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Capitolul I
Domeniul public

Sectiunea 1. Domeniul public si dreptul de proprietate publica

§1. Aparitia conceptului de domeniu public. Teorii in dreptul francez

Drepturile reale administrative au fost reglementate din necesitatea identificérii
unor modalitati de valorificare a bunurilor supuse inalienabilititii, lipsite de posibili-
tatea juridica a aproprierii. Natura juridica a acestor drepturi, dar si a contractelor
care le contin este conturatd de specificul dreptului administrativ, pentru a carui inte-
legere este necesar mai intdi sd ne aplecdm asupra distinctiei dintre domeniul public
si domeniul privat.

Originile notiunii de proprietate publici se regisesc in dreptul roman', fiind
reluati si dezvoltat in dreptul francez prin teoria domenialitétii®.

Asadar, teoria interesului general, sustinutd de autorii clasici ai doctrinei fran-
ceze precum Maurice Hauriou, Roger Bonnard® si, respectiv, teoria serviciului
public, promovatd de Leon Duguit* au avut un rol determinant in privinta acestei
delimitari dintre domeniul public si domeniul privat.

Potrivit primei teorii mentionate, domeniul administrativ este imparfit in doud cate-
gorii: domeniul public si domeniul privar’, domeniul public fiind afectat interesului
general. intrucat bunurile domeniului public urmeaza un regim exorbitant dreptului
comun, acestea sunt considerate inalienabile si imprescriptibile, iar, ca urmare, dreptu-
rile care se exercitd asupra bunurilor domeniului public se desprind din dreptului de
proprietate, in scopul utilizarii economice a resurselor naturale, de exemplu.

Potrivit celei de-a doua teorii, feoria serviciului public, fundamentul insusi al
domenialitatii publice este ideea de afectare la un serviciu public®. Pe de alta parte,
ins#, desi domeniul privat nu este supus unui cadru legal special, intrucét se consi-

U E. Molcug, Drept roman, Casa de Editurd §i Presd ,,$ansa” S.R.L., Bucuresti, 1993,
p. 114-115; C. Jugastru, Domeniul public, domeniul privat, Ed. Argonaut, Cluj-Napoca, 2001,
p. 142-143.

2 Pentru detalii cu privire la istoricul concesiunii, 4. Jorgovan, Tratat de drept adminis-
trativ, vol. II, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 221-224; D. Apostol Tofan, Drept
administrativ, vol. II, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 152-155; E. Bdlan, Intro-
ducere in studiul domenialititii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 2-3.

3 Pentru detalii, M. Hauriou, Précis de droit administratif, Sirey, Paris, 1927; R. Bonnard,
Précis de droit administratif; R. Pichon, R. Durand-Anzias, Administrateurs, 2™ ed., 1940.

4 Pentru detalii, L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, vol. III, P.U.F., Paris, 1923.

5 E. Diti Tarangul, Tratat de drept administrativ, Ed. Glasul Bucovinei, Cemauti, 1944,
p- 355.

¢ L. Giurgiu, Consideratii in legituri cu domeniul public, in Dreptul nr. 8/1995, p. 34-42.
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dera ca bunurile care il formeaza nu sunt.afectate folosintei generale, uzului tuturor,
considerdm ci nu se poate trasa o demarcatie atdt de clard folosind acest criteriu. Si
aceasta intrucit, deseori, si bunurile apartenente domeniului privat deservesc un
serviciu public.

A nu se confunda inalienabilitatea, care permite administratiei si fie titulara drep-
tului de proprietate asupra domeniului public (res publicae), cu indispensabilitatea (res
communes — aet, apa, soare). Henry Berthélémy sustinea teza imposibilitétii juridice de
apropriere a bunurilor din domeniul public.

Asadar, doctrina a recunoscut administratiei un drept de proprietate asupra
domeniului public, tocmai in temeiul inalienabilitatii sale si a adoptérii criteriului
afectdrii uzului tuturor.

§2. Teorii privind domeniul public in dreptul roménesc

In doctrina romaneasca s-a conturat teoria serviciului public, conform cireia dome-
niul public contine toate bunurile afectate unui serviciu public!, iar interesul public
general este subsumat notiunii de serviciu public, ca element esential al acestuia.

