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Cuvinte cheie: domeniu privat, domeniu public, unitate administrativ-teritoriala,
proprietate privata, dare in administrare, dare in folosinta gratuiti, concesiune, inchiriere,
act administrativ.

I. Importanta si actualitatea temei de cercetare. Scopul si obiectivele cercetarii

Lucrarea stiintifica, intitulatd ,,Regimul juridic al proprietdtii private a unitatilor
administrativ-teritoriale”, aduce in prim-plan proprietatea privata a persoanelor juridice de drept
public, in special a unitdtilor administrativ-teritoriale, considerata de literatura juridica de drept
public ,,un soi de «cenusareasd», abandonata de cdtre doctrina si jurisprudenta administrativa
civilistilor, cadou de care insi acestia din urma prea putin au profitat™.,

Obiectul proprietatii persoanelor juridice de drept public — statul si unitatile administrativ-
teritoriale — il reprezinta ,,domeniul”, astfel ca obiectul proprietatii private a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale este domeniul privat, la fel cum obiectul proprietatii publice a statului si
a unitatilor-administrativ-teritoriale este domeniul public.?

Notiunea de ,,domeniu privat” reprezinta un oximoron, intrucit aduce laolaltd doi termeni
opusi, respectiv termenul de ,,domeniu”, care apartine Tn mod exclusiv dreptului administrativ,
pentru ca domeniul poate fi detinut doar de persoanele juridice de drept public - statul si unitatile
administrativ-teritoriale - si termenul de ,,privat”, care apartine exclusiv dreptului civil, intrucat
este asociat, de reguld, cu persoanele fizice sau cu persoanele juridice de drept privat.

Spre deosebire de proprietatea publica, care este caracterizatd de inalienabilitate,
imprescriptibilitate si insesizabilitate, proprietatea privata, asa cum prevede art. 355 C. adm., ,,se
supune regulilor prevazute de Legea nr. 287/2009, republicatd, cu modificarile ulterioare, daca
prin lege nu se prevede altfel”. Consecinta principald a aplicarii, atunci cand legea nu prevede
altfel, a dreptului civil tuturor bunurilor din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale
este necesitatea identificarii situatiilor ,,in care legea prevede altfel”, adica a acelor situatii in care
bunurile din domeniul privat vor fi guvernate de dreptul public.

Asadar, din aceasta perspectiva, cercetarea stiintificd a urmarit indeplinirea a doua obiective,
si anume primul de a stabili si de a examina particularitatile regimului juridic al dreptului de
proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale, adica regulile care deroga de la dreptul
comun, iar cel de-al doilea de a analiza care dintre regulile dreptului comun raméan sa guverneze
n continuare regimul juridic aplicabil dreptului de proprietate privatd a unitatilor administrativ-
teritoriale.

Pornind de la ceea ce cercetarea a dezvaluit, si anume faptul ca, de cele mai multe ori, in
privinta bunurilor din domeniul privat ,,legea prevede altfel”, prin prezentul demers stiintific
ne-am propus indeplinirea si unui al treilea obiectiv, si anume acela de a determina daca este
justificatd propunerea unor teoreticieni ai dreptului administrativ® privind necesitatea si

1 0. Podaru, Drept administrativ Vol. II. Dreptul administrativ al bunurilor, editia a 3-a, revizuita si adaugita,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 187.

2V, Stoica, Corelatia dintre dreptul public si dreptul privat in reglementarea dreptului de proprietate publicd
n Codul Civil, publicat in Revista Roména de Drept Privat nr. 1/2012, p. 284. In acest sens, autorul a aritat ci aceasta
concluzie este confirmata de prevederile art. 859 C. civ. care se intituleazd marginal ,,Obiectul proprietatii publice.
Delimitarea de domeniul privat ”, formulare care conduce la ideea ca delimitarea nu se face intre dreptul de proprietate
publica si domeniul privat, ci la nivelul obiectului dreptului de proprietate publica, intre domeniul public si domeniul
privat.

3 E. Bilan, Dreptul administrativ al bunurilor, Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2007, pp. 11-13; E. Albu, Dreptul
administrativ al bunurilor, Ed. Fundatiei Roméania de Maine, Bucuresti, 2008, pp. 11-12. Aceasta conceptie a fost
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importanta fundamentarii unui drept administrativ al bunurilor, ca subramurd a dreptului
administrativ, care sa cuprinda toate normele juridice care reglementeaza bunurile administratiei
publice si regimul domenial aplicabil acestora.

Pentru indeplinirea, in mod eficace, a acestor trei obiective propuse au fost studiate, Tn primul
rand, normele de drept incidente in aceastd materie atit cele prevazute de legislatia actuald
romaneasca, cat si de vechea legislatie de drept romanesc, dar si normele de drept statuate de
legiuitorul francez. Toate aceste norme de drept au fost coroborate, pe de o parte, cu aspectele
teoretice enuntate de doctrina noastrd de drept si de doctrina juridicd franceza, iar, pe de altd parte,
cu o analiza constanta a jurisprudentei si a practicii judiciare romanesti si franceze.

Aceastd radiografie legislativa, doctrinara si jurisprudentiald, care nu putem pretinde, nici pe
departe, ca este una exhaustivd, a condus la atingerea scopului prezentei cercetari stiintifice, si
anume acela de a completa, consideram noi, Intr-un Sens pozitiv, literatura juridica de specialitate
romaneasca prin comasarea, intr-o singura lucrare, atat a regulilor de drept civil, cat si a celor de
drept public aplicabile bunurilor din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale,
apreciind cd, acum, mai mult ca niciodata, in contextul intrarii in vigoare a O.U.G. nr. 57 din 3
iulie 2019 privind Codul Administrativ, aprofundarea acestui regim juridic hibrid aplicabil
bunurilor proprietate privatda a unitatilor administrativ-teritoriale reprezintd un subiect de
actualitate atat pentru practicienii dreptului, cat si pentru functionarii publici din administratia
publicd centrala si locala.

Asadar, cunoasterea modurilor de dobandire, de punere in valoare si de stingere a proprietatii
private prezintd o deosebita importanta atat pentru administratia publica locala si judeteana, cat si
pentru administratia publicd centrald, Tntrucat gestionarea intr-un mod céat mai eficient a
proprietatii private de catre unitatile administrativ-teritoriale permite, pe de o parte
decongestionarea bugetului central de unele cheltuieli, iar pe de alta parte cresterea gradului de
autonomie locala. Cu toate acestea, prezenta cercetare nu este mai putin importantd pentru
practicienii dreptului, dar si pentru justitiabili care, afland, la randul lor, toate modurile de
dobandire, de punere in valoare si de stingere a proprietatii private a unitatilor administrativ-
teritoriale vor avea capacitatea, pe de o parte de a-si valorifica intr-un mod mai eficient drepturile
pe care legea le prevede in favoarea lor, iar pe de altd parte de a respecta obligatiile care izvorasc
din drepturilor statuate astfel.

Interdisciplinaritate si cercetari anterioare. Avand in vedere regimul juridic hibrid care
domina bunurile din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale, prezenta cercetare
stiintifica se bucura de un puternic caracter interdisciplinar, aceasta analizand atat normele de drept
civil, cat si normele de drept administrativ care se aplicd bunurilor proprietate privata a unitatilor
administrativ-teritoriale.

In sistemul de drept romanesc, proprietatea privati a statului sau a unitatilor administrativ-
teritoriale nu s-a bucurat de o atentie deosebita, cel mai probabil, datorita faptului ca doctrina
aferentd vechilor reglementari a considerat ca bunurile din domeniul privat sunt supuse normelor
de drept civil. Pentru a atrage atentia asupra faptului ca reglementarea bunurilor proprietate privata
a statului sau unitatilor administrativ-teritoriale nu se confunda cu cea a bunurilor proprietate
privata a celorlalti titulari persoane fizice sau juridice de drept privat, legiuitorul a introdus in cea

preluata din doctrina de drept francez unde s-a aratat (A. de Laubadere (1), Y. Gaudemet, Traite de Droit Administratif.
Tome 2 — Droit administratif des biens, editia 11, Ed. L.G.D.J., Paris, 1998, p. 12) ca notiunea de ,,drept administrativ
al bunurilor” a fost utilizata pentru a desemna ansamblul de reguli specifice aplicabile bunurilor apartinind
administratiei publice.



de-a cincea parte a Codului Administrativ ,,regulile specifice privind proprietatea publica si privata
a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale”.

Aceastd alegere a legiuitorului a indepartat si mai mult literatura juridica de drept civil de
studierea regimului juridic al proprietatii private a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale,
deoarece legiuitorul a confirmat faptul ca regimul juridic de alienabilitate, prescriptibilitate si
sesizabilitate va ramane sd guverneze bunurile din domeniul privat al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale, particularitatile fiind evidentiate, in special, de regulile specifice care
privesc modurile prin care aceste bunuri pot fi puse in valoare.

In atare context, cata vreme Codul civil reglementeazi in continuare, in cuprinsul art. 858-
875, ,,Proprietatea publica”, autorii din literatura juridica de drept civil vor fi mult mai interesati
sa studieze regimul juridic al proprietatii publice a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale,
alocand acestui subiect un intreg capitol in comparatie cu proprietatea privatd a persoanelor
juridice de drept public, care va fi in continuare doar mentionata de catre unii autori ai doctrinei
de drept civil* in cadrul sectiunii dedicate titularilor dreptului de proprietate privati.

Pe de altd parte, in ciuda faptului ca legiuitorul a introdus in mod expres regulile specifice
de exercitare a dreptului de proprietate privata a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale
in actualul Cod administrativ, literatura juridica de drept public actuald nu s-a aratat mult mai
interesata sa studieze acest vast domeniu. Mai precis, lucrarile dedicate dreptului administrativ al
bunurilor dateaza din perioada anterioard intrdrii in vigoare a Codului Administrativ si au ca
personaj principal proprietatea publica a statului sau a unitdtilor administrativ-teritoriale,
proprietatea privata a acestor persoane juridice de drept public fiind doar analizata intr-un mod
succint in cadrul acestor monografii®. Singura monografie de actualitate, a cirei tendinti este aceea
de a echilibra cercetarea bunurilor domeniale, apartine domnului profesor Ovidiu Podaru,
intitulata Drept administrativ. Vol II. Dreptul administrativ al bunurilor”, editia a 3-a, revizuita
si adaugita, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, aceasta reprezentand punctul principal de reper al
prezentei cercetari stiintifice.

Intrucat legiuitorul francez a clasificat ca fiind proprietate publica atat bunurile din domeniul
public, cat si bunurile din domeniul privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale,
autorii din literatura juridicad de drept civil francez au cedat spre cercetare doctrinei de drept
administrativ intreaga materie a proprietitii publice. In atare context, doctrina franceza de drept
administrativ dedica studii atat dreptului unitatilor administrativ-teritoriale, in cuprinsul carora
examineaza, printre altele, resursele materiale ale colectivitatilor teritoriale, respectiv bunurile
publice din domeniul public si din domeniul privat®, cét si dreptului administrativ al bunurilor, in
cuprinsul cérora examineaza domeniul privat si regimul juridic aplicabil bunurilor private ale
persoanelor publice’. In considerarea faptului ca, intr-un mod similar cu legislatia romaneasca,
legislatia de drept francez prevede, la randul ei, ca bunurile din domeniul privat sunt supuse, de

4Tn acest sens, a se vedea C. Birsan, Drept civil. Drepturile reale principale, editia a 4-a, revizuita si actualizata,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2020, pp. 67-69; E. Chelaru, Drept civil. Drepturile reale principale, editia 5, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2019, pp. 142-146.

5 E. Balan, op. cit.,, 2007, pp. 127-143; E. Albu, op. cit.,, 2008, pp. 191-205; E. Chelaru, Administrarea
domeniului public si a domeniului privat, editia 2, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, pp. 115-148.

6 J. Ferstenbert, F. Priet, P. Qulichini, Droit des collectivités territoriales, editia a 2-a, Ed. Dalloz, Paris, 2016,
pp. 491-516; M. Verpeaux, L. Janicot, Droit des collectivites territoriales, editia a 3-a, Ed. LGDJ, Paris, 2023, pp.
469-480.

'S. Boussard, Ch. Le Berre, Droit administratif des biens, editia a 2-a, Ed. L.G.D.J., Paris, 2019, pp. 285-319;
P. Bon, J.-B. Auby, P. Terneyre, Droit administratif des biens, editia 8, Ed. Dalloz, Paris, 2020, pp. 201-218; Ph.
Godfrin si M. Degoffe, Droit administratif des biens, editia 13, Ed. Dalloz, Paris, 2020, pp. 7-25.
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regula, normelor statuate de dreptul comun - civil, in doctrina de drept administrativ francez am
identificat doar o lucrare dedicatd domeniului privat al colectivitatilor teritoriale, care dateaza din
anul 2010 si apartine lectorului universitar Christophe Mondou® si 0 monografie ampla dedicati
domeniului privat al persoanelor publice, care dateazd din anul 2017 si apartine lectorului
universitar Marine Chouquet®.

Pe cale de consecinta, prezenta cercetare stiintificd, in cadrul caruia au fost analizate atat
studiile doctrinare din literatura juridica franceza, cat si cele din literatura juridica romaneasca,
reuseste sa abordeze subiectul studiat nu doar intr-un mod interdisciplinar, ci intr-unul care se
dovedeste a fi transdisciplinar, tinzand Inspre conceperea unei noi discipline autonome care sa
studieze bunurile domeniale ale persoanelor juridice de drept public — statul si unitatile
administrativ-teritoriale.

Metodologia cercetirii stiintifice. In vederea indeplinirii scopului si a obiectivelor propuse,
prezentul demers stiintific a abordat subiectul studiat prin intermediul mai multor metode de
cercetare, fiecare dintre acestea contribuind Tntr-un mod echilibrat la dezvoltarea temei cercetate.

Metoda istorica a permis urmarirea in timp a normelor de drept substantial civil aplicabile
proprietdtii private a unitatilor administrativ-teritoriale si a generat posibilitatea stabilirii
importantei temei abordate in contextul socio-economic actual. Metoda istorica a fost cel mai
intens utilizatd in cadrul primului capitol, pe de o parte pentru a dezvalui importanta organizarii
administrative a teritoriului si a personalitatii juridice a unitatilor administrativ-teritoriale, iar pe
de altd parte pentru a identifica rolul dihotomiei domeniale si a bunurilor domeniale, aceste aspecte
fiind analizate atét prin prisma literaturii juridice romanesti, cét si a celei straine, franceze.

Metoda logica a ajutat la sintetizarea aspectelor teoretice privind proprietatea privata a
unitatilor administrativ teritoriale si la expunerea unor concluzii proprii pe marginea subiectului
ales. Metoda logica a contribuit in mod sustinut la expunerea intr-un mod structurat si uniform a
reglementarilor si institutiilor analizate, cat si a ideilor prezentate in cadrul cercetarii stiintifice,
inlesnind dezvoltarea unor definitii legale sau stabilirea unor metode de clasificare a institutiilor
analizate.

Metoda comparativa a fost utilizatd atat pentru a enunta asemanari si deosebiri dintre
literatura juridica romaneasca si literatura juridica franceza cu privire la anumite reglementari sau
institutii de drept studiate, dar si asemanari si deosebiri dintre reglementarile sau institutiile de
drept studiate din literatura juridica romaneasca, cat si pentru a identifica asemanari si deosebiri
intre cadrul legislativ actual si vechile reglementari referitoare la bunurile proprietate privata a
unitatilor administrativ-teritoriale. Metoda comparativa a fost des utilizatd in cadrul prezentei
cercetari stiintifice, aceasta permitand atat identificarea unor lacune legislative, cat si emiterea de
propuneri de lege ferenda.

Metoda cantitativa si prospectiva a avut rolul de a pune in acord aspectele legislative si
teoretice analizate cu cele practice, pe parcursul lucrarii fiind examinat in mod constant modul in
care practicienii dreptului au ales sa puna in aplicare textele legale examinate, fiind identificate,
pe de o parte, solutiile diametral opuse dispuse de instantele de judecata, iar, pe de alta parte,
schimbarile care sunt necesare pentru a se evita in viitor pronuntarea unor astfel de solutii.

8 C. Mondou, Le domaine privé des collectivités territoriales, Ed. Groupe Territorial, colectia Dossier
D Experts, Voiron, 2010.

9 M. Chouquet, Le domaine privé des personnes publiques, Ed. L.G.D.J., coll. Bibliothéque de droit public,
tome 295, Issy-les-Moulineaux, 2017.



I1. Structura cercetarii stiintifice

Lucrarea stiintifica este structurata in cinci capitole, dintre care primul, intitulat ,,Proprictatea
privata a unitatilor administrativ-teritoriale”, si al doilea capitol, intitulat ,,Actul juridic — forma de
activitate a administratiei publice locale si judetene”, au un rol preponderent introductiv prin care
am urmarit sd fundamentam, in primul capitol, notiunile de ,,unitate administrativ-teritoriald”,
,proprietate privata/publicd”, ,,domeniu privat/public”’, ,bunuri domeniale”, ,,domenialitate
privatd/publica”, iar in cel de-al doilea capitol, notiunile de ,,act juridic unilateral/bilateral”, ,,regim
de putere publica” si ,,regim de drept privat” in relatia cu activitatea administratiei publice locale
si judetene. Ultimele trei capitole ale lucrarii vizeaza dobandirea, exercitarea si stingerea dreptului
de proprietate privata apartindnd unitatilor administrativ-teritoriale, acestea fiind expuse intr-o
ordine succesiva, astfel incat bunul proprietate privatd a unititii administrativ-teritoriale sa fie
studiat din momentul in care intrd in domeniul privat pand in momentul in care iese din acest
domeniu, fiind identificate si examinate, pe rand, modurile de dobandire, de punere in valoare si
de stingere a dreptului de proprietate privata.

Capitolul |, intitulat ,,Proprietatea privata a unitatilor administrativ-teritoriale”, cuprinde trei
sectiuni, dintre care prima analizeaza unitatile administrativ-teritoriale, in calitatea lor de titulare
a dreptului de proprietate privatd, precum si rolul si importanta organizarii administrative a
teritoriului in unitati administrativ-teritoriale, cea de-a doua urmareste identificarea obiectului
proprietatii private a unitatilor administrativ-teritoriale, iar ultima traseaza prerogativele dreptului
de proprietate privata exercitat de catre unitatile administrativ-teritoriale.

Prima sectiune, dupd ce stabileste in mod succint titularii dreptului de proprietate privata,
debuteaza cu o cercetare, din perspectiva istoricd, a organizarii administrative a teritoriului,
stabilind ca acest concept a aparut odata cu formarea statelor centralizate cu teritorii intinse. Astfel,
impartirea teritoriului In unitdti administrativ-teritoriale avea rolul de a facilita realizarea unitara a
puterii de stat, intreaga populatie a statului neputand fi condusi de la un singur centru®,

Consecinta directd a organizarii administrative a teritoriului Romaniei este aparitia unitatilor
administrativ-teritoriale. Acestea, in calitate de persoane juridice de drept public, dotate cu
autonomie locala si competente proprii garantate de lege, constituie elementul descentralizat al
organizarii teritoriului Romaniei.

Analiza istoricd a organizarii din punct de vedere administrativ a teritoriului Romaniei a
relevat importanta Tnzestrarii cu personalitate juridica a comunelor, oraselor si judetelor, pentru ca
aceasta este cea care permite unitdtilor administrativ-teritoriale sd detina capacitate juridica deplina
si patrimoniu propriu. In acest sens, in doctrina de drept francez s-a aratat ci descentralizarea
consta tocmai in ,,conferirea personalitatii juridice unei entitati substatale, prin ruperea legaturii
ierarhice dintre aceasta si stat™?,

10 [, Muraru, E. S. Tanasescu, Drept constitutional si institutii politice, vol. 11, editia 15, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2017, p. 73. V. 1. Prisacaru, Tratat de drept administrativ, Partea generala, editia a I1I-a revizuita si addugita
de autor, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 80. in literatura juridica franceza s-a aratat (J. Petit, P.-L. Frier,
Droit administratif, editia 15, Ed. L.G.D.G., Paris, 2021, pp. 155-156) ci descentralizarea permite adoptarea unor
decizii mai adaptate nevoilor si aspiratiilor comunitatii, dar prezinta ca si dezavantaj principal cresterea costurilor
aferente administratiei publice, pentru ca presupune mai multe centre de decizie si, prin urmare, mai multi functionari
publici angajati in cadrul administratilor publice locale.

11 Ch. Lavialle, Décentralisation et domanialité, publicat in Revue frangaise de Droit Administratif, 1996, p.
955. In acelasi sens, a se vedea J. Petit, P.-L. Frier, op. cit., p. 151 si J. Laussat, Code general de la propriete des
personnes publiques et identification du patrimoine des collectivites territoriales, Teza de doctorat redactata sub
indrumarea Prof. P. Terneyre, Universite de Pau et de Pays de L"Adour, 2015, p. 39.
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Intrucat actuala legislatie nu mai defineste unititile administrativ-teritoriale?, pornind de la
elementele constituite® ale acestora, am stabilit ci acestea reprezinti acele persoane juridice de
drept public care guverneaza in numele si in interesul colectivitdtilor locale, prin organisme alese
de populatie, partea teritoriului care le revine conform legii, dispunand in acest sens de competente
proprii garantate de lege.

In continuarea primei sectiuni este analizati, tot dintr-o perspectiva istoricd, aparitia
conceptului de ,,personalitate juridica” in raport cu unitatile administrativ-teritoriale.

Astfel, cercetarea a relevat faptul ca, in relatia cu unitatile administrativ-teritoriale, conceptul
de personalitate juridicd a aparut ,in momentul in care juristii romani au admis faptul ca
colectivitatile pot actiona ca persoane distincte, pot sta in justitie si pot fi proprietari ai unor bunuri
distincte de cele ale membrilor lor,

Personalitatea juridicd a unitdtilor administrativ-teritoriale este consacrata in legislatia
actuala de art. 96 C. adm., care a preluat norma juridica statuatd de art. 21 alin. (1) din Legea nr.
215/2001 care prevedea ca ,,(1) Unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept
public, cu capacitate juridica deplina si patrimoniu propriu. (2) Unitatile administrativ-teritoriale,
precum si subdiviziunile administrativ-teritoriale sunt subiecte juridice de drept fiscal, titulare ale
codului de inregistrare fiscala si ale conturilor deschise la unitatile teritoriale de trezorerie, precum
si la unitatile bancare. (3) Unitatile administrativ-teritoriale sunt titulare ale drepturilor si
obligatiilor ce decurg din contractele privind administrarea bunurilor care apartin domeniului
public si privat in care acestea sunt parte, precum si din raporturile cu alte persoane fizice sau
juridice, in conditiile legii”. Singura distinctie dintre cele doua prevederi legale o reprezinta
stabilirea Tn Codul administrativ a statutului de ,,subiect juridic de drept fiscal” si in privinta
subdiviziunilor administrativ-teritoriale, fara insa ca aceasta prevedere legald cu caracter de
noutate sa clarifice in concret statutul juridic al subdiviziunilor administrativ-teritoriale. Din acest
motiv, in practica instantelor de judecata au aparut solutii diametral opuse, astfel ca unele instante
au considerat ca sectoarele Municipiului Bucuresti sunt lipsite de capacitate procesualda de
folosintd a drepturilor lor civile™, iar altele ci acestea ar beneficia de capacitate procesuali de

12 Tn acest sens, art. 20 alin. (1) din Legea nr. 215/2001 privind administratia publica locala, republicati®?,
definea ,,comunele, orasele, municipiile si judetele ca fiind unititi administrativ-teritoriale in care se exercita
autonomia locald si In care se organizeaza si functioneazd autoritdti ale administratiei publice locale”. Aceasta
prevedere legald a fost insa abrogatd de O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul Administrativ, fara a fi insa si preluata in
acest nou act normativ, astfel ca art. 5 C. adm. “defineste” unitatile administrativ-teritoriale, printr-o enumerare a
tipurilor acestora, ca fiind ,,comune, orase, municipii si judete”.

