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La distinction entre le domaine public et le domaine privé se retrouve parmi les
fondements du droit civil, les deux notions faisant partie de |’ancien héritage du droit
romain et étant comptées parmi les bases de l’institution juridique des droits réels.
L’article énonce et discute les théories classiques parues au début du XX °™ siécle sur les
critéres par ou cette distinction est faite.

1. Teoria folosintei generale si a inexistentei unui drept de proprietate.
Opiniile exprimate la sfarsitul secolului al XIX- lea si in prima jumatate a secolului al XX-
lea sunt considerate opinii clasice fiind grupate in patru mari categorii, dupa solutia pe care
o dau la problema domeniului public, respectiv dupa raspunsul dat la intrebarea " care este
criteriul de domenialitate ?". Din acest punct de vedere au fost formulate in literatura de
specialitate mai multe teorii. Aceasta teorie a fost sustinuta atit de generatia de la finele
secolului al XIX-lea, cat si de generatia care s-a afirmat Tn primul deceniu al secolului al
XX-lea, ajungind la maturitate in perioada interbelicd. La noi, aceastid teorie a fost
promovati de Grigore Hamangiu® fiind axati pe dou idei principale : din domeniul public
fac parte bunurile care sunt afectate uzului tuturor si asupra acestor bunuri administratia nu
are un drept de proprietate. Aceastd teorie admite existenta unor bunuri asupra carora
administratia are un drept de proprietate, in plenitudinea atributiilor acesteia, dar bunurile
respective formeaza un alt domeniu - domeniul privat al administratiei. Acestei teorii i s-au
adus mai multe critici. Ma intai, s-a sustinut ca este prea restrictiva, deoarece in opinia
altor autori , din domeiul public nu fac parte acele bunuri care sunt afectate uzului general
(ex.drumurile, pietele, tdirmul marii) ci si bunurile care nu au o atare distinctie (ex.
cazdrmile, armamentul militar, fortaretele).

Pe de altd parte, s-a sustinut cd este de neconceput ca asupra bunurilor din
domeniul public administratia sa nu aiba drept de proprietate. Pentru aceasta, autorii romani
sutineau ca In mod gresit art. 538 din Codul Civil francez, prevede cd domeniul public
cuprinde si bunuri " qui ne sont pas susceptibles d’une propriété privé", dovada art. 476
Cod Civil roman, corespunzator art. 538 Cod Civil francez, nu mai reproduce aceasta
dispozitie. Se reitereaza teza mai veche dupa care toate bunurile de pe paméant sunt
susceptibile de proprietate privatd. Dupa M. Hauriou, unul din criticii teoriei la care ne
referim, doar caldura, razele soarelui, aerul, vantul, s-ar putea socoti ca bunuri
nesusceptibile de proprietate privata?, teza care, de altfel, nu este originala.

Intre autorii care sustin aceasta teorie, exista totusi anumite deosebiri de nuanti.
Ducrocg’®, de exemplu, apreciaza ci toate imobilele afectate serviciilor publice fac parte din
domeniul privat si nu din domeniul public, caci afectarea la un serviciu public nu altereaza
cu nimic caracterul domenial privat al unui imobil. Cat priveste natura dreptului
administratiei de stat (statutului), asupra domeniului public, acest autor este adeptul tezei
dupa care “statul nu are decat paza si supravegherea asupra acestor bunuri, cu misiunea de

tc. Hamangiu, Tratat de drept civil roman, Tom |, Bucuresti , 1928, p . 918.
2 M. Hauriou, Precis de droit administratif, Ed. 11, Paris, 1927, p. 644.
% Antonie lorgovan, Tratat de drept adiministrativ, Ed. Nemira, Bucuresti.
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ale pastra generatiilor viitoare. La rdndul sau, Berthelemy vorbeste despre un drept al
administratiei asupra domeniului public, deoarece domeniul public este inalienabil,
administratia nu are jus utendi, jus fruendi si jus abutendi.

2. Teoria dreptului de proprietate. Teoria civilista a dreptului de proprietate a
administratiei de stat asupra domeniului public este sustinutd la francezi in principal, de
Planiol” si Josserand®, iar la noi A. Ionascu.

Acesti autori admit un drept de proprietate al administratiei de stat asupra
domeniului public, respingdndu-se ideea dupa care bunurile din domeniul public nu ar fi
susceptibile de proprietate privatd. Potrivit acestei teorii, domeniul public este alcatuit din
bunurile afectate uzului tuturor, bunuri inalienabile si imprescriptibile, spre deosebire de
bunurile din domeniul privat al administratiei, care nu sunt afectate folosintei tuturor, fiind
alienabile si prescriptibile.

