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Abstract: There are now in Republic of Moldova two forms of property: public
and private property. The state protects property. Public property belongs to the state
or administrative-territorial units. Lands may belong to public or private domain. The
assets that belong to public domain are: inalienable, indefeasible and imperceptible.
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Proprietatea publica are un fundament constitutional: art.127 alin. (3) si
(4) din Constitutie. Au astfel rang constitutional trei idei in materia proprietatii
publice:

I. prima, ca ea nu poate apartine decat statului sau dezmembramintelor
sale teritoriale (unitatilor administrative);

I1.a doua, ca anumite bunuri fac obiectul exclusiv al proprietatii publice (in
special fiind vorba despre resursele nationale);

III. a treia, desi legiuitorul nu o prevede expres pentru proprietatea publi-
ca, statul garanteaza realizarea dreptului de proprietate in formele solicitate de
titular, dacd acestea nu vin in contradictie cu interesele societatii.

Din denumirea art.127 (,,Proprietatea”) — termen cu conotatie economi-
ca, spre deosebire de sintagma juridica drept de proprietate -, precum si din
situarea textului in Titlul IV ,,Economia nationala si finantele publice”, trans-
pare intentia legiuitorului de a conferi acestui articol valoarea de sediu ge-
neral, cu accent pe dimensiunea economicd a proprietatii, in comparatie cu
art.46 din Constitutie (,,Dreptul de proprietate privatd si protectia acestuia”),
care indeplineste rolul de sediu special al reglementdrii proprietdtii private.
Mai mentiondm si art.9 din Constitutie (,,Principiile fundamentale privind pro-
prietatea”), care in coroborare cu continutul art.127 ne permit sa distingem
dispozitii cu valoare de principiu referitoare la: tipologia dreptului de propri-
etate; subiectele dreptului de proprietate publica; obiectul dreptului de propri-
etate publicd; protectia dreptului de proprietate publicd; protectia dreptului de
proprietate privata.
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Sub aspectul tehnicii legislative, este evidenta inadvertenta [ 1, p.1293] dintre
denumirea marginald a art.127 si continutul sdu; astfel, in timp ce termenul ales
pentru titlul articolului sugereaza o viziune generala si, totodatd, economica asu-
pra proprietatii, in continutul sdu se regasesc reguli constitutionale guvernand de-
opotriva regimul dreptului de proprietate privata si publica. Probabil, legiuitorul
a urmarit sd ramana fidel unei reglementari sistematizate a materiei proprietatii,
in sensul cd art.9 referitor la principiile fundamentale privind proprietatea sa faca
parte din Titlul I ,,Principii generale”, art.46 referitor la dreptul de proprietate
privata si protectia acestuia sa faca parte din Titlul II ,,Drepturile, libertatile si
indatoririle fundamentale”, iar art.127, privind proprietatea in general, s faca
parte din Titlul IV ,,Economia nationala si finantele publice”.

Ne-am dori ca la o ulterioara revizuire a Constitutiei, legiuitorul constitu-
ant sd revada aceste trei articole, astfel incat, continutul art.9 sa fie absorbit de
art.127, 1n partea ce tine de tipologia dreptului de proprietate, si totodata, art.127
sa fie completat cu o norma de rang constitutional privind inalienabilitatea bu-
nurilor proprietate publicd (din moment ce inalienabilitatea bunurilor proprietate
publicd ar fi prevazutd de Constitutie, aceasta ar insemna ca orice lege prin care
s-ar Infrange acest caracter juridic ar fi neconstitutionald).

Problema stabilirii unui criteriu cu privire la divizarea proprietitii in pro-
prietate publicd si proprietate privata a generat numeroase contradictii. Astfel,
raportat la prevederile constitutionale s-a sustinut intr-o prima opinie ca propri-
etatea este publica sau privatd, in raport de titularul acesteia. Aceasta opinie se
baza pe prevederile articolului 127, alin.2, care precizeaza cd “statul garanteaza
realizarea dreptului de proprietate in formele solicitate de titular, daca acestea
nu vin in contradictie cu interesele societatii”. O a doua opinie arata 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
Jjuridic diferit al bunurilor care fac obiectul uneia sau alteia dintre formele de
proprietate. Discursul si analiza acestor opinii, nelipsite de controverse si de di-
leme fac tot mai mult necesara dezbaterea lor in forumuri stiintifice, confruntarea
argumentelor reprezentand premisa configurarii solutiilor asteptate.