13 fn acest sens, in literatura juridica de drept francez s-a aratat (P. Gonod, F. Melleray si Ph. Yolka, Traite de
droit administratif. Tome I, Ed. Dalloz, Paris, 2011, pp. 270-272) cé exista patru criterii cumulative care definesc
unitatile administrativ-teritoriale: 1) personalitatea juridica de drept public; 2) teritoriul; 3) populatia si 4) puterea
generald de decizie. Primul element definitoriu al unitatilor administrativ-teritoriale este personalitatea juridica de
drept public care permite acestor persoane juridice s incheie acte juridice si, prin urmare sa fie titulare de drepturi si
obligatii, sa detind un patrimoniu propriu si sa beneficieze de autonomie financiara. Teritoriul este cel de-al doilea
element caracteristic al unitatilor administrativ-teritoriale, acesta fiind conditia existentei unitatilor administrativ-
teritoriale si, In acelasi timp, limita competentelor lor, Intrucat acestea, spre deosebire de competentele de care
beneficiaza statul, pot fi exercitate doar pe partea lor de teritoriu. Populatia locald si puterea generala de decizie
exercitatd prin intermediul organelor deliberative si executive caracterizeaza unitdtile administrativ-teritoriale si
cristalizeaza principiul autonomiei locale.

14 0. Ungureanu, C. Munteanu, Drept civil. Persoanele in reglementarea noului Cod civil, editia a 2-a revazuta
si adaugita, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013, p. 305.

15 Trib. Bucuresti, s. civ., dec. nr. 1553 din 15 aprilie 2016, nepublicatd, consultatd in programul legislativ
ilegis.ro.



folosint a drepturilor lor civile. Tn mod cert, din perspectiva actualelor prevederi legale, aceste
din urma solutii sunt gresite, Tntrucat, atat timp cat legiuitorul a acordat in mod expres exclusiv
unitatilor administrativ-teritoriale personalitate juridicd si patrimoniu propriu, in temeiul
principiului ,,ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemus”’, nimeni nu poate adauga la lege
prin acordarea de personalitate juridicad si patrimoniu propriu si subunitdtilor administrativ-
teritoriale. Cu toate acestea, am opinat in sensul ca alegerea legiuitorului de a nu inzestra cu
personalitate juridicd subunitatile administrativ-teritoriale conduce la ,,vulnerabilizarea” atat a
hotararilor consiliului local, cit si a tuturor actelor incheiate de Primar in calitatea sa de
reprezentant al subunitatii administrativ-teritoriale, inclusiv la ingreunarea solutionarii litigiilor
care vizeazd aceste acte juridice, motiv pentru care am propus ca, in situatia in care legiuitorul nu
doreste sa revina asupra personalitatii juridice a subunitatilor administrativ-teritoriale, de lege
ferenda acestea sa fie inzestrate cel putin cu o capacitate de folosinta speciala care sa atraga o
calitate procesuald speciald in situatiile n care pe rolul instantelor de judecata sunt initiate litigii
care privesc contracte incheiate de conducatorul subunitatii administrativ-teritoriale sau pretentii
in legatura cu bunuri administrate de subunitatile administrativ-teritoriale.

Prima sectiune se Tncheie prin cercetarea consecintelor Statutului de dublu proprietar a
unitatilor administrativ-teritoriale, atat asupra bunurilor din domeniul privat, cat si asupra
bunurilor din domeniul public.

Astfel, pornind de la concluzia ca statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt singurele
subiecte de drept care detin in patrimoniul lor atit bunuri publice, cat si bunuri private!’, doctrina
de drept a conceput teza dublei personalitati a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale cu
privire la administrarea bunurilor lor, respectiv atunci cand administreazd bunuri proprietate
publicd statul si unitdtile administrativ-teritoriale actioneaza in considerarea personalitatii lor de
drept public, iar atunci cand administreazd bunurile proprietatea lor privatd actioneaza in
considerarea personalititii lor de drept privat'®,

16 Jud. Sect. 1 Bucuresti, s. civ., sent. nr. 23508 din 20 decembrie 2016, nepublicatd, disponibila online la adresa
www.rolii.ro. In literatura juridica al dreptului administrativ-fiscal s-a sustinut (D. Bajan, Comentarii privind statutul
Jjuridic al sectoarelor Municipiului Bucuregti, disponibil online la adresa www.juridice.ro) ca, desi legiuitorul nu
prevede acest lucru in mod expres, subunititile administrativ-teritoriale detin personalitate juridica, intrucat legislatia
administratiei publice locale stabileste aceleasi drepturi si obligatii sectoarelor Municipiului Bucuresti ca si oricéror
alte unitati administrativ-teritoriale si, in aceeasi ordine de idei, sectoarele municipiului Bucuresti, ca si toate celelalte
unitati administrativ-teritoriale, au organe de administrare proprii - Consilii Locale (organe deliberative) si Primari
(organe executive). Desi argumentele juridice prezentate de sustindtorul tezei personalitatii juridice a sectoarelor
municipiului Bucuresti sunt coerente si rationale, totusi intentia legiuitorului a fost aceea de a lipsi de personalitate
juridica si de patrimoniu propriu subunitatile administrativ-teritoriale, viziunea legiuitorul fiind relevatd atit de
prevederile art. 109 alin. (1) C. adm. care statueaza cd reprezentarea in justitie exclusiv a unitatilor administrativ-
teritoriale se asigurd de catre Primar, cat si de prevederile art. 166 alin. (2) lit. g) C. adm. care conferd Consiliului
Local al subdiviziunii administrativ-teritoriale atributia de administrare a bunurilor proprietate publica sau privata a
unitatii administrativ-teritoriale de pe raza teritoriald a subunitatii administrativ-teritoriale, pe baza hotararii
Consiliului unitétii administrativ-teritoriale.

7 n acelasi sens, in literatura juridica franceza (A. de Laubadere (1), Y. Gaudemet, Traite de Droit
Administratif. Tome 2 — Droit administratif des biens, editia 11, Ed. L.G.D.J., Paris, 1998, p. 35) s-a aratat ca ,,0
persoana de drept civil nu poate fi niciodata proprietarul unei dependinte a domeniului public”.

18 A Trailescu, Drept administrativ. Partea speciald, editia 2, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 45. In acelasi
sens, a se vedea O. Podaru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ (I) Repere pentru o teorie altfel, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 94. In literatura juridica antebelica, D. Alexandresco a aritat ca ,,statul este o persoani
de drept public si o persoand de drept privat in acelasi timp”. (D. Alexandresco, Explicatiunea teoreticd si practicd a
Dreptului civil Roméan, Tom. Ill, Partea I, art. 435-643 C. civ., Ed. Atelierele Grafice SOCEC & Co. Societate
Anonimi, Bucuresti, 1912, p. 142). In acelasi sens, in literatura juridica franceza antebelici s-a ardtat (M. Hauriou,
Précis de droit administratif, contenant le droit public et le droit administratif, Ed. Librairie de la Société du Recueil
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n prezent, art. 96 C. adm., care a preluat art. 21 alin. (1) teza | din Legea nr. 215/2001,
prevede ca ,,Unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitate
juridica deplina si patrimoniu propriu”. In acest sens, in doctrina de specialitate s-a aritat ci actuala
reglementare consacra teza unicitatii personalitatii statului si a unitatilor administrativ-teritoriale
fundamentatad pe ideea ca aceeasi entitate nu poate avea doud personalitati juridice, una de drept
public si una de drept privat strict prin raportare la actele juridice pe care le adopta sau atributiile
pe care le exercita'®. Tntr-adevir, pornind de la prevederile art. 189 C. civ. care statueazi ci
,Persoanele juridice sunt de drept public sau de drept privat”, dar si de la modalitatea de infiintare
a acestora, nicio entitate nu poate fi concomitent atat persoana juridica de drept public, cat si
persoana juridicd de drept privat, intrucat persoanele juridice de drept public se vor infiinta, de
reguld, prin lege (art. 191 C. civ.), iar persoanele juridice de drept privat se constituie, in mod liber,
in una dintre formele prevazute de lege (art. 190 C. civ.).

Modalitatea de formulare a prevederii statuate de art. 96 C. adm. nu elimind insa teza
dualitatii capacitatii juridice a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale, n continuare
autoritatile publice putand exercita atat prerogative de drept public, cat si prerogative de drept
privat. Tn acest sens, in doctrina de drept administrativ s-a conchis ci unititile administrativ-
teritoriale au o singurd personalitate juridica, respectiv personalitatea juridica de drept public,
aceasta fiind cea care determini capacitatea juridica a unititilor administrativ-teritoriale?®. Astfel,
persoanele juridice de drept public au capacitate administrativa care le permite sa exercite puterea
publicad prin emiterea de acte administrative si capacitate civila care le permite sa incheie acte
juridice de drept civil?t. Cu privire la acest aspect, intr-un studiu de specialitate s-a aritat ci, in
cazul persoanelor juridice de drept public, ,,capacitatea administrativa este regula — caci aceste
autoritati au fost create de catre legiuitor cu scopul primordial de a exercita putere publica, nu de
a se comporta ca simpli particulari -, iar capacitatea civild este exceptia”??.

général des Lois et des Arréts et du Journal du Palais, Paris, 1892, pp. 148-149) ca persoanele juridice de drept public
beneficiaza atat de drepturi private, cit si de drepturi de autoritate publica. In virtutea primei personalitati, persoanele
administrative administreazd domeniul privat pe care il poseda ca orice individ, iar in considerarea celei de-a doua,
acestea administreazd domeniul public sau exercitd drepturi pur politienesti. Mai mult decat atat, autorul a aratat ca
aceste doud personalitati sunt distincte doar in analiza juridica, neexistand semne exterioare ale acestora, deoarece
persoanele administrative au aceiasi reprezentanti, indiferent daca actioneaza ca autoritate publicd sau ca persoane
private.

19 C. Clipa, Fundamentele ideologice ale dreptului administrativ, vol. II. Tomul 2. Specificitditile, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 72; V. Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, vol. |1, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2018, p. 319; C.S. Sararu, Capacitatea autoritdtilor de a incheia contracte administrative, publicat
in Revista ,,Dreptul” nr. 1/2010, p. 101.

20C. S. Sararu, op. cit. in Revista ,,Dreptul” nr. 1/2010, p. 104. Autorul trateazi raporturile dintre personalitatea
de drept public, capacitatea si competenta institutiilor/autoritatilor publice aratand ca notiunile de ,,personalitate
juridica” si ,,capacitate juridica” nu sunt sinonime, ci intre ele exista un raport de cauzalitate in sensul ca personalitatea
juridica determina capacitatea juridica, nu invers.

2L 0. Podaru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel. Tomul 1.
Notiune, editia a 2-a, revizuita si adaugitd, Ed. Hamangiu, 2022, p. 131. In doctrina de drept administrativ s-a stabilit
(E. Balan, Institutii administrative, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 49) ca, capacitatea administrativa este
,»componentd a capacitatii juridice a persoanei administrative si constituie aptitudinea acesteia de a avea si exercita
drepturi de comanda administrativa prin mijloace de autoritate, de putere publica”, iar capacitatea civila ,,permite
persoanei administrative atat participarea in raporturile civile, cat si putinta de a raspunde patrimonial in litigiile
privind prejudiciile create prin actele de putere”.

2 0. Podaru, Actul civil unilateral vs. Actul administrativ — Reflectii asupra delegdrii catre particulari a
exercitiului puterii publice, publicat Tn Revista Studia Universitatis Babes-Bolyai — lurisprudentia nr. 4/2013, p. 194.
In acelasi sens, in literatura juridica franceza s-a conchis (M. Hauriou, op. cit., p. 189) ca actul de autoritate este actul
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Totusi, nu achiesam intru totul la opinia conform careia in activitatea de gestionare a
domeniului public unitatile administrativ-teritoriale emit/incheie acte juridice in regim de putere
publica, iar in activitatea de gestionare a domeniului privat unitatile administrativ-teritoriale
emit/incheie acte juridice 1n regim de drept privat. Daca prima afirmatie este general valabila, cea
de-a doua comporta numeroase exceptii, motiv pentru care putem doar concluziona ca
»administratia, investitd cu putere publica in vederea executdrii legii ori a prestdrii serviciilor
publice, poate folosi aceasta putere atunci cand emite un act juridic — caz in care vorbim despre un
act de putere, veritabil act administrativ — sau se poate comporta ca un simplu particular — situatie
in care vom fi in prezenta unui act privat”?3, Asadar, va rimane in sarcina practicienilor in drept
sd identifice, raportat la fiecare caz particular in parte, dacd administratia a emis sau/si incheiat
actul juridic in regim de putere publicad sau a emis sau/si incheiat actul juridic in regim de drept
privat, ca un simplu particular.

Cea de-a doua sectiune a primului capitol are ca scop determinarea obiectului dreptului de
proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale.

In acest sens, sectiunea debuteazi printr-0 examinare critica a definitiilor alocate notiunilor
de ,,proprietate publica” si ,proprietate privatd” atat din perspectiva legislatiei, respectiv a
Constitutiei Romaniei si a Codului civil, cat si din perspectiva doctrinei de specialitate, respectiv
a literaturii juridice de drept civil, dar si de drept administrativ, concluzionandu-se in final c4,
pentru a fi inlaturata disputa doctrinara cu privire la definitiile statuate de legiuitor, dar si pentru a
uniformiza cele doua notiuni, de lege ferenda s-ar impune ca textele cuprinse in art. 858, art. 859
alin. (2) si art. 554 alin. (1) C. civ. sa fie reformulate in sensul cd ,,proprietatea publicad poate fi
dobandita, respectiv bunurile statului si ale unitatilor administrativ-teritoriale pot fi dobandite, prin
orice mod prevazut de lege”. In acest fel, textul legal elimina conditia expresi a existentei unui
titlu valabil de dobandire, insa chiar si fara a fi formulatd in mod expres, aceasta este implicita,
pentru ca dreptul de proprietate nu poate fi dobandit decat in conditiile si prin modurile prevazute
de lege. In plus, in aceastd formulare textul din Codul civil s-ar pune in acord cu cel previzut de
art. 286 C. administrativ.

Cu toate acestea, din analizarea actualelor prevederi legale se poate conchide faptul ca
obiectul proprietatii persoanelor juridice de drept public — statul si unitatile administrativ-
teritoriale — il reprezinta ,,domeniul”, astfel ca obiectul proprietatii private a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale este domeniul privat, la fel cum obiectul proprietatii publice a statului si
a unitatilor-administrativ-teritoriale este domeniul public.?*

In ceea ce priveste relatia dintre proprietatea publicd si proprietatea privati, in literatura
juridica de specialitate s-a evidentiat faptul ca dreptul de proprietate publica reprezinta exceptia in
materia proprietatii, iar dreptul de proprietate privata este regula, concluzia fiind aceea ca
,proprietatea care nu este publicd este privatd, o altd forma a dreptului de proprietate nefiind
cunoscuti”?,

primar de administrare, iar actul de gestiune este actul secundar, care se bazeaza intotdeauna pe un act de autoritate si
serveste ca mod de executie a acestuia din urma.

2 Q. Podaru, op. cit, 2022, p. 14.

24/, Stoica, op. cit., publicat Tn Revista Romana de Drept Privat nr. 1/2012, p. 284. Tn acest sens, autorul a
aratat ca aceastd concluzie este confirmata de prevederile art. 859 C. civ. care se intituleazd marginal ,,Obiectul
proprietdtii publice. Delimitarea de domeniul privat ”, formulare care conduce la ideea cé delimitarea nu se face intre
dreptul de proprietate publica si domeniul privat, ci la nivelul obiectului dreptului de proprietate publica, intre
domeniul public si domeniul privat.

% C. Jora, I. Ciochinid-Barbu, Unele repere privind proprietatea publica, publicat in Revista ,,Dreptul” nr.
1/2017, p. 89. In acelasi sens, s-a statuat (C.C.R., dec. nr. 31 din 26 mai 1993, publicata in M. Of. nr. 13 din 19 ianuarie
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In continuare, sectiunea cerceteazi, dintr-o perspectiva istoricd, aparitia dihotomiei
domeniale atat in literatura juridica franceza, cat si in literatura juridicd roméneasca, cea mai
importanta distinctie fiind aceea ca legiuitorul francez desemneaza, in mod expres, domeniul privat
ca fiind proprietate publica?®, pe cand legiuitorul roman recunoaste un drept de proprietate publici
a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale, care pare sa se suprapuna cu sfera bunurilor care
sunt incluse Tn domeniul public, si un drept de proprietate privata, care apartine atat persoanelor
de drept privat, fizice sau juridice, cét si persoanelor de drept public si care, din perspectiva statului
sau a unitdtilor administrativ-teritoriale, pare sd se suprapund cu sfera bunurilor incluse in
domeniul privat.

In vederea determindrii cu exactitate a bunurilor care sunt incluse in sfera dreptului de
proprietate publica si, implicit, a celor care fac parte din sfera dreptului de proprietate privata a
fost deosebit de important sa se stabileasca relatia dintre proprietatea publica si domeniul public,
pe marginea acestei relatii fiind identificate mai multe teorii relevante, si anume (I) teoria potrivit
careia cele doud notiuni sunt complementare; (II) teoria conform céreia relatia este una de la intreg
la parte; (I1I) teoria conform careia relatia este una de la parte la intre si (IV) teoria conform careia
domeniul public are un sens larg si un sens restrans, toate acestea fiind dezvoltate in cuprinsul
cercetarii atat din perspectiva doctrinei de drept romanesti, cat si din perspectiva doctrinei de drept
franceze.

Tn continuarea celei de-a doua sectiuni sunt analizate, pe de o parte categoriile de bunuri
domeniale, care reprezinta o sfera foarte larga, in cuprinsul careia au fost facute doud distinctii:
prima — intre domeniul privat si domeniul public si cea de-a doua — intre domeniul public sau
privat apartinand statului si domeniile publice sau private apartinand unitatilor administrativ-
teritoriale, iar pe de alta parte importanta si efectele juridice ale inventarierii bunurilor domeniale,
dar si procedura de inventariere a bunurilor din domeniul privat al unitatilor administrativ-
teritoriale.

In cadrul acestui demers stiintific am analizat conceptia ,,negativa” a legiuitorului asupra
domeniului privat printr-o metoda comparativd a viziunii legiuitorului francez cu cea a
legiuitorului nostru. Asadar, am putut constata faptul ca redactorii Codului nostru civil au fost
inspirati de literatura juridica franceza atunci cand au stabilit criteriile pe baza carora se poate
determina apartenenta bunurilor fie la domeniul privat, fie la cel public, fara a prelua insa ambele
concepte dezvoltate in literatura juridica franceza de ,,uz public” si ,,serviciu public”. Prin urmare,
au fost identificate criteriile pe care legiuitorul roméan le-a enuntat pentru a determina apartenenta

1994, consultata in programul legislativ www.ilegis.ro; C.C.R., dec. nr. 32 din 26 mai 1993, publicata in M. Of. nr.
126 din 23 mai 1994, consultata in programul www.ilegis.ro; C.C.R., dec. nr. 49 din 29 septembrie 1993, publicati in
M. OF. nr. 126 din 23 mai 1994, consultata in programul legislativ www.ilegis.ro) ca proprietatea este publica sau
privatd, iar proprietatea publica apartine statului sau unitatilor administrativ-teritoriale, astfel cd, dat fiind ca nu se
defineste proprietatea privata, rezultd ca proprietatea care nu este publica este privatd. De asemenea, in doctrina de
drept francez se retine (A. de Laubadere (1), Y. Gaudemet, op. cit., p. 21) cd domeniul public cuprinde, de regula,
norme derogatorii fatd de dreptul proprietatii private si totodata se arata (Ph. Godfrin, Droit administratif des biens.
Domaine, travaux, expropriation, Ed. Masson, Paris, 1978, p. 18; A. de Laubadere (), Y. Gaudemet, op. cit., p. 35)
ca domeniul public nu poate apartine decat unei persoane publice si niciodatd unei persoane privat.

% fn acest sens, in anul 2006, prin adoptarea Ordonantei nr. 460 din 2006, Franta adoptd Codul General al
Proprietatii Persoanelor Publice, care grupeaza sub acest titlu norme privind toate bunurile publice, indiferent daca
acestea apartin domeniului public sau domeniului privat. in literatura juridica franceza s-a aratat (P. Bon, J.-B. Auby
si P. Terneyre, Droit administratif des biens, editia a 8-a, Ed. Dalloz, Paris, 2020, pp. 13-14) ca optiunea legiuitorului
francez de a clasifica domeniul privat ca proprietate publica este justificatd prin faptul ca existd mai multe principii
comune care guverneaza ansamblul de bunuri proprietate a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale, fie ca ele
apartin domeniului public, fie domeniului privat.

10



unui bun la domeniul public sau la domeniul privat, si anume criteriul principal al destinatiei
bunului, respectiv de uz sau de interes public sau privat, precum si criteriile complementare,
respectiv criteriul naturii bunului sau criteriul vointei legiuitorului.

Tn atare context, pentru a determina sfera bunurilor care fac obiectul dreptului de proprietate
privatd au fost examinate, pe rand, sfera bunurilor care fac obiectul exclusiv al dreptului de
proprietate publica, iar mai apoi sfera bunurilor care fac obiectul dreptului de proprietate publica,
concluzionandu-se ca toate celelalte bunuri care nu sunt incluse in mod expres de catre legiuitor
in domeniul public al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale dobandesc calitatea de a fi
apropriabile privat, fara a deveni in mod obligatoriu obiect al dreptului de proprietate privata, cu
privire la aceste din urma bunuri delimitarea urmand a se face in functie de uzul sau interesul
public sau privat asupra respectivului bun.?’

Delimitarea domeniului statului de domeniul unitatilor administrativ-teritoriale s-a facut
dupa anul 1989, mai precis in anul 1991 cand a fost adoptata Legea nr. 69/1991, care prevedea in
cuprinsul art. 4 alin. (1) faptul ca: ,,comunele, orasele si judetele sunt persoane juridice”. Pentru a
delimita domeniul public de interes national de cel de interes local sau judetean legiuitorul a
instituit criteriul vointei legiuitorului si criteriul uzului sau interesului national, local sau judetean.
Spre deosebire de criteriile de delimitare a bunurilor din domeniul privat de cele din domeniul
public, care se regasesc in cuprinsul Codului civil, criteriile de delimitare a domeniului statului de
cel al unitatilor administrativ-teritoriale se regasesc in legislatia speciald, mai precis in cuprinsul
art. 4 alin. (2) din Legea nr. 18/1991 a fondului funciar. Importanta distinctiei dintre domeniul
statului si cel apartinand unitatilor administrativ-teritoriale rezida in faptul ca, pe de o parte, in
acest fel, se va putea determina patrimoniul fiecarei persoane juridice de drept public, iar, pe de
alta, domeniul fiecarei persoane juridice de drept public (fie el public sau privat) poate fi, conform
legii, restrans sau largit.

