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SUMMARY

In this article we intend to analyze the legal innovations made by the ordinary legislator,
concerning the ways of exercising the public or private property rights of the state or of the
administrative territorial units: 1. innovations validated by the Constitutional Court; 2.
innovations invalidated by the Constitutional Court 3. clearly unconstitutional legislative
solutions in force not yet subject to constitutional review. The case law of the Court was also
the starting point for the regulation by the ordinary legislator of new ways of exercising the
public or private property rights of the state and the administrative-territorial units.
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Pornind de la dispozitiile constitutionale in vigoare si analizand jurisprudenta
relevanta a Curtii Constitutionale in materia modalitatilor de exercitare a dreptului de
proprietate apartinand statului sau unitatilor administrativ-teritoriale, prin prezentul
articol ne propunem sa analizam inovatiile juridice realizate de legiuitorul ordinar, ce
vizeaza modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate publica sau privata a
statului sau a unitatilor administrativ teritoriale. Din analiza legislatiei si a jurisprudentei
relevante am identificat trei situatii distincte: 1. inovatii validate de Curtea
Constitutionala in cadrul controlului de constitutionalitate - delegare temporara a
dreptului de administrare, transferul cu titlu gratuit a dreptului de proprietate asupra unui
bun proprietate privata a statului, 2. inovatii invalidate de catre Curtea Constitutionala -
constituirea dreptului de administrare pentru bunuri proprietate publica a statului pentru
autoritatile administratiei publice locale, transferul prin lege stricto sensu de bunuri care
nu fac obiectul exclusiv al proprietatii publice a statului printr-o lege organica din
domeniul public al statului Tn domeniul public al unitatii administrativ-teritoriale si
constituirea dreptului de administrare in favoarea autoritatilor administratiei publice
locale, transferul pachetelor de actiuni la societati cu capital de stat din proprietatea
publica a statuluiin proprietatea publica a unitatilor administrativ-teritoriale, 3. solutii
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legislative vadit neconstitutionale aflate in dreptul pozitivinca nesupuse controlului
de constitutionalitate - constituirea dreptului de superficie pe terenuri proprietate
publica a statului, constituirea dreptului de inchiriere a bunurilor proprietate publica
cu titlu gratuit, darea in folosinta cu titlu gratuit de bunuri apartindnd domeniului
public al statului, prin protocol de predare-primire, institutiilor din domeniul apararii,
ordinii publice si securitatii nationale si Autoritatii Vamale Romane.

in cele ce urmeaza voi incerca sa prezint regimul juridic al dreptului de
proprietate asupra bunurilor ai caror titulari sunt statul sau unitatile administrativ-
teritoriale, precizand in mod expres inovatiile juridice validate sau invalidate de Curtea
Constitutionala in domeniu.

1. Consideratii generale privind dreptul de proprietate a statului sia
unitatilor administrativ-teritoriale si transferul interdomenial

Dreptul de proprietate este un drept fundamental consacrat la nivel
constitutional de art. 44 si 136 din Constitutia Romaniei, acordandu-i-se o mare
importanta la momentul adoptarii Constitutiei din 1991 avand in vedere schimbarea
regimului politic. Proprietatea este de doua feluri: proprietate publica si proprietate
privata si este reglementata atat la nivel constitutional, cat si la nivelul Codului
Administrativ si Codului Civil. Atat proprietatea privata, cat si proprietatea publica
sunt garantate si ocrotite prin lege dupa cum rezulta din art. 44 alin. (2) teza | si art.
136 alin. (2) din Constitutie.

Conform art. 44 alin. (1) si (2) din Constitutie, atat proprietatea privata a
statului, cat si cea a persoanelor fizice sau juridice de drept privat beneficiaza de
acelasi regim juridic de drept privat. Asadar, Constitutia nu instituie pentru stat un
regim distinct si privilegiat de protectie speciala a proprietatii sale private in
comparatie cu proprietatea publica. Prin urmare, statul, prin autoritatile sale
competente si potrivit scopurilor sale de dezvoltare socioeconomica, are libertatea
juridica de a dispune de aceasta proprietate in limitele Constitutiei.! Astfel, Curtea
apreciaza, ca, potrivit Constitutiei, proprietatea privata, indiferent de titular, este
supusa aceluiasi regim juridic de drept privat, fara sa existe particularitati pentru
proprietatea privata a statului.

Pe de alta parte, la nivelul Codului administrativ se prevede la art. 362-364 ca
modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata a statului sau a unitatilor

1 A se vedea si Decizia nr. 139/2021.
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administrativ teritoriale sunt aceleasi ca si cele ale dreptului de proprietate publica,
respectiv administrarea, concesiunea, inchirierea si dreptul de folosinta cu titlu
gratuit, aceasta din urma doar in cazul proprietatii unitatilor administrativ-teritoriale.
in plus, bunurile proprietate privata pot fi transmise si cu titlu oneros prin vanzarea
prin licitatie publica.

in ceea ce priveste transferul bunurilor din domeniul privat al statului in
domeniul privat al unitatilor administrativ teritoriale, in prezent acesta este
reglementat de art. 358-360 din Codul administrativ, care stabilesc regimul juridic al
acestui transfer. Transferul se realizeaza cu plata contravalorii bunului (plata
contravalorii bunului aferenta valorii de inventar actualizate), prin act administrativ
unilateral, la cererea titularilor expres mentionati (autoritati ale administratiei publice
locale sau a Guvernului).