Statul ocroteste proprietatea si garanteazd realizarea dreptului de propri-
etate in formele solicitate de titular, daca acestea nu vin in contradictie cu in-
teresele societatii.Ca si oricare drept subiectiv si dreptul de proprietate publica,
este aparat prin garantii reglementate de diverse ramuri de drept, subliniind in
acest fel, importanta pe care acesta o are in viata sociald a comunitatii.

Ocrotirea si garantarea dreptului de proprietate publica au la baza dispozitiile
art. 9 si 127 din Constitutia Republicii Moldova, dispozitii constitutionale reflec-
tate in reglementdrile cuprinse in legile adoptate in materie de proprietate publica
precum si in deciziile Curtii Constitutionale de verificare a constitutionalitatii
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legilor. Dupa cum a fost apreciat si in literatura juridica, desi Constitutia nu
defineste proprietatea privata, aceasta Inseamnad, pe cale de consecinta, ca propri-
etatea care nu este publicd, este privata, intrucat acestea sunt singurele forme de
proprietate recunoscute, clasificarea fiind summa divisio [2, p.79].

Delimitarea intre proprietatea publicd si proprietatea privata se face de cétre
Constitutia Republicii Moldova prin intermediul articolului 9 aliniatul 1: “pro-
prietatea este publica si privatd (...)” si art. 127 alin. 3, care prevede ca proprie-
tatea publica 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 local, dupa caz
(raional, municipal, ordsenesc, satesc sau comunal). Constitutia nu se opreste
doar la a defini proprietatea publicd, ci prin prevederile articolului 127 alin. 4
evidentiaza si bunurile care formeaza exclusiv obiect al proprietdtii publice.
Acestea sunt urmatoarele: bogatiile de orice natura ale subsolului; spatiul aeri-
an; apele si padurile folosite in interes public; resursele naturale ale zonei eco-
nomice si ale platoului continental; caile de comunicatie, precum si alte bunuri
stabilite de lege.

Asadar, regimul constitutional al ocroftirii si garantarii proprietdtii, presu-
pune, pe de o parte, o atitudine generald de ocrotire din partea statului fata de ori-
ce forma de proprietate, deci si fata de proprietatea publica, indiferent de titular,
iar pe de alta parte, o garantare a dreptului de proprietate, ale cérei continut si
limite, se stabilesc prin lege [3, p.69].

Intrucat menirea unei legi organice consti in a detalia prevederile si prin-
cipiile constitutionale, in materie de proprietate publica de-a lungul anilor de
independenta, au fost adoptate un sir de acte normative care au ca obiect de re-
glementare, proprietatea publica, atat a statului cat si a colectivitatilor locale. Le-
gea nr.523/1999 [4], contine un capitol dedicat garantiilor si apararii proprietatii
publice a unitatilor administrativ-teritoriale. Astfel, conform art. 10, in Republica
Moldova, dreptul de proprietate publica a unitatilor administrativ-teritoriale, este
recunoscut si apdrat de lege. Totodata, statul garanteazd conditii juridice pentru
exercitarea dreptului de proprietate publicd a unitatilor administrativ-teritoriale
egale conditiilor juridice de exercitare a dreptului la orice alta forma de propri-
etate. Nimeni nu are dreptul sa retraga in mod fortat patrimoniul proprietarului
public, cu exceptia cazurilor prevazute de legislatia in vigoare, precum si sd ceara
comasarea bunurilor acestuia cu bunurile altui proprietar.

Proprietatea publica este ocrotitd prin conferirea prin norme de drept public
a unui regim juridic de exceptie, caracterizat prin inalienabilitate, imprescripti-
bilitate si insesizabilitate, rezultat al scoaterii acestor bunuri in afara circuitului
comun. Incilcarea acestui regim juridic specific, constituit prin norme juridice
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imperative, deschide calea actiunii Tn constatarea nulitatii absolute a actelor re-
spective [5, p.125]. In acest sens, art.11 alin.2 al Legii nr.523/1999 cat si art.5
alin.7 al Legii nr.29/2018 [6] statueaza: actele juridice, civile si administrative,
incheiate cu incalcarea prevederilor stipulate la articolele respective, sunt lovite
de nulitate absoluta. Sunt, astfel, lovite de nulitate absolutd acele acte juridice
prin care s-ar instraina bunuri proprietate publicd sau s-ar constitui garantii reale
asupra acestora, actele de urmarire silitd a unor asemenea bunuri, precum cele
de constituire a unor servituti conventionale, daca acestea sunt incompatibile cu
uzul sau interesul public caruia sunt destinate bunurile respective.