In ceea ce priveste inventarierea bunurilor domeniale, cercetarea stiintifici a relevat faptul
ca aceasta este deosebit de importanta, deoarece asigura cunoasterea de catre persoana juridica de
drept public a tuturor acestor bunuri. Aceastd cunoastere reprezinta conditia prealabila necesara
pentru elaborarea de citre autoritatea publicd locala a unui management eficient al domeniului
public si privat al unitatilor administrativ-teritoriale, oferind posibilitatea, pe de o parte a verificarii
starii tehnice a constructiilor pe care unitatea administrativ-teritoriala le detine in proprietate, iar
pe de altd parte a identificarii constructiilor edificate de terti pe domeniul unitdtii administrativ-
teritoriale, astfel incat autoritatea publica locala sa poata lua deciziile care se impun cu privire la
aceste bunuri imobile.

Din perspectiva efectelor pe care inventarierea bunurilor domeniale le produce, se impune a
fi subliniat faptul ci atat in doctrina de specialitate?®, cat si in jurisprudenta instantei supreme®®

27 Tn acest sens, a se vedea |. Sferdian, Drept civil. Drepturile reale principale. Studiu aprofundat, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 303.

28 A se vedea C. Birsan, op. cit., p. 189; V. Stoica, Drept civil. Drepturile reale principale, editia 4, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2021, p. 196. in acelasi sens, a se vedea O. Podaru, op. cit., 2021, p. 39; V. Terzea, Legile fondului
Sfunciar. Comentarii si explicatii, editia 5, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 11.

2 S-a statuat (TCCJ, s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 561 din 07 februarie 2014, nepublicatd, disponibila online la
adresa www.scj.1r0) cd ,,includerea unui imobil in inventarul centralizat al bunurilor apartinand domeniului public al
statului nu constituie, in sine, un titlu de proprietate in favoarea statului, valabilitatea atestarii domeniului public al
statului fiind conditionata de existenta, ca premisi, a unui mod legal de dobandire a proprietatii publice”. In acelasi
sens, s-a retinut (ccy, s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 118 din 17 ianuarie 2019, nepublicata, disponibild online la adresa
WWW.SC]j.ro) ca ,,actele normative si administrative care au mentionat apartenenta imobilului in discutie la domeniul
public al statului nu constituie moduri reglementate de Constitutie sau de legi de dobandire a proprietatii bunului de
catre stat, ci doar au consacrat o apartenenta de facto a bunului, nu de jure”.
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s-a conchis ca inscrierea unui bun 1n inventarul domeniului public sau privat nu are efect
constitutiv de drepturi, ci Tnscrierea bunului Tn inventarul domeniului public sau privat creeaza
doar o prezumtie de apartenentd a bunului respectiv la domeniul public sau la domeniul privat al
statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale.

Nu in ultimul rénd, in cadrul cercetarii am constatat faptul ca procedura de inventariere a
bunurilor din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale este reglementata in cuprinsul
art. 357 C. adm. si este foarte sumara prin comparatie cu cea instituita de legiuitor pentru
inventarierea bunurilor din domeniul public al unitatilor administrativ-teritoriale in cuprinsul art.
289 C. administrativ. Din acest motiv am propus, de lege ferenda, ca legiuitorul sa instituie si
inventarierii bunurilor private o reglementare in oglinda, cel putin, din perspectiva documentelor
care trebuie sa stea la baza hotararii prin care se aproba sau se actualizeaza inventarul bunurilor
din domeniul privat.*

Tot Tn cuprinsul acestei subsectiuni a fost cercetata natura si caracterul juridic al hotararii
consiliului judetean sau consiliului local al unitatilor administrativ-teritoriale prin care se aproba
inventarul bunurilor apartindnd domeniului privat. Pentru a fi formulata o concluzie in acest sens,
demersul nostru stiintific s-a raportat atat la procedura de inventariere instituitd de vechea
reglementare, cat si la procedura de inventariere a proprietatii publice apartinand unitatilor
administrativ-teritoriale instituita de noua reglementare, dar si la distinctia dintre actul
administrativ cu caracter normativ si actul administrativ cu caracter individual, cu referinte atat la
doctrina de drept administrativ, ct si la jurisprudenta instantei supreme. In urma acestei analize,
am conchis cd hotdrarea de atestare a bunurilor din domeniul privat sau public reprezintd o
manifestare unilateralad de vointa a organului emitent — Consiliul local al unitatii administrativ-
teritoriale — prin care se stabileste sau se schimba regimul juridic aplicabil bunurilor pe care
unitatea administrativ-teritoriala le detine in proprietate si astfel, hotararea creeaza in primul rand
un drept subiectiv de proprietate — publica sau privatda — in favoarea unitatii administrativ-
teritoriale, dar, in egala masura, creeaza drepturi si obligatii atat fata de emitentul actului, cat si
fatd de membrii comunitatii locale, care vor trebui sa respecte regimul juridic impus de stabilirea
sau schimbarea domeniului din care va face parte bunul, motiv pentru care hotararea se aduce la
cunostinta tuturor prin publicare. Pe cale de consecinta, actul administrativ individual prin care se
atesta inventarul bunurilor din domeniul privat sau public al unei unitati administrativ-teritoriale
este supus controlului de legalitate fie pe calea actiunii in anulare®, fie pe calea exceptiei de
nelegalitate®, iar termenul in care orice persoani interesati poate ataca hotirarea privind aprobarea
inventarului bunurilor domeniale este reglementat de art. 11 alin. (2) din Legea nr. 554/2004, care
stabileste ca ,,pentru motive temeinice, n cazul actului administrativ individual, cererea poate fi
introdusa si peste termenul prevazut la alin. (1), dar nu mai tarziu de un an de la data comunicarii
actului, data ludrii la cunostinta, data introducerii cererii sau data incheierii procesului-verbal de
conciliere, dupa caz”.

30 Tn acest sens, 1n literatura de drept francez s-a aratat (J.-Y. Camoz, Les contrats immobiliers des collectivités
territoriales, editia a 2-a, Ed. Lextenso, Issy-les-Moulineaux, 2019, p. 52) c&, pentru a putea valorifica un bun din
domeniul privat, unitatea administrativ-teritoriald trebuie sa facd dovada dreptului sau de proprietate fie prin
prezentarea actului notarial de achizitie, fie prin prezentarea unui act administrativ anterior care asigurd dovada
proprietatii.

31 T acest sens, a se vedea ICCJ, s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 4738 din 16 decembrie 2008, nepublicata,
disponibila online la adresa www.scj.ro.

32 In acest sens, a se vedea ICCJ, s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 118 din 17 ianuarie 2019, consultata la
WWW.SC]J.ro.
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Ultima sectiune a primului capitol analizeaza prerogativele dreptului de proprietate privata
a unitatilor administrativ-teritoriale, concluzia fiind aceea ca, asupra bunurilor din domeniul lor
privat, unitdtile administrativ-teritoriale exercitd, cu anumite particularitati, atat prerogativele
specifice dreptului civil de proprietate privati (usus, fructus si abusus)®®, cat si prerogativa
specificd dreptului public administrativ (dreptul general de administrare)®*, motiv pentru care
putem afirma ca dreptul de proprietate privata a acestor persoane juridice de drept public are un
continut hibrid.

Capitolul al 11-lea este intitulat ,,Actul juridic — forma de activitate a administratiei publice
locale si judetene” si cuprinde doua sectiuni, dintre care prima analizeaza capacitatea juridica duala
a unitatilor administrativ-teritoriale de a emite si incheia acte juridice, iar cea de-a doua, divizata
in doua subsectiuni, cerceteaza, pe rand, actele juridice unilaterale (de autoritate) si actele juridice
bilaterale (de gestiune).

Capacitatea duala a persoanelor juridice de drept public — statul si unitatile administrativ-
teritoriale — a fost ilustratd in literatura juridicd de drept administrativ actuald®, afirmandu-se ci
»administratia, Tnvestita cu putere publicd In vederea executdrii legii ori a prestarii serviciilor
publice, poate folosi aceasta putere atunci cand emite un act juridic — caz in care vorbim despre un
act de putere, veritabil act administrativ — sau se poate comporta ca un simplu particular — situatie
in care vom fi In prezenta unui act privat”.

Pornind de la capacitatea duala a persoanelor juridice de drept public, in literatura juridica,
atat de drept francez, cat si de drept romanesc, s-a facut o distinctie intre actele de autoritate si
actele de gestiune. Astfel, cea de-a doua sectiune debuteaza printr-o0 examinare a acestei distinctii
din perspectivi istorica®®, stabilindu-se momentul de debut al acestei distinctii si criteriile care au

3 Tn acest sens, a se vedea A.-S. Ciobanu, Regimul juridic aplicabil dreptului de administrare a bunurilor
proprietate publicd, publicat In Revista de Drept Public nr. 4/2007, p. 112. in acelasi sens, in literatura de drept
administrativ s-a aratat (O. Podaru, op. cit., 2021, p. 23) ca ,,proprietatea publica nu este strdind intru totul de cele trei
atribuite clasice ale proprietatii private [...] astfel, Statul exercitd in mod direct usus asupra bunurilor domeniale
folosite pentru prestarea acestora; fructus, de asemenea, exista (este cazul, bundoara, al redeventelor obtinute din
concesionarea bunurilor proprietate publicd)”, autorul intrebandu-se in final, in mod retoric, daca nu cumva
posibilitatea Statului de a afecta si dezafecta un bun nu reprezinta altceva decat un atribut al dreptului de proprietate
publica, care face parte din dispozitia juridica asupra bunului. De asemenea, in literatura juridica franceza a se vedea
P. Bon, J.-B. Auby, P. Terneyre, op. cit., p. 210.

3 Tn acest sens, a se vedea C. Clipa, op. cit., Tomul 2, p. 132. In acelasi sens, in literatura juridica franceza a
se vedea P. Bon, J.-B. Auby, P. Terneyre, op. cit., p. 107 si C. Mondou, Le domaine prive des collectivites territoriales,
Ed. Groupe Territorial, colectia Dossier D Experts, Voiron, 2010, p. 59. Cu privire la dreptul general de administrare,
in doctrina de drept administrativ s-a propus (D. Apostol Tofan, Tezele prealabile ale proiectului Codului
Administrativ. Proiectul Codului Administrativ. Cdteva reflectii, publicat in Revista ,,Curierul Judiciar” nr. 11/2016,
p. 602) inlocuirea acestei notiuni cu cea de ,,gestionare” a bunurilor proprietate publica sau privata, astfel incét, pe de
0 parte, sa se poata face o distinctie mult mai precisa intre darea in administrare si dreptul de gestiune asupra bunurilor
apartinand domeniului public sau privat al unitatilor administrativ-teritoriale, iar, pe de alta parte, pentru ca notiunea
de ,,gestionare” este mult mai cuprinzatoare decat cea de ,,administrare” si reflectd mult mai exact activitatea pe care
autoritatea publica locala o desfasoara cu privire la bunurile din domeniul public si privat al unitatilor administrativ-
teritoriale.

% Q. Podaru, op. cit, 2022, p. 14.

3 A fost avut in vedere faptul ci distinctia dintre actele de autoritate si actele de gestiune a fost transpusi in
dreptul roman din cel francez pentru prima datd la Inceputul secolului XX in prima editie a Tratatului de drept
administrativ a profesorului Paul Negulescu din anul 1904, ulterior aceasta fiind preluatid in Constitutia Romaniei din
1923 si in Legea pentru Unificarea Legislativa nr. 95/1925. De asemenea, distinctia dintre actele de autoritate si actele
de gestiune a fost recunoscuta in perioada interbelica si de profesorul Constantin G. Rarincescu care a aratat (C. G.
Rarincescu, Contenciosul Administrativ Roméan, editiunea a doua, Colectia Cultura Juridica coordonata de Prof. univ.
dr. Mircea Dan Bob, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2019, p. 149) cé aceasta a devenit element de baza in constructia
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stat la baza acesteia. In literatura juridica actuala, exista autori®’, care tin cont, in continuare, de
aceasti distinctie atunci cand clasificd actele administratiei publice, dar si autori®®, care consideri
ca teoria “actului de gestiune” nu mai are fundament juridic, pentru ca legislatia actuald nu mai
face referiri exprese la o astfel de categorie, astfel ca deosebesc doar actele juridice unilaterale
emise fie In regim de putere publicd (acte unilaterale administrative), fie In regim de drept privat
(acte unilaterale civile) de actele juridice bilaterale sau multilaterale incheiate fie regim de putere
publicd (acte administrative asimilate), fie In regim de drept privat (acte juridice civile).

In continuare, in cadrul acestei sectiuni am analizat, pe rand, actul juridic unilateral emis de
autoritatea publicd In raport cu bunurile din domeniul privat si actul juridic bilateral Incheiat de
autoritatea publica in raport cu bunurile din domeniul privat.

Cu privire la actul juridic unilateral emis de autoritatea publica in raport cu bunurile din
domeniul privat am constatat, in primul rand, faptul ca o parte din aceste acte juridice unilaterale
reprezinta chiar titlul de proprietate pentru intrarea unor bunuri in domeniul privat al unitatilor
administrativ-teritoriale®® sau reprezinta titlul de constituire al modului de exercitare a dreptului
de proprietate privati prin dare in administrare sau in folosinti gratuita®’, iar o alt parte reprezinti
doar manifestarea de vointa a organului deliberativ de exercitare a dreptului de proprietate privata,
care se materializeaza ulterior prin incheierea unui contract de cumparare, concesionare, inchiriere
sau instrdinare a bunului apartindnd domeniului privat.

Caracterul administrativ al hotararii prin care se decide transferul bunului sau prin care se
decide darea in administrare sau in folosinta gratuita a bunului este incontestabil, insd natura
juridica a actelor unilaterale prin care organul deliberativ hotaraste exercitarea dreptului de
proprietate prin cumparare, concesionare, inchiriere sau instrainare a creat multiple controverse
atat in literatura juridicd de specialitate®!, cat si in practica judiciari, retinindu-se fie ca hotirarea

dreptului nostru pozitiv, dar si de profesorul Erast Diti Tarangul care a aratat (E. D. Tarangul, Tratat de drept
administrativ roméan, Ed. Tipografia Glasul Bucovinei, Cernduti, 1944, p. 455) ca distinctia dintre actele de autoritate
si actele de gestiune nu trebuie sa se intemeieze pe dubla calitate a administratiei — putere publica, respectiv titulara a
unui patrimoniu -, ci criteriul relevant pentru a distinge intre tipurile de acte emise de autoritatea publica trebuie sa il
reprezinte obiectivul urmarit de autoritatea publica.

37 A. Triilescu, op. cit., 2020, p. 3; E. Balan, op. cit., 2008, p. 159; V. L. Prisacaru, op. cit., p. 373. Pentru un
studiu aprofundat cu privire la actele administrative de autoritate si actele de gestiune ale statului din perspectiva Legii
contenciosului administrativ nr. 29/1990, abrogatd prin intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, a se vedea R. N. Petrescu, Criterii de distingere intre actele administrative de autoritate si actele de
gestiune ale statului — Implicatii pe planul contenciosului administrativ, publicat in Revista ,,Dreptul” nr. 10/1992,
pp. 42-45.

% A.-S. Ciobanu, Drept administrativ. Activitatea administratiei publice. Domeniul public, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2015, p. 58; V. Vedinas, op. cit., vol. II, pp. 18-19; C. Clipa, op. cit., Tomul 2, p. 83.

39 Actul juridic unilateral emis de autoritatea publici reprezinti dovada dreptului de proprietate privati atunci
cand are loc transferul bunului din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale in domeniul privat al unei alte
unitdti administrativ-teritoriale sau atunci cand are loc transferul bunului din domeniul public in domeniul privat al
aceleiagi unitati administrativ-teritoriale.

40 Actul juridic unilateral emis de autoritatea publicd reprezinta titlul de constituire al modului de exercitare a
dreptului de proprietate privata atunci cand bunul este dat in administrare sau in folosintd gratuita, in temeiul actului
juridic unilateral fiind constituit dreptul real de administrare, respectiv de dare in folosinta gratuita.

4 O parte a doctrinei de drept administrativ (E. Albu, Contracte administrative. Achizitiile publice si
contenciosul administrativ, publicat Tn Revista ,,Curierul Judiciar” nr. 1/2007, p. 66; R.-N. Petrescu, Drept
administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, pp. 293-294) a opinat in sensul c&, chiar dacd proprietatea privata
apartinand unitatilor administrativ-teritoriale este supusa regimului juridic de drept comun, hotérarea prin care se pun
n valoare bunurile din domeniul privat isi pastreaza natura juridica de act administrativ, emis in regim de putere
publica, supus cenzurii instantei de contencios administrativ, iar o alta parte a considerat (V. Vedinas, op. cit., vol. Il,
pp. 18-19; O. Podaru, op. cit., 2022, pp. 13-15. E. Bélan, op. cit., 2008, pp. 153-154) ca suntem in prezenta unui act
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prin care se decide aceste moduri de valorificare ale bunurilor proprietate privata este un act
administrativ*, fie ¢ aceasta este un act civil*®.

Importanta distinctiei dintre actele unilaterale ale autoritdtilor publice emise in regim de
putere publica si actele unilaterale ale autoritdtilor publice emise in regim de drept privat a fost
analizatd, pe larg, In cuprinsul subsectiunii dedicate acesteia din urmatoarele perspective: (a)
Inlaturarea obligativitatii comunicarii hotirarii organului deliberativ al unitatilor administrativ-
teritoriale cu Institutia Prefectului; (b) Inliturarea controlului de tuteld administrativa exercitat de
Prefect; (c) Tnlaturarea controlului exercitat de citre instanta de contencios administrativ.

De asemenea, in cuprinsul sectiunii au fost examinate, in continuare, criteriile doctrinare si
jurisprudentiale de distinctie intre actele unilaterale ale autoritdtilor publice emise in regim de
putere publica si actele unilaterale ale autoritatilor publice emise in regim de drept privat, si anume
criteriul naturii juridice a bunului, criteriul fortei intrinseci a actului juridic si criteriul cauzei
actului juridic. Toate aceste criterii au fost combatute motivat pentru ca, in finalul primei
subsectiuni din cadrul sectiunii dedicate actelor juridice ale administratiei publice locale sau
judetene, sa fie expuse consideratiile proprii referitoare la natura juridica a actelor unilaterale
adoptate de organul deliberativ in vederea incheierii unui act juridic contractual avand ca obiect
bunuri proprietate privata a unitatii administrativ-teritoriale.

In concret, am aratat ci principalele deosebiri intre actul unilateral administrativ si actul
unilateral civil sunt reprezentate de [1] regimul de putere publicd in temeiul cédruia actul
administrativ este emis si [2] scopul emiterii actului administrativ unilateral, respectiv ,,in vederea
organizdrii executdrii legii sau a executdrii In concret a legii”. Asadar, In opinia noastra, pentru a
determina natura juridica a hotararii prin care se aproba punerea in valoare a unui bun apartinand
domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale prin incheierea ulterioara a unui contract de
concesiune, inchiriere sau instrainare se impune a fi analizat daca actul juridic unilateral emis este
caracterizat de aceste doud trasaturi specifice actului administrativ.

Pornind de la definitia regimului de putere publica enuntata de art. 5 lit. jj) C. adm., care
prevede cd puterea publica este ,,ansamblul prerogativelor si constrangerilor prevazute de lege in
vederea exercitarii atributiilor autoritatilor si institutiilor administratiei publice si care le confera
posibilitatea de a se impune cu forta juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau
juridice, pentru apararea interesului public”, si de la ceea ce doctrina a aratat ca intelege prin
executarea in concret a legilor, si anume activitatea de emitere a actelor administrative cu caracter
individual prin care particularii care intrd in sfera de aplicare a legii stabilesc un raport juridic
concret cu autoritatea emitentd a actului®*, am concluzionat cd atunci cand aprobd punerea in
valoare a unui bun apartinaind domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale prin
concesiune, Inchiriere sau instrdinare, organul deliberativ adopta, in temeiul prevederile legale, in

juridic unilateral adoptat in regim de putere publicd doar atunci cand hotérarea vizeaza bunuri din domeniul public al
unitatilor administrativ-teritoriale, nu si atunci cand hotararea organului deliberativ vizeaza modul de punere in
valoare a unor bunuri din domeniul privat, in aceastd din urma situatie actul administratiei fiind unul civil, supus
controlului instantei de drept comun.

42 A se vedea C.A. Timisoara, s. a [1-a civild, dec. civ. nr. 1481 din 19 septembrie 2012, nepublicati, consultatd
n programul legislativ ilegis.ro.

4 A se vedea C.A. Timisoara, s. cont. adm. fisc., dec. civ. nr. 1286 din 15 decembrie 2020, nepublicati,
consultata in programul legislativ ilegis.ro; in acelasi sens, a se vedea C.A. Timisoara, s cont. adm. fisc., dec. civ. nr.
373 din 11 martie 2009, nepublicata, consultatd in programul legislativ ilegis.ro si C.A. Timigoara, s. cont. adm. fisc.,
dec. civ. nr. 31 din 23 ianuarie 2008, nepublicata, consultata in O. Podaru, Drept administrativ. Practica judiciara
comentatd. Vol. I — Actul administrativ (I1). Un secol de jurisprudentd (1909-2009), Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010,
pp. 56-57.

4 Q. Podaru, op. cit., 2021, p. 16.
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regim de putere publicd, un act unilateral cu caracter individual prin care stabileste Tn mod
discretionar, nenegociabil, conditiile in care bunul urmeaza sa fie pus in valoare. Asadar, in opinia
noastrd, in sfera actelor administrative vor fi incluse toate hotararile prin care consiliul local decide
punerea in valoare a bunurilor apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, fara a distinge dupa
cum acestea fac parte din domeniul public sau din domeniul privat.

Am analizat 1n cadrul acestei subsectiuni si ipoteza particulara a naturii juridice a hotararii
organului deliberativ prin care se aproba vanzarea directd a unui bun proprietate privata a unitatii
administrativ-teritoriale. Aceasta ipoteza este exceptatd de la procedura licitatiei publice, iar
autoritatea administratiei publice nu se impune cu forta juridica obligatorie in raportul cu cel carui
urmeaza sa 1i fie vandut bunul in mod direct. Cu toate acestea, scopul instituirii procedurii de
licitatie publica il reprezinta, pe de o parte ocrotirea unui interes public, respectiv valorificarea
bunurilor apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, in regim de libera concurenta, la un pret
cat mai avantajos pentru persoana juridica de drept public, iar pe de alta parte ocrotirea unui interes
privat al celor care sunt interesati sa participe la procedura de licitatie in conditii de tratament egal
si nediscriminare. Prin urmare, am considerat cad in aceasta ipoteza particulara, autoritatea
administratiei publice, chiar daca nu manifesta un exercitiu al puterii publice in raport cu cel caruia
it vinde bunul, aceasta se impune cu fortd juridica obligatorie in raporturile cu ceilalti particulari,
potential vatdmati de puterea discretionara a organului deliberativ de a hotari valorificarea directa
a unui bun proprietate privatd a unitatii administrativ-teritoriale, fara organizarea unei licitatii
publice.®

In schimb, demersul stiintific a relevat faptul ci hotirarea organului deliberativ prin care se
aproba intrarea in proprietatea privata a persoanei juridice de drept public a unor bunuri mobile
sau imobile fie prin acceptarea unor donatii sau legate, fie prin aprobarea incheierii unui contract
de cumparare are naturd juridicd civild, pentru ca, in aceste ipoteze, autoritatea administratiei
publice, desi emite/adopta actul juridic unilateral in vederea executarii In concret a legii, nu uzeaza
de puterea publica cu care este inzestrata si, prin urmare, nu se impune cu forta juridica obligatorie
in raporturile ei cu persoane fizice sau juridice, pentru apirarea interesului public.*®

4 Astfel, am apreciat ca fiind legald solutia prin care instanta de judecatd a dispus (Trib. Maramures, s. cont.
adm. si fisc., sent. civ. 1258 din 22 septembrie 2021, nepublicatd, consultata in programul legislativ ilegis.ro)
admiterea actiunii exercitate de Prefect si anularea hotararii consiliului local prin care s-a decis vanzarea directa a
imobilului, deoarece, din probele administrate Tn dosar, nu a rezultat ca in cauza ar fi fost incidente prevederile art.
364 C. administrativ. In aceeasi ordine de idei, am considerat a fi legala si decizia prin care instanta de judecata (C.A.
Galati, s. cont. adm. si fisc., dec. civ. 172 din 18 februarie 2021, nepublicata, consultatd in programul legislativ
ilegis.ro) a admis actiunea exercitatd de Prefect impotriva hotararii Consiliului local de aprobare a ,,darii in arenda” a
terenului proprietate privatd a unitdtii administrativ-teritoriale si, pe cale de consecintd, a dispus anularea actului
administrativ emis de organul deliberativ al unitatii administrativ-teritoriale, intrucét, pe de o parte, institutia ,,darii in
arenda” nu figureaza printre modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata a unitatii administrativ-
teritoriale conform dispozitiilor art. 362 C. adm., iar, pe de altd parte, de regula, punerea in valoare a bunurilor
proprietate privata a unitatii administrativ-teritoriale se face prin organizarea licitatiei publice, procedura care nu a
fost urmata n speta.

