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Les biens du domaine public peuvent se trouver, selon le cas, dans
I'administration des régies autonomes, des autorités de I'administration publique
centrale et locale, d'autres institutions publiques d'intérét national, départemental ou
local. Vu que les prémisses de la naissance, de I'existence ou de I'exercice du droit
d'administration sont constituées par le droit méme de propriété publique, il en résulte
que le droit d'administration représente un droit réel principal, dérivé du droit de
propriété publique.

1. Preliminarii. Legea nr. 213/1998 prevede in art. 12 ca "Bunurile din
domeniul public pot fi date, dupd caz, in administrarea regiilor autonome, a
prefecturilor, a autoritatilor administratiei publice centrale si locale, a altor institutii
publice de interes national, judetean sau local". Dispozitii legale referitoare la dreptul
de administrare gasim si intr-0 serie de alte legi ordinare, cum ar fi: Legea
administratiei publice locale nr. 215/2001, Legea nr. 15/1990 privind transformarea
unitatilor economice de stat in regii autonome si societati comerciale, O.G. nr. 15/1993
privind unele masuri pentru restructurarea activitatilor regiilor autonome, Legea nr.
58/1991 privind privatizarea societatilor comerciale astfel cum a fost modificata prin
0.U.G. nr. 88/1997 si prin Legea nr. 99/1999 privind unele masuri pentru accelerarea
reformei economice. Dispozitiile constitutionale dar si cele ale legii cadru sunt cele
care enumera expres si limitativ titularii dreptului de administrare dup[ cum vom vedea
mai departe.

2. Regiile autonome. Legea nr. 15/1990 reprezinta actul normativ prin care au
fost infiintate regiile autonome. infiintarea acestor agenti economici s-a realizat practic
prin transformarea fostele unitdti economice de stat ce functionau in ramurile de
interes strategic pentru economia nationald. Articolul 2 din Legea nr. 15/1990 prevede
ca " regiile autonome se organizeazd si functioneaza in ramurile strategice ale
economiei nationale — industria de armament, energeticd, exploatarea minelor §i a
gazelor naturale, postd si transporturi feroviare — precum §i in unele domenii
apartinand altor ramuri stabilite de Guvern".
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In conditiile stabilite prin legea enuntati, numarul regiilor autonome infiintate
a fost foarte mare, motiv pentru care, prin O.U.G. nr. 30/1997 s-a creat posibilitatea
legala a reorganizarii marilor entitati economice in societdti comerciale, asa Incét
regiile autonome au continuat si functioneze doar intr-un numaér strict necesar.
Reorganizare legald a regiilor autonome in societati comerciale care apoi au fost
privatizate constituie o consecintd a aplicdrii principiilor economiei de piata in
conformitate cu care proprietatea privatd detine pozitia dominantd in raport cu
proprietatea publica’.

In functie de natura interesului activititii economice desfisurate de regia
autonoma, aceasta se infiinta fie prin hotardre a Guvernului dacd era de interes
national, fie prin hotarare a organelor judetene si municipale ale administratiei de stat,
daca regia autonoma era de interes local( art. 3 alin.2 din Legea nr. 15/1990)%

Regiile autonome sunt persoane juridice si, implicit detin un patrimoniu
propriu format din bunuri asupra carora exercita un drept de proprietate(art. 5 din lege).
Dreptul de proprietate asupra bunurilor proprii nu trebuie Tnsa confundat cu dreptul de
administrare exercitat cu privire la bunurile proprietate publica intrate in patrimoniul
regiei prin reorganizare. In consecinti, patrimoniul regiei autonome este divizat in
masa bunurilor proprietate privatd a regiei §i, masa bunurilor asupra cédrora aceasta
exercitd doar un drept de administrare, proprietatea apartinand in regim de drept public
statului sau unitatilor administrativ teritoriale’. Tocmai din acest considerent, s-a
apreciat® ci regiile autonome sunt persoane juridice de naturd mixti: de drept public, in
raportul cu autoritatile publice fata de care se gasesc in pozitie de subordonare atunci
cand exercitd dreptul de administrare, dar si de drept privat, in raportul cu tertii,
persoane fizice sau juridice, fata de care se gasesc in pozitie de egalitate, ca titular de
drept de proprietate privata.

