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AFECTATIUNEA — CAUZA DE INADMISIBILITATE A
ACTIUNII IN REVENDICARE A IMOBILELOR PRELUATE
iN MOD ABUZIV DE CATRE REGIMUL COMUNIST?'

Ovidiu PODARU"

Résumé . L’affectation — fin de non-recevoir de la revendication des immeubles
nationalisés de facon abusive par le régime communiste? L ‘affectation — le deuxieme critére
principal qui doit étre rempli pour qu’un bien puisse étre considéré comme appartenant au
domaine public - représente une question juridique trop peu étudiée par notre droit administratif.
Ses implications dans le processus d’implémentation de la Loi no. 10/2001 ont été analysées
encore moins. L affectation peut-elle empécher la restitution a [’ancien propriétaire ou a ses
héritiers d 'un bien confisqué de fagon abusive pendant I’ancien régime?

Cette question constitue l'objet d’étude du présent article. Ainsi, dans le “droit commun”
(administratif), le principe consiste a considérer que I'annulation du titre de I’Etat (ou de ['unité
administrative territoriale) entraine I’annulation du régime domanial (I'inaliénabilité spécifique
de celui-ci n’étant pas en mesure d’empécher la restitution du bien a l'ancien propriétaire).
Cependant, d’autre part, notre systeme juridique a emprunté le principe frangais (contraire au
principe allemand), selon lequel le bien lui-méme est inaliénable, et pas seulement son affectation.
Malgré ¢a, la loi spéciale établit une solution partiellement différente pour les diverses situations
qui peuvent apparaitre en pratique:

a) dans I’hypothése ou les terrains sont soumis a des servitudes légales ou a des
aménagements d utilité publique rurale ou urbaine, I'affectation, cause de !'inaliénabilité, prévaut
a la restitution en nature; autrement dit, I'affectation, qui exprime l'intérét public, l'emportent sur
le caractere abusif de la nationalisation du bien, de sorte qu’en guise de réparation il y aura
restitution d 'un équivalent,

b) dans I’hypothese des immeubles — bdtiments destinés a l'usage d’un service public,
I"immeuble doit étre restitué en nature, cependant, I'affectation subsiste — temporairement — de
sorte que c’est elle et non pas le bien qui est “inaliénable” pour quelque temps.

Le traitement différent s’explique par des raisons pécuniaires et de mutabilité du
service public.

Rezumat. Afectatiunea — cel de-al doilea criteriu principal care trebuie intrunit pentru
ca un bun sa poatd fi considerat ca apartinand domeniului public — reprezintd o problema
Juridica prea putin studiata in dreptul nostru administrativ. Cu atdt mai putin au fost analizate
implicatiile acesteia in procesul de punere in aplicare a Legii nr. 10/2001. Poate fi afectatiunea
un motiv de impiedicare a restituirii unui bun preluat in mod abuziv in perioada vechiului
regim, fostului proprietar ori mostenitorilor acestora?
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s

Acesta este obiectul de studiu al prezentului articol. Astfel, in , dreptul comun’
(administrativ) principiul este in sensul ca desfiintarea titlului statului (ori unitatii administrativ
teritoriale) atrage dupa sine desfiintarea regimului domenial (inalienabilitatea specifica acestuia
nefiind in mdasurda sa impiedice restituirea bunului fostului proprietar). Pe de alta parte insd,
sistemul nostru de drept a preluat principiul francez (contrar celui german) potrivit caruia
bunul in sine este inalienabil, iar nu doar afectatiunea sa. Cu toate acestea, legea speciald
stabilegte o solutie partial diferita pentru diversele situatii care apar in practica:

a) in ipoteza terenurilor afectate de servituti legale ori amenajari de utilitate
publica rurala ori urband, afectatiunea, cauza a inalienabilitatii, prevaleaza restituirii in
naturd,; cu alte cuvinte, afectatiunea, expresie a interesului public, infrange caracterul
abuziv al preluarii bunului, astfel ca masurile reparatorii acordate vor fi in echivalent;

b) in ipoteza imobilelor — constructii afectate utilizarii unui serviciu public, imobilul
trebuie restituit in naturd,; afectatiunea insa subzista — temporar — astfel ca ea, si nu bunul,
este ,,inalienabila” pentru o perioada de timp.

Diferenta de tratament se explicd pe considerente pecuniare si de mutabilitate a
serviciului public.

Mots-clés: domaine public, affectation, utilite publique, immeuble nationalis¢ de
fagon abusive, restitution en nature / en équivalent

Cuvinte cheie: domeniu public, afectatiune, utilitate publica, imobil preluat abuziv,
restituire in naturd / in echivalent

Despre problemele cauzate de aplicarea Legii nr. 10/2001 privind regimul juridic
al unor imobile preluate in mod abuziv in perioada 6 martie 1945 - 22 decembrie 1989°
doctrina ultimilor 10 ani a scris (poate prea) mult. Randurile care urmeaza insa, ar
trebui sé faca o nota distinctd, din cel putin doud puncte de vedere: primul, cd abordarea
subiectului nu este unul specific civilist; or, subiectele legate de aplicarea Legii nr.
10/2001 nu au constituit niciodatd un punct de atractie pentru autorii de drept
administrativ, desi poate s-ar fi cuvenit. Al doilea, ca subiectul insusi este unul extrem
de rar abordat in dreptul nostru public: problema afectarii (pentru utilitate publicd)
a unui bun imobil care astfel devine parte integranta a domeniului public.

Dar ce legatura exista intre afectatiunea unui bun domenial si aplicarea Legii
nr. 10/2001? Raspunsul nu pare prea greu de gasit: in ipoteza bunurilor care, intre
momentul preludrii abuzive si cel in care se pune problema retrocedarii lor au fost
afectate unei utilitati publice, reparatia trebuie facutd in naturd sau in echivalent?

In ciuda tuturor aparentelor, o solutie clari nu este facila. Pe de o parte pentru
cd, asa cum o sa aratam, principiile generale ale domeniului public impun o anumita
solutie; pe de alta 1nsa, realitatile vietii practice, precum si dispozitiile exprese ale legii
speciale impun o alta, dar nu neaparat una coerentd. Pentru o analiza a situatiei, vom
aborda mai ntai problema abstracta a afectatiunii — criteriu de domenialitate (A), dupa
care vom analiza implicatiile afectatiunii in procesul de aplicare a Legii nr. 10/2001 (B).
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A. Afectatiunea — criteriu de domenialitate

1. Criteriile de domenialitate

In doctrina roméana au existat prea putine preocupiri in sensul unei teorii
analitice cu privire la criteriile de domenialitate’. Vom incerca, prin urmare, si raportim
criteriile semnalate in doctrina franceza la realitatile legislative si jurisprudentiale
de la noi. Se pot distinge, astfel, doua criterii principale®, dupa care un bun poate fi
incadrat in domeniul public.