Totodatd, am considerat cd nu sunt legale solutiile pronuntate in practica judiciara prin care instantele de
judecata au respins (Trib. Arad, s. cont. adm. si fisc., sent. civ. 578 din 13 iunie 2023, pronuntatd in dosarul nr.
983/108/2023, ramasa definitiva prin dec. civ. 1192 din 07 decembrie 2023 a C.A. Timisoara, nepublicata; C.A. Iasi,
s. cont. adm. si fisc., dec. civ. 767 din 03 iunie 2021, nepublicata, consultatd in programul legislativ ilegis.ro) ca
inadmisibile actiunile promovate impotriva hotararilor prin care s-a decis vanzarea directa a unor terenuri, fara a intra
in cercetarea pe fond a cauzei, motivat de faptul ca aceste acte nu sunt acte unilaterale administrative, ntrucat privesc
bunuri din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale.

46 Precizdm cd, in opinia noastrd, indicarea unui pret maxim de achizitie reprezentat de valoarea de piatd a
bunului mobil sau imobil nu reprezintd exercitarea unei puteri publice de catre autoritatea administratiei publice,
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Tn cadrul celei de-a doua subsectiuni, au fost mentionate cateva aspecte referitoare la natura
juridica civila a actelor bilaterale incheiate de autoritatea publica in raport cu bunurile din domeniul
lor privat, fiind combatuta, intr-un mod argumentat, opinia unui teoretician al dreptului
administrativ care a propus includerea in categoria contractelor administrative si a contractelor
prin care administratia publicd pune in valoare bunuri apartinind domeniului privat al unitatii
administrativ-teritoriale.

Cel de-al treilea capitol a analizat modurile de dobandire a bunurilor proprietate privata de
catre unitatile administrativ-teritoriale.

Tntrucét bunurile care fac parte din domeniul privat al unititilor administrativ-teritoriale au
rol important in realizarea veniturilor la bugetul local, este important ca autoritatile publice locale
sa cunoasca toate actele si faptele juridice care pot conduce la nasterea unui drept real in domeniul
lor privat.

Astfel, in cuprinsul primei sectiuni, constatdndu-se o lipsa de reglementare a cazurilor de
dobandire a proprietatii private de catre persoanele juridice de drept public — statul si unitatile
administrativ-teritoriale — si vazand dispozitiile art. 355 C. adm., demersul stiintific a relevat ca
modurile de dobandire a bunurilor proprietate privatd de catre unitatile administrativ-teritoriale
sunt, in principiu, cele reglementate de dreptul comun. Cu toate acestea, in cadrul cercetarii
stiintifice am aratat ca, in privinta unitatilor administrativ-teritoriale, exista reglementate si alte
moduri de dobandire a dreptului de proprietate privata, specifice acestor persoane juridice de drept
public.

Tn acest context, capitolul este completat de doua sectiuni, dupa cum urmeaza: Sectiunea a
2-a care are ca obiect de cercetare modurile generale (comune) de dobandire a bunurilor proprietate
privata a unitatilor administrativ-teritoriale, si anume [1] actul juridic cu titlu oneros sau cu titlu
gratuit, [2] accesiunea imobiliard, [3] uzucapiunea imobiliard si [4] ocupatiunea si Sectiunea a 3-
a care analizeazd modurile specifice de dobéandire a bunurilor proprietate privatd a unitatilor
administrativ-teritoriale, si anume: [1] mostenirea vacanta, [2] situatia in care s-a renuntat la
dreptul de proprietate asupra bunului imobil si [3] transferul pe cale administrativa a bunurilor in
domeniul privat al unitdtii administrativ-teritoriale. Aceasta clasificare a fost influentatd de
doctrina de drept francez al colectivititilor teritoriale*’, unde modurile de dobandire a dreptului de
proprietate privata sunt divizate Tn moduri de dobandire specifice dreptului privat si moduri de
dobandire specifice dreptului public. In concret, literatura juridicd de drept francez a aritat ca
unitatile administrativ-teritoriale pot dobandi bunuri Tn domeniul lor privat prin orice mijloc de
drept comun, precum achizitie amiabila, schimb si acte cu titlu gratuit, respectiv donatii sau legate,
dar pot dobandi bunuri in domeniul lor privat si prin mijloace specifice dreptului public, fie in mod
amiabil, fie in mod fortat.*8

Asadar, cea de-a doua sectiune examineaza modurile generale (comune) de dobandire a
dreptului de proprietate privata de catre unitatile administrativ-teritoriale, fiind analizata, in primul

pentru ca vanzatorul poate, oricand inainte de incheierea contractului de vanzare-cumpdrare, sa se razgandeasca si sa
refuze perfectarea operatiunii.

47 A se vedea J. Ferstenbert, F. Priet, P. Quilichini, op. cit., pp. 513-514.

48 A, Villard, Manuel de droit public et administratif, Ed. Foucher, Paris, 1972, p. 271. Modurile de dobandire
amiabile sunt contractele administrative, transferul unui bun din domeniul public in cel privat, exercitarea unui drept
de preemtiune care permite colectivitatilor teritoriale sd achizitioneze anumite bunuri in cadrul operatiunilor legate de
dezvoltarea urbana sau rurald, recuperarea unor bunuri abandonate de proprietarii lor sau recuperarea mostenirilor
vacante, iar moduri de dobandire fortatd sunt rechizitia de bunuri mobile sau exproprierea, aceastd din urma operatiune
putand fi utilizata si pentru a constitui o dependentd a domeniului privat chiar si atunci cand se exercitd asupra unor
bunuri aflate in raza teritoriala a unei alte comunitati locale.
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rand, compatibilitatea modurilor comune de dobandire a dreptului de proprietate privata prevazute
de art. 557 alin. (1) C. civ. cu exigentele pe care dreptul public le impune unitatilor administrativ-
teritoriale. Tn urma acestei analize au putut fi identificate si expuse particularitatile pe care dreptul
public le prezintd in privinta modurilor comune, reglementate de Codul civil, de dobandire a
dreptului de proprietate privata de catre unitatile administrativ-teritoriale.

Aceastd sectiune debuteaza prin analizarea dobandirii dreptului de proprietate privata de
catre unitatile administrativ-teritoriale prin act juridic, respectiv prin act juridic cu titlu oneros (1.1)
sau prin act juridic cu titlu gratuit (1.2).

Tn cadrul primului punct scopul cercetirii stiintifice a fost acela de a identifica exigentele
pe care dreptul public le impune unitatilor administrativ-teritoriale atunci cand dobéandesc bunuri
in domeniul lor privat, precum este obligativitatea adoptarii de catre organul deliberativ a unei
hotarari de aprobare a modului de dobandire a bunului imobil proprietate privata, dar si necesitatea
respectarii prevederilor Legii nr. 98/2016 a achizitiilor publice atunci cand unitatile administrativ-
teritoriale dobé&ndesc bunuri mobile proprietate privatd, fiind determinata totodata, in cadrul
acestui punct, si natura juridicd a contractelor pe care persoana juridica de drept public le incheie
in fiecare dintre aceste situatii.

Demersul stiintific a relevat o discrepantd de reglementare intre achizitia bunurilor imobile
proprietate privata si a bunurilor mobile proprietate privata, motiv pentru care de lege ferenda am
propus reglementarea unui cadru legal si n privinta achizitiilor cu titlu oneros a bunurilor imobile
proprietate privata, astfel:

(1) Dobandirea bunurilor imobile in domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale sa se
realizeze doar in urma intocmirii unui raport de evaluare al imobilului de catre un evaluator
contractat de unitatea administrativ-teritoriald si remunerat din bugetul unitatii administrativ-
teritoriale.

(2) Dobandirea bunurilor imobile in domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale sa se
realizeze doar cu aprobarea consiliului local, respectiv a consiliului judetean, in instrumentele de
prezentare si motivare a hotararii fiind important sd se regdseasca justificarea temeinica a
necesitatii si a interesului general urmarit prin realizarea achizitiei si, daca este cazul, ratiunile
pentru care s-a aprobat plata unui pret care depaseste valoarea de piatd prevazuta in raportul de
evaluare.

Tot in cadrul acestui punct a fost analizatd posibilitatea incheierii de catre unitatile
administrativ-teritoriale a unui contract de schimb in contextul in care art. 121 alin. (4) din Legea
nr. 215/2001 a administratiei publice locale, care prevedea faptul ca: ,,Schimbul de imobile din
domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale se face in conditiile legii, pe baza unui raport
de evaluare, insusit de consiliul local”, nu a mai fost preluat in Codul administrativ. Astfel, doctrina
de specialitate a considerat ca unitatile administrativ-teritoriale nu mai pot utiliza acest instrument
juridic de dobandire a dreptului de proprietate privati*®, insi in practica administratiei publice

49 In acest sens, cu referire la posibilitatea utilizarii de catre persoana de drept public a unui alt instrument
juridic de realizare a instrainarii unui bun din domeniul privat decat contractul de vanzare, s-a aratat (N. Scutea in
Codul administrativ comentat. Explicatii, jurisprudentd, doctring, vol. 1., art. 1-364%, coord. V. Vedinas, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2022, p. 1105) ca art. 129 alin. (6) lit. b) C. adm. prevede cé ,,in exercitarea atributiilor prevazute
la alin. (2) lit. ¢), consiliul local: b) hotaraste vanzarea, darea in administrare, concesionarea, darea in folosinta gratuita
sau inchirierea bunurilor proprietate privata a comunei, orasului sau municipiului, dupa caz, in conditiile legii”, iar in
cuprinsul art. 363 — 364! C. adm. legiuitorul prevede doar reguli referitoare la procedura de vanzare a bunurilor din
domeniul privat. Tn atare context, Intrucat legiuitorul nu prevede Tn mod expres posibilitatea schimbului de imobile,
s-a considerat ca persoanele juridice de drept public nu vor putea apela la acest instrument juridic de realizare a
instraindrii dreptului de proprietate privatd. Desi aparent aceastd concluzie ar putea fi combatutd prin invocarea
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locale au fost in continuare adoptate hotarari de aprobare a efectuarii unui schimb imobiliar®. Tn
atare context, inspirat de literatura juridicd de drept francez>!, demersul stiintific a relevat ci este
oportun ca legiuitorul sa reglementeze, similar regulilor speciale privind procedura de vanzare a
bunurilor din domeniul privat, cateva reguli speciale privind schimbul de bunuri din domeniul
privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale, fiind cert ca acest instrument juridic de
punere 1n valoare a unui bun proprietate privata se poate dovedi eficient economic pentru persoana
juridica de drept public.>

Tn cuprinsul celui de-al doilea punct a fost analizat cadrul legal de dobandire de citre unititile
administrativ-teritoriale a bunurilor proprietate privata prin donatii sau legate, astfel cum a fost
reglementat de art. 364! C. adm., care face trimitere la art. 291 C. adm., fiind expusi in final o
opinie proprie referitoare la modalitatea de incheiere a contractelor de donatie in forma autentica.
Cu privire la acest aspect, in cadrul cercetirii stiintifice am aritat ci doctrina de specialitate® a
retinut cd, in lipsa unei proceduri exprese cu privire la modalitatea de incheiere a contractelor de
donatie in forma autentica, s-ar putea stabili doud posibile variante de acceptare a donatiei de cétre
autoritatea publica locala: a) acceptarea donatiei prin hotdrarea organului deliberativ al unitatii
administrativ-teritoriale si delegarea unei persoane care sa semneze contractul de donatie in forma

principiului conform céruia ceea ce nu este interzis este permis, totusi in privinta competentelor persoanelor juridice
de drept public se va aplica, astfel cum a fost edictata de doctrina de specialitate (V. Stoica, Drept civil. Drepturile
reale principale, vol. 1, Ed. Humanitas, Bucuresti, 2004, p. 10; V. Stoica, Dreptul material la actiune in materia
drepturilor reale principale, publicat in Revista Roméana de Drept Privat nr. 4/2018, p. 23), regula potrivit cireia
Lautoritatii ii este interzis tot ce nu este permis de lege”. In aceeasi ordine de idei, avand in vedere ci in contractul de
schimb ambele parti au calitatea atdt de vanzator, cit si de cumparator si avand in vedere concluzia cd unitatea
administrativ-teritoriala nu poate incheia, in mod legal, un contract de schimb ca instrument juridic de realizare a
instraindrii dreptului de proprietate, in egald masura, nu va putea incheia, in mod legal, un contract de schimb ca
instrument juridic de realizarea a dobandirii dreptului de proprietate.

50 A se vedea in acest sens, Hotirarea Consiliului local al Municipiului Turda nr. 108 din 30.06.2021 privind
aprobarea unui schimb de terenuri, consultati la adresa https://primariaturda.ro/. in acelasi sens, Hotararea Consiliului
local al Municipiului Oradea nr. 470 din 25.06.2020 privind aprobarea efectudrii unui schimb imobiliar intre
Municipiul Oradea si societatea Lancetti Transport SRL, privind terenuri invecinate, situate in zona str. Uzinelor,
consultatd la adresa https://www.oradea.ro/.

51 Literatura juridicd franceza a concluzionat (J.-Y. Camoz, op. cit., p. 64; S. Boussard, Ch. Le Berre, op. cit.,
pp. 292-293; C. Mondou, op. cit., p. 22) ca dobandirea dreptului de proprietate asupra unui bun din domeniul privat
de catre persoana juridica de drept public prin incheierea unui contract de schimb este posibild, pentru ca art. L. 1111-
4 C.G.P.P.P. prevede ca: ,,Autoritatile locale, gruparile lor si institutiile lor publice pot dobandi bunuri si drepturi, de
naturd mobila sau imobiliard, pe calea schimbului. Aceste operatiuni de schimb au loc in conditiile stabilite de codul
general al autoritdtilor locale sau de codul de sandtate publica”.

52 Spre exemplu, atunci cand pentru edificarea unei capele unitatea administrativ-teritoriald necesitd o parceld
de teren din imediata vecinatate a cimitirului aflat la marginea localitatii, insd din lipsa de fonduri banesti nu are
posibilitatea de a o achizitiona. In atare context, dacd schimbul de imobile ar fi permis, unitatea administrativ-
teritoriald ar putea da la schimb proprietarului parcelei de teren invecinate cu cimitirul un alt imobil din domeniul
privat, de o suprafatd aproximativ similara, avand aceeasi categorie de folosintd si o valoare apropiata, diferenta de
pret putand fi acoperita, dupa caz, de unul dintre copermutanti prin remiterea unei sume de bani. Pentru ca acest lucru
nu este permis de legislatia actuald, unitatea administrativ-teritoriald ar fi nevoita sd decida edificarea capelei pe un
teren aflat in apropierea centrului localitatii, departe de cimitir, care putea fi pus in valoare intr-un mod mult mai
eficient printr-un al mod prevazut de lege, precum concesionarea in scopul edificirii unui spatiu comercial. Asadar,
propunerea noastra de lege ferenda a pornit de la acest exemplu, legiuitorul avand posibilitatea sa impuna reguli stricte
cu privire la incheierea unui contract de schimb si sd permita organului deliberativ sa opteze pentru schimbul de bunuri
doar atunci cand face dovada necesitatii dobandirii bunului care 7l preia la schimb Tnh vederea satisfacerii unui interes
public, iar in urma evaludrii celor doud bunuri de un evaluator autorizat, in conditiile legii, diferenta dintre acestea nu
depaseste valoarea de 50.000 lei.

53 Q. Podaru, op. cit., 2021, pp. 205-206.

19



notariald pentru ca, mai apoi, sa se semneze de ambele parti contractul de donatie in fata notarului
public; b) intocmirea ofertei de donatie in forma autentica notariala si acceptarea ei exclusiv prin
hotararea organului deliberativ al unitatii administrativ-teritoriale, intruct actul care provine de la
organul deliberativ al unititii administrativ-teritoriale se bucura de prezumtia de autenticitate. in
opinia autorului, ambele variante sunt deopotrivd corecte, cu observatia ca, in ceea ce priveste
prima varianta, donatia se acceptd de doua ori, o data prin hotararea organului deliberativ al unitatii
administrativ-teritoriale, iar a doua oara prin manifestarea de vointa a reprezentantului numit prin
hotararea consiliului unitatii administrativ-teritoriale. In opinia noastra, avand in vedere
prevederile art. 8 alin. (6) din Ordinul 600/2023 pentru aprobarea Regulamentului de receptie si
inscriere in evidentele de cadastru si carte funciard, care statueazd in mod expres faptul ca:
,Intabularea dreptului de proprietate se efectueaza in baza ofertei de donatie si acceptarea acesteia
incheiate, in toate cazurile, in forma autentica notariald si a dovezii comunicarii acceptarii conform
art. 1013 din Codul Civil”, solutia corecta este aceea de acceptare a donatiei prin hotararea
consiliului unitatii administrativ-teritoriale si delegarea unei persoane care sa semneze ulterior in
fata notarului public, nu contractul de donatie, ci acceptarea ofertei de donatie.

In continuarea acestei sectiuni, cercetarea stiinsificd a examinat dobandirea de catre unititile
administrativ-teritoriale a bunurilor prin accesiune imobiliard naturald sau artificiald®,
particularitatea in acest caz fiind data de necesitatea adoptarii de cétre organul deliberativ al unitatii
administrativ-teritoriale a unei hotarari cu majoritate calificatd de doud treimi din numarul
consilierilor locali in functie astfel cum prevede art. 139 alin. (2) C. administrativ.

Posibilitatea invocarii de catre unitatile administrativ-teritoriale a uzucapiunii imobiliare a
fost cercetatd, de asemenea, in cadrul acestei sectiuni, fiind stabilit, pe de o parte modul in care
unitatea administrativ-teritoriala exercita posesia, iar pe de altd parte modul in care unitatea

5 In acest sens, in literatura juridica de specialitate s-a aratat (R. Rizoiu, Cdnd penalul tine in loc civilul. Despre
soarta ipotecii in cazul desfiintarii titlului, publicat In ,,Actul juridic in Noul Cod civil. Probleme teoretice cu implicatii
practice”, coordonator M. Nicolae, Ed. Solomon, Bucuresti, 2020, p. 414) ca persoana juridica de drept public are
dreptul de a obtine un drept de proprietate asupra constructiilor edificate de catre un neproprietar pe terenul proprietate
publica sau privatd a statului sau a unitatii administrativ-teritoriale in baza accesiunii imobiliare artificiale, autorul
concluzionand ca ,,dreptul de proprietate care poate fi obtinut prin intermediul accesiunii imobiliare artificiale este
unul de proprietate privata, intrucat, pentru dobandirea proprietatii publice, este necesara, pe langa obtinerea unui titlu
de proprietate, adoptarea unui act administrativ de afectare a cladirilor construite la o utilitate publica”. in continuare,
autorul a analizat (a se vedea pp. 415-416, pp. 421-423) soarta ipotecii care greveaza constructia edificatd de un tert
pe terenul proprietatea statului sau a unitatii administrativ-teritoriale. in acest sens, a aritat ca exercitarea acestei drept
potestativ de invocare a accesiunii imobiliare artificiale nu va conduce la stingerea ipotecii, deoarece, conform art.
2345 alin. (1) si art. 2360 C. civ., dreptul de ipoteca se va mentine odatd cu trecerea dreptului de proprietate asupra
constructiilor in patrimoniul persoanei juridice de drept public citd vreme bunul intrd in domeniul privat. Intrucat
stingerea ipotecii se produce doar odatd cu momentul trecerii bunului in domeniul public, printr-un act de afectare,
autorul a concluzionat ci ,,stingerea dreptului de ipoteca prin declararea obiectului ipotecii ca fiind de interes public
poate fi consideratd o operatiune echivalenta unei exproprieri (...), creditorul ipotecar putand pretinde, el insusi, o
despagubire (prealabild) pentru pierderea dreptului de ipoteca privit ca drept real, adica «buny, In sensul articolului 1
din Protocolul aditional nr. 1 al Conventiei Europene a Drepturilor Omului”.

Posibilitatea invocarii de catre unitatea administrativ-teritoriala a dreptului de accesiune imobiliara s-a retinut
si In practica instantei constitutionale (C.C.R., dec. nr. 239 din 29 aprilie 2014, publicatd in M. Of. nr. 485 din 30 iunie
2014, consultata in programul legislativ ilegis.ro) atunci cind, urmare a revocarii dreptului de folosinta gratuita asupra
unui teren, acordat in temeiul Legii nr. 15/2003 privind sprijinul acordat tinerilor pentru construirea unei locuinte
proprietate personald, republicata, devin incidente regulile privind accesiunea imobiliara artificiald, intrucét
,,proprietarul fondului - terenului atribuit, provenit din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale, devine,
prin accesiune, proprietar al lucrarilor efectuate pe acest teren de titularul dreptului de folosinta gratuitd, neputand fi
vorba despre expropriere sau confiscare a averii dobandite licit, cum sustine autorul exceptiei de neconstitutionalitate”.

20


https://www.ilegis.ro/oficiale/index/act/265122#A1

administrativ-teritoriale poate invoca uzucapiunea, fiind analizata in acest sens si literatura juridica
franceza.

Asadar, in ceea ce priveste exercitarea de catre unitatea administrativ-teritoriala a posesiei,
elementul corpus va fi exercitat sub forma corpore alieno, prin intermediul detentorului precar
care, in cazul persoanei juridice de drept public, este reprezentantul sau legal. In aceeasi maniera
va fi exercitat si elementul psihologic animus.

Potrivit art. 287 C. adm., reprezentantul legal care exercitd dreptul de proprietate publicd in
numele unitatilor administrativ-teritoriale este autoritatea deliberativd a administratiei publice
locale. Desi aceastd prevedere legald nu a fost instituitd Tn mod expres si in privinta exercitarii
dreptului de proprietate privatd, in mod cert se poate aplica prin analogie si bunurilor apartinand
domeniului privat. Totusi, perspectiva cd unitatea administrativ-teritoriala va putea exercita
posesia exclusiv prin intermediul autoritatii deliberative a administratiei publice locale este mult
prea restrictiva. In atare context, in cadrul demersului stiintific, am aratat ca pentru invocarea
prescriptiei achizitive de catre unitatea administrativ-teritoriald este suficient ca posesia sa fie
exercitatd prin intermediul oricdrui reprezentant al sau, fie ales local, fie angajat, fie o persoana
care actioneaza in numele acesteia. In acest sens, Curtea de Casatie franceza a statuat in cuprinsul
Deciziei din 25 februarie 2004% cd actele de stipanire aferente unei posesii invocate de o
municipalitate trebuie sa fie exercitatd de reprezentantii sai legali, fie alesi locali, fie persoane care
actioneaza in numele lor, neputand fi exercitata de terte persoane care nu au nicio calitate in raport
cu municipalitatea®®.