Anterior reglementarilor din Codul administrativ nu exista posibilitatea de
transfer a bunurilor din domeniul privat al statului sau unitatilor administrativ
teritoriale, insa CCR in decizia nr. 1/2014 a statuat ca bunurile proprietate privata a
statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale sunt supuse regulilor de drept comun,
insa, data fiind caracteristica statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale de a fi
atat persoane juridice civile, cat si subiecte de drept public, regimul juridic de drept
comun al bunurilor din domeniul privat al acestora este marcat de elemente de drept
public, fara sa precizeze in concret care sunt aele elemente de drept public ce
marcheaza dreptul de proprietate privata. Astfel, legiuitorul ordinar, respectiv
Guvernul care a adoptat Codul administrativ prin ordonanta de urgenta, a reglementat
aceleasi modalitati de exercitare a dreptului de proprietate privata a statului si a
unitatilor administrativ-teritoriale ca si pentru proprietatea publica, modalitati
validate de catre Curte prin Decizia nr. 139/2021.

in ceea ce priveste proprietatea public, la art. 136 alin. (2) din Constitutie sunt
stabiliti titularii dreptului de proprietate publica, respectiv statul si unitatile
administrativ-teritoriale, astfel cum sunt acestea delimitate de Legea nr. 2/1968".

1 privind organizarea administrativa a teritoriului Republicii Socialiste Romania, publicata in 163 din 20
decembrie 1968. Totodata, potrivit art. 96 si urmatoarele din Codul administrativ, unitatile administrativ-
teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitate juridica deplina si patrimoniu propriu,
acestea identificAndu-se prin comune, orase, municipii si judete. Autoritatile administratiei publice din
comune, orase si municipii sunt consiliile locale, ca autoritati deliberative, si primarii, ca autoritati
executive, iar pentru judete, consiliul judetean ca autoritate deliberativa si presedintele consiliului
judetean, care reprezinta autoritatea executiva la nivelul judetului.

168



Conferinta stiintifica internationala aniversara Conferinta stiintifica internationala aniversara:
REALITATI SI PERSPECTIVE ALE INVATAMANTULUI JURIDIC NATIONAL.
65 de aniin serviciul jurisprudentei nationale, FACULTATEA DE DREPT, USM

Statul si unitatile administrativ teritoriale sunt, in acelasi timp, titulari ai dreptului de
proprietate privata, asa cum am mentionat deja. Art. 136 alin (3) din Constitutie
stabileste ca anumite bunuri constituie obiect exclusiv al proprietatii publice prin
efectul legii. Astfel, 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, precum si alte
bunuri stabilite de legea organica, fac obiectul exclusiv al proprietatii publice. Rezulta
din aceste dispozitii constitutionale ca anumite bunuri fac obiectul exclusiv al
dreptului de proprietate publica, fie a statului, fie a unitatilor administrativ-teritoriale
potrivit textului constitutional sau ca urmare a unei legi organice. Prin urmare, exista
bunuri care sunt obiect exclusiv al proprietatii publice si bunuri care sunt obiect
neexclusiv al proprietatii publice.

in consecinta, din aceste texte rezultd cd sunt conturate trei regimuri juridice
diferite cu privire la bunurile proprietate publica, dupa cum urmeaza: 1. bunuri obiect
exclusiv al dreptului de proprietate publica ce sunt indicate in mod expres la nivel
constitutional; 2. bunuri obiect exclusiv al dreptului de proprietate publica ce sunt
indicate expres printr-o lege organica; 3. bunuri obiect neexclusiv al dreptului de
proprietate publica.

Chiar daca din textul constitutional al art. 136 alin. (3) nu rezulta ca bunurile
enumerate fac parte din proprietatea publica a statului analizdnd Anexa 2 din OUG nr.
57/2019 observam ca sunt enumerate bunurile care fac obiectul proprietatii publice
a statului, care sunt aceleasi cu cele enumerate la nivel constitutional de dispozitia
mentionata. La Anexa 3 din Codul administrativ sunt enumerate bunurile care fac
obiectul proprietatii publice a judetului, iar la Anexa nr. 4 bunurile care fac obiectul
proprietatii publice a comunei, orasului sau judetului. Alte bunuri pot fi obiect al
dreptului de proprietate publica intrucat sunt de uz sau interes public.

Codul administrativ la art.292 si art.293 reglementeaza transferurile
interdomeniale ale bunurilor proprietate publica, prevazand ca acestea se fac prin
acte administrative - hotarari ale Guvernului, la cererea consiliilor locale, judetene
sau a Consiliului General al Municipiului Bucuresti, precum si la cererea Guvernului,
prin hotaréari ale consilillor mentionate. Transferul interdomenial se stabileste in

T Art. 859 din Codul civil contine prevederi corespondente.
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functie de nevoile acestora, subsecvent transmiterii dreptului de proprietate publica
constituindu-se si dreptul de administrare cu privire la bunurile transferate.

in prezentul studiu vom incerca s& identificdm inovatiile juridice formulate de
legiuitorul ordinar in ceea ce priveste reglementarea modalitatilor de exercitare a
dreptului de proprietate a statului si a unitatilor administrativ teritoriale, fie
proprietate publica, fie proprietate privata.

2. Reglementarea dreptului de proprietate la nivel infralegalin privinta
statului si unitatilor administrativ teritoriale

Dispozitiile constitutionale privind dreptul de proprietate sunt detaliate la
nivelul Codului civil — Legea nr. 287/2009 dar si al Codului administrativ- OUG nr.
57/2019.

Codul civil are titlul VI consacrat proprietatii publice, care este definita la art.
858 ca fiind dreptul de proprietate ce apartine statului sau unei unitati administrativ-
teritoriale asupra bunurilor care, prin natura lor sau prin declaratia legii, sunt de uz ori
de interes public, cu conditia sa fie dobandite prin unul dintre modurile prevazute de
lege. Art. 859 face o delimitare a proprietatii publice a statului sau a unitatilor
administrativ teritoriale de proprietatea privata a acelorasi titulari. Astfel, se face
distinctie intre bunuri care fac obiectul exclusiv al proprietatii publice si restul
bunurilor care apartin acestor titulari care pot face obiectul fie al proprietatii publice,
fie al proprietatii private.