3. Institutiile publice de interes national, judetean sau, dupa caz, local.
Institutiile publice au fost definite Tn literatura de specialitate ca fiind persoane juridice
infiintate prin acte de putere sau de dispozitie ale autoritatilor publice locale sau
centrale, al cédror scop este realizarea de activititi fara caracter comercial sau
ndeplinirea unui serviciu public nepatrimonial®.

1v. Stoica, Drept civil. Drepturile reale principale, Edit. Humanitas, Bucuresti, p. 435; L. Pop, L. M.
Harosa, Drept civil. Drepturile reale principale, Edit. Universul Juridic, Bucuresti, 2006, p. 134; E.
Chelaru, Drept civil. Drepturile reale principale, ed. a 2 a, Edit.C.H. Beck, 2006, p. 77; idem,
Administrarea domeniului public si a domeniului privat, Editura ALL Beck, Bucuresti, 2005, p.84 si urm;
I. Adam, Drept civil. Drepturile reale, Edit. ALL Beck, ed. a 2-a,2006, p. 146.

2V, D. Zlatescu, I.Moroianu Zlatescu, Regiile autonome ca persoane juridice, Dreptul nr. 3/1992, p. 11;
D. Apostol Tofan, Aspecte controversate privind regiile autonome in raport cu legislatia de dupa 1990,
Dreptul, nr. 4/2000, p. 21.

% 1. Adam, op. cit., p. 147.

4A. lorgovan, Drept administrativ. Tratat elementar, vol. III, Editura Procardia, Bucuresti, 1993, p. 85-89.
®L. Pop, L. M. Harosa, op. cit., p. 135; I. Adam, op. cit., p. 147.
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Infiintarea institutiilor publice se realizeaza prin Constitutie, prin legi sau prin
acte administrative iar in raport de natura interesului in vederea caruia au fost
constituite, conform art. 12 alin. 1 din Legea nr. 213/1998, institutiile publice sunt de
interes national si de interes local. Intrd in cea dintai categorie camerele parlamentare —
Camera Deputatilor si Senatul -, Presedintia, Guvernul, ministerele si celelalte
autoritati de specialitate ale administratiei publice centrale, Inalta Curte de Casatie si
Justitie, Curtea Constitutionala, Curtea de Conturi, etc.

Cat priveste institutiile publice de interes local, acestea sunt reprezentate de:
prefecturi, consilii judetene si locale precum si alte institutii publice de interes local(
spitale, policlinici, scoli, teatre, institute de cercetare stiintifica, etc.). In vederea
realizarii scopului pentru care au fost infiintate, ambele categorii de institutii publice
sunt finantate de la bugetul de stat sau de la bugetele locale dar pot avea si bunuri
proprietate privata, in virtutea calitétii lor de persoane juridice, precum si bunuri asupra
carora exercitd un drept de administrare ce le-a fost transmis de catre titularii dreptului
de proprietate publica.

4. Constituirea si natura juridici a dreptului de administrare. Darea in
administrare se realizeaza prin Hotarare de Guvern, prin hotararea consiliului judetean,
respectiv a Consiliului General al Municipiului Bucuresti sau prin hotararea consiliului
local. Intrucdt premisa nasterii, existentei si exercitarii dreptului de administrare o
constituie nsusi dreptul de proprietate publicd, rezultd cd dreptul de administrare
reprezintd un drept real principal, derivat din dreptul de proprietate publica®. Asadar,
dreptul de administrare este un drept real principal si nu un dezmembriamant al
dreptului de proprietate publicd, intrucat are o existentd de sine statitoare iar titularii
sdi 1l exercitd In nume propriu in raporturile juridice cu celelalte subiecte de drept,
altele decat statul si unitatile administrativ teritoriale. Totodata, raspunderea pe care o
antreneaza actele sau faptele titularului dreptului de administrare Tn cadrul circuitului
civil este o raspundere proprie, similara cu cea a partenerilor participanti la raportul
juridic. Ceea ce consideram insd esential In conturarea individualitdtii proprii a
dreptului de administrare este atat natura sa administrativa cat si inopozabilitatea fata
de titularii dreptului de proprietate publica.