In concluzie, dobandirea dreptului de proprietate asupra unui imobil prin prescriptie
achizitiva de cdtre unitatea administrativ-teritoriald impune intrunirea a urmatoarelor conditii: 1)
unitatea administrativ-teritoriala prin reprezentant legal (fie ales local, fie angajat, fie o persoana
care actioneazd In numele acesteia) sa posede imobilul in conditiile si termenul prevazut de lege
si 2) sd exercite pozitiv dreptul potestativ de optiune cu privire la uzucapiune.

In continuare, cercetarea stiintifici a studiat posibilitatea unitatilor administrativ-teritoriale
de a opune, atunci cand sunt intrunite conditiile, uzucapiunea imobiliara tabulard prevazuta de
Codul civil actual. Aceasta ipoteza prezinta deosebita importanta din perspectiva cazului particular
reglementat de art. 13 alin. (15) din Legea nr. 7/1996, care prevede ca atunci cand, cu ocazia
efectudrii din oficiu a lucrarilor de inregistrare sistematica, sunt identificate imobile ai caror
proprietari, posesori sau alti detentori precari, astfel cum sunt definiti la art. 918 din Codul civil,
nu pot fi identificati, dreptul de proprietate se va inscrie provizoriu in favoarea unititii
administrativ-teritoriale. Ulterior, in baza art. 289 C. adm. sau art. 357 C. adm. coroborat cu art.
899 alin. (2) C. civ. si art. 41 alin. (5°2) teza a Il-a din Legea nr. 7/1996, unitatea administrativ-
teritoriald va putea consolida inscrierea provizorie din cartea funciard prin intabularea dreptului
sau de proprietate. Avand 1n vedere faptul ca la baza acestei intabulari va sta hotararea consiliului
local de atestare a apartenentei bunului imobil la domeniul public sau privat, se poate conchide ca
unitatea administrativ-teritoriala inscrie in cartea funciara in favoarea sa un drept real de
proprietate in lipsa unui act juridic justificativ, deci fira cauza legitima. In ciuda faptului ca
unitatea administrativ-teritoriala nu se poate prevala de calitatea sa de ,,posesor de buna-credinta”,

%5 Cour de Cassation, s. a 3-a civ., dec. din 25 februarie 2004, solicitarea nr. 02-18.081, disponibila online la
adresa www.legifrance.gouv.fr.

% Tn acest sens, s-a pronuntat si Curtea suprema de justitie care a recunoscut dreptul unitatii administrativ-
teritoriale de a invoca uzucapiunea imobiliard, Insa nu si atunci cand ,,posesia a fost fondata si conservata prin violenta,
initial fizica si transformata, ulterior, intr-o violentd psihicd, constand in temere continud, resimtita de reclamantii
deposedati pe tot timpul cat a durat posesia in regimul totalitar” (extras din Decizia nr. 193/11 mai 1993 pronuntata
de Curtea Suprema de Justitie, consultata in programul legislativ ilegis.ro).
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pentru ca nu poate invoca necunoasterea viciilor care afecteaza inscrierea dreptului sau real in
cartea funciara, si anume lipsa unui titlu de proprietate, am considerat cd, dupa trecerea unui
termen de 5 ani de la inscrierea in cartea funciara a dreptului sdu de proprietate, unitatea
administrativ-teritoriald va putea opune uzucapiunea imobiliara tabulara, orice alt rationament
contrar periclitand siguranta circuitului civil. In atare context, pentru a justifica buna-credint,
unitatea administrativ-teritoriala se va putea prevala de faptul ca legiuitorul roman nu admite
existenta unor bunuri imobile fard stdpan si totodatd de faptul ca, in urma verificarilor
efectuate, imobilul nu figura nici in evidentele fiscale ale unitatii administrativ-teritoriale si
nici in evidentele agricole.

Nu in ultimul rnd, in cadrul sectiunii avand ca obiect modurile generale (comune) de
dobandire a dreptului de proprietate privata a fost analizata ocupatiunea, fiind realizata o distinctie
intre situatia juridica a lucrurilor mobile fara stapan sau abandonate si situatia juridica a bunurilor
mobile pierdute.

De regula, unitatile administrativ-teritoriale nu dobandesc bunuri prin invocarea ocupatiunii,
ci bunurile mobile abandonate sau pierdute intrda ope legis in domeniul privat al unitatilor
administrativ-teritoriale, ceea ce denotd ci domeniul privat este un domeniu rezidual®’ tocmai in
considerarea faptului ca legiuitorul nu admite existenta unor bunuri fara stapan. Asadar, in cadrul
acestui ultim punct au fost analizate prevederile Legii nr. 421/2002 privind regimul juridic al
vehiculelor fard stapan sau abandonate pe terenuri apartinand domeniului public sau privat al
statului ori al unititii administrativ-teritoriale®® si a normelor metodologice aplicabile acestui act
normativ cuprinse in Hotararea de Guvern nr. 152/2023%, acestea fiind considerate cele mai
relevante reglementari in privinta dobandirii de catre unitatea administrativ-teritoriald in domeniul
privat a unor bunuri mobile abandonate, fara stapan. Aceste prevederi legale au fost studiate prin
prisma exceptiilor de neconstitutionalitate invocate in decursul timpului, dar si a situatilor ivite in
practica judiciard, toate conducand la concluzia ca procedura instituitd de Legea nr. 421/2002 este,
pe deplin, in acord cu drepturile fundamentale prevazute de Constitutia Romaniei, scopul actului
normativ fiind acela de a proteja dreptul de proprietate al statului si al unitdtii administrativ-
teritoriale de exercitarea abuziva a dreptului de a abandona bunul pe domeniul public sau privat
si, corelativ de a sanctiona pasivitatea proprietarului sau detinatorului legal al unui vehicul care se
desesizeaza voluntar de bunul sau mobil, abandonandu-1 pe teritoriul statului sau al unitatii
administrativ-teritoriale.

Ultima sectiune din cel de-al treilea capitol al lucrarii este divizata in trei parti, si anume
dobandirea bunurilor de catre unititile administrativ-teritoriale cu titlu de mostenire vacanta,
dobandirea bunurilor de catre unitatile administrativ-teritoriale in urma renuntarii la dreptul de
proprietate si dobandirea bunurilor prin transfer pe cale administrativa a bunurilor in domeniul
privat al persoanei publice. Toate aceste moduri de dobandire a dreptului de proprietate privata
sunt specifice persoanelor juridice de drept public — statul sau unitatile administrativ-teritoriale —,
pentru ca alti titulari ai dreptului de proprietate privata nu pot dobandi bunuri prin aceste moduri.

Dobandirea bunurilor prin mostenire vacanta de catre unitatile administrativ-teritoriale a fost
analizata atat din perspectiva prevederilor Codului civil din 1864, cat si din perspectiva actualului

57 A se vedea, O. Podaru, op. cit., 2021, p. 232. In acelasi sens, M. Chouquet, op. cit., p. 11.

%8 Publicati in M. Of. nr. 482 din 05 iulie 2002.

5 Publicatid in M. Of. nr. 161 din 24 februarie 2023. Anterior, normele metodologice aplicabile Legii nr.
421/2002 erau cuprinse Tn H.G. nr. 156/2003. Conform art. 3 din H.G. nr. 152/2023: ,,Sesizarile cu privire la existenta
unor vehicule fara stapan sau abandonate pe terenuri apartinand domeniului public sau privat al statului ori al unitatilor
administrativ-teritoriale, Tnregistrate Tnainte de intrarea in vigoare a prezentelor normelor metodologice, se
solutioneaza potrivit normelor metodologice in vigoare la data inregistrarii acestora”.
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Cod civil, deoarece, conform art. 55 din Legea nr. 71/2011 pentru punerea n aplicare a Legii nr.
287/2009 privind Codul civil, persoana care are vocatie succesorald sa culeaga mostenirea vacanta
se va stabili prin raportare la data decesului defunctului.

Tn concret, daca de cuius, fard mostenitori sau cu mostenitori fira vocatie succesorald a
intregului patrimoniu succesoral, a decedat anterior datei de 01 octombrie 2011, bunurile sale vor
reveni fie domeniului privat al statului, fie domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale,
urmand a se face o distinctie intre bunurile imobile situate in extravilanul localitatilor, care vor
intra Tn domeniul privat al statului, si bunurile imobile situate in intravilanul localitatilor, care vor
intra in domeniul privat al unititii administrativ-teritoriale unde se afla situat imobilul®. In situatia
unei mosteniri vacante a unui defunct decedat dupa data de 01 octombrie 2011, bunurile acestuia
vor intra in domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale sau, daca mostenirea vacanta se afla
in strainatate, in domeniul privat al statului.

Tot in cadrul subsectiunii dedicate mostenirilor vacante a fost expusa in mod succint
procedura reglementatda de Legea notarilor publici si a activitdtii notariale nr. 36/1995 pentru
constatarea vacantei succesorale si au fost trasate principalele efecte ale eliberarii certificatului de
vacantd succesorald, si anume dovedirea calitatii de mostenitor si a dreptului de proprietate, astfel
cum prevede art. 1133 C. civil, cu precizarea faptului ca dobandirea dreptului de proprietate asupra
bunurilor care fac obiectul mostenirii vacante are loc, conform art. 1139 alin. (1) teza a II-a C. Civ.
raportat la art. 553 alin. (2) C. civ., fard inscriere 1n cartea funciara, in mod retroactiv, de la data
deschiderii succesiunii, adica de la data decesului lui de cuius. De asemenea, pornind de la
prevederile legale statuate de art. 1139 alin. (1) teza | C. civ. in doctrina de specialitate s-a retinut
ca unitatea administrativ-teritoriala este mostenitor sezinar, intrucat dobandeste dreptul de a
administra patrimoniul succesoral si de a exercita toate drepturile si actiunile dobandite prin
succesiune, fard a fi necesar atestarea prealabild a calititii sale de mostenitor®.

Dobandirea dreptului de proprietate de catre unitatea administrativ-teritoriald ca efect al
renuntarii la drept de cétre titularul acestuia a fost cercetatd intr-un mod minutios in cadrul
prezentei lucrari, pentru ca, astfel cum este reglementata de legiuitorul nostru astazi, aceasta a
ridicat si ridicad numeroase probleme atat din perspectiva practicii notariale si a organelor de carte
funciard, cat si din perspectiva administratiei publice locale, dar si a actorilor justitiei,
reglementarea fiind una lacunara.

Astfel, demersul stiintific a pornit de la analiza institutiei renuntarii la dreptul de proprietate
atat din perspectiva reglementarii de drept romanesc, cat si din perspectiva reglementarii de drept
francez. Am putut astfel constata faptul ca, spre deosebire de legiuitorul francez care
reglementeaza situatia tuturor bunurilor (n.a. mobile sau imobile) fara stapan, pe care le atribuie
ipso iure municipalitatii pe teritoriul careia sunt situate (art. 713 C. civ. fr.) si, doar daca aceasta
renuntd la exercitarea drepturilor sale asupra bunului fard stapan, bunul va intra In domeniul

8 n sustinerea acestui rationament a fost invocat art. 26 alin. (1) din Legea nr. 18/1991, in forma ei actuala,
care prevede ca: ,, Terenurile situate in intravilanul localitatilor, rimase la dispozitia autoritatilor administratiei publice
locale, de la persoanele care au decedat si/sau nu au mostenitori, trec In proprietatea publica a unitatilor administrativ-
teritoriale si in administrarea consiliilor locale respective, in baza certificatului de vacantd succesorald eliberat de
notarul public”, si Decizia nr. 22 din 26 septembrie 2016 pronuntati de inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept prin care s-a decis ca art. 26 alin. (1) din Legea nr. 18/1991 este abrogat prin
intrarea in vigoare a art. 1138 C. civ. exclusiv in ceea ce priveste regimul juridic al terenurilor din intravilanul
localitatilor, rimase la dispozitia autoritatilor administratiei publice locale de la persoanele care au decedat si/sau nu
au mostenitori.

61 fn acest sens, a se vedea C. Macovei, M. C. Dobrili in Codul civil. Comentariu pe articole, coord. FI. A.
Baias, E. Chelaru, R. Constantinovici, I. Macovei, editia 3, Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2021, pp. 1350-1351.
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statului, legiuitorul roman a optat pentru o distinctie expresa intre abandonarea bunurilor mobile
si dreptul proprietarului de a renunta, prin declaratie autentica, la dreptul sau de proprietate asupra
unui bun imobil [art. 562 alin. (2) C. civ.].

Prima criticd enuntatd a avut in vedere lipsa unei prevederi exprese care sa instituie
modalitatea prin care unitatea administrativ-teritoriala ia la cunostintd manifestarea de vointa a
titularului dreptului de proprietate in sensul renuntarii la acest drept.

Tn acest sens, am aritat faptul ca art. 205 alin. (1) din Ordinul 600/2023 pentru aprobarea
Regulamentului de receptie si inscriere in evidentele de cadastru si carte funciard prevede ci: ,,in
situatia renuntdrii la drept a proprietarului tabular in conformitate cu art. 889 din Codul civil, in
baza declaratiei de renuntare date in forma autentica notariala se va dispune prin incheiere radierea
din cartea funciard a dreptului de proprietate al renuntatorului, fara sistarea cértii funciare, cu
mentinerea notarii renuntarii la dreptul de proprietate, in conditiile art. 562 alin. (2) din Codul
civil”. In aceasti situatie, a radierii dreptului de proprietate al renuntatorului si mentinerii notarii
in cartea funciara a renuntdrii la drept, nu se asigura comunicarea cu unitatea administrativ-
teritoriald a incheierii prin care doar se noteaza in cartea funciard declaratia de renuntare la
drept. Este adevarat faptul cd art. 31 alin. (1) din Legea nr. 7/1996 prevede ci ,,Incheierea se
comunicd celui care a cerut Inscrierea sau radierea unui act sau fapt juridic, precum si celorlalte
persoane interesate potrivit mentiunilor din cartea funciara, cu privire la imobilul in cauza, in
termen de 15 zile de la pronuntarea incheierii, dar nu mai tarziu de 30 de zile de la data inregistrarii
cererii”, Tnsd aceasta prevede legalda nu garanteazd comunicarea catre unitatea administrativ-
teritoriald a incheierii de radiere a dreptului de proprietate al renuntatorului din cartea funciard,
pentru ca aceasta, desi este o persoand juridicd de drept public interesatd, nu se gaseste in
mentiunile din cartea funciara.

In practica notariald s-a conturat opinia cd declarantul ar avea indatorirea si aduca la
cunostinta unitdtii administrativ-teritoriale competente renuntarea la dreptul sdu de
proprietate®?, insi nici in acest sens nu existd o prevede legald expresa.

Cel mai probabil, autoritatea publica locala va afla despre declaratia de renuntare la
dreptul de proprietate in momentul in care renuntdtorul o va inregistra la organul fiscal local
astfel incat obligatiile sale fiscale fatd de bunul respectiv si fie radiate®. Cu toate acestea, de
lege ferenda obligatia de comunicare a declaratiei de renuntare la dreptul de proprietate catre
unitatea administrativ-teritoriala propunem sa fie instituita de legiuitor fie in sarcina notarului
public care, suplimentar transmiterii declaratiei la cartea funciard, va transmite declaratia de
renuntare si Primariei din circumscriptia locului unde se afla imobilul, fie, cel mai corect, in
mod expres 1n sarcina Oficiului de Cadastru si Publicitate Imobiliara.

Cea de-a doua critica constd in omisiunea legiuitorului de a conditiona renuntarea la
dreptul de proprietate asupra unui bun imobil de achitarea impozitului datorat pana la momentul
renuntirii la dreptul de proprietate cu privire la bunul imobil. In acest sens, am aratat faptul cd
datoriile fiscale pe care renuntatorul le are in legatura cu bunul imobil la care a renuntat la
dreptul de proprietate nu se vor stinge, ci vor ramane in sarcina fostului proprietar, urmand sa

62 Codul Civil al Romaniei — indrumar notarial, Vol. I, Uniunea Nationali a Notarilor Publici din Romania,
Ed. Monitorul Oficial, 2011, p. 186.

83 Spre deosebire de legislatia roméaneasci, art. 1401 din Codul fiscal francez (Code général des imp6ts) prevede
posibilitatea contribuabililor, proprietari ai unor terenuri neproductive sau situate intr-o zona inundabila sa fie scutiti
de plata impozitului aferent acestor proprietiti dacd renuntd la aceste imobile in favoarea municipalitatii printr-0
declaratie scrisa, facutd la primaria in circumscriptia careia se afla terenul, plata impozitului urmand a fi suportata in
continuare de municipalitate.
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fie recuperate de catre unitatea administrativ-teritoriala fie prin inceperea executarii silite
impotriva fostului proprietar, atunci cand pana la momentul renuntarii la dreptul de proprietate
nu s-au efectuat demersuri pentru recuperarea creantei, fie prin valorificarea imobilului cu
privire la care s-a renuntat la dreptul de proprietate, in limita valorii acestuia, atunci cand in
cartea funciara s-a notat, anterior renuntarii la dreptul de proprietate, urmarirea silitd a
imobilului. Astfel, pentru a evita ingreunarea recuperarii datoriilor fiscale in legatura cu bunul
imobil, am considerat oportun ca legiuitorul sa conditioneze posibilitatea renuntarii la dreptul
de proprietate de achitarea tuturor obligatiilor fiscale de catre proprietar in legatura cu bunul
imobil, similar situatiei reglementate de art. 159 alin. (5) C. pr. fisc., care prevede obligativitatea
stingerii datoriilor fiscale anterior instrainarii dreptului de proprietate asupra cladirilor,
terenurilor si a mijloacelor de transport.

In cadrul cercetirii privind renuntarea la dreptul de proprietate a fost analizati si modalitatea
de exercitare a acestui drept, constatdndu-se faptul ca renuntarea la drept reprezinta in sine dreptul
titularului de a dispune de dreptul sau prin stingerea din patrimoniul sdu a dreptului la care
renunta. Asadar, fiind vorba tot de un drept - acela de a renunta la dreptul de proprietate - pe
care titularul il are, acesta se supune respectdrii prevederilor art. 14 si 15 C. civ. care
reglementeaza principiul bunei-credinte in exercitarea drepturilor de cétre orice persoana care
este titular al unui drept, iar sanctiunea exercitarii abuzive a dreptului este prevazutd in
cuprinsul art. 1353 C. civ., care stabileste ca atunci cand dreptul este exercitat abuziv, iar acest
exercitiu creeazi un prejudiciu, titularul dreptului exercitat abuziv este obligat sa il repare. In
temeiul prevederilor legale antementionate, in practica judiciari® a fost identificatd o solutie
prin care prejudiciul creat prin renuntarea n mod abuziv la dreptul de proprietate a fost reparat
in naturd, prin repunerea partilor in situatia anterioara.

Cercetarea stiintifica privind renuntarea la dreptul de proprictate s-a Tncheiat prin
analizarea efectelor renuntarii la dreptul de proprietate atat asupra cartii funciare a imobilului,
cat si asupra patrimoniului unitatii administrativ-teritoriale.

Asadar, primul si cel mai important efect al renuntarii la dreptul de proprietate are loc in
cartea funciard a imobilului care, urmare a notarii declaratiei de renuntare la dreptul de proprietate,
raimane fard proprietar. In acest sens, prevederile art. 205 alin. (1) din Ordinul nr. 600/2023
stabilesc ci: ,,In situatia renuntarii la drept a proprietarului tabular in conformitate cu art. 889
din Codul civil, in baza declaratiei de renuntare date in forma autentica notariala se va dispune
prin incheiere radierea din cartea funciard a dreptului de proprietate al renuntatorului, fara
sistarea cartii funciare, cu mentinerea notarii renuntarii la dreptul de proprietate, in conditiile
art. 562 alin. (2) din Codul civil”. Asadar, desi legiuitorul nu admite existenta unor bunuri
imobile fara stapan, prin ,,notarea” renuntarii la dreptul de proprietate concomitent cu radierea
dreptului renuntatorului, cartea funciara este lasata fara proprietar. Mai exact, desi art. 1 alin.
(5) din Legea nr. 7/1996 a cadastrului si publicitatii imobiliare prevede ca ,,Prin imobil, in
sensul prezentei legi, se intelege terenul, cu sau fard constructii, de pe teritoriul unei unitati
administrativ-teritoriale, apartindnd unuia sau mai multor proprietari, care se identificd printr-un
numar cadastral unic”, 1n situatia renuntarii la dreptul de proprietate, in cartea funciard nu va mai
figura niciun proprietar atunci cand nicio persoana nu a solicitat inscrierea in temeiul uzucapiunii
si nici organul deliberativ al unitdtii administrativ-teritoriale nu a adoptat o hotarare prin care sa
solicite inscrierea dreptului in cartea funciara a imobilului.

64 A se vedea Jud. Arad, s. civ., sent. civ. nr. 5263 din 26 noiembrie 2018, nepublicati, disponibili online la
adresa www.rolii.ro.
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Cel de-al doilea efect al renuntarii la dreptul de proprietate si, de altfel, cel mai important
din perspectiva prezentei lucrari stiintifice este cel statuat de prevederile art. 553 alin. (2) teza a
Il-a C. civ., care dispun in mod expres faptul ca ,Imobilele cu privire la care s-a renuntat la
dreptul de proprietate conform art. 562 alin. (2) se dobandesc, fara inscriere in cartea funciara,
de comund, oras sau municipiu, dupa caz, si intrd in domeniul privat al acestora prin hotararea
consiliului local”.

In cadrul demersului stiintific aceasta prevedere legald a fost criticatd, Tntrucit ea
reprezintd o contradictie in sine, stabilind, pe de o parte, in mod expres faptul ca, in situatia in
care cu privire la un imobil se renunta la dreptul de proprietate, acesta se va dobandi de catre
unitatea administrativ-teritoriala, fara inscriere in cartea funciara, iar, pe de alta parte, faptul ca
imobilul cu privire la care s-a renuntat la dreptul de proprietate intra in domeniul privat al
unitatii administrativ-teritoriale prin hotirarea consiliului local. In acest sens, am aritat ci
termenii ,,dobandire” si ,,intrare” au acelasi sens, motiv pentru care de lege ferenda se impune
eliminarea de catre legiuitor a mentiunii finale din cuprinsul art. 553 alin. (2) teza a I1-a C. Civ.
potrivit careia imobilul cu privire la care s-a renuntat la dreptul de proprietate ,,intra in domeniul
privat al acestora prin hotararea consiliului local”, pentru cd, in aceastd situatie, bunul va fi
dobandit, respectiv va intra, in domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale, fara inscriere
in cartea funciara, in baza notarii declaratiei autentice de renuntare la dreptul de proprietate n
cartea funciard. In concret, am propus o reformulare a tezei a I1-a din cuprinsul art. 553 alin.
(2) C. civ., astfel: ,,Imobilele cu privire la care s-a renuntat la dreptul de proprietate conform
art. 562 alin. (2) intrd Tn domeniul privat al comunei, orasului sau municipiului, dupa caz, fara
inscriere in cartea funciara”.