Mentiondm, ca jurisprudenta romaneasca, din perioada interbelicd a achiesat la
aceasta teorie atat sub aspectul recunoasterii administratiei a dreptului de proprietate asupra
domeniului public, cat si sub aspectul considerarii bunurilor respective ca fiind afectate
uzului tuturor. Aceastd teorie incearca sa clasifice disputele teoretice extinzand notiunea
domeniul public, institutie a dreptului public, o categorie traditionald a dreptului privat. Se
remarcd in acest sens tendinta de “monopol® asupra gandirii juridice a dreptului civil.
Asemenea solutii au fost posibile si datoritd inexistentei unor teorii convingétoare in dreptul
public, iar teoriile in dreptul administrativ au devenit convingatoare abia dupd ce s-a
fundamentat categoria de serviciu public.

In orice caz, teoria civilistd a dreptului de proprietate, la care ne referim, conducea
la identificarea domeniului public cu domeniul statului, (administratiei), ceea ce Proudhon
s-a straduit sa demonstreze cd nu este de acceptat. Trebuie, insd, observat ca se mentine
distinctia pe care o face Proudhon intre bunurile care apartin administratiei ca bunuri
proprii (formand domeniul privat) si bunurile care apartin administratiei, dar spre a folosi
tuturor ca forma a domeniul privat. Vrand-nevrand, si aceasta teorie conduce la ideea unei
proprietati publice a administratiei (in privinta bunurilor apartindnd domeniului public) si a
unei proprietdti private (in privinta bunurilor apartindnd domeniului privat), chiar daca
autorii ei nu recunosc expres acest lucru. Teza a fost sustinutd, de fapt, pentru a combate
teoria domeniului public considerata atat de Planiol, dar si de Colin si Capitant imprecisa.
La randul sau teoria lui Planiol si Josserand a fost calificatd ca fiind exagerata, admitandu-
se cd ea ar putea corespunde doar unei “parti din bunurile domeniului public®. Fata de
dispozitiile Constitutiei noastre actuale, care in privinta bunurilor destinate uzului si
interesului public vorbeste despre proprietatea publica, teoria la care ne referim pare a
apartine exclusiv istoriei.

3. Teoria serviciului public a autorilor de drept public. Fundamentarea in
dreptul traditional francez a notiunii de serviciu public nu poate rdmane fara consecinte in
ceea ce priveste teoria domeniului public, impunandu-se in mod special prin lucrarile lui
Gaston Jeze, teza dupa care apartin domeniului public ” toate bunurile mobile si imobile
afectate unui serviciu public”’. Gaston Jeze elaboreazi aceasti teorie in contextul "teoriei

* "Marele civilist francez dezvoltd aceasti tezi indeosebi in Tratatul de drept civil. A se vedea Planiol,
Traite pratique de droit civil fracais, Tom Ill, Paris, 1926, p. 119.
® Louis Josserand, Cours de droit civil positif francais, T.I, Paris, 1932 . 798
® E. D.Tarangul, Curs de drept administrative, Ed. Glasul Bucovinei p. 358
7 Gaston Jeze , Les principes generaux du droit administratif, 3 ed, Marcel Giard, Paris 1926, p. 168,
246, 485, 497, 502.
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generale a colaborarii particularilor la functionarea serviciilor publice". El face tot timpul o
distinctie Tntre utilizarea normala si utilizarea anormali a bunului public, intre o folosintd
licita si una ilicita, chiar daca este acoperitd de o autorizatie formald a autoritatii publice.
Autorul arata cd nu orice autorizare de folosintd anormala este ilicita.

Legatura indisolubila Intre ideea de serviciu public si ideea de bun destinat uzului
public I-a facut pe G.Jeze, ca si pe alti autori de drept public francez, sa identifice in
notiunea de serviciu public si criteriul de domenialitate. Prof. Paul Negulescu, achiesand la
acest punct de vedere, sustine ca "imobilele si mobilele afectate Tn mod direct si special
functiondrii unui serviciu public, si utilizate de acesta, pentru satisfacerea interesului
general ce urmdreste, sunt socotite ca dependinte ale domeniului public"®, idei care apar si
in lucrarea lui Costantin G.Rarincescu®.

Se apreciaza cd aceste bunuri nu pot fi socotite ca domeniu privat al statului,
judetului, sau comunei deoarece, "bunurile din domeniul privat nu sunt afectate in mod
special unui serviciu public "admitdndu-se ca produc venituri, putand fi exploatate ca si
bunurile particulare. Se citeaza ca dependinte ale domeniului public, in acest inteles: palatul
de justitie, palatul universitatii, tablourile si colectiile unui muzeu, cartile din biblioteca etc.
La randul sau, aceasta teorie menitd sa confere o solutie problemei raportului dintre cele
doua notiuni, a suscitat numeroase critici. In acest sens amintim pozitia autorilor de drept
civil (Planiol, Colin, Capitant), care au reprosat acestei teorii faptul ci ar fi prea larga, iar
autorii de drept administrativ (Bonnard, Tarangul) i-au reprosat ca, dimpotriva, este prea
restrictiva. Se sustine, astfel ca, "aceastd notiune a domeniului public nu cuprinde toate
bunurile, care de fapt sunt considerate ca bunuri ce fac parte din domeniul public".