a) Titlul. Daci in sistemul francez, acest criteriu a starnit numeroase discutii’,
in doctrina noastra, autorii par a se fi resemnat cu dispozitia constitutionald de la
art. 136 alin. 2 din Constitutie, potrivit careia ,,Proprietatea publica este garantata
§i ocrotita prin lege si apartine statului sau unitatilor administrativ-teritoriale”,
text care pare a simplifica la maximum problema: nu numai ca titularul dreptului
de proprietate publica este o persoana publicd, dar acesta este expres aratat: Statul
sau dezmembramintele sale teritoriale. In alte cuvinte, proprietatea publica este o
forma de proprietate, specificul sau constand, intre altele, i in aceea ca are un titular
special.

b) Afectarea pentru cauza de utilitate publica. Pentru ca unui bun aflat
in patrimoniul general al statului sau al unititilor administrativ-teritoriale sa i se
aplice regimul domenial, el trebuie sa fie afectat unei utilitati publice. Aceeasi
conceptie o adopta si Legea nr. 213/1998, bunurile proprietate publica fiind ,,de uz
sau de interes public”.

lata asadar ca legiuitorul pare a utiliza un criteriu alternativ (dualist). Cu toate
acestea, ca formulare textul este criticabil. Astfel, sintagma ,de interes public”
este, pe de o parte, prea vaga, pentru ca nu precizeaza in nici un fel acest interes si,
pe de alta, prea vastd, pentru cd, evident, o include si pe cealaltd ,,de uz public”.
Pentru cd nu vedem cum s-ar putea ca un bun utilizat Tn comun de toti oamenii sa
nu fie si ,,de interes public”. Doctrina noastra, asimiland aceasta clasificare, a mers
in general pe aceasta linie®, fard a se preocupa de o eventuald analiza si criticd a
acesteia. In ce ne priveste, considerim mult mai exact criteriul dualist utilizat in
doctrina si jurisprudenta franceza: bunuri afectate uzului public sau unui serviciu
public’, astfel incat, de lege ferenda, propunem ca art. 1 al Legii nr. 213/1998, in
partea sa finala s aiba urmatorul continut: ,,...asupra bunurilor care, potrivit legii
sau prin natura lor, sunt afectate uzului public sau prestarii unui serviciu public
(subl. ns.)”. Asadar, criteriul alternativ de afectatiune ar trebui sa fie:

i. Uzul public. Aparut primul din punct de vedere cronologic, acesta a fost
o perioada indelungatd singurul criteriu utilizat. Adica pana in sec. al XVIlI-lea,
cand serviciile publice au inceput sa se dezvolte, iar totalitatea bunurilor proprietate
publicd se suprapunea peste ceea ce astazi formeaza doar o parte a acesteia:
domeniul public natural.
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Pentru ca acest criteriu sa fie aplicabil, bunul trebuie sa fie destinat totalitatii
utilizatorilor, si nu numai unei parti din aceasta (rezervati)®.

Uneori, distinctia nu este atat de usor de facut insd, In principiu nu exista
afectatiune pentru uzul public decat daca particularii pot utiliza bunul direct pentru
ei, nu si atunci cand obiectivul lor final este de a utiliza serviciul public instalat pe
bun (de pilda, cazul ciilor ferate)’.

ii. Serviciul public. Odata cu aparitia acestui criteriu, la inceputul secolului XX,
exista pericolul ca domenialitatea sa se extindd in mod nejustificat. Tocmai de aceea,
doctrina franceza, urmata indeaproape de jurisprudentd, a propus citeva criterii
,reductoare”: bunul sa fie afectat unui serviciu public esential si sa joace in functionarea
acestuia un rol preponderent (G. Jéze); bunul si fie indispensabil serviciului public,
astfel incat, daca ar fi Inldturat brusc de cétre administratie, n-ar putea fi inlocuit
fara inconvenient de citre un altul'® (M. Waline); bunul sa reprezinte chiar obiectul
serviciului, iar nu doar unul din mijloacele prin care serviciul isi indeplineste
misiunea (M. Latournerie)''.

Aceste criterii reductoare n-au avut insa decat un efect temporar in jurisprudenta
franceza, singurul asemenea criteriu aprobat in prezent fiind acela al amenajamentului
special, dar si acesta cu rezerve. De asemenea, aceste criterii restrictive au fost respinse
si de doctrina romana interbelica'?, pe motiv ca ,,nu rezistd nici unei critici serioase” si
,.,complicd, in loc sa simplifice chestiunea”. In ce ne priveste, noi credem ca aceste
criterii reductoare ar trebui sa fie luate in seama intrucét, spre deosebire de amenajamentul
special, ele ar avea o insemnata importanta practica. Astfel, pe de o parte, bunurile care
fac obiectul serviciului public (cartile dintr-o biblioteca, tablourile dintr-un muzeu
etc.), este firesc sa fie declarate inalienabile, caci fara ele n-ar exista serviciul; in
schimb, rafturile pe care se afla cartile, sistemele de protectie ale tablourilor etc. pot
oricand sa fie Instrdinate §i inlocuite cu altele. Pe de alta parte, un troleibus sau mai
multe ar putea fi vindute in masura in care numarul total al acestora ar depasi
necesitdtile locale; in schimb, una dintre putinele magini ale Ambulantei dotate cu
aparate ultramoderne, esentiald pentru functionarea serviciului, n-ar putea fi vanduta.
Din pacate, Insd, marele neajuns al acestor teorii este acela de a fi imprecise si de a
lasa domenialitatea la latitudinea unei aprecieri concrete, de moment'”.

2. Raporturile dintre domenialitate si afectatiune

Aceastd problema a reprezentat capul de afis al unei interesante dezbateri
doctrinare ai cirei protagonisti au fost L. Jansse'*, R. Capitant'® si A. de Laubadére'®.

Dupa L. Jansse, domenialitatea nu are nimic de-a face cu afectatiunea.
Astfel, exista bunuri afectate ce nu fac parte din domeniul public, dupa cum, tot
asa, exista bunuri din domeniul public ce nu sunt afectate niciunei utilitati publice.
De fapt, regimul domenial are, in realitate, un alt scop: nu sa satisfaca afectatiunea,
ci sd conserve substanta fondurilor in ména pusa In mod absolut si irevocabil de
catre administratie. De aici vine ideea de inalienabilitate. Mai mult, precaritatea
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ocupatiilor domeniale are drept scop de a permite colectivititilor administrative sa
se debaraseze de consecintele contractelor incheiate imprudent'’. Chiar daci a fost
criticatd de citre A. de Laubadére'® care, aritand ci abandonarea criteriului afectatiunii
nu poate semnifica decat ,,un gest de oboseald provocat de dificultitile sale”, a avertizat
ca adoptarea acestei teorii nu poate conduce decét la crearea unui domeniu public
prin determinarea legii, ideile lui Jansse sunt interesante, iar realitatea romaneasca
nu pare a fi departe de acestea.