Ultima parte a acestei sectiuni trateaza procedura de transfer pe cale administrativa a
bunurilor in domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale fie prin trecerea bunurilor din
domeniul privat al statului, fie din domeniul privat al unei alte unitati administrativ-teritoriale,
fie din domeniul public al aceleiasi unitati administrativ-teritoriale.

Capitolul al IV-lea al prezentei lucrari, intitulat ,,Exercitarea dreptului de proprietate
privatd de catre unitatile administrativ-teritoriale” este impartit in trei sectiuni, si anume:
Sectiunea 1- Entitdtile care exercitd dreptul de proprietate privatd a unitdtilor administrativ-
teritorial, Sectiunea 2 - Modurile de exercitare a dreptului de proprietate privatd a unitatilor
administrativ-teritoriale si Sectiunea 3 - Eficienta punerii in valoare a bunurilor din domeniul
privat al unitatilor administrativ-teritoriale prin prisma puterii de apreciere a entitatilor care
exercita dreptul de proprietate.

Prima sectiune ilustreaza, in mod succint, faptul ca, chiar si in lipsa unei prevederi legale
exprese, entitdtile care exercita dreptul de proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale
sunt aceleasi ca si cele care exercitd dreptul de proprietate publicd a unititilor administrativ-
teritoriale, acestea din urma fiind enuntate Tn mod expres de art. 287 lit. b) C. administrativ.

Pornind de la notiunea mai des utilizata de legiuitor in dreptul administrativ, si anume aceea
de ,,punere in valoare a bunului”, in loc de cea nou introdusa in actuala reglementare, si anume
,modalitate de exercitare a dreptului de proprietate”, care a fost preluata din dreptul civil si se
referd doar la obligatiile instituite prin exercitarea dreptului, nu si la drepturile aferente acestuia®®,
cea de-a doua sectiune a fost divizata in doua parti, si anume: §1. Punerea in valoare a bunurilor
proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale prin incheierea de acte juridice contractuale

8 Art. 556 C. civ. instituie ,,limitele exercitarii dreptului de proprietate privatd”, mai precis obligatiile pe care
titularul dreptului de proprietate privata trebuie sa le respecte in exercitarea propriului sdu drept astfel incat sa nu
contravind intereselor titularilor altor drepturi similare sau chiar intereselor generale ale societatii.
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si §2. Punerea in valoare a bunurilor proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale prin
acte administrative unilaterale.

Astfel, prima parte a avut ca obiect de studiu concesionarea, inchirierea si instrainarea cu
titlu oneros, cu titlu gratuit sau in mod fortat a bunurilor proprietate privatd a unitatilor
administrativ-teritoriale. Fiecare subsectiune a tratat procedura de atribuire a contractului
prevazutd de Codul administrativ, aspecte referitoare la incheierea contractului prin care este pus
in valoare bunul din domeniul privat, precum si natura juridica a acestuia, fara a fi omisa analizarea
aplicarii principiului consensualismului la incheierea acestor contracte care sunt atribuite exclusiv
prin licitatie publica, precum si a principiului fortei obligatorii a contractului, iar in finalul fiecarei
subsectiuni a fost stabilitd instanta competenta sa solutioneze litigiile in legatura fie cu procedura
de atribuire, fie cu incheierea, executarea sau incetarea contractului.

In cadrul celei de-a doua sectiuni au fost cercetate darea in administrare si darea in
folosintd gratuita a bunurilor proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale, fiecare
subsectiune cuprinzand aspecte privind modul de constituire a dreptului, titularii acestuia,
continutul si trasdturile dreptului real constituit, precum si Incetarea si apdrarea acestui drept
real.

In cadrul acestei sectiuni, fiind analizate toate aceste moduri de punere in valoare a bunurilor
apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, am constatat faptul cd, chiar si atunci cand punerea
in valoare are ca obiect bunuri din domeniul privat, procedura aplicabild acestor operatiuni este,
n fapt, imprumutata de la cea aplicabila punerii in valoare a bunurilor proprietate publica, chiar si
instraindrile cu titlu oneros a bunurilor din domeniul privat fiind supuse procedurii reglementate
pentru inchirierea bunurilor proprietate publica. Alegerea legiuitorului de a aplica si modurilor de
punere in valoare a dreptului de proprietate privata aceeasi procedurd prin care se valorificad
bunurile din domeniul public este justificatd de incercarea constantd a acestuia de a asigura
respectarea principiului transparentei in raporturile dintre autoritdtile publice si privati si a
principiului maximizarii profitului care sta la baza operatiunilor autoritatii administratiei publice.

Pornind de la acest aspect, scopul nostru a fost acela de a stabili daca particularitatile de
drept public aplicabile punerii in valoare a dreptului de proprietate privata a unitatilor
administrativ-teritoriale atrag schimbarea regimului juridic civil intr-un regim juridic de drept
public. Astfel, in cadrul demersului stiintific am constatat faptul ca o parte din aceste moduri de
punere in valoare a dreptului de proprietate privata — darea in administrare si darea in folosinta
gratuitd — presupun exercitarea unei puteri publice de catre unitatea administrativ-teritoriala si,
prin urmare, atrag un regim juridic de drept administrativ chiar si atunci cand obiectul lor il
reprezintd un bun din domeniul privat, iar celelalte moduri de punere in valoare a dreptului de
proprietate privata — concesiunea, inchirierea si instrainarea cu titlu oneros — presupun, doar in
mod exceptional, exercitarea de citre persoana juridica de drept public a puterii publice, motiv
pentru care regimul juridic aplicabil va fi cel de drept comun atunci cand obiectul lor il reprezinta
un bun din domeniul privat. Pe de alta parte, influenta dreptului public se resimte si asupra
instraindrilor cu titlu gratuit care, de regula, datorita necesitatii de satisfacere a unui interes general,
nu sunt posibile in privinta bunurilor private apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, dar si
asupra instrdindrilor fortate, pentru ca, desi bunurile din domeniul privat sunt alienabile,

.....

urmaririi silite a acestor bunuri apartinand unitatilor administrativ-teritoriale.

% A se vedea, T. Erast Diti, Tratat de drept administrativ roman, Ed. Tipografia Glasul Bucovinei, Cernduti,
1944, p. 399; O. Podaru, op. cit., 2021, pp. 209-211; |. Adam, Proprietatea publica si privatd asupra imobilelor in
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In cadrul cercetarii privind exercitarea dreptului de proprietate privatdi a unititilor
administrativ-teritoriale a fost examinata si doctrina de drept francez care prevede, la randul sau,
ca regimul aplicabil gestionarii bunurilor proprietate privata este, de regula, de drept privat, Insa,
deoarece cuprinde o serie de norme care atesta o anumita publicitate, acesta tinde sa se transforme
ntr-un regim hibrid®’. Din perspectiva modurilor de punere in valoare a bunurilor din domeniul
privat, literatura juridica franceza®® distinge Tn primul rand intre contractele de inchiriere pe termen
scurt®® si contractele de inchiriere pe termen lung’™, acestea din urmi fiind aseminitoare cu
contractele de concesiune de bunuri reglementate de literatura juridici romaneascd’® si, totodata,
reglementeaza in mod distinct instrainarile bunurilor din domeniul privat. Mai mult decéat atat, spre
deosebire de legislatia romaneasca, care impune procedura licitatiei publice, cea francezd nu
impune nicio procedurd de licitatie competitiva pentru Incheierea contractelor de inchiriere a
bunurilor din domeniul privat al persoanelor publice si nici pentru incheierea contractului de
vanzare a bunurilor proprietate privati’?. Cu toate acestea, in practica judiciard a instantelor de
judecatd franceze™ s-a retinut ci persoanele de drept public trebuie si stabileascd un pret de
inchiriere serios, autoritdtile locale avand posibilitatea sa stabileascd cuantumul chiriei prin
raportare atat la proprietatea pe care o inchiriaza, cat si la tipul contractului de Tnchiriere pe care il
incheie’, iar instriindrile dependintelor din domeniul privat se fac doar cu respectarea egalititii

Roméania, Ed. All Beck, 2000, p. 195; I. Adam, Drept civil. Teoria generald a drepturilor reale, editia 3, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2013, p. 212.

67 S. Boussard, Ch. Le Berre, op. cit., p. 296.

8 S. Boussard, Ch. Le Berre, op. cit., pp. 298-299.

8 Tn acest sens, a se vedea C. Mondou, op. cit., pp. 73-80.

7 In literatura juridica franceza s-a aratat (S. Nicinski, Droit public des affaires, editia a 9-a, Ed. L.G.D.J.,
Paris, 2023, pp. 843-850) ca exista doud tipuri de contracte de Tnchiriere pe termen lung, si anume cel de drept comun
reglementat de art. L. 451-1 din Codul rural si de pescuit maritim (,,bail emphytéotique”) si cel ce drept administrativ
reglementat de art. 1311-3 din Codul General al colectivitatilor teritoriale (,,bail emphytéotique administratif™).

™ Literatura juridica franceza utilizeaza termenul de ,,concesiune” in raport cu serviciile publice sau lucrarile
publice, contractul de concesiune fiind definit n doctrina de drept administrativ ca fiind (vedea J. Petit, P.-L. Frier,
op. cit., p. 494) contractul prin care autoritatea concedenta incredinteaza executarea unei lucrari sau gestionarea unui
serviciu unuia sau mai multor operatori economici, carora le este transferat un risc legat de exploatarea lucrarii sau a
serviciului Tn schimbul fie a dreptului de exploatare a lucrarii sau a serviciului care face obiectul contractului, fie a
acestui drept insotit de un pret .

2 Tn acest sens, a se vedea Cour Administrative d'Appel de Nancy, s. I, 26 noiembrie 2009, Communaute de
communes de la station des Rousses, solicitarea nr. 099NC00188, disponibila online la adresa www.legifrance.gouv.ft.
in acelasi sens, a se vedea C. Mondou, op. cit., p. 73.

3 A se vedea Cour de Cassation, s. a 3-a civ., 10 februarie 2004, solicitarea nr. 02-20.439, disponibila online
la adresa www.legifrance.gouv.fr.

7 In acest sens, in practica instantelor de judecati s-a retinut (Cour administrative d'appel de Bordeaux, s. a II-
a, 14 decembrie 1998, solicitarea nr. 96BX00430, disponibila online la adresa www.legifrance.gouv.ft.) ca, in situatia
contractului de inchiriere administrativ pe termen lung, autoritatea publica poate stabili o chirie anuala minima avand
in vedere obligatiile care cad in sarcina locatarului, interesul comunitdtii nefiind acela de a obtine o chirie mare, ci
valoarea constructiilor sau dezvoltarilor realizate prin inchirierea pe termen lung care vor intra in proprietatea
municipalitatii la incetarea contractului. De asemenea, in privinta contractelor de inchiriere rurala si a celor de locuinte,
art. 411-11 din Codul rural si de pescuit maritim prevede ca autoritatea administrativa stabileste, pe baza unor referinte
legale, maximul si minimul chiriei la care terenurile agricole sau locuintele pot fi inchiriate.
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cetitenilor in fata utilizirii bunurilor publice’™ si a principiului potrivit ciruia o colectivitate
teritoriald nu poate vinde un bun din domeniul privat la un pret inferior valorii sale’®.

In concluzie, analizand toate modurile de punere in valoare a bunurilor proprietate privata
a unitatilor administrativ-teritoriale au putut fi identificate urmatoarele asemanari si deosebiri
intre si dintre acestea:

- darea in administrare si darea in folosinta gratuitd se constituie, conform prevederilor
legale, prin act administrativ unilateral, pe cand concesiunea, inchiriere si instrdinarea se aproba
de organul deliberativ al unitatii administrativ-teritoriale prin act administrativ unilateral;

- darea 1n administrare si darea in folosinta gratuita nu presupune, in mod obligatoriu,
incheierea unui contract intre titularul dreptului de proprietate si titularul dreptului de administrare
sau al dreptului de folosintd gratuitd, pe cand concesionarea, Inchirierea si nstrainarea presupun,
in mod obligatoriu, incheierea unui contract in forma scrisa, sub sanctiunea nulitatii absolute;

- dreptul de administrare, dreptul de folosinta gratuita si dreptul de concesiune sunt, conform
art. 551 C. civ., drepturi reale, pe cand dreptul de inchiriere este un drept personal;

- titulari ai dreptului de administrare pot fi doar regiile autonome si institutiile publice
(subiecte de drept public), titulari ai dreptului de folosinta gratuita pot fi doar institutiile de utilitate
publicd de drept privat, iar titulari ai dreptului de concesiune si inchiriere pot fi exclusiv subiecte
de drept privat — persoane juridice sau persoane fizice;

- dreptul de administrare se constituie, de reguld, pe duratd nedeterminatd de timp, pe cand
dreptului de folosinta gratuita, concesiunea si inchirierea se acorda pe o durata limitatd de timp;

Ultima sectiune a acestui capitol are rolul de a determina gradul puterii de apreciere a
entitatilor care exercita dreptul de proprietate privatd atunci cand hotarasc punerea in valoare a
bunurilor din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale, precum si de a stabili
importanta acestei decizii care trebuie sa satisfaca atat interesul public, cat si indeplinirea unor
obiective economice.

Asadar, am constatat in primul rand faptul cd, in raport cu exercitarea dreptului de proprietate
publica sau privata a unitatilor administrativ-teritoriale, autoritatile administratiei publice locale
nu pot alege sd ramana in pasivitate, pentru ca o astfel de alegere ar fi in dezacord cu vointa
legiuitorului, motiv pentru care am conchis ca autoritatea publica locald nu are libertatea alegerii
in ceea ce priveste necesitatea insisi a punerii in valoare a bunurilor’’.

In continuare, demersul stiintific a relevat faptul ci, atunci cand exercitd puterea sa de
apreciere cu privire la modul, momentul si conditiile in care bunul din domeniul privat este pus in
valoare, organul deliberativ va trebui sa facd aplicarea principiilor generale care guverneaza

75 In acest sens, se impune a fi precizat faptul ci, in prezent, doctrina francezi de drept administrativ (M.
Chouquet, op. cit., p. 6 si H.-G. Hubrecht, L exorbitance du droit des propriétés publiques, publicat in L exorbitance
du droit administratif en question(s), studii reunite coord. de F. Melleray, Ed. L.G.D.J., Issy-les-Moulineaux, 2004,
p. 221 apud J. Laussat, op.cit., p. 51), dar si legislatia franceza (a se vedea art. 1 din C.G.P.P.P. care prevede ca:
»Prezentul cod se aplicd bunurilor si drepturilor, mobile sau imobile, apartindnd statului, autoritatilor locale si
grupurilor acestora, precum si institutiilor publice”) consacra statutul de proprietar public al persoanelor juridice de
drept public, care detin in patrimoniul lor un domeniul public si un domeniu privat.

7 In practica instantelor de judecati s-a statuat (Conseil d’Etat, 25 septembrie 2009, Municipiul Courtenay,
solicitarea nr. 298918, disponibild online la adresa www.legifrance.gouv.fr) ca hotararea Curtii Administrative de
Apel Nantes prin care s-a anulat hotararea consiliului municipal Courtenay este legald, deoarece instanta a retinut in
mod corect cd ultima evaluare a serviciul domenial, care a avut in vedere imprejurarea cé colectivitatea teritoriald nu
a efectuat anumite lucrari de renovare, a fost cuprinsa intre 710.000 Euro si 770.000 Euro, astfel ca pretul stabilit prin
hotararea organului deliberativ din 29 aprilie 2002 a Consiliului municipal in cuantum de 533.571 Euro nu a corespuns
valorii de piatd a imobilului, hotdrarea consiliului fiind astfel nelegala.

7 In acelasi sens, a se vedea O. Podaru, op. cit., 2021, p. 219.
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activitatea administratiei publice, ceea ce inlaturd orice dubiu cu privire la faptul ca ,,in imediata
vecinatate a domeniului public se simte domeniul privat al statului sau al unitatilor administrativ-
teritoriale guvernat de interesul public”’8. Cu toate acestea, avand Tn vedere gradul actual de
dezvoltare socio-economica a tarii noastre si tinand cont de faptul ca organul deliberativ este cel
care propune si, prin urmare, cunoaste cel mai bine strategia de dezvoltare a localitatii, respectarea
principiului satisfacerii unui interes public si a proportionalitatii, Tn activitatea de punere in valoare
a bunurilor din domeniul privat, este greu de contestat si, cu atat mai mult, dificil de cenzurat de
instanta de judecatd. Asadar, concluzia noastra a fost aceea ca puterea de apreciere a entitatilor
care exercitd dreptul de proprietate privata asupra modului, momentului si conditiilor de punere n
valoare a bunurilor din domeniul privat este una discretionara, motiv pentru care legiuitorul trebuie
sa reglementeze principiile exercitarii dreptului de proprietate privata, intr-un mod similar celor
reglementate pentru exercitarea dreptului de proprietate publica.

In acest context, in cadrul acestei subsectiuni am formulat, in opinia noastrd, cea mai
importantd propunere de lege ferenda a prezentului demers stiintific, si anume enuntarea a trei
principii care sd guverneze exercitarea dreptului de proprietate privatd a statului sau a unitatilor
administrativ-teritoriale: principiul exploatarii eficiente, principiul asigurarii valorificarii
permanente si principiul transparentei si publicitatii.

Principiul asigurarii valorificarii permanente a proprietatii private va garanta o gestionare
continud de cdtre autoritatile publice a bunurilor aflate iIn domeniul privat al unititii administrativ-
teritoriale, astfel incat, pe de o parte, sa fie evitatda pierderea utilitatii economice a unor bunuri
proprietate privata, iar, pe de altd parte, sa fie identificata utilitatea economica a altor bunuri
proprietate privata.

Principiul exploatarii eficiente a proprietdtii private trebuie sa asigure faptul ca organul
deliberativ va hotari, in scopul satisfacerii interesului public si tinand cont de efectele deciziei sale
asupra comunitatii locale, astfel incat, prin modul de punere in valoare ales, bunul proprietate
privatd si contribuie la realizarea unor obiective economice’®.

Principiul transparentei si publicitatii presupune aducerea la cunostinta publicului atit a
operatiunilor de procurare, cat si a celor de gestionare a modalitatilor de punere in valoare a
bunurilor din domeniul privat, precum si utilizarea instrumentelor de selectie a operatorilor care
sd asigure transparenta si libera concurenta®.

Enuntarea acestor principii are rolul principal de a crea noi elemente de legalitate cu privire
la administrarea bunurilor din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale, pe langa cele
generale constand in satisfacerea unui interes public si proportionalitatea alegerii facute. Scopul
final al introducerii 1n legislatie a acestor principii este acela de a diminua puterea discretionara de

8 Q. Podaru, op. cit., 2021, p. 230.

9 Am aratat faptul ¢, in opinia noastrd, gestionarea eficientd a proprietitii private in scopul indeplinirii unor
astfel de obiective economice, chiar profitabile financiar, nu contravine satisfacerii interesului public, ci chiar
contribuie la acesta, Tntrucét indeplinirea obiectivelor economice nu trebuie sd presupuna in mod obligatoriu obtinerea
de catre persoana publica a unui profit, ci poate presupune alocarea bunului acolo unde acesta ar fi cel mai bine pus
n valoare pentru satisfacerea interesului public. Mai mult decét atat, in considerarea faptului cd exploatarea eficienta
a proprietdtii private nu contravine principiului satisfacerii interesului public am aratat faptul cad modurile de punere
in valoare a proprietatii private sunt stabilite in mod expres de legiuitor, ele corespunzand unui interes public, si sunt
aceleasi ca modurile de punere 1n valoare a proprietatii publice, cu exceptia vanzarii bunurilor din domeniul privat.
Asadar, prin stabilirea acelorasi moduri de punere 1n valoare atat a bunurilor din domeniul public, cat si a celor din
domeniul privat, legiuitorul admite posibilitatea obtinerii unui beneficiu patrimonial, chiar profitabil economic, atat
cu privire la bunurile din domeniul privat, cat si cu privire la cele din domeniul public.

80 E. Bilan in Codul administrativ comentat. Explicatii, jurisprudentd, doctrina, vol. 1., art. 1-364%, coord. V.
Vedinas, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 881.
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care autoritatea publicd beneficiaza atunci cand exercitd dreptul de proprietate privatd a statului
sau a unitatilor administrativ-teritoriale si, implicit, de a creste, pe de o parte posibilitatea de
control a legalitatii acestor decizii, iar pe de altd parte a increderii cetatenilor ca alegerile pe care
autoritatea administratiei publice le face in raport cu bunurile din domeniul privat corespund
nevoilor comunitatii locale, atat satisfacerii interesului public, cat si satisfacerii unor obiective
economice.

Ultimul capitol al lucrarii este intitulat ,,Stingerea dreptului de proprietate privata a
unitatilor administrativ-teritoriale” si este structurat in doud sectiuni, si anume: Sectiunea 1 —
Modurile generale de stingere a dreptului de proprietate privata a unitatilor administrativ-teritoriale
si Sectiunea 2 — Modurile specifice de stingere a dreptului de proprietate privata a unitatilor
administrativ-teritoriale.

Prima sectiune a analizat modurile comune de stingere a dreptului de proprietate privata,
si anume in prima parte a fost tratatd pieirea bunurilor din domeniul privat printr-o actiune
voluntara licita, printr-o actiune voluntara ilicita sau din cauze naturale, iar in cea de-a doua
parte a fost examinatd stingerea dreptului de proprietate privata prin invocarea de catre
posesorul imobilului a uzucapiunii.

Astfel, prima parte a primei sectiuni, care trateaza pieirea bunurilor din domeniul privat
al unitatilor administrativ-teritoriale, a examinat, in primul rénd, prevederile O.G. nr. 112/2000
pentru reglementarea procesului de scoatere din functiune, casare si valorificare a activelor
corporale care alcatuiesc domeniul public al statului si al unitatilor administrativ-teritoriale. Din
cuprinsul acestor prevederi legale au fost extrase cele doua conditii necesare pentru distrugerea
voluntard a bunurilor mobile apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, si anume: (a) bunurile
mobile sd se afle Intr-o stare de degradare avansata care sd atraga inutilitatea, din punct de vedere
economic, a mentinerii lor In functiune si (b) bunurile mobile sd se gaseasca in domeniul privat,
deoarece bunurile mobile care se gasesc in domeniul public al unitatii administrativ-teritoriale nu
pot fi supuse casirii. In al doilea rand, au fost analizate prevederile Legii nr. 50/1991 privind
autorizarea executdrii lucrdrilor de constructii pentru a putea fi identificate situatiile in care
bunurile imobile (n.a. cladirile) din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale pot fi
desfiintate. Astfel, am concluzionat ca organele deliberative ale unitatilor administrativ-teritoriale
vor putea decide desfiintarea constructiilor fie in cazul in care in care acestea se afld in stare
avansatd de degradare in temeiul art. 7 alin. (17) din Legea nr. 50/1991, fie atunci cand satisfacerea
interesului general o impune Tn temeiul art. 1 alin. (1) din Legea nr. 50/1991.

De asemenea, tot in cadrul acestei prime parti s-a analizat, Tntr-un mod succint,
posibilitatea incasarii de catre unitatea administrativ-teritoriale a indemnizatiei de asigurare in
situatia in care bunul care a pierit printr-o actiune voluntara ilicita sau din cauze naturale este
asigurat.

Cea de-a doua parte a primei sectiuni a studiat in ce masura posesorul unui imobil poate
invoca dobandirea dreptului de proprietate prin uzucapiune atunci cand titularul sau
prezumabilul titular al dreptului de proprietate este unitatea administrativ-teritoriala.