La fel, constituie o garantie de aparare a proprietatii publice si inregistra-
rea de stat a acesteia, la oficiile cadastrale teritoriale. In acest sens, conform art.
1 al Legii nr.1543/1998 [7], domeniul de aplicare al acesteia 1si manifestd efec-
tele asupra modului de creare si de tinere a cadastrului bunurilor imobile, prin
care se asigura recunoasterea publica a dreptului de proprietate si a altor drepturi
patrimoniale asupra bunurilor imobile, ocrotirea de catre stat a acestor drepturi,
sustinerea sistemului de impozitare si a pietei imobiliare. Or, inregistrarea de stat
a dreptului de proprietate (deci si al proprietdtii publice), se face in scopul: a)
asigurdrii controlului de stat asupra contractelor si altor acte juridice cu terenuri-
le, transmiterii drepturilor de la o persoana la alta in procesul circuitului juridic
al terenurilor; b) constituirii unui cadru juridic adecvat de apdrare a drepturi-
lor persoanelor fizice si juridice asupra terenurilor; c) asigurarea transparentei
informatiei despre terenuri si drepturile asupra lor, precum si liberul acces al
persoanelor fizice si juridice la datele cadastrului bunurilor imobile despre toate
drepturile inregistrate asupra terenurilor si altor bunuri imobile.

Chiar daca exista garantii ale dreptului de proprietate publica in diverse
ramuri ale dreptului, cele mai multiple sunt garantiile reglementate de dreptul
civil. Din punct de vedere al dreptului civil, mijloacele de aparare a dreptului
de proprietate au fost definite ca fiind totalitatea actiunilor in justitie prin care
titularul dreptului solicita instantei de judecata sa pronunte hotardri in scopul
de a inlatura orice atingere sau incalcare a dreptului sau, fie ca actiuni prin
care proprietarul tinde sd inlature atingerile aduse dreptului sau si sa ajunga la
restabilirea lui.

Doctrina a clasificat mijloacele de aparare a dreptului de proprietate in doua
categorii:

— mijloace juridice nespecifice de aparare a dreptului de proprietate;

— mijloace juridice specifice de aparare a dreptului de proprietate.

Mijloacele juridice nespecifice, denumite si indirecte, sunt acele mijloace
care au ca obiectiv principal, apararea unui drept de creantd, care ia nastere si se
realizeaza pe temeiul dreptului de proprietate. Aparand un drept de creanta, care
se intemeiaza pe dreptul de proprietate, in final se ajunge la apararea dreptului
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de proprietate. Intrd in aceastd categorie: actiunile nascute din contracte, in le-
gaturd cu executarea lor, cu raspunderea pentru neexecutare, actiuni in repararea
prejudiciilor cauzate prin fapte ilicite, actiuni rezultate din Tmbogatirea fara justa
cauza precum si actiunile in anularea sau nulitatea actelor juridice.

Mijloacele juridice specifice, denumite si directe, sunt acele mijloace care au ca
obiectiv principal, apararea dreptului de proprietate sau a altui drept real. Actiunile
reale, ca mijloace directe de aparare a dreptului de proprietate, au fost clasificate la
randul lor, in doud categorii: actiuni petitorii si actiuni posesorii [8, p.301].

Actiunile petitorii, sunt acele actiuni prin exercitarea carora se tinde la apa-
rarea dreptului de proprietate sau a altui drept real si numai titularul dreptului real
incdlcat sau contestat, poate fi reclamant Intr-o actiune petitorie. Intrd in aceas-
ta categorie de actiuni — actiunea in granituire, actiunea in prestatie tabulara,
actiunea negatorie, actiunea confesorie si actiunea in revendicare.

Actiunile posesorii sunt acele actiuni prin exercitarea carora se tinde la
apararea sau redobandirea unui fapt material, acel al posesiei, fard a se pune in
discutie dreptul de proprietate al posesorului [9, p.379-380].

Datorita acestor definitii, rezultd si diferentele dintre aceste doua categorii
de actiuni. Daca actiunile posesorii tind la apdrarea unei stari de fapt — pose-
sia, fard a se pune in discutie dreptul de proprietate, actiunile petitorii, sunt
cele care apara dreptul de proprietate. Diferente exista si sub aspect probatoriu,
pentru ca in cazul actiunilor posesorii, proba este usor de facut intrucat posesia
este o stare de fapt, In schimb, actiunile petitorii, pentru a fi probate, trebuie
dovedit dreptul real.