4. Teoria interesului general. Teoria interesului general, sustinuta tot de autorii
de drept public (Bonnard, Hauriou, Tarangul) are ca punct de plecare ideea dupa care
bunurile din domeniul public sunt afectate unui interes general, din aceastd cauza sunt
supuse unui regim juridic special, exorbitant'®. Spre deosebire de aceste bunuri, cele din
domeniul privat nu sunt supuse unui interes general, si in consecintd, li se aplica regimul
dreptului privat. Astfel, Hauriou, criticind opinia lui Berthelemy, defineste domeniul public
ca fiind totalitatea proprietatilor administrative afectate utilitatii publice, fie prin
intrebuintarea directa a publicului, fie prin decizii administrative, si care datorita interesului
general ce-l realizeazi sunt inalienabile si imprescriptibile. In alti termeni, bunurile
domeniului public, dupa acest autor, sunt bunuri ca toate celalalte, fira a prezenta vreo
diferenta fatd de bunurile obisnuite ale particularilor, afard de faptul cd au fost afectate
folosului public, interesului general. El sustine 1n acest sens, cd "drepturile persoanelor
administrative" asupra bunurilor domeniului public, ce le apartin, sunt drepturi de
proprietate, mai precis drepturi de "proprietate administrativd", care numai in parte se
aseamana cu regimul proprietatii private.

In acest sens, autorul citat ficea urmitoarele rationamente: nu exista "dependinta"
din domeniul public, care odatia dezafectat sd nu poata fi "alienatd" (instrdinatd) de cétre
administratie si in consecintd sa fie consideratd un obiect de proprietate, fiind greu de admis
ca dezafectarea "a avut puterea" de a crea calitatea bunului de obiect al proprietatii
administrative, aceastd calitate preexistd dezafectdrii;administratia are dreptul de a uza de
actiunea in revendicare, pentru a recupera partile din domeniul public a caror posesie a
pierdut-o, ori actiunea in revendicare nu apartine decat proprietarului, fiind inprescriptibila,

®p. Negulescu, op,cit., p. 135, 231-239: in "Revista de drept public" 1928.
® C. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, op. cit., p. 20.
19v/ezi R.Bonnard , Precis de droit administratif, ed. 4 Paris, 1943 p. 539 si E. D.Tarangul op.cip., p.
359
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deci la fel ca si domeniul public. Adeptii acestui punct de vedere sustin ca teoria autorilor
de drept civil dupd care in sfera domeniului public intrd bunurile ce apartin administratiei,
dar afectate uzului tuturor, nu contrazice teoria autorilor de drept public dupa care, sfera
domeniului public este datd de sfera bunurilor afectate unui serviciu public. Dimpotriva,
aceste doua teorii se completeaza reciproc, ducand la noua teorie, cea a interesului general
sau a uzului tuturor, singura adevarata.

Dincolo de unele speculatii semantice, teoria la care ne referim ofera un criteriu de
domenialitate. Problema care se pune este aceea de a sti daca este un criteriu, si suficient.
Daca prin "uzul tututror” intelegem posibilitatea nemijlocita a fiecaruia de a folosi direct de
un atare bun, atunci teoria la care ne referim evoca numai o parte din adevar. Existd bunuri
care, dimpotrivd, sunt sustrase "uzului tuturor" si cu toate acestea caracterul de bunuri ale
domeniului public (ca fortaretele militare) nu pot fi contestate. Prin urmare, notiunea de
interes general nu este sinonima cu notiunea de uzul tuturor, deci in cele din urma, este
vorba de o conventie terminologica.

Se poate afirma ca existd, in prezent, anumite elemente care domind teoria
domeniului public francez, fiind vorba in linii mari, de dezvoltatea tezelor lui Hauriou,
Bonnard, Rolland, ca si a doctrinei lui Waline. S-a vdzut cd intr-0 anumitd orientare
teoretica, ce pleacd de la Proudhon, dezvoltatd si completata apoi de Ducrocq si sintetizata
de Berthelemy, notiunea de domeniu public viza bunurile nesusceptibile de proprietate
privata si afectate uzului tuturor, bunuri care nu apartin statului ca proprietate. Intr-o alta
orientare teoreticd, delimitarea sferei domeniului public se facea dupd criteriul afectarii
unui serviciu public iar colectivitatile administrative, inclusiv statul, aveau un drept de
proprietate asupra domeniului public.

Tn prezent, se incerca o conciliere intre aceste doud orientiri teoretice sub aspectul
criteriului domenial, considerandu-le teze complementare (fiecare contine o parte de
adevar) si nu teze polare. Mai precis, in doctrina actuald se dezvolta teza lui Hauriou a
dreptului de proprietate, teza insusita si de jurisprudenta, precum si de Comisia de revizuire
a Codului Civil.