Conform art. 286 alin. (2) din OUG nr. 57/2019 privind Codul administrativ,
domeniul public al statului este alcatuit din bunurile prevazute la art. 136 alin. (3) din
Constitutie, din cele prevazute in anexa nr. 2, precum si din alte bunuri care, potrivit
legii sau prin natura lor, sunt de uz sau de interes public national. Potrivit art. 286 alin.
(3) si (4) din OUG nr. 57/2019 domeniul public al judetului este alcatuit din bunurile
prevazute in anexanr. 3, precum si din alte bunuri de uz sau de interes public judetean,
declarate ca atare prin hotarare a consiliului judetean, daca nu sunt declarate prin
lege ca fiind bunuri de uz sau de interes public national, iar domeniul public al
comunei, al orasului sau al municipiului este alcatuit din bunurile prevazute in anexa
nr. 4, precum si din alte bunuri de uz sau de interes public local, declarate ca atare
prin hotarare a consiliului local, daca nu sunt declarate prin lege ca fiind bunuri de uz
sau de interes public national ori judetean.
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Prin urmare, analizand dispozitiile art. 136 alin. (2) din Constitutie si ale art. 858
din Codul civil rezulta ca numai statul si unitatile administrativ teritoriale pot fi titulari
ai dreptului de proprietate publica.

Exercitarea dreptului de proprietate publica se poate face fie in mod direct, fie
in mod indirect. Atributele dreptului de proprietate publica pot fi exercitate ih mod
direct de titularul dreptului prin autoritatile competente. Conform art. 287 din Codul
administrativ in cazul bunurilor apartindnd domeniului public al statului statului,
exercitarea se realizeaza de Guvern, prin ministerele de resort sau prin organele de
specialitate ale administratiei publice centrale din subordinea Guvernului sau a
ministerelor de resort, iar in cazul bunurilor apartinand domeniului public al unitatilor
administrativ-teritoriale exercitarea se realizeaza de catre autoritatile deliberative ale
administratiei publice locale.

Teoretic, statul poate exercita in mod direct atributele dreptului de proprietate
publica prin autoritatea publica competenta, respectiv Ministerul Finantelor. De cele
mai multe ori statul nu exercita insa in mod direct atributele dreptului de proprietate,
aceste atribute fiind exercitate ih mod indirect prin intermediul titularilor drepturilor
reale sau de creanta (administrare, concesiune, folosinta gratuita, inchiriere),
conform art. 297 din Codul administrativ. Aceeasi este solutia si in cazul unitatilor
administrativ-teritoriale. Autoritatile publice reprezinta persoane juridice de drept
public care pot primi in administrare bunuri proprietate publica. In plus, exercitarea
dreptului de proprietate publica poate fi realizata si de catre alte persoane fizice sau
juridice care pot primi in concesiune, ori pot inchiria sau primi in folosinta gratuita
bunuri proprietate publica. Aceleasi modalitati de exercitare a dreptului de
proprietate publica, atat in cazul statului, cat si al unitatilor administrativ-teritoriale
sunt prevazute si de art. 861 alin. (3) din Codul civil.

Prin urmare, subiectele care exercita dreptul de proprietate publica pot fi
persoanele juridice de drept public care pot primi in administrare astfel de bunuri si
alte persoane juridice sau fizice care pot primiin concesiune, ori pot inchiria sau primi
in folosinta gratuita asemenea bunuri.

Bunurile care fac obiectul proprietatii publice suntinalienabile, imprescriptibile
si insesizabile. Totodata, este de retinut ca asupra bunurilor ce formeaza obiect al
dreptului de proprietate publica nu se pot constitui dezmembraminte ale dreptului de
proprietate: uzufruct, uz, abitatie, servitute sau superficie, specifice dreptului de
proprietate privata.
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in doctrina s-a subliniat ca asupra aceluiasi bun din domeniul public nu pot fi
constituite, in mod simultan, mai multe drepturi reale ca modalitati de exercitare a
dreptului de proprietate publica, astfel incat constituirea unui anumit drept real
exclude posibilitatea constituirii simultane a unui alt drept real asupra aceluiasi bun®.

Domeniul privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale este
alcatuit, potrivit art. 354 din Codul administrativ, din bunuri aflate in proprietatea lor
si care nu fac parte din domeniul public. Asupra acestor bunuri, statul sau unitatile
administrativ-teritoriale au un drept de proprietate privata. in ceea ce priveste regimul
juridic al proprietatii private a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale art. 355
din Codul administrativ prevede ca bunurile care fac parte din domeniul privat al
statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale se afla in circuitul civil si se supun
regulilor prevazute de Codul civil, daca prin lege nu se prevede altfel.

Prin urmare, bunurile din domeniul privat sunt alienabile, prescriptibile si
sesizabile, aflandu-se in circuitul civil, spre deosebire de bunurile din domeniul public
care, in raport cu dispozitiile art. 136 alin. (4) din Constitutie, sunt inalienabile asa
cum deja am mentionat.

3. Despre modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate publica a
statului sau a unitatilor administrativ teritoriale

in cele ce urmeazd vom analiza dispozitiile constitutionale si legale privind
modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate publica, precum si unele
particularitati ale acestor modalitati validate de jurisprudenta Curtii Constitutionale.
in plus, vom semnala si alte solutii legislative promovate de legiuitorul ordinar care nu
indeplinesc exigentele consacrate la nivel constitutional cu privire la regimul juridic al
dreptului de proprietate publica.

Potrivit art. 136 alin. (4) din Constitutie bunurile proprietate publica pot fi date
in administrare regiilor autonome ori institutiilor publice sau pot fi concesionate ori
inchiriate; de asemenea, ele pot fi date in folosinta gratuita institutiilor de utilitate
publica. Aceste dispozitii sunt detaliate de prevederile art. 297-353 din Codul
administrativ, precum si de art. 866- 875 din Codul civil.

Rezulta astfel ca modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate publica
sunt: a) darea in administrare; b) concesionarea; c) inchirierea; d) darea in folosinta
gratuita. Darea in administrare, concesionarea si darea in folosinta gratuita sunt

1 A se vedea STOICA, V. Drept civil. Drepturile reale principale, Editia 2, Bucuresti: Ed. C.H. Beck, 2021,
p.206 si 218.