Cea de-a doua teorie, teoria interesului general, reprezenta faptul ¢d bunurile din
domentul public sunt afectate unui interes general céruia i corespunde un ,regim
juridic special exorbitant™. Asa a rezultat natura juridicd administrativa a contrac-
tului de concesiune a bunurilor din domeniul public, tocmai avind in vedere interesul
general intotdeauna prioritar fatd de interesul privat al concesionarului®.

Odati cu instaurarea regimului socialist si apoi a celui comunist, distinctia dintre
domeniu public si domeniu privat dispare, considerdndu-se cd toate aceste bunuri
sunt bunuri ale intregului popor si se constituie in forma proprietdtii de stat potrivit
art. 5-7 din Constitutia R.P.R. din 1948 si art. 6 din Constitutia R.P.R. din 1952*.
Aceastd formi a continuat si coexiste cu proprietatea cooperatistd, ca singure forme
de proprietate si dupd abrogarea Constitutiei din 1952 si intrarea In vigoare a
Constitutiei Republicii Socialiste Romania in anul 1965°. ,,Proprietdfii de stat ii
corespundea un drept real de administrare directd, exercitat ca dezmembramant al

dreptului de proprietate de intreprinderile si institutiile de stat™®.

' C. Rarincescu, Drept administrativ, Ed. Emil Stanescu, Bucuresti, 1926-1927, p. 143.

2 E. Diti Tarangul, op. cit., p. 359; P. Negulescu, Drept administrativ, vol. 1, ed. a 2-a,
Ed. Gutenberg, Bucuresti, 1906, p. 305.

3 E. Diti Tarangul, op. cit., p. 368; P. Negulescu, op. cit., 1906, p.282; P. Negulescu,
Tratat de drept administrativ, Ed. Gutenberg, Bucuresti, 1903-1904, p. 14.

* Constitutia Republicii Populare Roméne (R.P.R.) (M.Of. nr. 87bis din 13 aprilie 1948) si
Constitutia R.P.R. din 1952 (B.Of. nr. 1 din 27 septembrie 1952). Constitutia R.P.R. din 1952
este modificatd si apoi abrogatd de Constitutia Republicii Socialiste Roméne din 1965 in data
de 8 aprilie 1974.

3 Constitutia Republicii Socialiste Romania (R.S.R.) din 1965 (B.Of. nr. 1 din 21 august
1965) si modificata si republicatd in mai multe randuri, In anii 1968, 1971 si 1974,

& C. Jugastru, op. cit., p. 44.
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Odata ce regimul comunist a fost inldturat, teoriile consolidate in perioada inter-
belica in doctrina roméaneasca s-au reafirmat firesc, odata cu adoptarea cadrului legal
necesar si cu abrogarea legislatiei de inspiratie socialista.

In perioada postdecembristd, existenta distinctiei dintre domeniul public si
domeniul privat a devenit incontestabila.

§3. Cadrul legal care reglementeaza domeniul public

In cele ce urmeazi, vom enumera, exemplificativ, cele mai relevante acte norma-
tive care reglementeazd aspecte privind proprietatea publicd si domeniul public, fird
a dori sa realizim o inventariere exhaustiva a acestora.

A. Reglementiri anterioare Constitutiei Roméaniei din 1991

1. Prima reglementare care a reafirmat in perioada postdecembristd existenta
domeniului public si a domeniului privat a fost Legea fondului funciar nr. 18/1991'

e Potrivit art. 4 alin. (4) din aceasta lege, ,, ferenurile din domeniul public sunt cele
afectate unei utilitdfi publice”, ceea ce a determinat doctrina si reafirme apartenenta
bunurilor din domeniul public criteriului ,, afectatiunii la serviciul public*.

e Potrivit art. 18 alin. (3) din Legea nr. 18/1991, republicata, ,, Terenurile neatri-
buite, rdmase la dispozitia comisiei, sau din domeniul privat al statului, din aceeasi
localitate sau din alte localititi, se pot restitui, la cerere, in conditiile legii, fostilor
proprietari sau mostenitorilor acestora care au fost inscrisi in anexele privind
despigubirile la regulamentele de aplicare a legilor fondurilor funciar” (s.n.).