Se traseazd astfel, o veche disputd, favorizata si de faptul ca, in Constitutia Frantei
nu s-a facut referire la notiunea de domeniu public, regimul juridic al diferitelor sale
dependinte fiind stabilit prin legi, ordonante, decrete-legi sau prin hotarari ale Consiliilor
comunale, municipale sau departamentale. Astfel, domeniul public este considerat a fi acel
ansamblu de bunuri care sunt supuse unui regim juridic de drept administrativ, dominat de
principiul inalienabilitdtii, precum si un regim de protectie penald speciala, necunoscut
domeniului privat. ”In consecintd, acest regim de drept public este in mod natural de
competenta contencioasa a tribunalelor administrative”. Prin comparatie domeniul privat
este “ansamblul bunurilor colectivitatilor administrative supuse regulilor de drept privat si
contenciosului judiciar ”. Doctrina actuald, in consonanta cu jurisprudenta, a cdutat, prin
modul de elaborare a teoriei domeniului public, sa raspunda si la "atacurile" la adresa
notiunii de serviciu public. Se stie ca dupa un curent de gindire (promovat in special de J.
Vedel), notiunea de serviciu public este desueta, fiind bunuri publice care nu servesc unui
serviciu public si servicii publice realizate prin bunuri (intreprinzitori privati). inca din
perioada interbelica prin Hauriou, Ducrocq, Bonnard, Rolland, s-a lansat si teoria "scarii
domenialitatii publice". Adicd, consolidarea tuturor bunurilor afectate unui serviciu public
ca bunuri ale domeniului public nu inseamnd cd acestea formeaza un bloc uniform,
dimpotriva ele comporta reguli de protectie graduald determinatd de nevoie si importanta
pentru colectivitate a diverselor dependinte ale domeniului public. In acest context, teoriile
actuale, axate pe ideea dreptului de proprietate, fac o distinctie intre schimbarea afectatiunii
si transferul de proprietate.
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Domeniul public de stat sau national cuprinde: domeniul public maritim fluvial,
aerian §i terestru; domeniul public militar, sosele nationale inclusiv traversdrile din
localitati, caile ferate de interes general, diverse edificii i bunuri mobile. Domeniul public
departamental, creat relativ tarziu prin Legea din 10 august 1871, cuprinde cdile de
comunicatie departamentale, mijloacele de transport de interes local si tramvaiele
departamentale precum si diverse edificii si bunuri mobile. Domeniul public comunal,
cuprinde drumurile comunale, bisericile, cimitirele, halele si pietele, diverse edificii si
bunuri mobile. Notiunea de domeniu provine de la cuvantul latinesc “dominium”, termen
care poate fi tradus prin “stapdnire”, “proprietate”. Acceptiunea actuald a termenului de
domeniu public s-a conturat in momentul punerii bazelor statului, cand formele de
proprietate primitivd pe care le cunosteau, ginta si familia au fost eliminate, lasand locul
unui drept de proprietate colectiva a statului asupra sclavilor — servi publici — si respectiv
asupra pamantului cucerit — ager publicus™. Acesta a reprezentat modul de constituire a
“rex extra patrimonium”, adica bunuri care nu puteau trece in proprietatea particularilor. S-
a ajuns chiar si la o clasificare a acestor bunuri Tn: res communes: tarmurile marii; res
publicae: porturile si fluviile; res universitatis: bunuri ale cetatii — parcuri, piete publice,
teatre; res divini juris: care mai erau impartite in bunuri sacre si religioase. A existat si o
alta clasificare a bunurilor ce faceau parte din domeniul public realizata de romani.

Acestia deosebeau doud categorii de bunuri:res publicae pecunis populi: bunuri
care reprezentau un izvor de venituri; res publicae in uso publico: bunuri care erau
destinate uzului public. Bunurile din prima categorie constituiau ceea ce noi humim
domeniul privat al statului, Tn timp ce bunurile din a doua categorie formau domeniul public
al statului, tocmai datorita caracteristicilor de inalienabilitate si imprescriptibilitate. Legea
fundamentald reglementeaza proprietatea prin prevederile a doua articole: articolul 44 si
articolul 136. Astfel, in functie de titular proprietatea poate fi publica sau privata (articolul
136 aliniatul 1).

In ceea ce priveste proprietatea publica in Constitutie la articolul 136 aliniatul 2 se
precizeaza: ”Proprietatea publica este garantatd si ocrotita prin lege si apartine statului
sau unitatilor administrativ teritoriale”. Dupa cum a fost apreciat si in literatura juridica,
desi Constitutia nu defineste proprietatea privatd, aceasta inseamna, pe cale de consecinta,
proprietatea care nu este publica, este privatd, intrucdt acestea sunt singurele forme de
proprietate recunoscute, clasificarea fiind summa divisio™.