172


https://sintact.ro/#/dokument/16777906?cm=DOCUMENT

Conferinta stiintifica internationala aniversara Conferinta stiintifica internationala aniversara:
REALITATI SI PERSPECTIVE ALE INVATAMANTULUI JURIDIC NATIONAL.
65 de aniin serviciul jurisprudentei nationale, FACULTATEA DE DREPT, USM

drepturi reale corespunzatoare proprietatii publice, inchirierea reprezentand un drept
de creanta.

in cele ce urmeaza vom analiza particularitatile fiecareia dintre modalitatile de
exercitare a dreptului de proprietate publica.

3.1. Constituirea dreptului de administrare

Din dispozitiile art. 136 alin. (4) teza a doua din Constitutie si din art. 868 alin.
(1) din Cod civil rezulta ca titularii dreptului de administrare sunt regiile autonome si
institutiile publice. Initial, sintagma regii autonome avea in considerare entitatile care
au luat nastere ca urmare a reorganizarii unitatilor economice de stat in temeiul Legii
nr. 15/1990. Recent insa, in jurisprudenta sa?, Curtea a circumstantiat semnificatia
sintagmei "regii autonome si institutii publice" din cuprinsul art. 136 alin. (4) din
Constitutie, aratand ca aceasta nu poate fi interpretata exclusiv literal, ad litteram, in
special in contextul evolutiilor vietii socio-economice ulterioare anului 2003 (in acest
sens relevant fiind, de exemplu, ca multe dintre fostele regii autonome au fost
reorganizate si au devenit companii nationale), ci trebuie avut in vedere spiritul legii,
respectiv intentia constituantului, aceea ca dreptul de administrare asupra
proprietatii publice sa apartina unei entitati statale sau asupra careia statul sa poata
detina controlul. in doctrina, se apreciaza ca institutiile publice sunt subiecte de drept
public care sunt expresia juridica a diferitelor structuri ale puterilor statului, ale
administratiei publice centrale sau locale.

intr-o alta decizie?, Curtea retine ca dreptul de administrare este un drept real
corespunzator proprietatii publice, inalienabil, insesizabil siimprescriptibil, constituit
de catre titularul dreptului de proprietate publica in mod gratuit, asupra unui bun din
domeniul public, in favoarea unei regii autonome sau institutii publice.

Dreptul de administrare se constituie, dupa caz, prin hotarare a Guvernului, a
consiliului judetean, respectiv a Consiliului General al Municipiului Bucuresti sau a
consiliului local, prin acte administrative cu caracter individual, de incredintare a
bunurilor proprietate publica regiilor autonome sau, dupa caz, autoritatilor
administratiei publice centrale sau locale si altor institutii publice de interes national,

" Decizia nr. 721 din 7 octombrie 2020, publicaté in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea |, nr. 1212 din
11 decembrie 2020.

2 Decizia nr. 1 din 10 ianuarie 2014, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 123 din 19
februarie 2014.
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judetean sau local, autoritatile care il constituie avand si dreptul de a controla modul
in care este exercitat dreptul de administrare de catre titularul sau.

Curtea remarca, cu titlu particular, si faptul ca dreptul de administrare confera
titularului atributele posesiei, folosintei si dispozitiei, insa nu in mod neconditionat,
intocmai ca dreptul de proprietate, ci cu respectarea stricta a obligatiilor prevazute in
actul de constituire, precum si a limitelor materiale si juridice ale bunului asupra
caruia se constituie; de aici rezulta si inopozabilitatea dreptului de administrare fata
de autoritatile publice care l-au constituit.

Actul de constituire a dreptului de administrare este un act de putere, un act
administrativ cu caracter individual, si nu unul de natura civila, contractuala. Dreptul
de administrare are o natura juridica mixta — natura administrativa intre titularii
dreptului de proprietate publica si titularii dreptului de administrare si natura civila
intre titularii dreptului de administrare si celelalte subiecte de drept.

in primul rAnd, natura de drept administrativ face ca dreptul de administrare nu
este opozabil titularului dreptului de proprietate publica, avand in vedere ca acest
titular poate sa il revoce sau sa ia alte masuri de incetare prevazute de lege.
Revocarea se face fie in scopul redistribuirii bunului prin schimbarea titularului
dreptului de administrare, fie in scopul schimbarii formei juridice de exercitare a
dreptului de proprietate publica asupra bunului din administrare in concesiune sau
inchiriere sau dare in folosinta gratuita.

in al doilea rand, natura civild a dreptului de administrare permite titularului
dreptului de administrare sa recurga la mijloacele de aparare specifice dreptului civil.

Printr-o solutie legislativa inovatoare® supusa controlului de constitutionalitate?
si validata de catre Curte, insa care nu a intrat in dreptul pozitiv, legiuitorul ordinar a
reglementat o delegare temporara a dreptului de administrare asupra unor terenuri
proprietate publica/privata a statului, care, de drept, apartine C.N.A.l.LR./C.N.C.F.
C.F.R., catre structuri aflate in subordinea acestor companii nationale - foste regii
autonome, dar care au in continuare capital integral sau majoritar de stat - pe o
perioada limitata de timp, determinata de durata implementarii proiectului de

" https://cdep.ro/pls/proiecte/upl_pck2015.proiect?cam=2&idp=18377, legea se afla in reexaminare la
Senat ca urmare a Deciziei CCR care a declarat neconstitutionale anumite dispozitii din lege pentru alte
considerente.

2 Decizia nr. 721/2020 precitata.

174


https://cdep.ro/pls/proiecte/upl_pck2015.proiect?cam=2&idp=18377

Conferinta stiintifica internationala aniversara Conferinta stiintifica internationala aniversara:
REALITATI SI PERSPECTIVE ALE INVATAMANTULUI JURIDIC NATIONAL.
65 de aniin serviciul jurisprudentei nationale, FACULTATEA DE DREPT, USM

infrastructura rutiera/feroviara®, Curtea aratand ca aceasta solutie legislativa se
circumscrie conceptului de descentralizare a procesului decizional al fondurilor
europene si de management al implementarii proiectelor de infrastructura.