Astfel, pe de o parte, intr-un sistem democratic, liberal, este evident ca
inalienabilitatea trebuie sa provind din afectatiune; un bun neafectat trebuie sa
circule. Restrictia intervine atunci cand bunul intereseazd intreaga colectivitate,
potrivit principiului dupa care interesul public — vazut ca o suma de interese private
— trebuie sa prevaleze fatd de un interes privat, vazut ut singuli. Sintagma ,,bunul
este inalienabil pentru ci este clasat”"’ (sau ,,pentru ci asa spune legea”) sugereazi
mai degraba un regim autoritar sau unul in care termenul ,,administratie” este sinonim
cu formalismul si birocratia. Pe de alta parte, potrivit aceluiasi art.1 din Legea nr.
213/1998, dreptul de proprietate publica se exercitd asupra bunurilor care ,,...potrivit
legii (subl. ns.) sau prin natura lor sunt de uz sau de interes public”, ceea ce trebuie sa
ne dea de gandit. Uzul sau interesul public se determind, in mod firesc, de la caz la
caz, in fapt, de reguld dupa natura si utilizarea bunului. A determina prin lege
utilitatea publica abstractd a anumitor categorii de bunuri poate constitui, de la caz
la caz, un fapt periculos (a) sau protector (b) al acestor bunuri.

a) Periculos, caci aduce atingere liberei lor circulatii, chiar daca nu e nevoie
de o asemenea restrictie. Intr-un sistem autoritar, in care Statul tinde si acapareze
totul, aceasta ar fi o reguld perpetud, dar nefericita;

b) Protector, caci ar limita dreptul discretionar al administratiei de apreciere a
utilitatii publice. lar intr-un sistem zis democratic, dar cu o administratie corupta,
aceasta ar (putea) fi o solutie temporara binevenita.

Oricum, merita a reflecta putin pe marginea teoriei lui Jansse despre domenialitate
si afectatiune si aplicabilitatea acesteia la actualitatea juridica romaneasca™.

R. Capitant, fiul mult mai celebrului H. Capitant, se situeaza in cealalta
extrema: domenialitatea se confundad cu afectatiunea si, in consecintd, prima ar
trebui sa dispard. Astfel, in loc s& spunem ca bunurile domeniale sunt inalienabile,
ar trebui s aratdm ca nu se poate face nici un act contrar afectatiunii. Plecand de la
o decizie de speta’', acesta mai arita ca inalienabilitatea nu priveste chiar domeniul, ci
doar afectatiunea acestuia; in consecintd, o eventuald instrdinare a bunului nu are
ca efect decét prelungirea afectatiunii n mainile noului proprietar. Ca o varianta a
acestei teorii, R. Capitant a sustinut cd regimul domenial e un regim mixt, care se
formeaza prin suprapunerea a doud notiuni cu regimuri diferite: proprietatea, care
releva dreptul privat si afectatiunea, care releva dreptul public. Sau, altfel spus, ca
melanjul sa fie mai vizibil, afectatiunea este o servitute a proprietatii publice.
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Aceste idei, au atras, timp de 20 de ani, atat aprecieri, cat si critici din
partea autorilor de drept public: dacd admitem ca inalienabilitatea priveste doar
afectatiunea, inseamna ca cumpdratorul va achita pretul, insa nu va putea utiliza
bunul (Waline); mai mult, dacd vom conveni cé singurul concept ar trebui sa fie
afectatiunea, practicienii ar fi fortati sa traga ei toate concluziile de aici, stiind doar
un singur lucru: ca trebuie sa protejeze afectatiunea (Laubadére); mai mult, afectatiunea
nu poate fi o servitute de interes general, pentru ca: lipseste fondul dominant (a);
Statul gi-ar aservi propriile sale fonduri; or, nemine res sua servit (b); in fine,
dreptul utilizatorului de a circula pe drumul public nu poate fi un drept real, caci
particularii trebuie vazuti ca 0 masa anonima, iar nu uz singuli**.

Concluziile pe care le trage A. de Laubadére — la care noi aderam — sunt in
sensul cd, din punct de vedere funciar, proprietatea publica si privatd nu difera
(altfel spus, ele sunt distincte nu ca folosinta, ci ca exercitiu, proprietatea privata
fiind administratd dupa regulile dreptului comun, in vreme ce proprietatea publica e
administratd dupa regulile dreptului administrativ). lar diferentele de regim juridic
sunt date de afectatiune — ,,cea care anima proprietatea administrativa si circula in
ea ca un singe pentru a-i da viata si personalitate”, avand in realitate mai degraba
un efect de sporire, decat de limitare a competentelor (delimitarea prin aliniament,
politia domeniului etc.), ceea ce constituie Incd un argument contra ,,afectatiunii-
servitute”, caci o servitute, prin esenta ei, limiteaza atributiile proprietarului.

Afectatiunea marcheazi proprietatea publici in esenti, o ,,coloreaza™** sau,
pastrand jocul de cuvinte al lui A. de Laubadére®, , la domenialité publique doit rester
fondée sur, mais non fondue dans 1’idée d’affectation”, astfel ca cele doua notiuni
nu pot fi disociate. lar consecinta practica este urmatoarea: dacad le-am disocia, ar
insemna ca toate chestiunile legate de proprietate ar trebui s fie judecate de catre
instantele comune, In vreme ce problemele legate de afectatiune ar fi de competenta
instantelor de contencios administrativ. Or, nici in sistemul francez, nici in cel roman
nu este asa. Astfel, potrivit art. 23 din Legea nr. 213/1998, ,,Litigiile cu privire la
delimitarea domeniului public al statului, al judetelor, al comunelor, al oraselor
sau al municipiilor sunt de competenta instantelor de contencios administrativ”’. Deci,
cum legea nu face distinctie, atat chestiunile de proprietate (delimitarea proprietatii
publice de proprietitile particulare limitrofe), cat si cele de afectatiune (delimitarea
domeniului public national de cel local ori judetean, deci determinarea interesului
public incident) se vor judeca de catre instantele de contencios administrativ.

In concluzie, rimanem la ideea (majoritara si in dreptul francez) ca bunul
domenial in sine este inalienabil, iar nu doar afectatiunea sa. Opinia singulari a lui
R. Capitant trebuie retinutd, mai ales ca ea este specifica dreptului german, care a
adoptat-o; in plus, aga cum vom arédta, in dreptul nostru o asemenea solutie a fost
imbratisata, punctual, si de legiuitorul nostru.
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3. Disparitia unui criteriu de domenialitate — cauza de incetare a regimului
domenial

Asa cum am vazut, domenialitatea presupune cel putin doua criterii esentiale:
proprietatea Statului sau a unitatii administrativ-teritoriale (a) si afectatiunea pentru
cauza de utilitate publica (b). Consecinta logica e ca, atunci cand cel putin unul
dintre cele doua criterii dispare (ori amandoud), bunul in cauza va iesi din domeniul
public. In principiu, aceste situatii sunt reglementate de art. 10 alin.1 din Legea nr.
213/1998, care prevede: ,,Dreptul de proprietate publica inceteaza daca bunul a pierit
ori a fost trecut in domeniul privat™®’. In mod riguros, insa, putem identifica patru
modalitati de Incetare a regimului de domenialitate publica: ,.calea naturalé”zg,
pieirea materiald a bunului domenial®’, dezafectarea si pierderea proprietatii publice (a
titlului statului ori unitatii administrativ-teritoriale). Ultimele doud situatii merita
putind atentie.

a) Dezafectarea. Referindu-ne la domeniul public artificial, vom stabili ca
dezafectarea reprezintd un fapt material prin care un bun isi pierde utilitatea publica,
pe cand declasarea este actul juridic — formal — prin care autoritatea competenta
decide sau constatd, dupa caz, ca bunul in cauza nu mai serveste utilititii publice
careia 1i fusese afectat.