Astfel, proprietatea privatd este aceea care apartine particularilor, persoane fizice sau
persoane juridice. Prin intermediul articolului 44, Constitutia Romaniei garanteaza dreptul
de proprietate privata precum s§i creantele asupra statului, ocrotind in mod egal proprietatea
privatd indiferent de proprietar. Potrivit ultimilor modificari, legea fundamentala
conditioneazd dobandirea drepturilor de proprietate privata asupra terenurilor de catre
cetitenii strdini si apatrizi, de momentul aderirii Roméniei la U.E. Tn acest context in
virtutea tratatelor internationale la care Roménia este parte, si pe bazd de reciprocitate,
cetatenii straini pot dobandi dreptul de proprietate prin lege organica si prin mostenire
legald. Primul autor roman care a dat o definitie a domeniului public in literatura juridica
roméaneascd de dupa 1948 a fost prof. Valentina Gilescu, definindu-l ca: acele bunuri care,
fie prin natura lor, fie printr-o destinatie expresa a legii, pot folosi tuturor in mod direct sau
prin intermediul unui organ al administratiei de stat, care realizeaza un serviciu public si
care, 1n acest scop, administraza aceste bunuri.

1 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol 2, Ed. Nemira, 1996, p. 11.
12 |on Filipecu, Dreptul civil, dreptul de proprietate si alte depturi reale, Editura Actami, Bucuresti,
1996, p. 79; a se vedea, si. Sevastian Cercel, Drept civil. Patrimoniul. Posesia. Proprietate, Ed.
Universitaria, Craiova, 2002, p. 45-48.
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Un alt autor® considerand ca, in sfera notiunii de domeniu public trebuie cuprinse, in
primul rand, bunurile proprietate publica sau, mai simplu, bunurile publice, dar si bunurile
proprietate privata care, insd, au o semnificatie deosebitd sub aspect istoric, cultural, etc.,
fiind valori nationale, ce trebuie transmise de la o generatie la alta.Ele sunt “guvernate” de
un regim de drept public, definind domeniul public ca fiind constituit din: “acele bunuri,
publice sau private, care prin natura sau dispozitie expresa a legii trebuie pdastrate §i
transmise generatiilor viitoare, reprezentand valori destinate a fi folosite in interes public,
direct sau prin intermediul unui serviciu public si supuse unui regim administrativ,
respectiv unui regim mixt, in care regimul de putere este determinat, fiind proprietatea sau,
dupa caz, in paza persoanelor de drept public”.

in opinia aceluiasi autor™, notiunea de domeniu public sa nu fie circumscrisd numai la
bunurile care fac obiectul proprietatii publice, intrucat sub anumite aspecte apartin
domeniului public (tin de domeniul public sau sunt de domeniul public), si bunuri imobile
(terenuri agricole, paduri) sau mobile (tablouri, sculpturi etc), care sunt proprietate privata.
Singura modalitate prin care un bun poate fi apreciat ca apartinind domeniului public este
precizarea expresa a legii si, chiar daca existd anumite bunuri care datoritd insemnatatii
lor deosebite trebuie conservate in scopul transmiterii lor generatiilor viitoare si care se
gdsesc in proprietatea privatd, aceasta nu are nici o relevantd pentru a include bunurile
respective Tn sfera domeniului public, atata vreme cét singura modalitate existenta — prin
declararea expresa a legii — nu se exercita.

Profesor Dr. E. Alexandru®™ apreciazi ca domeniul public reprezintd "un ansamblu
de bunuri mobile §i imobile, proprietiti publice destinate sd foloseasca tuturor membrilor
unei colectivitati umane, fie in mod direct, fie prin intermediul unor organe special create
spre a le administra, Tn scopul satisfacerii unor nevoi speciale”. Diversele polemici generate
de modul de definire al domeniului public au fost stinse prin aparitia Legii nr. 213/1998 —
Legea privin proprietatea publica si regimul juridic al acesteia.

in contextul prevederilor constitutionale din 1991, mai precis art. 135 aliniatul 3, legea
defineste domeniul public ca fiind alcatuit din bunurile prevazute la articolul 135 aliniatul 3
din Constitutie, din cele stabilite in anexa care face parte integrantd din amintita lege, si din
orice alte bunuri care, potrivit legii sau prin natura lor, sunt de uz sau de interes public si
sunt dobandite de stat sau de unitatile administrativ teritoriale prin modurile prevazute de
lege.

Prin prevederile sale legea precizeaza si tipurile de domeniu public, astfel articolul 3

aliniatul 2 aratd cd domeniul public al statului este alcdtuit din bunurile previazute la
articolul 135 aliniatul 3 din Constitutie precum si din alte bunuri de uz sau interes public.
Conform articolului 3 aliniatul 3 din aceeasi lege domeniul public al judetelor este alcatuit
din bunurile prevazute la punctul II din anexa si din alte bunuri de uz sau de interes public
judetean declarate ca atare prin hotirare a consilului judetean dacd nu sunt declarate prin
lege bunuri de uz sau de interes public national.
Domeniul public al comunelor, al oraselor si al municipiilor este alcatuit din bunurile
prevazute la punctul III din anexa si din alte bunuri de uz sau de interes local, declarate ca
atare prin hotérare a consiliului local, dacd nu sunt declarate prin lege bunuri de uz sau de
interes national sau jdetean.

