. Asadar,
termenul ,dominium” ar evoca situatia in care o persoana sau un grup de persoane detine
calitatea de stapan al unui bun (S. Traoré, Droit des propriétés publiques, Vuibert, Paris,
2008, p. 13).

2 ]. Morand-Deviller, Droit administratif des biens, 5° édition, Montchrestien, Paris,
2007, p. 11; ). Morand-Deviller, Droit administratif des biens, 3¢ édition, Montchrestien,
Paris, 2003, p. 11.

* C. Chamard, 2004, La distinction des biens publics et des biens privés. Contribution
a la définition de la notion de biens publics, Dalloz, Paris, 2004, p. 59.
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Explicatia existentei In antichitate a unor forme de proprietate care prezentau
caracteristici similare propriettii publice din prezent (sub aspectul regimului
special aplicabil), o reprezintd prezenta unor conducatori — faraoni, impdrati, regi
etc. — care incarnau prerogativele puterii publice si care, in numele acestei puteri,
se proclamau proprietarii intregului teritoriu §i se ocupau, prin slujbasii lor, de
organizarea i amenajarea unor utilitati publice — canale, drumuri, poduri, irigatii
etc.'

in mod logic, principalul ,,bun” aflat in patrimoniul suveranilor, la acea
vreme, era pamantul; intreaga teorie a bunurilor ,publice”, la inceputurile
civilizatiei umane, nu poate fi abordata decat prin raportare la caracteristica
esentialmente funciard a proprietatii.

in terminologia juridicd romana, ,,bunurile” erau desemnate prin cuvantul
,res” si reprezentau lucrurile susceptibile de apropriere sub forma dreptului de
proprietate. Aceeasi expresie desemna, insa, si ,,lucrurile” in general, fapt care a
dus la formularea unui sistem de clasificare a bunurilor ca diferite categorii de
lucruri®.

La origine, conceptul roman de ,patrimoniu” includea numai lucrurile
corporale — ,,pecunia” (vite) si ,,familia” (sclavii), dar in perioada clasica
termenul ,, patrimonium” (denumit §i ,,substantia” in epoca lui Justinian3) a
capatat un sens apropiat de cel modern”.

Se admite ca in dreptul roman s-a formulat pentru prima datd distinctia
dintre bunurile publice si cele care apartineau particularilor’, pornindu-se de la
conceptia dualista asupra dreptului — ,, publicum jus est quod ad statum rei

! C. Chamard, op. cit., 2004, p. 59.

> E. Molcut, D. Oancea, Drept roman, Casa de editura si presa ,Sansa” SRL, Ed.
Universul, Bucuresti, 1993, p. 107.

> Remarcam, in acest context, si recenta publicare a traducerii operei ,lustiniani
Institutiones”, sub egida unor cunoscuti specialisti in drept roman — a se vedea V. Hanga,
M.D. Bob (traducere si note), Institutiile lui lustinian, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009.

* E. Molcut, D. Oancea, op. cit., p. 107. Trebuie subliniat faptul ca multi juristi pun in
discutie, in zilele noastre, notiunea clasica a ,patrimoniului” si, mai ales, unicitatea
acestuia prin raportare la persoana titulara. Astfel, intr-un studiu dedicat acestei probleme,
se retine ca patrimoniul unei persoane constituie o structura complexa, compusa din
categorii distincte de bunuri cu regimuri juridice diferite, de unde si concluzia ca nu se mai
poate invoca caracterul sau unic si rolul sau, per ansamblu, de gaj comun al creditorilor (B.
Diamant, Caracterul depasit al teoriei patrimoniului unic, in Dreptul nr. 1/2000, p. 116). A
se vedea si B. Diamant, Patrimoniul unic — o fictiune, in RDC nr. 11/1999, pp. 140 si 141; 1.
Lula, Unele probleme privind notiunea de patrimoniu, in Dreptul nr. 1/1998, pp. 13-24; V.
Stoica, Notiunea juridica de patrimoniu, in Supliment la revista PR nr. 1/2003, pp. 177-220.