2. Ulterior, prin intrarea In vigoare a Legii nr. 50/1991 privind autorizarea
executirii lucrarilor de constructii, republicata, cu modificirile si completiirile
ulterioare’ a fost reglementati concesionarea terenurilor apartindnd domeniului privat
al statului sau al unititilor administrativ-teritoriale destinate executérii de constructii.

3. Legea administratiei publice locale nr. 69/1991, care reglementa concesionarea
bunurilor din domeniul public si privat®.

B. Reglementiiri legale postconstitutionale

1. Art. 136 alin. (1) din Constitutia Romaniei, republicatd, reglementeazi exis-
tenta a doua forme de proprietate — proprietatea publicd $i proprietatea privatd, iar
concesiunea este raportatd doar la proprietatea publica.

! Legea nr. 18/1991 (M.Of. nr. 37 din 20 februarie 1991) a fost republicatd in anul 1998
(M.Of. nr. 1 din 5 ianuarie 1998) si a suferit numeroase modificdri si completari, fiind in
vigoare si In prezent.

2 L. Frentescu, Notiunile de domeniu public §i domeniu privat al statului. Continut si
regim juridic, in Dreptul nr. 10-11/1993, p. 42; L. Giurgiu, loc. cit., p. 38.

3 M.Of. nr. 163 din 7 august 1991, legea a suferit numeroase modificéri si a fost repu-
blicatd in anul 1997 si apoi in anul 2004.

4 M.Of. nr. 238 din 28 noiembrie 1991, republicati in anul 1996 (M.Of. nr. 79 din 18 aprilie
1996) si apoi abrogata prin Legea administratiei publice locale nr. 215/2001.
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Proprietatea publica a fost reglementata la nivel constitutional odati cu intrarea in
vigoare a Constitutiei din 1991, iar art. 135 alin. (4)-(5) readuce in actualitate
expresia ,,proprietate publicd”. Astfel, conform art. 135 alin. (5) din Constitutia
Roméniei, in forma initiald, ,,bogétiile de orice naturd ale subsolului, cdile de
comunicatie, spatiul aerian, apele cu potential energetic valorificabil si acelea ce pot
fi folosite in interes public, plajele, marea teritoriald, resursele naturale ale zonei
economice si ale platoului continental, precum si alte bunuri stabilite de lege, fac
obiectul exclusiv al proprietatii publice”.

Ulterior revizuirii Constitutiei Romaniei in anul 2003, art. 135 devine art. 136,
care prin alin. (3) mentine prevederile anterioare cu privire la obiectul exclusiv al
proprietatii publice, insd restrdnge sfera bunurilor enumerate expres, iar sintagma
., bogdtiile de orice naturd ale subsolului” este Inlocuiti cu sintagma ,, bogdtiile de
interes public ale subsolului”.

2. Legea nr. 33/1994 privind exproprierea pentru cauzi de utilitate publici'
reglementeaza situatiile si conditiile in care bunurile imobile proprietatea persoanelor
fizice sau a persoanelor juridice cu sau fard scop lucrativ, precum si cele aflate n
proprietatea privatd a comunelor, oraselor, municipiilor si judetelor pot fi expro-
priate. Odatd expropriate, aceste bunuri sunt transmise in domeniul public de interes
local, judetean sau national, dupé caz.

3. Legea nr.213/1998 privind proprietatea publici si regimul juridic al
acesteia’ a reglementat concesiunea bunurilor din domeniul public si a realizat, astfel,
Ltranspunerea” dispozitiilor constitutionale ale art. 135 din Constitutia Romaéniei.

4. Legea nr. 219/1998 privind regimul concesiunilor’ a fost prima lege dedicati
exclusiv concesiunii in spatiul roméanesc, reglementidnd ulterior modificérile aduse
prin Legea nr. 528/2004, prin art. 1 lit. ¢), atdt concesiunea bunurilor proprietate
publicd, cat si a bunurilor proprietate privatd a statului sau a unititilor adminis-
trativ-teritoriale.