Pe de altd parte, dreptul de administrare este un drept derivat din dreptul de
proprietate publica, intrucdt doar titularul dreptului de proprietate publicd poate
constitui si atribui dreptul de administrare. Pe de alta parte, exercitarea dreptului de
proprietate publici se poate realiza practic, de reguld, prin regiile autonome si
institutiile publice, numai prin intermediul dreptului de administrare’.

® L. Pop, Dreptul de proprietate si dezmembramintele sale, Edit. Lumina Lex, 2001, p. 82; L. Pop, L.-M.
Harosa, op. cit., p.135; I. Adam, op.cit., p. 148; V. Patulea, Dreptul de administrare al regiilor autonome
si institutiilor de publice asupra bunurilor statului si unitatilor administrative- teritoriale, Dreptul nr.
8/1997, p. 33 si urm.
L. Pop, L.-M. Harosa, op. cit., p. 136.
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Asadar, trebuie remarcat faptul ca intre titularii celor doud drepturi exista
raporturi de subordonare ce se nasc din acte administrative cu caracter individual. Ele
sunt de fapt si sursa dreptului de administrare, motiv pentru care proprietarul poate
retrage sau revoca acest drept, printr-un act de putere, fara ca titularul lui sa se poata
apdra prin mijloace de drept civil (actiunea in revendicare, actiunea posesorie, etc.).
Actul administrativ de revocare sau retragere va putea fi totusi cenzurat de catre
instanta de contencios administrativ, la sesizarea titularului dreptului de administrare,
in conformitate cu dispozitiile Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004°,

Alta va fi situatia in cazul raporturilor ce se stabilesc intre titularii dreptului de
administrare si terti, cand dreptul de administrare are o natura civila, devine opozabil
erga omnes si poate fi protejat prin toate mijloacele de drept comun. Tocmai de aceea,
legiuitorul a inteles sa recunoasca legal calitate procesuald - activd sau pasiva -
titularului dreptului de administrare atunci cénd litigiul se poartd cu tertii si are ca
obiect acest drept (art. 12 alin.4 din Legea nr. 213/1998°). Tn acest context, s-a sustinut
in doctrina juridica ideea potrivit careia dreptul de administrare are o naturd juridica
mixtd, administrativa in raport cu titularii dreptului de proprietate publica, dar si civila,
fata de celelalte subiecte de drept™.

5. Caractere juridice. Caracterele juridice ale dreptului de administrare sunt
aceleasi cu cele ale dreptului de proprietate publica astfel ca bunurile care constituie
obiectul dreptului de administrare sunt inalienabile, imprescriptibile si insesizabile.
Trasaturile juridice la care ne-am referit nu sunt doar imprumutate de la dreptul de
proprietate publica caci exista o serie de dispozitii legale speciale care le consacra legal
cu referire expresd la dreptul de administrare. Astfel, Ordonanta Guvernului nr.
15/1993 privind unele masuri pentru restructurarea activitdtii regiilor autonome
prevede ca bunurile proprietate publica aflate in administrarea regiilor autonome sunt
inalienabile. Tot astfel, potrivit art.24 din O.U.G. nr. 88/1997 modificata prin Legea nr.
99/1999 privind unele masuri pentru accelerarea reformei economice, regiile autonome
pot vinde numai acele active care sunt proprietatea lor, fiind excluse astfel bunurile
asupra cdrora acestea au doar un drept de administrare. De asemenea, art.10 din O.G.
15/1993 consacrda caracterul insesizabil al acestor bunuri, dispunidnd cid in cazul
angajarii raspunderii contractuale sau delictuale a regiei autonome, creditorii pot cere
executarea silitd numai asupra bunurilor din proprictatea regiei, aceasta neputind

8 Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ a fost publicatd in M.Of. nr. 1154 din 7 decembrie
2004 si a intrat in vigoare in termen de 30 de zile de la publicare. Posibilitatea contestarii in contencios a
actului administrativ de revocare a dreptului de administrare a fost recunoscuta de practica judiciara i sub
imperiul legii vechi , anume Legea nr. 29/1990. A se vedea in acest sens, C.S.J., dec. nr. 741/1994, in
Dreptul nr. 6/1995, p. 92 ; idem, dec. nr. 393/1994, in Dreptul nr.6/1995, p. 92.