Curtea considera ca acest mecanism de transfer temporar al dreptului de
administrare asupra proprietatii publice nu este de natura sa contravina prevederilor
art. 136 alin. (4) din Constitutie, avand in vedere ca structurile teritoriale nu fac altceva
decat sa exercite temporar si sub autoritatea administratorului de infrastructura
rutiera/feroviara dreptul de administrare ce apartine de drept acestuia din urma, pe
baza unui act juridic denumit protocol de implementare, incheiat intre cele doua parti
in acest scop. De asemenea, Curtea a calificat ca fiind acte administrative
protocoalele de implementare respectiv de predare-primire prin care se deleaga
temporar dreptul de administrare de la CNAIR/CNCF CFR catre structuri aflate in
subordinea acestor companii nationale. Curtea apreciaza ca in acest caz proprietatea
publica nu poate fi afectata in substanta sa prin exercitarea temporara a unui drept de
administrare de catre subunitati ale companiilor nationale de profil, in scopul exclusiv
al implementarii lucrarilor de infrastructura rutiera si feroviara, lucrari care, la randul
lor, sunt de interes public - national, regional, judetean sau local.

Avand in vedere confirmarea pe fond a solutiei legislative de constituire a unui
drept de administrare temporara, in dreptul pozitiv produc efecte juridice mai multe
reglementari din diferite domenii ce au in vedere instituirea unui astfel de drept de
administrare temporara, mai intai pentru proiecte de infrastructura la nivel national si
ulterior pentru proiecte de infrastructura de interes local pe terenuri proprietate
publica a statului - de ex. art. 3 alin. (3%) din Legea apelor nr. 107/1996, Legea nr.
222/20242, aceasta din urma constituind dreptul comun in materie de constituire a
dreptului administrare temporara. in ceea ce priveste solutia legislativa propusa de
legea apelor constatam ca dreptul de administrare temporara se constituie in
favoarea Administratiei Nationale "Apele Romane", in vederea realizarii investitiilor de
interes public national, care preia bunurile din domeniul public aflate in administrarea
persoanelor juridice de drept public, pe baza de protocol. Fata de solutia validata de
instanta de contencios constitutional, constatam inexistenta unui raport juridic de

1 proiecte de infrastructura de transport rutier de natura variantelor ocolitoare, drumurilor de legatura la
drumurile nationale etc.

2 privind unele reguli speciale pentru realizarea unor proiecte de interes national si local, precum si pentru
exercitarea dreptului de administrare temporara a unor bunuri proprietate publica si privata a statului si a
unitatilor administrativ-teritoriale necesare pentru aceste proiecte.

175


https://sintact.ro/#/dokument/16777906?cm=DOCUMENT

Conferinta stiintifica internationala aniversara Conferinta stiintifica internationala aniversara:
REALITATI SI PERSPECTIVE ALE INVATAMANTULUI JURIDIC NATIONAL.
65 de aniin serviciul jurisprudentei nationale, FACULTATEA DE DREPT, USM

subordonare intre ANAR si persoanele juridice de drept public in administrarea carora
se afla de drept bunurile preluate si, totodata, mecanismul de preluare vizeaza un
simplu protocol, care nu are natura juridica a unui act administrativ producator de
efecte juridice, spre deosebire de protocolul de implementare caruia Curtea i-a
recunoscut natura juridica de act administrativ (par. 148 din Decizia nr. 721/2020.)

3.2. Constituirea dreptului de concesiune

Normele juridice care reglementeaza dreptul de concesiune asupra bunurilor
proprietate publica sunt cuprinse in Codul administrativ (art. 303 si urmatoarele), dar
si de Codul civil (art. 871-873). Dreptul de concesiune este un drept real putand fi
constituit atat asupra bunurilor proprietate publica a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale, cat si asupra bunurilor proprietate privata a acestora,
bunurile asupra carora se constituie acest drept fiind bunuri de retur conform art. 324
alin. 5 lit. a) din Codul administrativ.

Potrivit art. 302 -303 din Codul administrativ bunurile care fac obiectul
concesiunii sunt prevazute prin lege sau sunt cele care prin natura lor pot fi exploatate
in vederea culegerii de fructe naturale, civile sau industriale si producte, iar
concesiunea de bunuri proprietate publica presupune modalitatea prin care o
autoritate publica, denumita concedent, transmite, pe o perioada determinata, unei
persoane, denumite concesionar, care actioneaza pe riscul siraspunderea sa, dreptul
si obligatia de exploatare a unui bun proprietate publica, in schimbul unei redevente.
Astfel, acest drept si obligatie corelativa de exploatare a bunului in sensul aratat mai
sus nu pot forma atributul unei persoane juridice de drept public.

Cu privire la natura juridica a contractului de concesiune de bunuri proprietate
publica, prin Decizia nr. 800 din 18 noiembrie 2015?, Curtea a retinut ca un contract
de concesiune, care reprezinta un instrument juridic de punere in valoare a bunurilor
din proprietatea statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale, va fi asimilat actului
administrativ, in sensul Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004. in legatura cu
natura juridica a acestor contracte, Curtea a constatat ca acestea prezinta o dubla
natura, in sensul ca, pe langa clauzele de natura contractuala, cuprind si clauze de
natura reglementara. Concesiunea este evident un act de gestiune a patrimoniului
propriu al autoritatii publice concedente, si nu un act de autoritate, esenta
concesiunii constand in administrarea de catre un privat, pe risc propriu, a

" publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 130 din 19 februarie 2016,
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patrimoniului public, in vederea eficientizarii economice a acestuia. (...) Contractele
administrative sunt acte juridice bilaterale, cu caracter oneros, constand intr-
un acord de vointa intre o autoritate publica si un particular, dar fiind vorba despre
acte supuse unui regim de drept public, caracterizat prin preeminenta interesului
public, partile trebuie sa accepte clauze reglementare, stabilite prin lege sau prin alte
acte normative, emise in limitele legii. Astfel, autoritatea publica poate modifica sau
rezilia unilateral contractul cand atare masura este impusa de interesul public, cand
particularul nu-si executa obligatiile contractuale, in mod culpabil, sau cand
executarea contractului devine prea impovaratoare pentru particular”. Prin urmare,
contractul de concesiune este un contract intuitu personae ce nu poate fi transmis si
care confera titularului sau, in mod temporar, atributele posesiei, folosintei si
dispozitiei. Si, in plus, art. 310 alin. (3) lit. d) din Codul administrativ interzice
subconcesionarea bunului concesionat. Din aceste considerente rezulta ca poate
avea calitatea de concesionar doar un particular, iar nu autoritatile publice centrale
sau locale.

in doctrina® s-a subliniat c dreptul de concesiune se intemeiaza direct pe
dreptul de proprietate publica, iar nu pe dreptul de administrare, incheierea
contractului de concesiune de catre ministere, organe de specialitate ale
administratiei publice centrale sau institutii publice de interes local nu presupune
existenta unui drept de administrare in patrimoniul acestor autoritati publice. Astfel,
s-a subliniat ca dreptul de administrare nu cuprinde dispozitia juridica, titularul sau
neputand constitui in mod direct un drept de concesiune. Constituirea dreptului de
concesiune se face, de regula, prin licitatie publica in conditiile art. 312, si, ca
exceptie, prin negociere directa, conform art. 315 din Codul administrativ.

Titularul dreptului de concesiune nu are prerogativa dispozitiei juridice asupra
bunurilor concesionate, intrucat el nu poate instraina si nici greva bunul dat in
concesiune sau dupa caz bunurile destinate ori rezultate din realizarea concesiunii si
care trebuie, potrivit legii sau actului constitutiv, sa fie predate concedentului, la
incetarea, din orice motive, a concesiunii.

In practica institutionald au existat situatii in care s-a pus problema ca
administratorul bunurilor proprietate publica (Administratia Nationala Apele
Romane) sa concesioneze terenuri apartinand domeniului public al statului, aflate in

1STOICA, V., op.cit., pag. 213.
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administrarea sa, chiar daca dreptul de concesiune se intemeiaza direct pe dreptul de
proprietate publica, iar nu pe dreptul de administrare. in opinia noastra, dreptul de
administrare nu cuprinde dispozitia juridica, astfel incat titularul sau nu poate
constitui, in mod direct, un drept de concesiune. Totodata, asa cum am mentionat
mai sus, dat fiind ca dreptul de administrare si dreptul de concesiune sunt drepturi
reale, ele nu pot fi exercitate simultan asupra aceluiasi bun.

in Legea nr. 268/2001, contrar prevederilor constitutionale si legale privind
modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate publica a statului se realizeaza o
dezmembrare a dreptului de proprietate publica in sensul instituirii prin art. 4 lit. j) din
Legea nr. 268/2001 a dreptului de superficie pe terenurile agricole avand clasele de
calitate IV si V, pe terenurile degradate/neproductive, pe terenurile avand categoria
de folosinta curti-constructii, inclusiv canale, aflate in domeniul public al statului
roman, daca nu afecteaza uzul si interesul public national, si in domeniul privat al
statului roman catre persoane juridice de drept public si catre autoritatile
administratiei publice locale si centrale, in scopul producerii de energie electrica din
surse regenerabile in vederea implementarii de proiecte de infrastructura cu finantare
din fonduri externe nerambursabile. Dreptul de superficie se constituie cu titlu
oneros, pe baza de conventie, in conditii financiare aprobate de Comitetul de
privatizare, concesionare si arendare la propunerea Agentiei Domeniilor Statului.

3.3. Dareain folosinta cu titlu gratuit

Precizam ca, in ceea ce priveste dreptul real de folosinta gratuita, art. 136 alin.
(4) din Constitutie prevede ca acesta se poate constitui doar in favoarea ,,institutiilor
de utilitate publica”, fara sa existe o limitare in ceea ce priveste natura bunului,
respectiv mobil sau imobil. Desi art. 874 alin. (1) din Legea nr.287/2009 privind Codul
Civil nu stipuleaza in mod expres, calitatea persoanelor juridice in favoarea carora se
constituie dreptul real de folosinta cu titlu gratuit rezulta in mod indubitabil din
sintagma ”institutii de utilitate publica”, caci, din punct de vedere juridic, este
evidenta diferenta intre ”institutii publice” si ”institutii de utilitate publica”?, cele doua
notiuni neputand fi confundate, intrucat ele se refera la categorii distincte de persoane
juridice.

T A se vedea definitia data notiunii de ,utilitate publica” prin art. 38" din OG nr. 26/2000 cu privire la
asociatii si fundatii: ,in sensul prezentei ordonante, prin utilitate publica se intelege orice activitate care
se desfasoara in domenii de interes public general sau al unor colectivitati.” De asemenea, potrivit art. 5
lit. aa) din Codul administrativ institutia de utilitate publica - persoana juridica de drept privat care, potrivit
legii, a obtinut statut de utilitate publica.
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Rezulta ca dreptul real de folosinta gratuita asupra bunurilor proprietate publica
se poate constitui doar in favoarea persoanelor juridice de drept privat?, iar nu si in
favoarea persoanelor juridice de drept public, intrucat acestea din urma (institutii
publice) au vocatie la constituirea in favoarea lor prin acte juridice de drept
administrativ, in cadrul unor raporturi de subordonare, tot in mod gratuit, a dreptului
real de administrare?. De asemenea, dreptul de folosinta cu titlu gratuit nu se poate
constitui in favoarea regiilor autonome, care pot primi bunuri in administrare si nici in
favoarea persoanelor fizice, acesta fiind un drept specific persoanelor juridice.