Din aceste ratiuni, vom concluziona cd apararea dreptului de proprietate
publica se realizeaza prin intermediul actiunilor petitorii si anume prin actiunea
in revendicare. Codul Civil al Republicii Moldova, nu contine dispozitii exprese
nici chiar norme de trimitere privind apararea dreptului de proprietate publica, ca
in cazul legislatiei civile roméane. Totusi, rezultdnd din faptul ca potrivit art.471,
bunurile pot apartine domeniului public or domeniului privat, acestea forméand pro-
prietatea acestor entitdti, actiunea in revendicare reprezintd un mecanism de apa-
rare si pentru proprietatea publica. In acest sens, actiunea in revendicarea poate fi
formulatd de titularul dreptului de proprietate publica. Prin prisma legislatiei Repu-
blicii Moldova, in cazul colectivitatii locale, reprezentarea va fi asiguratd de catre
consiliile raionale, Consiliul General al municipiului Chisinau, Adunarea Populara
a Unitatii Teritorial Autonome Gagauzia sau de catre consiliile locale, asa cum este
prevazut la art. 4 alin. (1) din Legea nr. 523/1999.Referitor la dovada dreptului de
proprietate publicd, aceasta trebuie facuta conform normelor de drept comun.

Actiunea in revendicarea bunurilor proprietate publica este imprescriptibila
extinctiv, indiferent daca bunul este mobil sau imobil, iar in acest sens, nu exista
exceptii. Mai mult ca atat, actiunea in revendicare nu poate fi paralizatd de invo-
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carea uzucapiunii, In cazul bunurilor imobile, sau de invocare a posesiei de buna-
credintd, in cazul bunurilor mobile.

Facem totodata si specificarea ca, chiar daca institutia proprietatii publice
poate fi tratata interdisciplinar, apararea dreptului de proprietate publicad este o
institutie de drept civil.

Proprietatea publica apartine statului si unitatilor administrativ-teritoria-
le. In calitate de subiecte ale dreptului public, statul si unitatile administrativ-te-
ritoriale, Tn scopul realizarii functiilor sale de baza: de protectie, legislativa, eco-
nomicd, sunt detinatori ai unor Tmputerniciri si competente deosebite, superioare
celorlalte subiecte ale raporturilor de drept. Iar in calitate de subiecte de drept
privat, ele participa pe picior de egalitate la raporturi juridice cu alte subiecte de
drept, fara a se distinge printr-o pozitie si competenta privilegiata [10, p.9-10].

Pentru a participa in raporturile juridice cu caracter patrimonial, ca si ori-
ce subiect de drept, statul si unitdtile administrativ-teritoriale dispun de anumite
bunuri. Initial, vom spune ca termenul de “bun” in literatura de specialitate [11,
p.35] are doud acceptiuni: in sens restrans, sunt bunuri numai lucrurile care pot
fi obiecte de drepturi si obligatii patrimoniale, iar In sens larg, bunuri se consi-
dera de asemenea drepturile si actiunile patrimoniale - obiecte nemateriale. De
asemenea, in doctrind [12, p.27], notiunea de bunuri, in sens larg, este folosita ca
sinonim al notiunii de activ al patrimoniului, ceea ce este justificat numai pentru
cazurile cand termenul de “bun” vizeaza un anume patrimoniu ce apartine unui
subiect concret. In alte cazuri, considerdim ci termenii de activ si bun nu sunt
identici, deoarece exista bunuri care nu apartin nimanui (de exemplu: bunuri va-
cante sau fara stapan) si nu pot fi incluse ca activ in vreun patrimoniu.

Astfel, ansamblul bunurilor - elementele active ale patrimoniului care apartin
statului sau unitdtilor administrativ-teritoriale - pe parcursul evolutiei doctrinei
juridice, au fost denumite domeniu, iar bunurile nsesi - bunuri domeniale [13,
p.45-47].

Conform acceptiunii actuale, atat statul cat si unitatile administrativ-teritori-
ale sunt persoane juridice de drept public care au o dubla calitate: participanti ai
raporturilor de drept public si de drept privat. Insa, in vederea realizarii atributiilor
si pentru a participa la raporturile juridice amintite, ambii trebuie sa dispuna de
un anumit patrimoniu.