® Conform art. 12 alin. 4 din Legea nr. 213/1998 in litigiile cu tertii privitoare la dreptul de administrare,
titularul acestuia poate sta in justitie in nume propriu.

0], Adam, op. cit., p. 149; I. Dogaru, S. Cercel, Drept civil. Teoria generald a drepturilor reale, Edit.
ALL Beck, Bucuresti, 2003, p.95; L. Pop, L.-M. Harosa, op. cit., p. 136.
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constitui nici un fel de garantii asupra bunurilor proprietate publica. Raportat la dreptul
de proprietate publica, s-a apreciat ca dreptul de administrare nu este susceptibil de
dezmembrare™, asa cum nici dreptul de proprietate publici nu este compatibil cu
fractionarea sa In dezmembraminte.

6. Continut juridic. In ceea ce priveste continutul acestui drept, articolul 12
alin. 3 din Legea nr. 213/1998 dispune: "Titularul dreptului de administrare poate sa
posede, sd foloseasca bunul si sd dispund de acestea, in conditiile actului prin care i-a
fost dat bunul in administrare". Asadar, cele trei atribute ale dreptului de administrare
nu se exercitd in mod absolut ca in cazul dreptului de proprietate, ci cu anumite
restrictii impuse prin actul de dare Tn administrare. Astfel, spre deosebire de posesia
proprietarului, posesia ca atribut al dreptului de administrare nu presupune intentia
titularului de a se comporta ca un proprietar si de a stapani bunul pentru sine. El este
de fapt un detentor precar, avand obligatia restituirii bunului®?.

Folosinta bunului primit in administrare confera titularului acestuia
posibilitatea dar si obligatia de a-1 utiliza pentru realizarea scopului activitatii sale, cu
respectarea uzului si interesului public. Chiar §i in aceste conditii, titularul poate culege
fructele civile, naturale si industriale produse de bunul aflat in administrare. Tn materia
perceperii fructelor civile existd insa o distinctie dupd cum titularul dreptului de
administrare este o regie autonomi sau o institutie publica. In prima ipotezi, pentru ca
regia autonoma are, prin natura sa, un scop lucrativ, fructele civile intra in proprietatea
privatd a acesteia si vor putea fi utilizate pentru acoperirea cheltuielilor necesare
desfasurarii activitatii sale si pentru obtinerea de profit(art.6 din Legea nr.15/1990).
Dimpotriva, institutiile publice, fiind finantate in principal de la buget, nu vor putea
pastra fructele civile percepute decat in mod exceptional,atunci cand legea sau actul de
infiintare le permit sa utilizeze veniturile produse de bunurile aflate in administrarea
lor, ca surse de extrabugetare de finantare. In toate celelalte cazuri, institutiile publice
au obligatia de a virsa veniturile realizate la bugetul de stat sau la bugetele locale™.

Un alt aspect important rezultat din natura dreptului de administrare este acela
referitor la posibilitatea titularului de a inchiria sau concesiona, in conditiile legii,
bunurile asupra carora isi exercitd prerogativele ce i-au fost transmise prin actul de
dare in administrare. Tn concret, potrivit art. 14 din Legea nr. 213/1998, inchirierea
bunurilor care formeazd obiectul acestui drept se realizeazd numai cu aprobarea
Guvernului, a consiliului judetean, a Consiliului General al Municipiului Bucuresti sau
a consiliului local, si cu obligatia de a include in contractele de inchiriere clauze care
sa asigure exploatarea bunului Inchiriat, potrivit specificului acestuia. Chiria perceputa
pe baza contractului de inchiriere va putea fi retinutd de titularului dreptului de

1. Birsan, Drept civil. Drepturile reale principale, Edit. ALL Beck, Bucuresti, 2001, p. 108.
12| Dogaru, S. Cercel, op. cit., p. 95.
18 E. Chelaru, op. cit. ed. a 2 a, p. 79; V. Stoica, op. cit., p. 440; C. Birsan, op. cit., p. 109.
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administrare doar in cotd- parte cuprinsd intre 20% si 50%, dupd cum dispune
autoritatea administrativa care a aprobat inchirierea. Diferenta cuprinsad intre 50% si
80% se face venit la bugetul de stat sau, dupa caz, la bugetele locale.