* C. Chamard, op. cit., p. 81.
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romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem”” . De asemenea, Gaius

analiza, in Institute, lucrurile umane (lucrurile care puteau sa apartind cuiva) in
contradictie cu cele divine, primele fiind divizate in bunuri publice si bunuri
private. Aceasta diviziune fundamentala, aparuta cu totul intdmplator in opera lui
Gaiusz, a fost reiterata intr-o altd forma de Justinian, in celebra sa clasificare a
lucrurilor in res in nostro patrimonio, respectiv res extra nostrum patrimonium
(lucruri care nu puteau fi apropriate de catre particulari)’, dihotomie care a stat si
la baza teoriilor moderne privind domeniul public.

Astfel, spre deosebire de lucrurile care erau susceptibile de a deveni
proprietatea particularilor (res in nostro patrimonio)*, res extra patrimonium erau
scoase din circuitul civil (res extra commercium) si nu puteau fi apropriate de
persoanele private’.

Bunuri din afara patrimoniului (sau ,,nepatrimoniale®) erau considerate cele
care prin natura lor nu puteau face obiectul dreptului de proprietate, precum si
bunurile care, datoritd destinatiei lor specifice, nu puteau fi apropriate de nicio
persoand, cum ar fi templele, zidurile cetitilor’. In sfera lucrurilor nepatrimoniale
intrau: lucrurile comune tuturor (res omnium communes — nu apartineau nimanui
si puteau fi utilizate de toti oamenii: aerul, apele curgatoare, marea), lucrurile

'A se vedea C. Stoicescu, Curs elementar de drept roman, retiparire dupa ,Editiunea
Ill-a revazuta si adaogita, Bucuresti, 1931”, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, pp. 31 si
32. Aceasta definitie formulata in ,Digestele” lui Ulpian a fost criticata, intrucat ar prezenta
normele dreptului privat ca instrumente prin care se protejeaza exclusiv drepturile
indivizilor, pe cand, in realitate, atat normele dreptului public, cat si cele ale dreptului
privat exprima interese generale (a se vedea E. Molcut, D. Oancea, op. cit., pp. 7 si 8) sau,
intr-o altd opinie, interesele ,paturilor stapanitoare” (a se vedea V. Hanga, Drept privat
roman — Tratat, Ed. Didactica si pedagogica, Bucuresti, 1977, p. 21).

* E. Molcut, D. Oancea, op. cit., p. 108.

* C. Chamard, op. cit., p. 81.

* Existau mai multe moduri de clasificare a res in patrimonio, dupa criteriul valorii
economice instituit de Legea celor XII Table: res mancipi (lucrurile mai pretioase — sclavii,
vitele de muncd) si res nec mancipi (lucruri mai putin pretioase, in viziunea romanilor, de
exemplu banii sau drepturile de creanta); criteriul naturii lucrurilor — res corporales
(lucrurile care puteau fi atinse cu mana) si res incorporales (nu aveau o forma materiald);
res mobiles (lucrurile mobile) si res soli (lucrurile imobile); genera (lucrurile de gen) si
species (lucrurile individual determinate); produsele si fructele; res que pondere numero
mensurave constant (lucrurile fungibile). A se vedea, in acest sens, C. Stoicescu, op. cit.,
p. 143 si urm.

°A se vedea E. Molcut, D. Oancea, op. cit., p. 108; C. Stoicescu, op. cit., p. 142-143;
V. Hanga, op. cit, p. 241 si urm.; C. St. Tomulescu, Curs de drept privat roman — Partea |,
Ed. Litografia Tnvatamantului, Bucuresti, 1955, pp. 161 si 162.

® A se vedea V. Hanga, op. cit., p. 241.

7 A se vedea A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. Il, ed. a IV-a, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 129.