Mai intai trebuie sa remarcam o asimetrie, semnalata si de doctrina franceza:
referitor la domeniul public artificial, sunt necesare atat dezafectarea de fapt, cat si
declasarea de drept, chiar dacd bunul in cauza nu a fost clasat formal, dar a fost
afectat in fapt®. Aceasta reprezintd o regula protectoare a domeniului public. De
aceea, o declasare fard dezafectare va fi lipsita de efecte’’. Dar la fel se va intampla
si cu o simpla dezafectare de fapt, In masura in care aceasta nu este facuta de catre
autoritatea competenta. In schimb, daci autoritatea publici dezafecteazd bunul
domenial pentru ca utilitatea publica a disparut, declasarea devine obligatorie, caci
bunul trebuie redat circuitului civil’”. Iar refuzul de a o face poate fi atacat, in opinia
noastrd, in contencios administrativ de cétre particularul care justificd vatimarea
unui drept ori interes legitim.

Consecinta cea mai importantd a acestei duble conditii este urméitoarea:
vanzarea unui bun domenial declasat, dar nedezafectat in fapt, este nula.

b) Incetarea domenialitatii ca urmare a pierderii proprietitii publice. Ipoteza
pare imposibild, de vreme ce bunurile domeniale sunt inalienabile si imprescriptibile.
Totusi, este vorba de situatiile in care, dintr-o cauza anterioard intervenirii regimului
domenial (evictiune, de pilda), Statul sau unitatea administrativ-teritoriald pierde
proprietatea asupra bunului. Ipotezele sunt rare, insd ele exista: nulitatea unei
vanzari facute Statului de catre doi particulari care fuseserd in eroare cu privire la
autorul tabloului obiect al contractului (error in substantiam), revocarea unui legat
avand ca obiect o colectie de artd pe motiv ca legatarul (institutie publicd) nu si-a
indeplinit sarcinile™.
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O ipoteza interesanta este reglementata si de art. 6 din Legea nr. 213/1998,
potrivit caruia (1) ,,Fac parte din domeniul public sau privat al statului sau al
unitatilor administrativ-teritoriale §i bunurile dobandite de stat in perioada 6
martie 1945 - 22 decembrie 1989, daca au intrat in proprietatea statului in temeiul
unui titlu valabil, cu respectarea Constitutiei, a tratatelor internationale la care
Romdnia era parte si a legilor in vigoare la data preluarii lor de catre stat”. (2)
»Bunurile preluate de stat fara un titlu valabil, inclusiv cele obtinute prin vicierea
consimtamdntului, pot fi revendicate de fostii proprietari sau de succesorii acestora,
daca nu fac obiectul unor legi speciale de reparatie”. Asadar, principiul, extrem de
coerent exprimat, este acelasi: un bun imobil poate fi considerat ca apartinand domeniului
public numai daca titlul statului este neviciat; in caz contrar afectatiunea (i consecinta
sa, inalienabilitatea), nu poate ,,salva” bunul de la retrocedare. Asa cum vom vedea 1nsa,
trei ani mai tarziu a intrat in vigoare Legea nr. 10/2001 iar principiul s-a schimbat.

B. Poate fi restituit in naturd un bun preluat abuziv §i ulterior afectat
unei utilitati publice?

Desi, asa cum am aratat deja, potrivit principiului general, desfiintarea
titlului statului atrage desfiintarea regimului domenial, nemaiexistand, deci, niciun
impediment juridic pentru restituirea bunului 1n natura, situatia particulara in care
ne aflam (faptul ca nu este vorba despre un bun singular, ci de un fenomen ,,de masa”,
ca in foarte multe situatii statul a posedat public bunurile cateva decenii, creandu-
se o aparentd de legalitate intr-un anumit sens), la nivel legislativ a fost adoptata o
solutie diferita. Dar nu si unitara. Facand trimitere la dispozitiile speciale ale Legii
nr. 10/2001, trebuie sa facem distinctie Intre situatia terenurilor (afectate de diverse
amenajari de utilitate publicd ale unitdtilor administrativ-teritoriale) (1) si cea a
constructiilor in care functioneaza un serviciu public (2).

1. Cazul terenurilor afectate de servituti legale ori diverse amenajari
de utilitate publica urbana sau rurala

Potrivit art. 10 alin. 2 din Legea nr. 10/2001, In cazul in care pe terenurile
pe care s-au aflat constructii preluate in mod abuziv s-au edificat noi constructii,
autorizate, persoana indreptdtita va obtine restituirea in naturd a partii de teren
ramase liberd, iar pentru suprafata ocupatd de constructii noi, cea afectatd
servitutilor legale si altor amenajiri de utilitate publicd ale localititilor urbane si
rurale, mdsurile reparatorii se stabilesc in echivalent (subl. ns.)”. O prevedere similara
este cuprinsa in art. 11 alin. 3 din lege™.

Desigur ca, pentru un studiu al acestor dispozitii legale, trebuie analizate
separat cazurile servitutilor legale (a), respectiv a celorlalte amenajari de utilitate
publica (b).
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a) Servitutile legale. In principiu, este vorba despre servitutile administrative,
de regula drepturi de trecere (acces) la diverse retele de utilitate publica. Ideea se
desprinde si din prevederile art. 10.3 teza I din Normele metodologice ale legii*”,
potrivit cirora ,, In toate cazurile entitatea investitd cu solutionarea notificarii are
obligatia, inainte de a dispune orice mdsura, de a identifica cu exactitate terenul §i
vecinatdtile §i totodata de a verifica destinatia actuald a terenului solicitat si a
subfetei acestuia, pentru a nu afecta cdile de acces (existenta pe terenul respectiv a
unor strazi, trotuare, parcdari amenajate §i alte asemenea), existenta si utilizarea
unor amenajari subterane: conducte de alimentare cu apd, gaze, petrol, electricitate
de mare calibru, adaposturi militare si altele asemenea. In cazul in care se constatd
astfel de situatii, restituirea in naturd se va limita numai la acele suprafete de teren
libere sau, dupd caz, numai la acele suprafete de teren care nu afecteaza accesul §i
utilizarea normald a amenajarilor subterane”.

Instituind practic un principiu al protectiei servitutilor administrative, in
esenta textului i se poate imputa faptul cé este excesiv. Se poate ajunge pana acolo
incat servitutea administrativa — in fapt o limitare a dreptului de proprietate, ajunge
sd nege Insasi existenta acestui drept. Astfel, in loc de ipoteza normala, a restituirii
in natura a terenului preluat in mod abuziv afectat de servitutile administrative care
il greveaza®®, servitutea ajunge sa stabileasci ea insasi regimul juridic al proprietatii. in
opinia noastra, pentru ca acest principiu sa isi gaseasca, totusi, un fundament teoretic si
o ratiune practic, trebuie indepliniti o dubla conditie’’:

i) servitutea sa fie atdt de importantd raportatd la bun incdt acesta sd fie
clasat ca bun domenial. Cu alte cuvinte, sa fie necesard, in considerarea servitutii
in cauza, aplicarea regimului proprietatii publice la bunul imobil in discutie;

ii) exercitiul servitutii administrative sa goleasca complet de continut
dreptul de proprietate privata. Altfel spus, o restituire in naturd a bunului preluat
abuziv sa fie o masura absolut ineficace pentru fostul proprietar.