Cat priveste atributul dispozitiei, titularul dreptului de administrare are doar un
drept de dispozitie materiala asupra bunului primit, conditionat Tnsd de respectarea
destinatiei acestuia. Totodata, titularul poate obtine producte sau poate executa lucrari
care sa consume substanta bunului( spre exemplu: tdieri de arbori, exploatarea
bogitiilor subsolului, excavarea de pamant pentru fundatii, etc.)’* dar nu va avea
dreptul sa dispund de bun, prin distrugere sau degradare. De altfel, la incetarea
dreptului de administrare, titularul va fi obligat sa restituie bunul in starea in care se
gaseste la acel moment, dar in nici un caz afectat de o uzura peste limitele normale in
care un bun proprietar I-ar fi exploatat.

Dispozitia juridica este exclusa, pe de o parte pentru céd acest atribut revine
doar proprietarului iar, pe de alta parte, pentru ca dreptul de administrare este
inalienabil. Totusi, dispozitiile H.G. nr. 841/1995 reglementeaza doua ipoteze, aparent
de exceptie. Prima ipoteza este aceea in care pot fi transmise, fara platd, bunuri aflate
in administrarea unei institutii publice, In mdsura in care nu mai sunt necesare pentru
desfasurarea activitatii acesteia, citre o alta institutie publica. Procedura transmiterii se
realizeazd pe baza unui proces-verbal incheiat de institutiile publice interesate si
aprobat de catre ordonatorii de credite, principali sau secundari, ai celor doua institutii
publice. Intr-o astfel de situatie, transferul bunurilor se face printr-un act de drept
public si nu prin unul de drept privat care sd confere transmisiunii caracterele unei
dispozitii juridice™;

A doua ipoteza este cea In care bunurile scoase din functiune, aflate in
administrarea institutiilor publice sunt transmise, cu platd, cétre persoane fizice sau
juridice de drept privat. Este vorba in realitate de bunuri care nu mai sunt de uz sau de
interes public si care au trecut, in consecintd, din domeniul public in domeniul privat,
conform art. 22 din Legea nr. 213/1998. La momentul trecerii dintr-un domeniu in altul
inceteaza practic si dreptul de administrare, astfel ca institutia publica actioneazd 1n
raporturile cu tertii in calitate de mandatar al statului sau unitatii administrativ -
teritoriale. Veniturile obtinute din vanzarea acestor bunuri sunt, potrivit legii, venituri
ale bugetului de stat sau ale bugetelor locale.

Nici in aceastd ipoteza nu se pune problema exercitérii unei dispozitii juridice
a titularului dreptului de administrare caci, desi instrdinarea propriu — zisd are loc
printr-un act de drept privat(vanzarea-cumpdararea), trebuie ca anterior, sa se fi
constatat ca a incetat uzul si utilitatea publica a bunului si ca bunul a trecut In domeniul
privat. Or, actele constatatoare ale acestor aspecte sunt acte de drept public'®.

. Pop, op. cit., p. 87.
5. Stoica, op. cit., p. 441.
16/, Stoica, ibidem.
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7. Tncetarea dreptului de administrare’. Tncetarea dreptului de administrare
poate surveni prin urmatoarele modalitdti: revocare; reorganizarea sau desfiintarea
regiei autonome sau institutiei publice; incetarea dreptului de proprietate publica.

Revocarea dreptului de administrare poate fi analizatd din mai multe
perspective. Mai intéi, ca sanctiune, astfel cum este reglementata in art.12 alin.3 teza a
I1- a si alin.4 din Legea nr. 213/1998 potrivit cu care dreptul de administrare va putea fi
revocat numai daca titularul nu-si exercita drepturile si nu-si executa obligatiile nascute
din actul de transmitere precum si daca, in litigiile privitoare la dreptul de proprietate
asupra bunului, titularul dreptului de administrare nu-si indeplineste obligatia de a
arata instantei pe titularul dreptului de proprietate, conform dispozitiilor Codului de
procedurd civila'®. Interpretarea gramaticaldi a acestor texte de lege conduce la
concluzia ca in ambele ipoteze, revocarea dreptului de administrare este o facultate, o
posibilitate ldsatd la latitudinea titularului dreptului de proprietate, sanctiunea
neintervenind obligatoriu, Tn baza legii. Actul prin care se poate dispune revocarea, ca
si actul de dare In administrare, este un act de drept public materializat sub forma de
Hotérare a Guvernului sau a consiliului judetean, respectiv a Consiliului General al
Municipiului Bucuresti, sau a consiliului local.