Prin urmare retinem ca nici un alt subiect de drept nu poate fi titular al drep-
tului de proprietate publicd si poate avea cel mult drepturi derivate din acesta cum
ar fi dreptul de administrare, singurii titulari ai dreptului de proprietate publicd
putand fi statul si unitatile administrativ-teritoriale. Totodatd, acestia, exercita
prerogativele conferite de acest drept nu in mod discretionar, ci in limitele si in
conditiile prevazute de lege, cu referiri la prevederile care reglementeaza regimul
proprietatii publice.
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Conform legislatiei Republicii Moldova, 1n proprietatea unitdtilor adminis-
trativ-teritoriale pot fi urmatoarele categorii de bunuri: terenurile pe care sunt
amplasate constructii de interes public local; cladirile in care 1si desfasoara ac-
tivitatea consiliul local si primaria, precum si institutiile publice de interes local
— bibliotecile, muzeele, spitalele, policlinicile; pietele publice, retelele stradale,
parcurile publice; monumentele de interes public local; terenurile ocupate de pa-
duri, lacuri, zone de protectie si zone sanitare de interes local; obiecte acvatice
situate integral pe teritoriul unitdtii administrativ-teritoriale, conform Codului
Apelor (art.2/3); bunurile intreprinderilor si institutiilor locale bugetare cu ca-
racter social-cultural, de invatdmant, de ocrotire a sdnatatii si de cultura (inclusiv
informatia tehnico-stiintificd, tehnologica si de altd naturd).

Analizand continutul material al domeniului - totalitatea bunurilor mentionate
mai sus si care apartin unitatilor administrativ-teritoriale - se constata ca exista
deosebiri esentiale intre diferite categorii de bunuri in ce priveste natura si mo-
dul lor de administrare, destinatia, utilizarea si modul de instriinare. In acest
sens, unele bunuri servesc tuturor si sunt de o importanta generala, (de exem-
plu: raurile, pietele, drumurile, teatrele, porturile, templele, zidurile cetatii) [14,
p.112],altele sunt bunuri pe care statul si unitdtile administrativ-teritoriale le po-
seda si le administreaza ca niste particulari, producandu-i venituri pe care le pot
instrdina dupa regulile dreptului comun si care, in principiu, nu se deosebesc cu
nimic de bunurile proprietate privata [15, p.25-26].

De asemenea, trebuie de mentionat ca atat pentru legislatie, cat si pentru
doctrina juridica din Republica Moldova, notiunea de domeniu public constituie
o novatiune care pand in prezent, cu anumite exceptii [16], nu poseda o funda-
mentare teoretica si reglementare normativa suficienta. Analiza situatiei actua-
le din domeniul reglementarii raporturilor patrimoniale ale subiectelor de drept
public, permite a constata ca discutiile Tn jurul notiunii de domeniu public sunt
foarte utile si prezinta un interes nu numai teoretic, dar mai ales practic, pentru
ca domeniul public este supus unui regim juridic deosebit de cel aplicabil dome-
niului privat.

Legiuitorul constituant, din punct de vedere al determindrii sferei proprietatii
publice, prevede expres ca un bun proprietate publica nu se poate afla decat fie
in proprietatea statului fie In cea a unitatilor administrativ-teritoriale. Obser-
vam deci cd, criteriul implicit de distinctie intre bunurile care vor constitui sfe-
ra proprietatii statului si cele care se vor include in sfera proprietatii publice a
unitatilor administrativ-teritoriale il reprezinta cel al interesului bunului respec-
tiv, adica interesul public.

La alin.4 art.127din Constitutia R.M., regasim folosite urmatoarele tehnici
(prevederi):a) determinarea expresa a categoriei bunurilor respective: este vorba
despre spatiul aerian, cdile de comunicatie etc.; b) precizarea genului, urmand
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sa-1 revind legiuitorului organic, misiunea de a determina specia — nu regasim
insiruite caile terestre, aeriene, navale etc., or orice mijloc care primeste destinatia
de cale de comunicatie, se circumscrie sferei bunurilor domeniului public; ¢)
folosirea ,,interesului public” ca si criteriu determinant pentru apartenenta la do-
meniul public: ,,apele si padurile ce pot fi folosite in interes public”; d) norma
de trimitere la o lege organica, prin intermediul careia sa se poata largi sfera bu-
nurilor proprietdtii publice: ,,precum si alte bunuri stabilite de lege”. Observam
ca art.127 al.4 din Constitutia R.M., vorbeste doar de lege, fara a preciza despre
ce fel de lege este vorba, caracterul organic al acesteia rezultdnd din coroborarea
art.127 al.4 cu art.72 al.3 lit.i) din Constitutia R.M., si anume, prin lege organica
se reglementeaza ,,...regimul juridic general al proprietatii”.

In baza celor relatate, retinem ci textul constitutional nu epuizeazi sfera
bunurilor proprietatii publice, enumerarea avand caracter exemplificativ si nu
limitativ; criteriul generic a fost preferat de legiuitor, deoarece el ingaduie pentru
viitor posibilitatea cuprinderii a cat mai multe bunuri, care pot fi considerate ca
»specii” si care largesc sfera acestor bunuri.
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