Dimpotriva, ori de cite ori servitutea nu este atat de importantd incat sa
dicteze regimul juridic al bunului, putand, deci, coexista cu ideea de proprietate
privata care poate fi exercitatd — este adevarat, cu anumite limitari legale — masura
restituirii in natura a imobilului afectat de ,,sarcini administrative” se impune.
Bundoara, daca se solicita retrocedarea unui teren pe care se afla plasati o retea de
transport a energiei electrice de inaltd tensiune, acesta poate fi restituit in natura,
chiar daca pe anumite portiuni el este afectat de servitutea administrativa de trecere
(aeriand) si de interdictia de a construi. Nu se pot restitui in naturd insa suprafetele
pe care se afla amplasati stilpii de Tnaltd tensiune, pentru simplul fapt ca, potrivit
art. 35 alin. 3 din Legea nr. 13/2007 a energiei electrice™ ,, Terenurile pe care se
situeaza retelele electrice de transport existente la intrarea in vigoare a prezentei legi
sunt §i raman in proprietatea publica a statului pe durata de existenta a retelei’.
Cu alte cuvinte, acest text de lege redeclara de utilitate publica terenurile in cauza,
fiind astfel irelevant modul de dobandire al acestora de catre Statul Roméan (desigur, in
cazul unei preluari abuzive, persoana indreptitita va obtine o reparatie in echivalent).
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Daca insa, mai inainte de intrarea in vigoare a legii asemenea suprafete de teren au
fost restituite n naturd, credem cé singurele solutii conforme atat cu principiul
prioritatii interesului public cat si cu acela al respectarii proprietatii private ar fi fie
recurgerea la procedura exproprierii, prevazute de art. 21 din lege, fie aplicarea
prin analogie a dispozitiilor art. 16 alin. 10 din lege: ,, Dreptul de uz si de servitute
asupra terenurilor proprietate privatd, restrdngerea sau incetarea unor activitati
prevazute la alin. (2) se stabileste §i se exercitd cu respectarea principiului echitatii, a
dreptului de proprietate si a minimei afectari a acestuia”.

Textul legal (art. 10.3 teza I din Norme) impune si doua observatii suplimentare:

Prima, aceea ca, pentru prima datd de la D. Alexandresco incoace, dupa
cunostintele noastre, se vorbeste despre subfata unui imobil*’. Opus dreptului de
superficie, dreptul de subfatid reprezintd prerogativa unei persoane, alta decéat
proprietarul unui teren, de a utiliza subsolul acestuia in vederea construirii ori alte
edificii subterane. In esentd un dezmembramant al dreptului de proprietate asupra
unui teren, el poate coexista cu acesta. Tocmai de aceea, in aplicarea Legii nr.
10/2001, in opinia noastrd, masura acordarii reparatiilor in echivalent trebuie sa fie
aplicatd numai in cazuri extreme, cand acest drept de exploatare a subsolului,
exercitat de autoritatile publice, golesc de continut dreptul de proprietate privata.

A doua, aceea ca In mod gresit sunt incluse aici, In sfera servitutilor
administrative, existenta unor strazi, trotuare alei etc., adicd a cdilor publice de
acces, pentru ca acestea se confunda cu insdsi proprietatea publicd In masura in
care regimul lor juridic nu poate fi schimbat®.

b) Amenajarile de utilitate publicd. Potrivit art. 10.3 teza a II-a din Norme,
sintagma desemneaza ,,acele suprafete de teren afectate unei utilitati publice,
respectiv suprafetele de teren supuse unor amenajari destinate a deservi nevoile
comunitatii, i anume cdi de comunicatie (strdzi, alei, trotuare etc.) dotari tehnico-
edilitare subterane, amenajari de spatii verzi din jurul blocurilor de locuit, parcuri
si gradini publice, piete pietonale si altele”.

Recunoscand in esenta principiul prioritatii interesului public fata de interesele
private, specific dreptului administrativ, textul legal confera practic validitate aparentei
create de regulile regimului comunist. In contrapartida, recunoscandu-se insa si abuzul,
fostul proprietar are dreptul la despagubiri in echivalent. Si acest text legal impune
doua observatii:

i) se consacra §i in dreptul nostru criteriul amenajamentului special, criteriu
secundar al domenialitatii publice’. Important de subliniat insa este faptul ci nu
amenajamentul special in sine impiedica restituirea in naturd, ci utilitatea publica a
bunului imobil, evidentiata de amenajamentul in cauza;

ii) in aceasta situatie, afectatiunea singurd este suficientd pentru a mentine
inalienabilitatea bunului; viciul de care sufera titlul statului nu este suficient pentru
a inlatura regimul domenial. Se consacra astfel o importanta derogare de la principiul
potrivit caruia domenialitatea publicé se fondeaza in mod necesar pe existenta unui
titlu neviciat al statului ori unitatii administrativ-teritoriale.
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2. Cazul constructiilor afectate de un serviciu public

Potrivit art. 16 alin. 1 din legea nr. 10/2001, L n situatia imobilelor avand
destinatiile ardtate in anexa nr. 2 lit. a) care face parte integrantd din prezenta lege®,
necesare §i afectate nemijlocit si exclusiv activitatilor de interes public (subl. ns.),
de invatamant, sanatate, ori social-culturale, fostilor proprietari ori, dupa caz,
mostenitorilor acestora, li se restituie imobilul in proprietate cu obligatia de a-i
mentine afectatiunea (subl. ns.) pe o perioada de panad la 3 ani, pentru cele ardatate la
pct. 3 si 4 din anexa nr. 2 lit. a) sau, dupad caz, de pdna la 5 ani de la emiterea
deciziei sa a dispozitiei, pentru cele aratate la pct. 1 §i 2 din anexa nr. 2 lit. a)”.

Iata deci ca, in cazul constructiilor afectate unui serviciu public, legiuitorul
a adoptat principiul contrar: nu bunul este inalienabil (situatie care ar impiedica
masura restituirii sale in naturd) ci doar afectatiunea acestuia (dar si asta doar
temporar). In aceastd perioadi insa, proprietarul ciruia i s-a restituit bunul nu este
deloc lipsit de exercitiul dreptului de proprietate cici, pe de o parte, autoritatea
publica locatara ii datoreaza o chirie deloc simbolica (art. 16 alin. 2 din lege) iar, pe
de alta, il poate instriina®, in acest caz insd detentorul precar avand drept de
preemtiune (art. 17 din lege). Astfel, legiuitorul da in aceste ipoteze prevalenta
recunoasterii preludrii abuzive si principiului repararii in natura a prejudiciului. lata
deci c4, in lipsa unui titlu valabil, nici regimul domenial nu poate subzista. Pentru a
nu fi prejudiciat Insa interesul public, se stabileste méasura (temporard) a mentinerii
afectatiunii (de utilitate publicd) pana la gasirea unui alt imobil care sd reuseasca sa
satisfacd interesele colectivitatilor locale. Textul legal ridicd insa doud probleme
suplimentare:

Prima, aceea de a gasi ratiunea pentru care legiuitorul a adoptat o solutie
diametral opusa celei anterioare. In opinia noastri o asemenea ratiune se fondeaza
pe criterii pe de o parte pragmatice (de costuri) iar pe de alta, de mutabilitate a
serviciului public. Astfel, dacd mutarea unei retele electrice de 1nalta tensiune ar
putea consta statul sume de ordinul a milioane de euro (pentru a retroceda bunul
preluat in mod abuziv ,liber de orice sarcini”), In comparatie cu retrocedarea in
echivalent, care este egald cu valoarea bunului preluat abuziv, deci mult mai mica
decét prima valoare, 1n ipoteza constructiilor utilizate de un serviciu public, este
posibil ca restituirea In natura sa fie masura mai avantajoasa, data fiind vechimea si
starea de uzura a imobilelor nationalizate. Din aceeasi perspectiva, vom constata ca
anumite servicii publice (cele de transport de energie electrica, carburant etc.) sunt
extrem de greu mutabile, pe cand altele nu, putand functiona foarte bine si intr-o
alta locatie.

A doua porneste de la constatarea cd solutia mentinerii afectatiunii se
impune numai In situatia acelor imobile afectate direct si nemijlocit unui serviciu
public; cu alte cuvinte, afectatiunea trebuie sa fie efectiva. in consecinta, in
ipoteza imobilelor dezafectate In fapt (situatia unei gradinite, bundoara, care nu mai
functioneaza ca atare, fiind utilizata ca depozit de pildd), masura retrocedarii in
naturd se impune, fard a fi necesard masura mentinerii afectatiunii speciale (care
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nici nu mai existd). Observatia este importantd pentru ca, in ipoteza unui imobil pe
care unitatea detinatoare ar dori sé-1 pastreze in ciuda lipsei unei afectatiuni efective,
aceasta ar putea invoca un act administrativ de clasare (actul formal prin care un
anumit bun imobil este declarat ca apartinand domeniului public) pentru a evita
retrocedarea bunului in naturd. In aceastd ipotezi insd, in opinia noastrd, in lipsa
afectatiunii concrete clasarea formala este lipsita de relevanti juridica. In acelasi sens
sunt, de altfel, si prevederile art. 6.1. alin. 2 din Normele legii, ., /n cursul procedurii
administrative de solutionare a notificarilor nu prezinta relevantd afectatiunea
Jjuridica actuala a imobilelor solicitate, fiind fara relevanta juridica calificarile
Legii nr. 213/1998, cu modificarile si completarile ulterioare, sau alte acte normative
subsidiare acesteia. Pentru aceste considerente, detindtorul imobilului care, la data
solutionarii notificarii, este calificat ca fiind bun proprietate publica are competenta
de a dispune restituirea bunului in naturd, fara a mai fi necesarda parcurgerea
procedurii previzute de Legea nr. 213/1998, cu modificarile si completarile ulterioare”.
Trecand peste constatarea cd, facand interpretarea Legii nr. 10/2001, guvernul
nostru confunda afectarea (faptul material) cu clasarea (actul formal de stabilire a
apartenentei unui bun la domeniul public), vom constata cd, in ceea ce priveste
bunurile care fac obiectul Legii nr. 10/2001, declasarea lor a avut loc ope legis, in
masura in care nu se incadreaza la prevederile art. 10 alin. 3 respectiv 11 alin. 3 din
lege, cand afectatiunea determind mentinerea regimului domenial.

In acelasi sens s-a pronuntat si jurisprudenta noastra. Astfel, intr-o spet,
raportat la sustinerile primarului unei comune in sensul ca, la acel moment imobilul
in litigiu avea destinatia de camin cultural, ficand parte din domeniul public al
comunei, neputand fi astfel restituit in natura, instanta, ficand aplicarea art. 16 alin.
1 din Legea nr. 10/2001 a dispus restituirea 1n natura cu obligatia mostenitorului de
a-i pastra afectatiunea timp de 5 ani*’.

Mergand mai departe cu analiza, se ridicd insé intrebarea in ce masura un
asemenea imobil (dezafectat dar clasat fraudulos®) poate fi retrocedat in echivalent. in
jurisprudenta este binecunoscuta practica autoritatilor publice locale de a-si ascunde
(sau in cel mai bun caz, de a nu face publice) inventarele cu bunurile lor proprietate
privata care ar putea fi oferite ca masuri compensatorii (echivalent). De asemenea,
este frecvent utilizatd si procedura declardrii ca apartinind domeniului public a
unor bunuri pentru a evita retrocedarea lor. Or, Intr-o asemenea ipoteza si raportat
la dispozitiile legale invocate, este evident cd, In lipsa unei afectatiuni efective,
actul administrativ de clasare este nelegal si poate fi inlaturat, din punct de vedere
procedural, pe calea exceptiei de nelegalitate din solutia care urmeaza a fi data
plangerii la Legea nr. 10/2001 prin care persoana Indreptatitd solicitd restituirea in
echivalent a unui anumit bun imobil. Insa, in opinia noastra:

a) solutia admiterii plangerii poate fi imbratisata chiar in lipsa ridicarii unei
exceptii de nelegalitate a actului de clasare, in conditiile in care un act administrativ cu
forta juridica superioard (art. 6.1. alin. 2 din Norme) considera actul de clasare ca
fiind ,, fara relevanta juridica”;
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b) nici schimbarea de afectatiune (deci o afectatiune viitoare) nu este o
solutie pentru a evita retrocedarea: devin aplicabile astfel prin analogie dispozitiile
art. 10 alin. 11 teza I din Legea nr. 10/2001 potrivit carora ,, Este interzisd ... schimbarea
destinatiei imobilului a carui restituire in naturd nu este posibila datorita afectarii
acestuia unei amenajari de utilitate publica”. Spunem ca aceste prevederi legale
sunt aplicabile prin analogie pentru ca, potrivit dispozitiilor art. 26 alin. 5 din Legea nr.
10/2001, regimul juridic al masurilor reparatorii in echivalent este identic, in aceasta

ipoteza, cu cel al restituirii in natura.

La final, in loc de concluzie, ar trebui aratat ca toate discutiile si distinctiile
aratate mai sus au importantd practici numai din cauzi ca, in prezent masurile
reparatorii in echivalent (avand ca reper central blamatul Fond ,,Proprietatea) nu
reprezintd o masura reparatorie efectiva pentru fostii proprietari ai imobilelor preluate
in mod abuziv de stat. Caci, daca nu ar fi fost asa, masura restituirii in natura n-ar fi
avut niciun sens: ea ar fi fost urmatd in mod necesar de o expropriere pentru cauza
de utilitate publica si, finalmente, tot la despagubirea pecuniara s-a fi ajuns. In
aceste circumstante 1nsd, este de inteles incrancenarea cu care fostul proprietar se
lupta cu interesul public, dat fiind faptul ca restituirea In natura reprezinta singura
reparatie efectiva.