5. O.U.G. nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publica, a
contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune de
servicii’,

T M.Of. nr. 139 din 2 iunie 1994, Legea nr. 33/1994 a fost republicatd in temeiul Legii
nr. 71/2011 de punere In aplicare a Legii nr. 287/2009 privind Codul civil (M.Of. nr. 472 din
Siulie 2011).

2 M.Of. nr. 448 din 24 noiembrie 1998. Legea nr. 213/1998 a fost modificatd de Legea
nr. 71/2011 de punere in aplicare a Codului civil, incepand cu 1 octombrie 2011 si de O.U.G.
nr. 57/2019 privind Codul administrativ. A fost schimbat si titlul legii, devenit in prezent
Legea privind bunurile proprietate publica, potrivit art. 89 din Legea nr. 71/2011. in prezent,
doar art. 6 al legii a ramas in vigoare.

3 Legea nr. 219/1998 privind regimul concesiunilor a fost publicatd in M.Of. nr. 459 din
30 noiembrie 1998, fiind modificata prin Legea nr. 528/2004 si ulterior abrogatd, prin art. 305
din O.U.G. nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publica, a contractelor de
concesiune de lucrari publice §i a contractelor de concesiune de servicii.

4 M.Of. nr. 418 din 15 mai 2006. O.U.G. nr. 34/2006 a fost primul act normativ care a
transpus primele doua directive ale UL, si anume, Directiva 2004/18/CE privind coordonarea
procedurilor de atribuire a contractelor de lucréari, de furnizare §i de servicii si Directiva
2004/17/CE privind coordonarea procedurilor de atribuire a contracteor de achizitii de catre
entitdtile care opereazi in sectoarele apa, energie, transport si servicii postale.
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6 0.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune de bunuri
proprietate publica'.

Cele doui ordonante au fost urmate de normele metodologice de aplicare:

- H.G. nr.925/2006 pentru aprobarea normelor de aplicare a prevederilor
referitoare la atribuirea contractelor de achizitie publicd din O.U.G. nr. 34/2006
privind atribuirea contractelor de achizitie publicd, a contractelor de concesiune de
lucrari publice si a contractelor de concesiune de servicii?;

- H.G. nr. 168/2007 pentru aprobarea normele metodologice din 14 februarie
2007 de aplicare a O.U.G. nr. 54/2006 privind regimul contractelor de concesiune de
bunuri proprietate publica’®.

Actele normative enumerate au reglementat, in mod firesc, si aspecte care vizeazi
contractele administrative, iar in ceea ce priveste contractul de concesiune de bunuri,
desi preponderent a fost reglementatd concesiunea bunurilor din domeniul public (de
exemplu, prin O.U.G. nr. 23/2008 privind pescuitul si acvacultura, aprobata cu
modificiri prin Legea nr. 317/2009* sau Codul silvic®), si concesiunea bunurilor din
domeniul privat a rimas obiect de reglementare, insd mai restrdns (de exemplu,
Legea nr. 13/2007 a energiei electrice®).

7. Legea nr. 255/2010 privind exproprierea pentru cauzi de utilitate publici,
necesari realizirii unor obiective de interes national, judetean si local’.

8. Codul civil roméin din 2009.

§4. Reglementarea domeniului public in Codul civil

La data de 1 octombrie 2011 a intrat in vigoare Codul civil romén din 2009 (in
continuare, Codul civil roman)®, care a preluat o buna parte a dispozitiilor Legii
nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publicd, care au fost, agadar, abrogate.

Astfel, regimul juridic al proprietatii publice, precum si drepturile reale derivate,
sunt reglementate in Titlul VI intitulat Proprietatea publicd (art. 858-875). Aceste
reglementiiri se referd la urmdtoarele aspecte: definirea dreptului de proprietate
publici, caracterele si efectele sale juridice, drepturile reale corespunzatoare, limitele
legale ale dreptului de proprietate public.

Fira discutii ca toate aceste institutii juridice raman in sfera dreptului adminis-
trativ, insd consideram ci demersul legiuitorului de a include notiuni de baza referi-
toare la proprietatea publicd in Codul civil, intr-o perioada in care Codul adminis-

' M.Of. nr. 569 din 30 junie 2006, abrogata de O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul admi-
nistrativ.