Pe de alta parte, revocarea dreptului de administrare poate fi analizata ca
rezultat al acordului partilor.

Se impune subliniat faptul ca in ambele cazuri de revocare legald aratate, se
sanctioneaza conduita culpabild a titularului dreptului de administrare astfel ca apare
legitimad intrebarea daca, in lipsa oricarei fapte culpabile dar si a impotriva vointei
titularului, proprietarul poate revoca dreptul de administrare? Bineinteles, intrebarea
vizeaza acele situatii in care proprietarul apreciaza cad este necesard redistribuirea
bunurilor intre regiile autonome sau institutiile publice ori trecerea bunurilor in
administrarea altuia.

Desi legiuitorul a inteles s reglementeze limitativ cele doud cazuri de revocare
a dreptului de administrare, in fapt, si in contradictie cu dispozitiile legale, Guvernul a
adoptat hotarari prin care au fost revocate drepturi de administrare, in vederea
redistribuirii bunurilor proprietate publica'®. Doctrina® a apreciat ca, de lege lata,
astfel de redistribuiri ale bunurilor proprietate publica realizate urmare a incetarii unui
drept de administrare i constituirii unuia nou, in favoarea altei regii autonome sau altei

17 E. Chelaru, op. cit., ed. a 2 a, p.79 si urm; ldem, Administrarea domeniului public si a domeniului
privat, Editura ALL Beck, 2005, p.92 si urm; V. Stoica, op. Cit., p. 442.
18 potrivit art. 64 C. proc. civ, paratul care detine un lucru pentru altul sau care exercita in numele altuia un
drept asupra unui lucru va putea ardta pe acela in numele céruia detine lucrul sau exercita dreptul, daca a
fost chemat in judecata de o persoana care pretinde un drept real asupra lucrului.
% E. Popa, Regimul juridic al dreptului de administrare asupra bunurilor ce fac parte din domeniul
public, Dreptul nr.3/2000, p.90-93; H.G. nr. 478/1999, H.G. nr. 513/1999, H.G. nr. 292/1999;
2y, Stoica, op. cit., p. 442; E. Chelaru, op. cit., ed. a Il a, p. 80.
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institutii publice, trebuie sd aiba loc doar cu acordul titularului actual al dreptului de
administrare. Tn acest context, a fost avansati propunerea de lege ferenda ca
revocarea dreptului de administrare sa fie dispusd si atunci cénd este necesara
redistribuirea bunurilor sau trecerea lor in administrarea altuia.

Reorganizarea sau desfiintarea regiei autonome sau institutiei publice poate
conduce la incetarea dreptului de administrare intrucdt regia autonomd se poate
reorganiza prin transformarea sa intr-o societate comerciala care, fiind subiect de drept
privat nu poate avea calitatea de titular al dreptului de administrare si, in consecinta, n
patrimoniul sdu nu poate fi inclus un astfel de drept. Nimic nu impiedicd insa
societatea nou creatd sd concesioneze, In conditiile legii, bunurile asupra carora a
exercitat un drept de administrare. Dreptul de administrare inceteaza, evident, si in
cazul desfiintarii regiei autonome, prin pierderea capacitatii de folosinta a acesteia. Si
institutia publica isi poate pierde calitatea de titular al dreptului de administrare prin
chiar Tncetarea acestuia, Tnh mod similar regiei autonome, fie prin reorganizare, fie prin
ncetare.

Incetarea dreptului de proprietate publica reprezinti o altd modalitate de incetare
a dreptului de administrare, caci, astfel cum am aratat, drepturile reale derivate se
intemeiaza, au ca fundament dreptul de proprietate publicd. Or, la momentul incetarii
dreptului de proprietate publicd, dreptul de administrare ramane fara suport si, pe cale
de consecinta, va Inceta si el.
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