! Sintagma ,,actiune in revendicare” a fost utilizatd, in prezentul titlu, n sensul sdu generic cici,
asa cum se poate observa, prezentul articol vizeaza in principal retrocedarea bunurilor preluate
in mod abuziv in temeiul Legii nr. 10/2001, iar nu a dreptului comun.

" Lector universitar dr. la Facultatea de Drept a Universititii Babes-Bolyai din Cluj-Napoca;
opodaru@law.ubbcluj.ro

* Republicata in M. of. 728 din 2 septembrie 2005

3 Mai exact, dupa cunostintele noastre, in ultimii ani s-a scris un singur articol: R. Rizoiu, Unele
consideratii asupra conditiei juridice a domeniului public si criteriilor de domenialitate, in
Dreptul nr. 9/2001.

*Pe langa cele doud criterii principale, doctrina franceza a sustinut si existenta altor trei criterii
secundare: amenajamentul special, complementul indisociabil sau util, respectiv in anumite
situatii, virtualitatea domeniului public. In ce priveste primul dintre aceste criterii, inc din
1949, in Franta, Comisia de reforma a codului civil l-a retinut, ca posibil criteriu reductor.
Astfel, afectarea la un serviciu public nu antreneaza domenialitatea decat cu conditia ca dependinta
domeniala sa fie adaptata la scopul serviciului prin natura sa ori printr-un amenajament special
(Y. Gaudemet, Droit administratif des biens, 12-eme éd., LGDJ, Paris, 2002, p. 85 si urm.).
Asadar, amenajamentul special este un criteriu utilizabil numai la domeniul public artificial
(J. Fr. Poli, Droit administratif des biens, Ellipses, Paris, 2003, p. 15), adica la bunurile afectate
prestarii unui serviciu public. Dorindu-se initial a fi un criteriu reductor pentru domeniu, care
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se extindea ingrijorator in acest sens, amenajamentul special si-a ratat, in final, vocatia, fiind
interpretat de Consiliul de Stat francez atat de larg incat, practic, orice bun afectat unui
serviciu public beneficia de un asemenea amenajament (S-a ajuns ca o simpla operatiune de
intretinere a bunului sa fie suficientd pentru existenta unui amenajament special. In alte
situatii, existenta acestuia a fost prezumata din chiar afectatiunea la serviciu. Pentru detalii, a
se vedea Ph. Juen, La compatibilité du principe d’inalienabilité avec la constitution de droits
réels, in RD imm., avril-juin 2000, p. 123). Constatand practic, in ansamblul lucrarilor si
bunurilor accesorii atasate dependintei domeniale in scopul cresterii utilitatii publice a acesteia
(banci, alei pavate, iluminat public 1n ceea ce priveste un parc, marcaje longitudinale, semne
de circulatie, borne kilometrice accesorii unui drum rutier etc.), credem ca, cel putin in
sistemul nostru de drept nu poate constitui un criteriu de domenialitate, ci numai un indiciu al
prezentei acesteia, caci, in mod normal, cu cat amenajamentul este mai complex, cu atat
utilitatea publica este mai evidenta. Asa cum vom arata insd, ideea amenajamentului special
nu este straind de dreptul nostru.

> Pe larg, a se vedea J. Morand-Deviller, Cours de droit administratif des biens, 3-éme édition,
Montchréstien, Paris, 2003, p. 22-29; Y. Gaudemet, op.cit., p. 47 si urm. In dreptul francez,
criteriul este formulat astfel: Proprietatea sa aparting unei persoane juridice de drept public.

% A se vedea L. Pop, L.M. Harosa, Drept civil. drepturile reale principale, Ed. Universul juridic,
Bucuresti, 20006, p. 124-125; E. Bélan, Domeniul administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti,
1998, p. 19. Acest din urma autor arata ca ,,se pot retine drept criterii de incadrare a unui bun
in domeniul public urmatoarele: - uzul public, determinat de natura bunului; - interesul
public, tindnd de afectatiunea acestuia unei folosinte publice (subl. ns.), care se realizeaza
direct (subl. ns.), sau prin intermediul unui serviciu public’. Asadar, iatd cum, din cauza
utilizarii unui termen prea lax, ,,interes public”, se ajunge la suprapuneri de sfere de aplicare
(caci nu poate fi diferenta intre ,,uz public” si ,,folosinta publica”).

7 A se vedea si J. Morand-Deviller, op.cit., p. 32 si urm.; Y. Gaudemet, op.cit., p. 59 si urm.

¥ J. Morand-Deviller, op.cit., p. 32

°Y. Gaudemet, op.cit., p. 59

' Se poate remarca, in aceste idei, aspectul practic pe care il antreneaza domenialitatea, efectul
principal al acestuia: inalienabilitatea bunului. Or, atat Jéze, cat si Waline, au inteles pericolul,
dar si inutilitatea declararii ca inalienabile a tuturor bunurilor, mobile si mobile, care ar juca un
rol cat de mic intr-un serviciu public cat de nelnsemnat.

1 Pentru detalii cu privire la aceste teorii, a se vedea J. Dufau, Le domaine public, Le Moniteur,
Paris, 2001, p.56-57.

12 M. Vararu, Tratat de drept administrativ roman, Ed. Librariei Socec & Co., S.A., Bucuresti
1928, p. 447, nota 1 de la subsol

13 Dupa vanzarea unui numér de aeronave, sa zicem, celelalte devin automat inalienabile, céci
sunt ,,esentiale”.

1. Jansse, Les traits principaux du régime des biens du domaine public, Thése, Paris, 1938

'3 R. Capitant, Noti la C.E., 17 februarie 1933, Commune de Barran, Dalloz, 1933, p. 49

' A. de Laubadére, Domanialité publique, propriété administrative et affectation, RDP, 1950, p. 5

7L, Jansse, op.cit., p. 59

'8 A. de Laubadére, op.cit., p. 6-11

¥ Pentru diferenta dintre ,,afectare” ca act material si ,,clasare” ca act formal, a se vedea
J. Morand-Deviller, op.cit., p. 108-111

147

SUBB lurisprudentia nr. 4/2010



OVIDIU PODARU, Afectatiunea — cauza de inadmisibilitate a actiunii in revendicare a imobilelor preluate in mod abuziv ...

% Aceasta teorie ar permite ca apartenenta unui bun la domeniul public sa fie facuta in baza unui
singur criteriu, formal: sunt dependinte ale domeniului public bunurile inventariate ca atare.
Or, fara indoiald ca o asemenea abordare ar tinde sa se transforme, la un moment dat, intr-un
abuz generalizat in ambele sensuri: cutare bun este inalienabil pentru ci figureaza in
inventarul bunurilor proprietate publica; cutare bun nu mai este inalienabil pentru ca nu mai
figureaza in acest inventar. Tocmai de aceea un criteriu material, obiectiv, este necesar.

I Commune de Barran (1933), spetd precitati din jurisprudenta Consiliului de Stat francez. in
spetd, comuna a vandut stranele dintr-o biserica — deosebit de vechi — unui anticar, inlocuindu-
le totodata cu unele noi. Consiliul de Stat a anulat vanzarea, considerdnd aceste strane
inalienabile, pe de o parte, pe de alta inca incorporate in biserica.