Dreptul de folosinta cu titlu gratuit se constituie la solicitarea unei institutii de
utilitate publica printr-un act unilateral cu caracter administrativ, constituirea sa
neavand caracter contractual. Dreptul de folosinta cu titu gratuit este un drept real, cu
titlu gratuit si cu caracter temporar, ce are ca obiect bunuri proprietate publica a
statului sau a unitatilor administrativ teritoriale si ca beneficiari numai institutiile de
utilitate publica astfel cum sunt definite de lege. Legea nu precizeaza insa durata
aproximativa a dreptului real de folosinta cu titlu gratuit. El este un drept incesibil,
intrucat nu poate fi transmis nici cu titlu oneros, nici cu titlu gratuit unei alte persoane.
Titularul dreptului nu poate sa inchirieze sau sa cedeze, cu titlu de creanta, folosinta
bunului care constituie obiectul dreptului sau real. Acest drept real se constituie pe
temeiul dreptului de proprietate publica, ca modalitate de exercitare a acestuia, cu
caracter intuitu personae.

In ceea ce priveste constituirea sa, dreptul de folosinta cu titlu gratuit se naste
prin acte ale autoritatilor publice ce au continutul prevazut de art. 349 din Codul
administrativ.

3.4.inchirierea

Inchirierea nu d& nastere unui drept real, ci unui drept de creanta, aceasta
modalitate fiind reglementata de art. 332-348 din Codul administrativ. Potrivit art. 332
contractul de inchiriere a unui bun proprietate publica se incheie de catre autoritatile
prevazute la art. 287 sau de catre titularul dreptului de administrare, dupa caz, cu orice
persoand fizic sau juridicd, romana sau straina. inchirierea se aproba prin act
administrativ, respectiv HG, HCL, HCGMB sau HCJ dupa caz, in contractul de
inchiriere urmand sa fie prevazute clauze care sa asigure exploatarea bunuluiinchiriat
potrivit specificului acestuia, continutul actului administrativ de aprobare fiind stabilit

1 Care indeplinesc si conditia de a fi de utilitate publica
2 Ase vedea in acest sens STOICA, V., op.cit., p.217.
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la art. 333 alin. (2). inchirierea bunurilor proprietate publica a statului sau a unitatilor
administrativ-teritoriale se face pe baza de licitatie publica. Titularul dreptului de
inchiriere are obligatia sa plateasca chiria, in avans, in cuantumul si la termenele
stabilite prin contract, sumele urmand sa constituie venit la bugetul de stat sau la
bugetul local.
4. Despre modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata a
statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale

in ceea ce priveste modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata,
acestea sunt prevazute de art. 362 din Codul administrativ care face o diferentiere
intre titularii dreptului de proprietate privata, respectiv statul sau unitatile
administrativ teritoriale. Astfel, modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate
privata a statului sunt administrarea, concesiunea si inchirierea, pe bunurile
proprietate privata a unitatilor administrativ teritoriale putand fi constituita si folosinta
gratuita, pe termen limitat in favoarea anumitor entitati clar delimitate: institutii
publice, persoane juridice fara scop lucrativ, care desfasoara activitate de binefacere
sau de utilitate public, ori servicii publice. In plus, alin. (3) al aceluiasi articol prevede
ca dispozitiile privind darea in administrare, concesionarea, inchirierea si darea in
folosinta gratuita a bunurilor apartindnd domeniului public al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale se aplica in mod corespunzator.

intr-o decizie relevantd (DCC nr. 1/2014), analizdAnd o obiectie de
neconstitutionalitate, Curtea Constitutionala constata ca textele supuse controlului
acrediteaza existenta unei identitati de tratament juridic intre dreptul de proprietate
publica si privata a statului in ceea ce priveste constituirea unui drept real de
administrare. insd, de esenta dreptului real de administrare, astfel cum acesta este
consacrat prin art. 136 alin. (4) din Constitutie, precum si prin art. 861 alin. (3), art.
866 si art. 867-870 din Codul civil, este faptul ca acesta se constituie doar asupra
bunurilor proprietate publica, in timp ce bunurile proprietate privata a statului
urmeaza regimul juridic comun al proprietatii private. Asa cum am mentionat, in
aceeasi decizie, Curtea a aratat ca regimul juridic de drept comun al bunurilor din
domeniul privat al acestor titulari este marcat de elemente de drept public.

Ulterior acestei decizii, in Codul administrativ la art. 362, legiuitorul ordinar a
reglementat posibilitatea constituirii dreptului real de administrare asupra bunurilor
proprietate privata a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale, trecand peste
solutia oferita de Curtea Constitutionala in jurisprudenta sa si absolutizand
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modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata similar cu cele ale
dreptului de proprietate publica pentru acesti titulari.

in plus fatd de aceste modalitati de exercitare a dreptului de proprietate privata
consacrate la nivel legislativ, o modalitate noua a fost validata de CCR in
jurisprudenta sa, respectiv transmiterea cu titlu gratuit a dreptului de proprietate
asupra unui bun proprietate privata a statului.

Astfel, Curtea retine ca transmiterea dreptului de proprietate privata a statului
catre o terta entitate prin vanzare este reglementata in Codul administrativ. Acest act
normativ nu stabileste toate modalitatile de instrainare a acestor bunuri, fiind la
latitudinea legiuitorului sa adopte acte normative speciale prin care sa reglementeze
punctual transmiterea dreptului de proprietate a statului si prin alte modalitati de
instrainare. Transmiterea unui bun imobil cu titlu gratuit in proprietatea unei entitati
private este un act de dispozitie si de putere, astfel ca, prin definitie, 1i revine
Parlamentului decizia de oportunitate, in virtutea competentei sale generale de
legiferare, prevazutd in art. 61 din Constitutie.! In consecinta, transferul gratuit al
bunurilor proprietate privata a statului se poate realiza prin lege, in conditiile art. 44,
47 si 135 din Constitutie, avand in vedere obligatia constitutionala a statului de a lua
masurile de dezvoltare economica si de creare a cadrului favorabil valorificarii
factorilor de productie, sub conditia reglementarii unor garantii necesare si suficiente
pentru ducerea la indeplinire a scopului urmarit.