Cercetarea a avut ca punct de pornire controversele ivite cu privire la aplicarea cererilor
de uzucapiune, intemeiate pe normele de drept substantial prevazute de Codul civil din 1864 sau
pe normele de drept substantial prevazute de Decretul-lege nr. 115/1983, a normelor de drept
procedural reglementate de art. 1050 (anterior renumerotarii, art. 1049) - 1053 (anterior
renumerotarii, art. 1052) din Codul de procedura civild intrat in vigoare la data de 15 februarie

31



2013, unii autori si practicieni ai dreptului considerdnd ca aceste reglementari sunt
compatibile®, iar altii au opinat in sens contrar®?,

Decizia nr. 19 din 5 octombrie 2015 pronuntatd de magistratii Inaltei Curti de Casatie si
Justitie in completul pentru solutionarea recursului in interesul legii®® a pus capit acestor
divergente, stabilind cad ,procedura speciald reglementatda de art. 1050-1053 din Codul de
procedura civila nu este aplicabild in privinta posesiilor incepute anterior intrarii in vigoare a
Codului civil”, astfel cd ,,posesiilor incepute anterior intrdrii In vigoare a Codului civil si
valorificate printr-o cerere de chemare in judecatd ulterior intrarii in vigoare a Codului de
procedura civila, nu se pune problema aplicarii vechii legi procedurale, ci se aplica tot legea noua,
insd nu cea configurata n procedura speciald (care este circumscrisd uzucapiunilor intemeiate pe
Codul civil), ci dispozitiile generale ale Codului de proceduri civila”84,

81 A se vedea C. R. Mitroi, Uzucapiunea imobiliard in Noul Cod de procedurd civild. Aplicabilitatea procedurii
speciale uzucapiunilor ncepute sub imperiul vechiului Cod civil, publicat la data de 10.06.2013 pe site-ul
www juridice.ro; C. Dragusin, Uzucapiunea imobiliara in noul cod de procedurd civila — procedura aplicabila,
publicat la data de 03.04.2014 pe site-ul www.juridice.ro; V. Stoica, Domeniul de aplicare al procedurii privitoare la
Tnscrierea drepturilor dobandite in temeiul uzucapiunii (art. 1050-7053 din Codul de procedura civila), publicat in
Revista Romani de Drept Privat nr. 2/2016, pp. 195-196; In acelasi sens, a se vedea C. Visoiu, Procedura uzucapiunii.
Reglementata de noul Cod civil si noul Cod de procedura civila, Codul civil din 1864 si Decretul-lege nr. 115/1938,
editia a 2-a revizuita si adaugitd, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013, pp. 183-186, cu precizarea faptului ca autoarea
considera cd procedura speciala reglementata de noul Cod de procedura civila se aplica doar cu privire la cererile de
uzucapiune intemeiate pe prevederile Decretului-lege nr. 115/1938, nu si cu privire la cererile de uzucapiune
intemeiate pe dispozitiile C. civ. din 1864, acestea din urma urmand in continuare in procedura de drept comun
reglementata de actualul C. pr. civila (a se vedea pp. 40-43).

82 Opinia Institutului National al Magistraturii cu privire la problema de drept constand in Aplicarea Codului
de procedura civila sau a Decretului-Lege nr. 115/1938 in privinta uzucapiunilor incepute sub imperiul acestui din
urmd act normativ, extras din Minuta Intalnirii reprezentantilor Consiliului Superior al Magistraturii cu presedintii
sectiilor civile ale Inaltei Curti de Casatie si Justitie si Curtilor de apel, 11-12 mai 2017, Curtea de Apel Bucuresti, pp.
38-39. Tn sens contrar, prin Decizia nr. 225 din 02 aprilie 2015 si Decizia nr. 604 din 06 octombrie 2015 pronuntate
de Curtea Constitutionala s-au respins ca neintemeiate exceptiile de neconstitutionalitate invocate retinand in mod
expres faptul ca, raportat la distinctia dintre normele de procedura care sunt de imediata aplicare si normele de drept
substantial, ,,conditiile de fond ale uzucapiunii (referitoare la conditiile posesiei) vor fi guvernate de legea in vigoare
la data inceperii posesiei, iar procedura aplicabila inscrierii dreptului va fi cea prevazuta de art. 1049-1052 (dupa
renumerotare 1050-1053) din Codul de procedura civila, atunci cand cererea a fost formulata dupa intrarea acestuia
in vigoare”.

8 Pentru un studiu aprofundat asupra criticilor Deciziei nr. 19/2015 pronuntata de Inalta Curte de Casatie si
Justitie in recurs in interesul legii, a se vedea I. Sferdian, op. cit., pp. 513-518. In acelasi sens, V. Stoica, op. cit. in
Revista Romana De Drept Privat nr. 2/2016, pp. 176-196. Autorul acestui din urma studiu a subliniat faptul ca
problema in discutie nu a fost una de aplicare in timp a legii civile, cum a rezultat din Decizia ICCJ nr. 19/2015, ci
,raportul dintre domeniul de aplicare al normelor procedurale de drept comun cuprinse n art. 192-526 Cod pr. civ.
(indiferent daca este vorba de invocarea uzucapiunii pe calea unei actiuni in realizare sau in constatare ori pe cale de
exceptie) si domeniul de aplicare al procedurii speciale reglementate in art. 1050-1053 Cod pr. civ., pentru cd, in
niciuna dintre solutiile evocate, nu s-a sustinut cd s-ar putea aplica normele Codului de procedura civila din 1865 unei
cereri formulate 1n instantd dupa intrarea in vigoare a noului Cod de procedura civila”. Plecand de la aceasta idee,
autorul a adus o serie de critici pertinente atat rationamentului juridic, cat si solutiei instantei supreme.

8 Pentru o perspectivi de ansamblu asupra pozitiei Curtii Constitutionale si, mai apoi, a Inaltei Curti de Casatie
si Justitie, a se vedea I. Sferdian, op. cit., pp. 511-513. Se impune a fi precizat faptul ci decizia magistratilor Inaltei
Curti de Casatie si Justitie, desi a contrazis considerentele deciziilor constitutionale anterior mentionate, a fost
considerati constitutionala prin Deciziile nr. 370/30 mai 2017 si nr. 337/22 mai 2018 ale Curtii Constitutionale. In
sustinerea constitutionalititii prevederilor art. 1050-1053 C. pr. civ. actual conform interpretarii date de Inalta Curte
de Casatie si Justitie, Curtea Constitutionald a motivat ca ,, Inalta Curte de Casatie si Justitie s-a plasat in interior
mecanismului constitutional de interpretare a legii, conferit de art. 126 alin. (3) din Constitutia Romaniei, pronuntand
o decizie de interpretare a normelor legale criticate, avand ca efect incetarea divergentelor jurisprudentiale. Ambele
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Pe cale de consecintd, incepand cu data de 07 ianuarie 2016, cand in Monitorul Oficial al
Romaniei a fost publicatda Decizia pronuntatd in recurs in interesul legii nr. 19 din 5 octombrie
2015 a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, toate actiunile care au ca obiect dobandirea dreptului de
proprietate prin uzucapiune, intemeiate fie pe prevederile C. civ. din 1864, fie pe prevederile
Decretului-lege nr. 115/1938 se vor solutiona in procedura de drept comun prevazuta de actualul
Cod de procedura civild, asadar in procedura contencioasa.

In atare context, prezentul demers stiintific a examinat toate ipotezele in care unititile
administrativ-teritoriale vor avea calitatea procesuala pasiva in cererile de dobandire a dreptului
de proprietate privata prin uzucapiune, si anume:

[a] atunci cand proprietarul imobilului, care face obiectul uzucapiunii, este statul sau unitatea
administrativ-teritoriala, doar atunci cand posesiei invocate 1i sunt aplicabile prevederile Codul
civil din 1864;

[b] atunci cand fostul proprietar al imobilului cu privire la care se invoca uzucapiunea este
decedat si nu are mostenitori sau mostenitorii au renuntat la mostenire sau nu au acceptat
mostenirea, doar atunci cand posesiei invocate i sunt aplicabile prevederile Codul civil din 1864
sau prevederile art. 28 din Decretul-lege nr. 115/1938;

[c] atunci cand imobilul nu are deschisa carte funciara, iar fostul proprietar nu poate fi
identificat, insd doar cu privire la cererile care privesc o posesie intemeiata pe prevederile Codului
civil din 1864,

In cadrul fiecarei ipoteze au fost enuntate, prin raportare la normele de drept substantial
aplicabile, conditiile pe care uzucapantul trebuie sa le indeplineascad pentru a invoca cu succes
dobandirea dreptului de proprietate si a fost expus rationamentul in baza caruia, dupa caz,
unitatea administrativ-teritoriala sau statul justifica calitate procesuala pasiva.

Cu toate acestea, asa cum s-a aratat in mod detaliat in cuprinsul lucrarii, nu toate cererile
de uzucapiune care atrag calitatea procesuala pasiva a unitatii administrativ-teritoriale conduc la
stingerea dreptului de proprietate privata a unitatii administrativ-teritoriale si nu in toate situatiile
n care dobandirea dreptului de proprietate privata prin uzucapiune imobiliara de lunga durata sau
prin uzucapiune extratabulard atrage stingerea dreptului de proprietate privatd a unitatii
administrativ-teritoriale cererile se solutioneaza in procedura contencioasa.

Cea de-a doua sectiune a examinat modurile specifice de stingere a dreptului de
proprietate privatd, care nu pot fi avute in vedere decat atunci cand titularul dreptului de
proprietate privatd este unitatea administrativ-teritoriala, si anume constituirea dreptului de
proprietate privata asupra unor terenuri apartinand unitatilor administrativ-teritoriale, trecerea
bunurilor din domeniul privat in domeniul public al aceleiasi unitati administrativ-teritoriale,
dar si exproprierea pentru cauza de utilitate publica. Asadar, din ratiuni de sistematizare, n
cadrul acestei ultime sectiuni a fost inclusa si exproprierea pentru cauza de utilitate publica, desi
aceasta este reglementatd de art. 562 alin. (4) C. civil si conduce la stingerea dreptului de
proprietate privatd apartinand, dupa caz, oricarei persoane fizice sau juridice de drept privat sau
de drept public. In concret, am apreciat ci modul de stingere a dreptului de proprietate a unitatii
administrativ-teritoriale constand in exproprierea pentru utilitate publica este similar modului de

interpretari ce puteau fi date normelor criticate se subsumeaza cadrului constitutional; faptul ca, prin recursul in
interesul legii solutionat de instanta suprema, s-a imbratisat una dintre acestea, n conditiile in care cealaltd a fost
constata ca fiind constitutionald, nu insemna ca decizia pronuntatd se pozitioneaza in afara Constitutiei, ci faptul ca,
din doua solutii interpretative, deopotriva constitutionale, Inalta Curte de Casatie si Justitic a ales-0 pe cea mai
potrivita, tinand cont de principiile generale care stau la baza uzucapiunii. Asadar, atat timp cat cele doud interpretari
se subsumeaza cadrului constitutional, Inalta Curte de Casatie si Justitie are competenta constitutionald sa opteze, in
aceastd marja a constitutionalitatii ambelor interpretari, pentru cea mai corectd/potrivita solutie”.
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stingere constand in constituirea dreptului de proprietate privata asupra unor terenuri, Intrucat
ambele conduc la stingerea dreptului de proprietate privata a unitdtilor administrativ-teritoriale si
ambele conduc la nasterea unui drept de proprietate in favoarea unei alte persoane, la baza acestor
mecanisme aflandu-se prevederi legale care permit, pe de o parte invocarea de catre persoana de
drept public expropriatoare a cauzei de utilitate publica, iar pe de alta parte invocarea de catre
persoana de drept privat a indeplinirii conditiilor stipulate de legiuitor.

Asadar, prima parte a acestei sectiuni a cercetat constituirea dreptului de proprietate, in
temeiul Legii fondului funciar nr. 18/1991, asupra unor terenuri aferente casei de locuit si anexelor
gospodaresti care nu au fost cooperativizate si, in temeiul Legii nr. 341/2004 a recunostintei pentru
victoria Revolutiei Romane din Decembrie 1989, pentru revolta muncitoreasca anticomunista de
la Brasov din noiembrie 1987 si pentru revolta muncitoreasca anticomunista din Valea Jiului -
Lupeni - august 1977, in favoarea urmasilor de erou-martir al Revolutiei Romane din Decembrie
1989. In urma analizarii actualelor texte de lege au fost enuntate conditiile pe care legiuitorul le
prevede pentru fiecare dintre aceste doud ipoteze de constituire a dreptului de proprietate asupra
unor terenuri care apartin unitatilor administrativ-teritoriale, putandu-se constata faptul ca, n
prima ipoteza, calitatea persoanei nu prezintd importantd, ci este esential ca suprafata de teren sa
fie aferentd casei de locuit si anexelor gospodaresti, care sa fi fost edificate anterior datei de 1
ianuarie 1990, iar, in cea de-a doua ipoteza, calitatea persoanei reprezinta o conditie esentiald de
atribuire a dreptului de proprietate asupra unui teren in suprafata de 10.000 mp in extravilan si in
suprafatd de 500 mp in intravilan. In ambele situatii, atunci cand persoana indreptititd isi exercita
dreptul potestativ de a solicita constituirea dreptului de proprietate asupra unor terenuri care apartin
unitatii administrativ-teritoriale, dreptul de proprietate al acestor persoane juridice de drept public
se va stinge.

In continuarea acestei sectiuni a fost examinat cadrul legal de trecere a bunurilor din
domeniul privat al unitdtii administrativ-teritoriale in domeniul public al aceleiasi unitati
administrativ-teritoriale, respectiv procedura care trebuie urmata de persoana juridica de drept
public pentru a realiza acest transfer, dar si instanta competenta sa solutioneze litigiile care au ca
obiect anularea hotararilor Guvernului sau a hotararilor autoritatii deliberative a unitatilor
administrativ-teritoriale prin care s-au transferat bunuri din domeniul privat in domeniul public.

Trecerea bunurilor din domeniul privat in domeniul public al aceluiasi titular al dreptului de
proprietate reprezintd un mod de transfer al bunurilor specific persoanelor juridice de drept public
prin care se produce stingerea dreptului de proprietate privata si nasterea dreptului de proprietate
publica asupra bunului care a facut obiectul transferului.

Astfel, cercetarea a debutat printr-o analiza a literaturii juridice de drept administrativ
francez cu privire la modalitatea in care un bun intrd in domeniul public al colectivitatii teritoriale.
Tn doctrina mai recenta de specialitate® s-a aritat ca, atunci cand sunt indeplinite criteriile pentru
ca un bun sd apartina domeniului public, respectiv cel de apartenenta la o persoanad juridica de
drept public si cel de afectare a bunului, fie uzului public, fie unui serviciu public, acesta se va
integra in mod sistematic in domeniul public. Cu toate acestea, pentru ca integrarea sa fie eficienta
este necesard adoptarea de citre administratie a unui act care si clasifice bunul.®

8 H, Saugez, L affectation des biens a I'utilité publique. Contribution a la théorie générale du domaine public,
Teza de doctorat de Drept public, Universitatea D’Orléans, 2012, p. 259.

8 In literatura juridicd francezi s-a aratat (H. Saugez, op. cit., pp. 259-260) ci multe dependinte sunt
incorporate in domeniul public, fard ca apartenenta lor sd fie cu adevirat necesara si justificatd, consecinta acestei
apartenente fiind supunerea acestora la un regim juridic de protectie a domeniului public. In acelasi sens, a se vedea
Ph. Godfrin, op. cit., 1978, pp. 37-38.
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Legiuitorul roméan a reglementat transferul bunului din domeniul privat in domeniul public
atat in vechea legislatie, in cuprinsul art. 7 lit. ) si art. 8 din Legea nr. 213/1998 privind bunurile
proprietate publici, abrogate Tn prezent®’, cat si in actuala legislatie, in cuprinsul art. 869 lit. ¢) C.
civ. si art. 296 C. administrativ.

Spre deosebire de vechea reglementare, prevederile legale actuale sunt foarte clare in sensul
in care se permite trecerea unui bun din domeniul privat in domeniul public apartinand doar
aceluiasi titular al dreptului de proprietate, fara a fi posibila trecerea unui bun din domeniul privat
al unei unitdti administrativ-teritoriale in domeniul public al unei alte unitati administrativ-
teritoriale sau in domeniul public al statului. Asadar, atunci cand exista interesul dobandirii unui
bun din domeniul privat al unui titular al dreptului de proprietate Th domeniul public al unui alt
titular al dreptului de proprietate, solutia va fi reprezentatd de exproprierea bunului, in doctrina de
drept civil subliniindu-se faptul cé o alta solutie ar fi contrara atat art. 44 din Constitutia Romaniei
care garanteaza si ocroteste proprietatea privata in mod egal, cat si art. 120 alin. 1 din Constitutia
Romaniei care reglementeazd autonomia locald ca si principiu fundamental pe baza caruia
functioneazi comunititile locale si care este menit si apere si patrimoniul acestora®,

Prin urmare, aceasta sectiune se incheie printr-0 cercetare asupra modului de stingere a
dreptului de proprietate privatd a unitatilor administrativ-teritoriale prin exproprierea pentru cauza
de utilitate publica.

Exproprierea pentru cauza de utilitate publica reprezintd intotdeauna un mod de dobandire a
dreptului de proprietate publici, respectiv un mod de stingere a dreptului de proprietate privata.5®

In literatura juridici de drept romanesc, cadrul legal al exproprierii este reprezentat atat de
prevederile art. 44 alin. (3) din Constitutia Romaniei, cat si de prevederile art. 562 alin. (3) C. civ.
care reia continutul normei constitutionale si stabileste Th mod expres efectul stingerii dreptului de
proprietate privati ca urmare a exproprierii pentru cauza de utilitate publica. ®

87 Art. 89 pc. 2 din Legea nr. 71/2011 pentru punerea n aplicare a Legii nr. 287/2009 privind Codul civil a
abrogat art. 7 din Legea nr. 213/1998, iar mai apoi art. 597 alin. (2) lit. m) din O.U.G. 57/2019 privind Codul
administrativ a abrogat art. 8 din Legea nr. 213/1998.

8 FI. A. Baias in Codul civil. Comentariu pe articole, coord. FI. A. Baias, E. Chelaru, R. Constantinovici, I.
Macovei, editia 3, Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2021, p. 1040.

8 Tn literatura de specialitate de drept francez s-a aratat (Ch. Lavialle, Expropriation et depossession [n.a.
Exproprierea si deposedarea], publicat in Revue frangaise de Droit Administratif nr. 6/2001, p. 1228) ca exproprierea
este mijlocul prin care statul poate asigura, in cele din urma, preeminenta interesului general, public, asupra interesului
particular al proprietarului, deoarece prin expropriere statul obligd o persoana si transfere dreptul sdu de proprietate
asupra unui bun imobil sau asupra unui drept real imobiliar catre o altd persoana, In schimbul unei juste si prealabile
despagubiri. In sensul ca exproprierea este un mod exceptional de dobandire a proprietatii de citre persoana publica,
a se vedea L. Kaplow, S. Shavell, Economic analysis of law, publicat ih Handbook of Public Economic, vol. 3, coord.
de A. J. Auerbach, M: Feldstein, Ed. Elsevier Science B.V., 2002, p. 1689. De asemenea, in literatura juridica de drept
economic american s-au identificat (S. Shavell, Fondations of economic analysis of law, Ed. Belknap, 2004, p. 127)
ca principale avantaje ale puterii statului de a apropria proprietatea privata a unor terte persoane, atunci cand aceasta
este necesara din punct de vedere social, urmatoarele: (1) evitarea problemelor care pot aparea in cadrul unei negocieri,
probleme care pot impiedica sau intdrzia dobandirea proprietatii fie din cauza faptului ca titularul dreptului de
proprietate supraevalueaza valoarea proprietatii sale, fie pentru ca acesta este mult prea atasat de proprietate sa, fie
pentru cé statul subevalueazd valoarea proprietatii celui expropriat si (2) eventuala economisire a costurilor de
tranzactionare.

% Tn acest sens, a se vedea E. Chelaru, op. cit., 2019, p. 71; V. Stoica, op. cit., 2021, p. 165; I. Sferdian, op.
cit., pp. 328-329; L.-M. Craciunean, Limitele dreptului de proprietate privata imobiliard, Ed. Wolters Kluwer,
Bucuresti, 2009, p. 307. In doctrina de specialitate s-a conturat si opinia potrivit careia exproprierea reprezinti o limita
a exercitarii dreptului de proprietate privata, fiind o exceptie atit de la caracterul inviolabil al dreptului de proprietate
privatd prevazut de art. 136 alin. (5) din Constitutia Romaniei, cat si de la caracterul absolut al acestui drept (in acest
sens, a se vedea O. Ungureanu, C. Munteanu, Tratat de drept civil. Bunurile. Drepturile reale principale, Ed.
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Mecanismul exproprierii si modalitatile efective de garantare a dreptului de proprietate sunt
reglementate de Legea nr. 33/1994 privind exproprierea pentru cauza de utilitate publica, act
normativ care reprezintd dreptul comun in materia exproprierii si care completeaza, in mod
corespunzator, Legea nr. 255/2010 privind exproprierea pentru cauza de utilitate publica, necesara
realizirii unor obiective de interes national, judetean si local.%

Obiectul exproprierii il reprezinta, astfel cum rezulta din cuprinsul art. 2 din Legea nr.
33/1994 si din cuprinsul art. 3 din Legea nr. 255/2010, doar ,,bunurile imobile proprietatea
persoanelor fizice sau a persoanelor juridice cu sau fard scop lucrativ, precum si cele aflate in
proprietatea privati a comunelor, oraselor, municipiilor si judetelor’®2,

In literatura juridica de drept civil® s-a opiniat c4, in privinta bunurilor proprietate privati a
unitatilor administrativ-teritoriale, exproprierea va interveni doar atunci cand utilitatea publica se
declara pentru lucrdri de interes national, Intrucat, atunci cand se declara pentru lucréri de interes
local, organul competent al comunei, orasului, municipiului sau judetului va putea proceda la
trecerea respectivului bun, afectat utilitatii publice pentru lucrari de interes local, din domeniul
privat in domeniul public al aceleiasi unitati administrativ-teritoriale. Totusi, avand in vedere

Hamangiu, Bucuresti, 2008, p. 134, nota de subsol 293; 1. Muraru, E. S. Tanasescu, Drept constitutional si institutii
politice, Vol. I, editia a 15-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2016, p. 175), dar si opinia potrivit céreia exproprierea
reprezintd o ,transformare calitativa a proprietatii, din proprietate privata in proprietate publica” (in acest sens, a se
vedea M.-L. Belu Magdo, Exproprierea pentru cauza de utilitate publica si efectele exproprierii, publicat Tn Revista
de Drept comercial nr. 4/1995, p. 90; I. Adam, op. cit., 2013, 96).

o Tn acest sens, a se vedea O. Podaru, op. cit., 2021, pp. 243-244; in acelasi sens, a se vedea I. Sferdian, op.
cit., p. 317; V. Stoica, op. cit., 2021, p. 164; A.-M. Nicolcescu, Exproprierea pentru cauza de utilitate publica, Ed.
Universul Juridic, Bucuresti, 2019, pp. 137-138. Tn doctrina de specialitate s-a aritat (V. Stoica, op. cit., 2021, p. 165;
O. Podaru, op. cit., 2021, p. 244 si p. 273) ca in prezent, Legea nr. 33/1994, desi nu a fost abrogata, nu mai este utilizata
in practica, Intrucat au ramas prea putine lucrari de utilitate publica pentru a céror realizare sa fie necesara declansarea
acestei proceduri de expropriere, toate lucrarile de utilitate publica de actualitate fiind cuprinse in art. 2 din Legea nr.
255/2010.