22 Pentru detalii asupra acestor critici, a se vedea A. de Laubadére, op.cit., p. 13-22

> ibidem, p.26

24 M. Waline, Les mutations domeniales, Paris, Dalloz, 1925, p. 123

> A. de Laubadére, op.cit., p. 16

26 Domenialitatea publica trebuie sa se fondeze pe, dar nu sid se dizolve in ideea de
afectatiune”. Prin traducere, jocul de cuvinte, evident, dispare.

*7 Desigur, textul este redactat defectuos, si asta din cel putin doud motive: pe de o parte, nu
dreptul de proprietate inceteaza, ci regimul domenial, iar, pe de alta, bunul nu este , trecut” in
domeniul privat, caci situatia nu presupune nici un transfer al proprietatii, ci este dezafectat.

¥ Specifica domeniului public natural, aceasti modalitate este simetric inversi modalitatii de
incorporare. Astfel, in acest caz, autoritatea competentd se va margini la constatarea unei
situatii de fapt: disparitia fenomenelor naturale care au justificat incorporarea in domeniul
public (J. Morand-Deviller, op.cit., p. 121). Ca exemple, retragerea marii si formarea unui nou
litoral, schimbarea cursului (albiei) unui rau navigabil etc.

¥ 1n principiu, aceasta modalitate de incetare a domenialitatii este aplicabild domeniului public
artificial i indeosebi bunurilor mobile. Ex.: pieirea unor tablouri sau biblioteci publice in
urma unor incendii etc. Desi, 1n acest caz, pentru incetarea regimului domenial nu este necesar
un act formal de declasare (sau, mai exact, de constatare a disparitiei materiale a bunului), in
practica va fi intocmit un asemenea act din ratiuni financiar-contabile.

Y. Gaudemet, op.cit., p. 108

31 J. Morand-Deviller, op.cit., p. 122. In realitate, in sistemul nostru de drept ideea trebuie
inteleasa 1n sensul ca actul de declasare va fi ilegal, putand fi revocat de organul emitent ori
cel ierarhic superior, sau anulat de cétre instanta de contencios administrativ.

32 Desigur, daci nu i s-a gasit o noud utilitate publica, fiind dezafectat cu scopul de a fi reafectat
unui alt interes public.

33 Pe larg, a se vedea jurisprudenta francezi citata de J. Morand-Deviller, op.cit., p. 123

34 Potrivit acestui text legal, ,, [n cazul in care constructiile expropriate au fost integral demolate
si lucrarile pentru care s-a dispus exproprierea ocupd terenul partial, persoana indreptatita
poate obtine restituirea in natura a partii de teren ramase liberd, pentru cea ocupata de
constructii noi, autorizate, cea afectatd servitutilor legale si altor amenajiri de utilitate
publica ale localititilor urbane si rurale, mdasurile reparatorii stabilindu-se in echivalent.
(subl. ns.) Dispozitiile art. 10 alin. (3), (4), (5) si (6) se vor aplica in mod corespunzdtor”. In
mod evident, intre cele doua texte legale nu existd nicio diferentd de principiu, singura
deosebire fiind legatd de modul (abuziv) de preluare a imobilelor in discutie: expropriere
pentru cauza de utilitate publica (dar fard justd despagubire) in cel de-al doilea caz, orice alt
mod de preluare 1n primul.
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3% Norma metodologica (din 07/03/2007)de aplicare unitard a Legii nr. 10/2001 privind regimul
juridic al unor imobile preluate in mod abuziv in perioada 6 martie 1945 - 22 decembrie 1989,
aprobatd prin HG nr. 250/2007, publicata in M. Of. nr. 227 din 3 aprilie 2007
in opinia noastra, pentru ca intr-o asemenea ipoteza reparatia prejudiciului sa fie una integrala,
masura restituirii in naturd ar trebui insotitd de o reparatie in echivalent constand in
contraechivalentul diferentei de valoare dintre valoarea imobilului liber de orice sarcini si cea
a celui actual, grevat de servitutea administrativa. Desigur, aceasta solutie se impune numai in
ipoteza in care servitutea administrativa a fost instituitd dupa preluarea abuziva a bunului in
cauza.

3"La o analizi mai atenti, vom constata ci este vorba, practic, de doud fatete opuse — una
abstractd i o alta pragmaticd — a aceleiagi conditii, aceea ca existenta servitutii s nu
impiedice In mod complet exercitiul atributelor dreptului de proprietate privata.

3% Publicata in M. Of. nr. 51 din 23 ianuarie 2007

*D. Alexandresco, Principiile dreptului civil romdn, Vol. I, Atelierele grafice SOCEC & Co
SA, Bucuresti, 1926, p. 458

40 Astfel, este posibil ca, in cazul unei cii de acces cvasi-abandonata (asadar aproape dezafectati
in fapt), se poate emite un act de declasare formald din domeniul public iar bunul poate fi
restituit in naturd. Desigur, este de discutat, in aceastd ipoteza, chiar posibilitatea persoanei
indreptatite de a formula actiune in contencios administrativ impotriva refuzului nejustificat al
autoritatii competente de a declasa bunul imobil dezafectat de utilitatea publica initiala.

*I' A se vedea supra, nota 4 de la subsol.

2 Este vorba despre imobile ocupate de unitati si institutii de invatamant din sistemul de stat
(gradinite, scoli, licee, colegii, scoli profesionale, scoli postliceale, institutii de invatamant
superior) — pct.I, imobile ocupate de unititi sanitare §i de asistentd medico-sociald din
sistemul public (crese, camine-spital pentru batrani, spitale, centre de plasament, case de
copii) — pct. 2, imobilele ocupate de administratii financiare, trezorerii, ministere si alte
autoritdti ale administratiei publice centrale, parchete, judecatorii, tribunale, curti de apel,
politie, politie de frontiera, jandarmerii, servicii publice comunitare pentru situatii de urgenta,
sedii vamale, arhive nationale, directii judetene, case de asigurdri de sandtate, primarii,
prefecturi, consilii locale si judetene, inspectorate scolare — pct. 3, imobile ocupate de institutii
culturale (teatre, opere, biblioteci, muzee) — pct. 4.

# Desigur ca, in acest caz, instriinarea facuti unui tert se face impreun cu afectatiunea speciala
a bunului.

* Curtea de Apel Cluj, decizia nr. 238/A/24 septembrie 2008 (nepublicati), rimasa irevocabila
prin respingerea recursului (care a vizat alte considerente) prin decizia nr. 4580 din 3 aprilie
2009 aI.C.C.J., s. civ. (nepublicatd).

* Vom vorbi despre frauda ii ipoteza in care singura ratiune a actului de clasare este aceea a
evitarii masurii de restituire 1n naturd sau, dupa caz, in echivalent, prin acordarea, ca masura
compensatorie, a altor unuri mobile ori imobile decat cele preluate. Astfel, de vreme ce scopul
actului de clasare trebuie sa fie protectia afectatiunii (si, deci a regimului domenial caracterizat
in primul rand prin inalienabilitatea bunului — obiect), daca afectatiunea concretd nu exista,
actul de clasare este emis cu exces de putere céci el Incalca interesul legitim al persoanei
indreptatite la restituire.
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