in privinta transferului bunurilor din proprietatea privatd a statului, Curtea a
invalidat solutiile legislative de transfer cu titlu gratuit a pachetelor de actiuni ale unor
companii nationale din proprietatea privata a statului in proprietatea privata a
unitatilor administrativ-teritoriale. Astfel, in Decizia nr. 574/2014 Curtea a constatat
neconstitutionalitatea transmiterii cu titlu gratuit a dreptului de proprietate al statului
asupra unui pachet de actiuni detinute la Compania Nationala "Administratia
Porturilor Maritime" - S.A. Constanta catre Consiliul Local al Municipiului Constanta?,

" A se vedea Decizia nr. 139 din 3 martie 2021, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 302
din 25 martie 2021.

2 A se vedea si Decizia nr. 724/2020 privind transferul, cu titlu gratuit, al pachetului de actiuni detinut de
stat la Societatea Nationala "Aeroportul International Timisoara - Traian Vuia" - S.A. din proprietatea
privata a statului si din administrarea Ministerului Transportului in proprietatea privata si in administrarea
Consiliului Judetean Timis si, respectiv, in proprietatea privata si Tn administrarea Consiliului Local al
Municipiului Timisoara.
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intrucatincalca dreptul de proprietate privata reglementat de art. 44 alin. (1) teza intai
sialin. (2) teza intai din Constitutie, respectiv principiul autonomiei locale.

Solutia este in dezacord cu principiul esential al modalitatii de diminuare a
participatiei statului in economie, respectiv acela al vanzarii actiunilor la cel mai bun
pret obtinut, in vederea promovarii intereselor generale ale societatii, ceea ce
contravine dispozitiilor art. 44 alin. (1) teza intai si alin. (2) teza intai, precum si art.
135 alin. (2) lit. b) din Constitutie. Totodata, Curtea retine ca vanzarea de actiuni sau
trecerea cu titlu gratuit a acestora in proprietatea privata a unei unitati administrativ-
teritoriale, cum este si cazul de fata, reprezinta un act de dispozitie cu privire la
capitalul social al societatii, care nu tine de competenta de legiferare a Parlamentului,
ci de cea de administrare a bunurilor proprietate publica/privata a statului, care
apartine, in mod exclusiv, Guvernului.

Precizam ca, in prezent, in Codul administrativin art. 358-360 este reglementat
transferul cu titlu oneros al bunurilor din domeniul privat al statului in domeniul privat
al unitatii administrativ-teritoriale si invers, urmare deciziilor pronuntate de catre
Curte care subliniat posibilitatea de a reglementa, printr-o lege-cadru, regulile,
procedurile si conditiile in care Guvernul sa poata realiza un transfer cu titlu oneros
catre unitatile administrativ- teritoriale a bunurilor aflate in proprietatea privata a
statului.

5. Recente solutii legislative vadit neconstitutionale

Recent, prin OUG nr. 107/2024* au fost prevazute in legislatie doua modalitati
de exercitare a dreptului de proprietate publica vadit neconstitutionale. Una dintre
aceste solutii este prevazuta de art. LI din ordonanta, respectiv constituirea dreptului
deinchiriere a bunurilor proprietate publica, cu titlu gratuit, de catre titularul dreptului
de administrare in favoarea operatorilor publici de comunicatii, autoritatilor nationale
siinstitutiilor publice autorizate sa opereze asemenea sisteme, precum si operatorilor
deradiodifuziune siteleviziune, beneficiari ai licentelor eliberate de Consiliul National
al Audiovizualului. Fata de solutia mentionata, precizam ca inchirierea nu se mai
decide prin act administrativ al Guvernului, ci se lasa la latitudinea conducatorilor
autoritatilor care au in administrare astfel de bunuri in baza unei proceduri specifice
ce se aproba de catre titularul dreptului de administrare, ceea ce naste incertitudine

T pentru reglementarea unor masuri fiscal-bugetare in domeniul gestionarii creantelor bugetare si a
deficitului bugetar pentru bugetul general consolidat al Romaniei in anul 2024, precum si pentru
modificarea si completarea unor acte normative.
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in aplicare, fiecare administrator putand sa stabileasca proceduri specifice. De
asemenea, inchirierea se stabileste cu titlu gratuit contrar naturii juridice a
contractului de inchiriere care este cu titlu oneros. in realitate, se constituie un
comodat care nu reprezinta o modalitate de exercitare a dreptului de proprietate
publica prevazuta la nivel constitutional.

O a doua modalitate reglementata de art. LIl este darea in folosinta cu titlu
gratuit de bunuri apartinand domeniului public al statului, prin protocol de predare-
primire, institutiilor din domeniul apararii, ordinii publice si securitatii nationale si
Autoritatii Vamale Romane. Subliniem vadita neconstitutionalitate a solutiei
legislative propuse pentru considerentele ce urmeaza.

Pe de o parte, nu se mai face constituirea dreptului de dare in folosinta cu titlu
gratuit prin act administrativ cu caracter individual de autoritate, ci se recurge la un
protocol de predare-primire care va stabili conditiile pentru constituirea dreptului,
fara sa mai existe posibilitatea contestarii in instanta a actului administrativ, dat fiind
ca acest protocol reprezinta modalitatea practica de preluare a unor imobile. Pe de
alta parte, se constituie dreptul de folosinta cu titlu gratuit in favoarea unor institutii
publice care sunt persoane juridice de drept public si care pot primi bunuri in
administrare tot cu titlu gratuit si nu in favoarea unor institutii de utilitate publica,
persoane juridice de drept privat, contrar prevederilor constitutionale ale art. 136. Mai
mult, doar anumite institutii publice pot primi in folosinta gratuita si anume doar cele
din domeniul apararii, ordinii publice si securitatii nationale si Autoritatea Vamala
Romana.
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