92 Cu toate acestea, prezentul demers stiintific a relevat faptul ca pot face obiectul exproprierii pentru utilitate
publica si bunurile imobile aflate in domeniul public al unitatilor administrativ-teritoriale. Tn acest sens, au fost
analizate prevederile art. 28 alin. (1) din Legea nr. 255/2010, modificat prin pct. 8, articolul VI din O.U.G. nr. 26/2022
si art. 28 alin. (1*1) din Legea nr. 255/2010, introdus prin pct. 10 al articolului unic din Legea nr. 205/2011, care
statueaza in mod expres ca: ,,(1) Bunurile imobile, proprietate publica a unitatilor administrativ-teritoriale, care sunt
afectate de lucrarile de utilitate publica trec, In conditiile legii, In proprietatea publicd a statului si In administrarea
reprezentantilor expropriatorilor in termen de 15 de zile de la instiintarea unitatii administrativ-teritoriale (...) (1"1)
Prin derogare de la prevederile art. 9 alin. (2) din Legea nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publicd, cu
modificarile si completarile ulterioare, la expirarea termenului prevazut la alin. (1) bunurile imobile care sunt afectate
de lucrarile de utilitate publica trec de drept din proprietatea publica a unitatilor administrativ-teritoriale Tn proprietatea
publica a statului si in administrarea reprezentantilor expropriatorilor”. Prin aceastd prevedere legald legiuitorul a
consacrat in favoarea Statului roman o modalitate de preluare fortata in proprietate a bunurilor imobile apartindnd
domeniului public al unitatilor administrativ-teritoriale exclusiv in situatia in care acele bunuri imobile sunt afectate
de lucriri de utilitate publica, instituind o exceptie de la regula conform céreia ,, Trecerea unui bun din domeniul public
al unei unitati administrativ-teritoriale in domeniul public al statului se face, la cererea Guvernului, prin hotérare a
consiliului judetean, respectiv a Consiliului General al Municipiului Bucuresti sau a consiliului local” si care este
prevazuta in prezent de art. 293 alin. (1) din Codul administrativ. Avand in vedere criticile enuntate de doctrina de
drept administrativ cu privire la aceastd prevedere legala (O. Podaru, op. cit., pp. 263-264), de lege ferenda am propus
inlocuirea facultétii statului de a transfera bunurile imobile afectate de lucrarile de utilitate publica, dupa finalizarea
acestora, inapoi in proprietatea publica a unitatilor administrativ-teritoriale cu obligativitatea statului de a opera acest
transfer, astfel incat bunurile imobile apartinind domeniului public al unitatilor administrativ-teritoriale, afectate de
lucrarile de utilitate publica, sa fie doar ,,imprumutate” pe durata realizarii acestor lucrari.

9 L. Pop, L.-M. Harosa, Drept civil — drepturile reale principale, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2006, p.
100; C. Birsan, op. cit., p. 154.
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prevederile art. 296 alin. (2) C. adm. care fac trimitere exclusiv la ,.,trecerea unui bun din domeniul
privat al unei unitdti administrativ-teritoriale in domeniul public al acesteia”, apreciem ca
exproprierea va interveni nu doar atunci cand utilitatea publica se declara pentru lucrari de interes
national, ci si atunci cand utilitatea publicd se declard de o altd unitate administrativ-teritoriala
pentru lucriri de interes local sau judetean.®

In continuarea acestei sectiuni au fost examinate garantiile dreptului de proprietate privata
impotriva exproprierii, $i anume: (a) existenta unei cauze de utilitate publica, (b) justa si prealabila
despagubire si (c) controlul jurisdictional, pentru cd de aceste garantii beneficiaza toti titularii
dreptului de proprietate privatd a caror imobile au fost expropriate, deci inclusiv unitatile
administrativ-teritoriale.

Evolutia conceptului existentei unei ,,cauze de utilitate publica” a fost analizata atat din
perspectiva sistemului de drept romanesc, cat si a sistemului de drept francez, demersul stiintific
relevand faptul ca acest concept a devenit unul tot mai extins in decursul timpului, Curtea
Europeana a Drepturilor Omului oferind, la randul sau, notiunii de ,,utilitate publicd” un sens larg,
considerand ca aceasta poate proveni din orice politica legitima de ordin social, economic sau de
altd natura®,

Dreptul titularului de proprietate privatd de a obtine, in cazul exproprierii, 0 ,,justd si
prealabila despagubire” este recunoscut, in primul rand, de Curtea Europeana a drepturilor omului,
dar si legislatia internd a Romaniei si a Frantei. In cuprinsul lucrarii am analizat, pe rand, atat din
perspectiva literaturii juridice romanesti, cat si a literaturii juridice franceze, inclusiv din
perspectiva jurisprudentei nationale si strdine, care sunt conditiile pentru ca despagubirea sa fie
consideratd una justa si prealabila.

In privinta controlului jurisdictional, demersul stiintific a relevat faptul ca acesta poate
interveni fie cu privire la utilitatea publicd concretd a lucrarii, fie cu privire la justa si prealabila
despagubire pe care proprietarul expropriat este indreptatit sa o primeasca.

In privinta controlului jurisdictional al utilitatii publice, in practica Consiliului de Stat
francez s-a promovat pentru prima data teoria ,,bilantului costuri-avantaje” in cadrul deciziei Ville
Nouvelle-Est din 28 mai 1971. Astfel, s-a aratat ca utilitatea publica nu se apreciaza in abstracto,
ci in concreto, de la caz la caz, prin examinarea circumstantelor particulare ale cauzei si prin
punerea 1n balantd a avantajelor proiectului fatd de dezavantajele acestuia, fie in ceea ce priveste
costul acestuia, repercusiunile sale asupra mediului, consecintele sale asupra vietii private a
titularilor proprietitii sau prejudiciul adus altor interese publice®. Tn dreptul romanesc, Legea nr.
255/2010, singura utilizata astazi pentru exproprierea imobilelor, conceputa cu scopul evident de
urgentare a lucrdrilor de construire a unei noi infrastructuri publice, omite etapa declararii lucrarii
ca fiind in concreto de utilitate publica si incepe cu etapa aprobarii indicatorilor tehnico-economici
ai lucrarii in cauza, consecinta juridicd imediata fiind inexistenta unui control jurisdictional cu
privire la utilitate publica concretd a lucririi®’. Cu toate acestea, aceasti optiune a legiuitorului nu
este, pentru moment, periculoasa, intrucat ,,starea faptica a infrastructurii rutiere si feroviare din
Romania este atat de putin dezvoltata incat este extrem de greu, dacad nu chiar imposibil de sustinut

ci un anumit proiect de dezvoltare viitoare a infrastructurii nu ar fi de utilitate publica™®.

% Tn acest sens, a se vedea |. Sferdian, op. cit., p. 322.

% R. Chiritd, Conventia europeand a drepturilor omului — Comentarii si explicatii, editia 2, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 781.

% Conseil d'Etat, 28 mai 1971, Ville Nouvelle-Est, disponibila online la adresa https://www.conseil-etat.fr/.

97 Tn acest sens, a se vedea O. Podaru, op. cit., 2021, p. 274.

% |bidem, nota de subsol 1, p. 274.
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Controlul jurisdictional al despagubirii este recunoscut in legislatia noastra de drept atat de
prevederile Legii nr. 33/1994, cat si de prevederile Legii nr. 255/2010, diferenta fundamentala
dintre cele doua reglementari legale constand in faptul ca Legea nr. 33/1994 prevede o procedura
judiciard a exproprierii pe care o va initia expropriatorul, pe cand Legea nr. 255/2010 prevede o
procedura judiciard de contestare exclusiv a cuantumului despagubirii care va fi Intotdeauna
initiata de cel expropriat.

Nu in ultimul rand, cercetarea stiintifica a analizat efectele juridice imediate, dar si cele
mediate ale exproprierii bunurilor imobile apartindnd domeniului privat al unitatilor administrativ-
teritoriale.

Efectele juridice imediate ale exproprierii care au fost analizate sunt urmatoarele:

(1) Plata despagubirii® si transferul dreptului de proprietate din patrimoniul expropriatului
n cel al expropriatorului.

Cu privire la acest prim efect imediat al exproprierii, In urma cercetarii stiintifice am stabilit
ca intre plata despagubirilor si transferul dreptului de proprietate existd un raport conditional in
sensul Tn care exproprierea nu va produce efectul transferului dreptului de proprietate din domeniul
privat al unitatii administrativ-teritoriale in domeniul public al expropriatorului decat dupa
consemnarea la dispozitia expropriatului a despagubirii. Astfel, au fost examinate, atat din
perspectiva legislativa, cat si doctrinarda momentul nasterii raportului obligational de platd a
despagubiriil®, cat si caracterul translativ de proprietate sau caracterul extinctiv, respectiv
constitutiv de drepturi al exproprieriil®.

(2) Soarta contractelor de inchiriere incheiate de unitatea administrativ-teritoriala este
reglementata de art. 29 din Legea nr. 33/1994, care prevede ca: ,,(1) Orice locatiune inceteaza de
drept la data raménerii definitive a hotararii de expropriere. (2) In cazul exproprierii unor cladiri
cu destinatie de locuinta, evacuarea persoanelor care le ocupd in mod legal in calitate de proprietari
si a chiriagilor al caror contract de inchiriere a fost legal perfectat, inainte de inscrierea lucrarii in
planurile urbanistice si de amenajare a teritoriului, nu se va putea face decat dupa asigurarea de

% Unii autori de drept civil nu au analizat plata despagubirilor in cadrul capitolului dedicat ,efectelor
exproprierii”, indicand ca efect principal al exproprierii exclusiv trecerea imobilului expropriat din proprietate privata
in proprietate publica (in acest sens, a se vedea L.-M. Harosa, L. Pop, op. cit., pp. 104-105; C. Birsan, op. cit., p. 159
sip. 162).

100 Ty Jiteratura juridica de drept administrativ s-a aratat (O Podaru, op. cit., 2021, pp. 333-334) ca momentul
nasterii raportului obligational, prin raportare la Legea nr. 255/2010, este momentul emiterii deciziei de expropriere,
motiv pentru care, in opinia autorului, caracterul ,,prealabil” al platii nu va fi legat de momentul emiterii deciziei de
expropriere, ci de momentul transferului dreptului de proprietate si al punerii Tn posesie a expropriatorului, acestea
din urma fiind amanate pana la plata ori, dupa caz, pana la consemnarea despagubirii pe numele expropriatului.

101 Cu privire la transferul dreptului de proprietate din patrimoniul expropriatului n patrimoniul
expropriatorului, ih doctrina de specialitate s-au conturat doua opinii divergente:

(i) trecerea bunului din patrimoniul privat al unei persoane fizice sau juridice de drept privat sau de drept public
in patrimoniul public al unei persoane juridice de drept public reprezinta o schimbare de regim juridic care conduce,
bineinteles, la stingerea dreptului de proprietate privata din patrimoniul expropriatului si la nasterea dreptului de
proprietate publica in patrimoniul expropriatorului. Aceastd teorie este sustinutd in literatura juridicad de drept
administrativ, sens n care se poate vedea O. Podaru, op. cit., 2021 pp. 321-322.

(i) Tntrucat prin expropriere are loc tocmai schimbarea regimului juridic al dreptului de proprietate (din privat
n public), aceasta nu produce o trecere a bunului din patrimoniul privat al unei persoane fizice sau juridice de drept
privat sau de drept public Tn patrimoniul public al unei persoane juridice de drept public, ci doar o stingere a dreptului
de proprietate privata din patrimoniul expropriatului si o nastere a dreptului de proprietate publica in patrimoniul
expropriatorului, fard a exista un transfer al bunului expropriat. Aceasta teza este promovata in literatura juridica de
drept civil , sens Tn care se poate vedea V. Stoica, op. cit., 2021, p. 180 si L. Sferdian, op. cit., pp. 328-329.
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catre expropriator a spatiului de locuit, potrivit legii, la cererea acestor persoane, in modalitatea
prevazuta in hotararea judecatoreasca de expropriere, cu respectarea dispozitiilor art. 26”, aceasta
norma legald urmand a se aplica, prin analogie, si exproprierilor intemeiate pe prevederile Legii
nr. 255/2010.

Demersul stiintific a examinat conditiile pe care legiuitorul le-a instituit in cuprinsul art. 29
alin. (2) din Legea nr. 33/1994 pentru ca titularii dreptului de inchiriere sa beneficieze de un spatiu
echivalent si, de asemenea, in urma coroborarii acestei prevederi legale cu cele care reglementeaza
procedura de atribuire a contractului de Tnchiriere, au fost formulate mai multe propuneri de lege
ferenda care sa dea posibilitatea autoritatii contractante de a anula procedura pentru atribuirea
contractului de inchiriere in situatia in care dreptul de proprietate al acesteia a incetat din motive
mai presus de vointa autoritatii contractante si care sa o exonereze de plata daunelor-interese in
situatia in care se va afla intr-o imposibilitate obiectiva de a incheia contractul de inchiriere cu
ofertantul declarat castigator.

(3) Situatia drepturilor reale constituite asupra bunurilor proprietate privata a unitatilor
administrativ-teritoriale — dreptul de administrare, dreptul de folosinta gratuitd si dreptul de
concesiune.

Cercetarea stiintificd a relevat ca singurii care pot pretinde despdagubiri in baza Legii
33/1994, respectiv in baza Legii nr. 255/2010 sunt titularii drepturilor reale de administrare, de
folosinta gratuita sau de concesiune asupra unor bunuri imobile aflate Tn domeniul privat al
unitatilor administrativ-teritoriale si, totodata, ca drepturile de administrare, de folosinta gratuita
si de concesiune se vor stinge la data ramanerii definitive a hotararii de expropriere, respectiv la
data emiterii actului administrativ de expropriere de catre expropriator.

In privinta dreptului de administrare si dreptului de folosinta gratuita, deoarece acestea sunt
constituite prin act administrativ unilateral al autoritatii publice, nu va fi necesara adoptarea de
catre autoritatea publica a unei hotarari de revocare a acestor drepturi. Asadar, aceste drepturi reale
vor inceta de drept, in temeiul prevederilor legale, prin efectul exproprierii la data ramanerii
definitive a hotararii de expropriere, respectiv la data emiterii actului administrativ de expropriere
de catre expropriator, iar titularilor acestor drepturi li se vor acorda despagubiri prin hotararea de
expropriere.

Spre deosebire de dreptul de administrare si dreptul de folosintd gratuitd, dreptul de
concesiune asupra unui bun proprietate privata a unitatii administrativ-teritoriale se constituie prin
incheierea de catre persoana juridica de drept public a contractului de concesiune cu ofertantul
castigator al licitatiei publice organizate de catre concedent. Prin urmare, am criticat alegerea
legiuitorului de a reglementa exclusiv stingerea dreptului de concesiune, fara a face trimitere la
soarta contractului de concesiune incheiat intre parti, deoarece contractul de concesiune, fara nicio
interventie din partea partilor contractante, va riméne in continuare in vigoare. Tn atare context, in
cadrul demersului stiintific am formulat o propunere de lege ferenda in sensul completarii de catre
legiuitor a prevederii legale cu un caz de incetare de drept a contractului de concesiune la data
ramanerii definitive a hotararii de expropriere, respectiv la data emiterii deciziei de expropriere a
imobilului.

In final, in cadrul cercetirii au fost analizate si efectele mediate ale exproprierii, care sunt
reglementate de Legea nr. 33/1994, dar sunt aplicabile si astazi, cu unele modificari, pentru ca, asa
cum s-a constatat in doctrina de specialitate, Legea specialda nr. 255/2010 nu cuprinde nicio
prevedere legali care si le excludd micar implicit'%2,

102 0. Podaru, op. cit., 2021, p. 334.
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Astfel, am putut constata faptul ca, cu exceptia dreptului de a cere retrocedarea bunului
imobil expropriat, celelalte drepturi, respectiv dreptul de prioritate la inchiriere si dreptul de
prioritate la instrainare, ridica serioase urme de indoiald asupra constitutionalitatii prevederilor
legale, deoarece s-ar parea ca legiuitorul accepta ipoteza in care exproprierea, desi initiatd initial
in scopul realizarii unor lucrari de utilitate publica, sd se indeparteze de la acest scop spre unul
exclusiv economic — obtinerea unor venituri din inchirierea bunului imobil expropriat pana la
inceperea lucrarilor de utilitate publica sau Instrdinarea bunului imobil expropriat in situatia In care
nu exista fondurile necesare pentru realizarea lucrarilor de utilitate publica.

Demersul stiintific a examinat, pe rand, consistenta si conditiile fiecarui drept pe care
legiuitorul I-a instituit in favoarea persoanelor expropriate cu privire la bunul care a facut obiectul
exproprierii, in finalul fiecarei analize fiind precizatd importanta dreptului instituit din perspectiva
unitatii administrativ-teritoriale. Asadar, dreptul de prioritate la inchiriere, reglementat de art. 34
din Legea nr. 33/1994, nu prezintd niciun interes pentru unitatea administrativ-teritoriala mai cu
seama ca, de cele mai multe ori, imobilele proprietate privata sunt date in administrare, in folosinta
gratuitd sau sunt inchiriate sau concesionate, titularii acestor drepturi fiind cei care vor avea
interesul si inchirieze de la expropriator imobilul. Tn schimb, dreptul la retrocedarea imobilului
expropriat, reglementat de art. 35 din Legea nr. 33/1994, si dreptul de prioritate la instrainare,
reglementat de art. 37 din Legea nr. 33/1994, prezintd relevantd pentru unitatea administrativ-
teritoriald, iar atunci cand conditiile sunt intrunite, aceasta va putea sa solicite retrocedarea bunului
imobil expropriat sau va putea sa beneficieze de dreptul de preemptiune la instrainare de citre
expropriator a bunului imobil expropriat, sens in care in temeiul atributiilor de administrare a
domeniului public si privat, este necesara adoptarea unei hotarari din partea organului deliberativ
al persoanei juridice de drept public.

I1I. Consideratii finale

Prezentul demers stiintific a dezvaluit faptul ca, in privinta bunurilor din domeniul privat al
unitatilor administrativ-teritoriale, de cele mai multe ori, ,,legea prevede altfel”, astfel ca in mod
justificat s-a aratat in literatura juridica de drept administrativ ca statul si unitatile administrativ-
teritoriale nu se pot comporta ca orice alt proprietar privat in raport cu bunurile proprietatea lor
privatal®, Astfel, prin examinarea intr-un mod succesiv a modurilor de dobandire, de punere in
valoare si de stingere a dreptului de proprietate privatd, atat din perspectiva legislatiei de drept
civil, cat si din perspectiva legislatiei de drept administrativ am reusit sa aducem la indeplinire
cele doud obiective principale ale cercetarii stiintifice, si anume identificarea, pe de o parte a
particularitatilor regimului juridic al bunurilor din domeniul privat, iar pe de alta parte a regulilor
din dreptul civil care raman in continuare si guverneze acest regim juridic. In atare context, in
deplin acord cu literatura juridica de drept administrativ actuald, sustinem promovarea conceptului
de ,,domenialitate privata”, care reprezintd ansamblul de reguli juridice aplicabile dreptului de
proprietate privata exercitat de stat sau de unitatile administrativ-teritoriale asupra bunurilor din
domeniul lor privat si care face parte, alaturi de ,,domenialitatea publica”, din ,,regimul juridic
domenial”1%,

In privinta ultimului obiectiv propus pentru prezentul demers stiintific, si anume acela de a
raspunde la intrebarea dacd este justificatd propunerea unor teoreticieni ai dreptului

103y, Vedinas, op.cit., vol. Il, p. 330.

104 T acest sens s-a ardtat (O. Podaru, op. cit., 2021, p. 6) ci ,,domenialitatea publica, respectiv cea privata
reprezintd doud regimuri juridice de drept public, aplicabile celor doua categorii distincte de bunuri apartinand statului
ori unititilor administrativ-teritoriale”. In acelasi sens, a se vedea M. Chouquet, op. cit., p. 251.
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administrativi® privind necesitatea si importanta fundamentirii unui drept administrativ al
bunurilor ca subramura a dreptului administrativ, impartasim opinia exprimata in literatura juridica
de specialitate conform careia impartirea dreptului administrativ in subramuri poate afecta unitatea
sistemului de drept!® si, mai mult decit atat, nu corespunde vointei actuale a legiuitorului
nostru®®’. Prin urmare, apreciem mult mai justificati si potriviti propunerea creirii unei discipline
autonome, care sa studieze bunurile domeniale ale persoanelor juridice de drept public — statul si
unitatile administrativ-teritoriale, distinctd de disciplina drepturilor reale, dar si de disciplina
dreptului administrativ, si care sa examineze atat din perspectiva dreptului civil, cat si din
perspectiva dreptului public, toate normele legale aplicabile proprietatii publice si proprietatii
private a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale. Asadar, sugestia noastra este aceea ca
viitoarele demersuri stiintifice sd cuprindd o analizd mult mai vastd decat cea care face obiectul
prezentei lucrari, interdisciplinard, asupra tuturor bunurilor domeniale ale ambelor persoane
juridice de drept public care pot fi titularele unor domenii, nu doar asupra bunurilor din domeniul
privat al unitatilor administrativ-teritoriale.

105 E. Bilan, op. cit., pp. 11-13; E. Albu, op. cit., pp. 11-12. Aceasti conceptie a fost preluati din doctrina de
drept francez unde s-a aratat (A. de Laubadere (f), Y. Gaudemet, op. cit., 1998, p. 12) cd notiunea de ,,drept
administrativ al bunurilor” a fost utilizatd pentru a desemna ansamblul de reguli specifice aplicabile bunurilor
apartinand administratiei publice.

106 v, Vedinas, op. cit., vol. I1, p. 321.

107 Tn acest sens, precizam faptul ca intr-un studiu dedicat tezelor prealabile adoptarii Codului Administrativ
autorul a propus (O. Podaru, Noul Cod administrativ, intre detalii si ansamblu. Cdteva idei, publicat Tn Revista
,Dreptul” nr. 12/2016, pp. 120-121) includerea in Codul administrativ a intregii materii a bunurilor administratiei
publice, nu doar a unei parti din aceasta, sens in care s-a recomandat abrogarea, in mod radical, a prevederilor art.
858-875 C. civ. si Inlocuirea acestora doar cu doud dispozitii legale, si anume: (1) ,,Prevederile Codul civil nu se aplica
bunurilor proprietate publica decat in situatia in care Codul administrativ face trimitere expresa la acestea” si (2)
,Prevederile Codului civil se aplica In completarea regulilor de drept administrativ, cuprinse in Codul administrativ,
care guverneaza bunurile proprietate privatd ale administratiei publice, si fard a intra in contradictie cu acestea”,
urmand ca in Codul administrativ sd fie reglementate In mod uniform toate regulile care guverneaza bunurile
domeniale. in mod cert, legiuitorul nu si-a propus eliminarea din Codul civil a regulilor care guverneazi regimul
juridic al proprietatii publice, ceea ce denotd intentia acestuia de a considera in continuare proprietatea publicd specie
a dreptului de proprietate de drept comun (art. 552 C. civ.), nicidecum o institutie juridica autonoma specifica dreptului
public, care sa cuprinda atat bunurile din domeniul public, cat si cele din domeniul privat al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale.
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