2 M.Of. nr. 625 din 20 iulie 2006.

3 M.Of. nr. 146 din 28 februarie 2007.

4 M.Of. nr. 708 din 21 octombrie 2009.

> Legea nr. 46/2008 privind Codul silvic, republicata (M.Of. nr. 238 din 27 martie 2008).

6 M.Of. nr. 51 din 23 ianuarie 2007; a fost abrogatd prin Legea energiei electrice si a
gazelor naturale nr. 123/2012.

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

§ Legea nr. 287/2009 privind Codul civil a fost publicatd in M.Of. nr. 511 din 24 ijulie
2009 si a fost republicatd in M.Of. nr. 505 din 15 iulie 2011.
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trativ nu era reglementat, este justificat, in“pofida unor critici provenite din doctrina
dreptului administrativ. In sensul celor afirmate anterior, aratim ca, astfel, legiuitorul
a realizat reglementarea sub aceeasi cupold, a tuturor drepturilor patrimoniale referi-
toare la proprietatel.

Mai mult, raportul juridic care se poate naste, de exemplu, intre titularul dreptului
de concesiune (concesionar) si un tert fatd de contractul de concesiune, comporti o
naturd civild, acestuia din urma nefiindu-i opozabile prevederile din contractul admi-
nistrativ la care nu este parte.

In acceasi idee, mentionim ca in art. 873 C.civ. este reglementat ci apirarea
dreptului de concesiune de cétre concesionar se face sub forma unei actiuni con-
fesorii care este specifici dezmembrimintelor dreptului de proprietate privati’.
Raporturile juridice dintre pdrtile contractante ale contractului administrativ,
procedurile prealabile care trebuie respectate si alte aspecte specifice contractelor
administrative nu sunt reglementate de Codul civil, ci de Codul administrativ §i de
legislatia speciald in domeniu. Vom reveni cu detalii asupra acestei teme.

Nu in ultimul rdnd, precizm cé din dispozitiile art. 554 alin. (2) C.civ. rezulta ci
reglementdrile referitoare la proprietatea publicd se aplica cu prioritate fatd de cele
referitoare la proprietatea privati. Normele care reglementeaza proprietatea privata
sunt subsidiare cind in cauzi este vorba despre proprietatea publica: ,, Dacd prin lege
nu se prevede altfel, dispozitiile aplicabile dreptului de proprietate privatd se aplicd
si dreptului de proprietate publicd, insd numai in mdsura tn care sunt compatibile cu
acesta din urmd”.

Asadar, Codul civil roman nu cuprinde decat aspecte de ordin principial, care
reglementeazd institutia juridicd a proprietdtii publice. Contractele administrative
sunt reglementate in Codul civil doar din perspectiva obiectului acestora.

Pentru prima dati in legislatia romancascd, reglementiri care au ca obiect proprie-
tatea publicd sunt transpuse intr-un cadru legal codificat, ceea ce il face mai putin
vulnerabil in fata eventualelor modificari sau completéri si chiar si abrogari.

§5. Sfera domeniului public. Clasificare

Asa cum am precizat deja, primul act normativ care dupd Revolutia din 1989 a
repus in discutie sintagma ,,domeniu public” este Legea fondului funciar nr. 18/1991,
ulterior republicata®.

Art. 5 alin. (1) din lege realizeazd o enumerare a terenurilor care sunt bunuri ce
apartin domeniului public: ,, ferenurile pe care sunt amplasate constructii de interes
public, piefe, cdi de comunicatii, refele stradale §i parcuri publice, porturi §i

! Pentru detalii, a se vedea C.G. Dinu, Contractul de concesiune, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2016, p. 22-23.

2 Aici nu ne referim la raporturile juridice contractuale dintre concesionar si concedent, ci la
cele ndscute in cadrul unui contract subsecvent (de exemplu, un contract de inchiriere incheiat de
citre concesionar cu un detentor precar) intre concesionar si chirias (tert fata de contractul admi-
nistrativ de concesiune initial incheiat intre concesionar si concedent).

3 Legea fondului funciar nr. 18/1991 a fost publicatd in M.Ot. nr. 37 din 20 februarie 1991
si ulterior a fost republicata in M.Of. nr. 1 din 5 ianuarie 1998.