Astfel, In anexa se precizeaza, conform prevederiolor articolului 136 din Constitutie si
articolul 3 aliniatul 2 din legea nr. 213/1998, ca: din domeniul public al statului fac parte:

1% Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p.57.
1% Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 58.
151, Alexandru, Drept administrative, Ed. Economica, p. 240.
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bogiatiile de interes public ale subsolului; spatiul aerian; parcurile nationale, plajele;
rezervatiile naturale si monumentele naturii;

infrastructura cailor ferate, inclusiv tunelele. etc; in componenta domeniului public al
Jjudetelor se inscriu. drumurile judetene; terenurile si cladirile in care 1si desfasoara
activitatea consiliul judetean si aparatul propriu al acestuia, precum si institutiile publice de
interes judetean (biblioteci, muzee, spitale judetene);

alte bunuri de uz sau de interes public judetean declarate ca atare prin hotarare a consiliului
judetean, evident, daca nu sunt declarate prin lege ca fiind bunuri de uz sau de interes
public national; domeniul public al comunelor, al oraselor si al municipiilor este alcatuit
din: drumuri comunale, vicinale si strazile;

piete publice, comerciale, targurile, oboarele si parcurile publice, precum si zonele de
agrement; lacurile si plajele care nu sunt declarate de interes public national sau judetean;
locuintele sociale; cimitirele ordsenesti si comunale. etc.

Delimitarea intre proprietatea publicd si proprictatea privatd se face de catre
Constitutia Romaniei prin intermediul articolului 136 aliniatul 1: “proprietatea este publica
sau privata”. Astfel la articolul 136 aliniatul 2 se prevede ca proprietatea publica apartine
statului sau unitatilor administrativ-teritoriale “Proprietatea publica este garantatd si
ocrotitd prin lege si apartine statului sau unitatilor administrativ teritoriale”. Dezvoltand,
putem spune ca in cazul in care proprietatea publica apartine statului aceasta este o
proprietate publica de interes national si respectiv, cand apartine unitatilor administrativ-
teritoriale, este o proprietate publica de interes judetean, municipal, ordgenesc sau comunal.

Constitutia nu se opreste doar la a defini proprietatea publicd, ci prin prevederile
articolului 136 aliniatul 3 evidentiaza si bunurile care sunt exclusiv obiect al proprietatii
publice. Acestea sunt urmatoarele: bogatiile de interes public ale subsolului; spatiul aerian;
apele cu potential energetic valorificabil, de interes national; plajele; marea teritoriala;
resursele naturale ale zonei economice si ale platoului continental; alte bunuri stabilite de
legea organica.

Termenul de proprietate publicd din articolul 136 aliniatul 1 si 2 din Constitutia
Roméniei se referd atit la domeniul public cat si privat al statului, pe cand prevederile
articolului 136 aliniatele 3 si 4 vizeaza numai domeniul public.

Rezulta astfel ca proprietatea poate fi publica sau privata, iar proprietatea publicd se
poate referi la domeniul public sau la domeniul privat al statului. Totodatd se accentueaza
ca ocrotirea domeniului public este diferita de cea a proprietatii private dar ocrotirea
domeniului privat este egala cu cea a proprietatii private. Astfel potrivit articolului 136
aliniatul 4, agsa cum a fost modificat prin legea 429/2003, bunurile proprietate publica sunt
inalienabile, putdnd fi date In administrarea regiilor autonome, ori institutiilor publice,
inchiriate, ori date in folosinta gratuita, institutiilor de utilitate publica.

Tntr-o alta opinie™ s-a sustinut ci domeniul privat al statului nu constituie o parte a
proprietatii publice si ca proprietatea publicd nu poate face parte din domeniul public sau
din domeniul privat. Numai bunurile din domeniul public alcatuiesc obiectul proprietatii
publice si numai bunurile proprietate publicd sunt inalienabile, cele din domeniul privat
nefacand parte din proprietatea publicd. Regimul juridic al proprietatii private este identic,
adica ocrotit in mod egal de lege, indiferent de titular: stat, unitati administrativ-teritoriale,
persoane fizice sau juridice, altele dect statul. Tn opinia prof. Aspazia Cojocaru, bunurile
care formeaza obiectul proprietitii publice constituie domeniul public §i se numesc bunuri
domeniale, spre deosebire de celelalte bunuri care formeaza domeniul civil si care apartin

'8 Francisc Deak, Tratat de drept civil. Contracte speciale, Ed. Actami, Bucuresti 1996, p. 36.
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domeniului privat'’. Aceeasi viziune asupra relatiei proprietate publica — domeniu public, o
intalnim si la un alt autor™ care apreciaza ci legiuitorul constituant din 1991 evoca, fara
echivoc, si faptul ca proprietatea publica vizeaza, in fond, o sfera limitatd de bunuri, scoase
din circuitul civil obignuit, care formeaza domeniul public.

De altfel, asa cum aprecia prof. Jean Vermeulen'® n lucrarea sa Curs de drept
administrativ din 1947 “toate discutiile, care se ivesc in jurul notiunii de domeniu public,
nu prezinta numai un interes de ordin teoretic, doctrinar, ci oferda si un interes de ordin
practic, domeniul public fiind supus unui regim juridic special, care il indeparteaza nu
numai de regimul juridic al proprietatii individuale, ci chair si de regimul juridic al
domeniului privat al Statului supus dispozitiilor Dreptului comun”.Din analiza celor
prezentate rezultd ca pozitia dominanta in literatura de specialitate e aceea ca bunurile care
formeazd obiectul proprietatii publice alcatuiesc domeniul public si se numesc bunuri
domeniale, spre deosebire de celelalte bunuri care apartin particularilor si formeaza
domeniul civil. Problema stabilirii unui criteriu cu privire la divizarea proprietatii in
proprietate publica si proprietate privatd a generat numeroase contradictii. Astfel, raportat la
prevederile constitutionale din 1991 s-a sustinut intr-o prima opinie? ci proprietatea este
publicd sau privatd, in raport de titularul acesteia. Aceastd opinie se baza pe prevederile
articolului 135, aliniatul 3, care in prezent a fost modificat in articolul 136, aliniatul 2, din
Constitutie, care precizeazd cd “proprietatea publica este garantata §i ocrotitd prin lege, si
apartine statului sau unitatilor administrativ teritoriale”. O a doua opinie aratd ca
dispozitiile normei constitutionale, care impart proprietatea in publica si privatd, nu au in
vedere criteriul titularului dreptului de proprietate ci iau in considerare regimul juridic
diferit al bunurilor care fac obiectul uneia sau alteia dintre formele de proprietate’.

Potrivit acestui text constitutional (art. 136) se realizeaza o enumerare a bunurilor care
fac parte din domeniul public, lasand totusi in final mentiunea ca si alte bunuri stabilite de
lege pot face parte din domeniul public. Asadar, prin lege se poate trece un bun dintr-un
domeniu in altul, insd asa cum s-a precizat si in literatura juridica® este vorba numai de
trecerea de bunuri in domeniul public printr-o lege, intrucat in acest ultim caz ar insemna sa
se modifice Constitutia.

Se poate intdlni insd si situatia in care, fara sa se modifice Constitutia, sd se scoatd din
uz printr-o lege o anumitd cale de comunicatie, ceea ce inseamna ci nu va mai face parte
din domeniul public, putind astfel apartine domeniului privat.

Literatura de specialitate® propune anumite criterii in baza cirora se poate stabili daca
un bun este public sau privat, cum ar fi: afectarea bunului: in aceasta situtie se considera
ca bunul afectat unui serviciu public apartine domeniului public. Acest criteriu a fost
apreciat ca fiind prea larg, intrucat ar insemna cd multe bunuri ar fi incluse in domeniul
public, atita timp cat ele ar fi destinate serviciului public; natura bunului: Tn acest caz se
apreciaza ca existd bunuri, care prin natura lor, nu pot apartine particularilor, spre exemplu,
drumurile. Aceasta ar face ca toate bunurile care sunt susceptibile de proprietate particulara

17 Aspazia Cojocaru, Discutii privind notiunile de proprietate publica si proprietate privata a statului
sau a unitdtilor adminstrativ-teritoriale, Revista Dreptul, nr. 11/1998, p. 45.
18 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 51.
19 Jean Vermeulen, Curs de drept administrativ, Bucuresti, 1947, p.181.
20 |on Filipescu, Dreptul civil, dreptul de proprietate si alte drepturi reale, Ed. Actami, Bucuresti.
21 Aspazia Cojocaru, Discutii privind notiunile de proprietate publica si privata a staului si a unitatilor
sdminitrativ-teritoriale, Revista Dreptul.
22 |on Filipescu, Drept civil, Ed. Actami, Bucuresti, 1996, p.82.
28 |on Filipescu, Domeniul public si domeniul privat al statului si unititilor administrativ — teritoriale,
Revista Dreptul, nr. 5-6/ 1994, p.75 si urm.
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sd apartind domeniului privat. Se mai argumenteazd cd acest criteriu poate rezulta din
prevederile articolului 476 din Codul civil, care in partea finald stabileste cd apartin
domeniului public toate partile din teritoriul Romaniei, care nu sunt proprietate particulara.
Un alt argument il oferd la rdndul sdu articolul 4 aliniatul 1 si articolul 5 aliniatul 1 din
Legea nr. 18/1991 privind fondul funciar care prevad cd bunurile prin natura lor sunt de
domeniu public ori de domeniu privat; afectarea bunului la uzul direct al publicului, deci
nu afectarea lui la un serviciu public.

La randul sau Legea nr. 213/1998 1n articolul 4 defineste domeniul privat al statului sau
al unitatilor administartiv-teritoriale aratand ca el este alcdtuit din bunuri aflate in
proprietatea statului sau in proprietatea unitatilor administrativ — teritoriale si care nu fac
parte din domeniul public, asupra acestor bunuri statul sau unitatile administrativ -
teritoriale avand drept de proprietate privatd. Dreptul de proprietate privata al statului sau al
unitatilor administrativ-teritoriale asupra bunurilor din domeniul privat este supus regimului
juridic de drept comun, daca legea nu dispune altfel. Leguitorul a considerat necesar si se
faca urmatoarea precizare (articolul 6, Legea 213/1998): fac parte din domeniul public sau
privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale si lucrurile dobandite de stat in
perioada 6 martie 1945 — 22 decembrie 1989, dacd au intrat in proprietatea statului in
temeiul unui titlu valabil, respectdndu-se Constitutia, tratatele internationale la care
Romania era parte si legile in vigoare la data preluarii lor de cétre stat.

Bunurile preluate de stat fara un titlu valabil, inclusiv cele detinute prin vicierea
consimtdmantului, pot fi revendicate de fostii proprietari sau de succesorii acestora, daca
fac obiectul unor legi speciale de repartitie. Valabilitatea titlului este apreciata de instantele
judecatoresti abilitate cu aceasta competenta prin lege.

in conformitate cu prevederile articolului 26 din Legea nr. 213/1998 a fost elaborata
Legea nr. 10/2001 — Lege privind regimul juridic al unor imobile preluate Tn mod abuziv in
perioada 6 martie 1945 — 22 decembrie 1989, care stabileste®® “Imobilele preluate in mod
abuziv de stat, de organizatiile cooperatiste sau de orice alte persoane juridice in perioada
6 martie 1945 —22 decembrie 1989, precum si cele preluate in baza Legii nr. 139/1940
asupra rechizitiilor §i nerestituite se restituie, de reguld in naturd, in conditiile prezentei
legi. In cazurile in care restituirea in naturd nu este posibild se vor stabili masuri -
reparatorii prin echivalent (...)”. Legea precizeaza tipurile de masuri reparatorii si sensul
expresiei “imobile preluate abuziv”. Astfel masurile reparatorii prin echivalent trebuie s
constea Tn compensarea cu alte bunuri ori servicii oferite in echivalent de detinator, cu
acordul persoanei indreptatite, in acordare de actiunui la societati comerciale tranzactionate
pe piata de capital, de titluri de valoare nominala folosite exclusiv in procesul de privatizare
sau de despagubiri banesti. Pot fi combinate masurile reparatorii prin echivalent:

in categoria imobilelor preluate in mod abuziv intrd: imobilele nationalizate prin legea
nr.119/1948 pentru nationalizarea intreprinderilor industriale, bancare, de asigurari, miniere
si de transporturi, precum si cele nationalizate fara titlu valabil; imobilele preluate prin
confiscarea averii, ca urmare a unei hotarari judecitoresti de condamnare pentru infractiuni
de natura politica, prevazute de legislatia penald, savarsite ca manifestare a opozitiei fata de
sistemul totalitar comunist; imobilele donate statului sau altor persoane juridice pe baza
unor acte normative speciale adoptate ih perioada 6 martie 1945 — 22 decembrie 1989,
precum si alte imobile donate statului, dacd s-a admis actiunea in anularea sau n
constatarea nulitatii donatiei printr-o hotare judecatoreasca definitivd si irevocabild;
imobilele preluate de stat pentru neplata impozitelor din motive independente de vointa
proprietarului sau cele considerate a fi fost abandonate, Tn baza unei dispozitii

24 Articolul 1, Legea nr.10/2001
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administrative sau a unei hotdrari judecatoresti in perioada 6 martic 1945 — 22 decembrie
1989; imobilele preluate de stat Tn baza unor legi sau a altor acte normative nepublicate,
la data preluarii, in Monitorul Oficial sau in Buletinul Oficial; imobilele preluate de stat Tn
baza Legii nr. 139/1940 asupra rechizitiilor si care nu au fost restituite ori pentru care
proprietarii nu au primit compensatii echitabile; orice alte imobile preluate de stat cu titlu
valabil, astfel cum este definit la articolul 6 aliniatul 1 din Legea nr. 213/1998 privind
proprietatea publicd si regimul juridic al acesteia; orice alte imobile preluate fara titlu
valabil sau fara respectarea dispozitiilor legale in vigoare la data preludrii, precum si cele
preluate fara temei legal prin acte de dispozitie ale puterii sau ale administratiei de stat.
Acest act normativ prezintd o deosebita importantd pentru dreptul administrativ datoritd
implicarii directe a unor autoritati ale administratiei publice in procedurile de restituire®.

% A se vedea articolul 20 din Legea nr. 10/2001.
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