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REZUMAT

In Republica Moldova la momentul actual lipseste un act legislativ unitar, complex si
adecvat realitdtilor juridice existente, care, ludnd in considerare tendintele, experienta si
realizdrile stiintifico-practice actuale din domeniul raporturilor patrimoniale ale entitdtilor
publice, sd reglementeze in mod detailat, clar si adecvat, aspectele principale ale activitdtii
administratiei publice in domeniul administrdarii bunurilor domeniului public si a bunurilor
domeniului privat. In lipsa unor reglementdri normative adecvate si unitare care sd regle-
menteze detaliat regimul juridic al proprietdtii publice, autoritdtile publice locale, in spe-
cial, se confruntd cu probleme serioase in activitatea lor de administrare a bunurilor, fiind
foarte vulnerabile in raporturile sale cu autoritdtile centrale si organele de control. Mai mult,
cadrul normativ confuz si contradictoriu genereazd conditii prielnice pentru incdlcare sis-
tematicd a drepturilor si intereselor patrimoniale a colectivitatilor locale, precum si con-
flicte de competenta intre autoritdtile publice de diferite nivele din domeniul administrdrii
proprietdtii publice, in special ce tin de delimitarea proprietdtii pe titulari si pe categorii.
In acest sens, sunt relevante mai multe hotdrdri ale Curtii Constitutionale, care in repetate
randuri au anulat mai multe acte normative si legislative din domeniul dat si au atentionat
autoritdtile publice centrale privind necesitatea perfectiondrii cadrului legal respectiv si adu-
cerii lui in conformitate cu principiile constitutionale privind proprietatea, descentralizarea
si autonomia locala.

Cuvinte-cheie: proprietate publicd, domeniu public, delimitare, inventariere, stat, unita-
te administrativ-teritoriald.

Asigurarea dreptului de proprietate si
folosirea eficienta a bunurilor proprietate
publica a statului si a bunurilor proprietate
publica a unitatilor administrativ-teritoria-
le, inclusiv delimitarea proprietatii publice,
a constituit, de-a lungul celor aproape 30
de ani de independenta a Republicii Mol-
dova, obiectul mai multor acte normative,
inclusiv de politici, fara a se bucura, insa,
de o calitate, claritate si stabilitate din
punct de vedere al reglementarilor.

Delimitarea proprietatii publice a con-

stituit drept obiect de reglementare a Legii
nr. 981/2000 [1], lege care a fost declara-
ta neconstitutionala prin Hotararea Curtii
Constitutionale nr.12/2005 [2], a Legii nr.
91/2007 (3], Legii nr. 68/2012 [4], a Hotara-
rii Guvernului nr. 1528/2007 [5]. La zi, actul
normativ care reglementeaza delimitarea
proprietatii publice este Legea nr. 29/2018
[6], Hotararea Guvernului nr.63/2019 [7], Ho-
tararea Guvernului nr. 80/2019 [8] precum si
Hotararea Guvernului nr.911/2016 [9].
Astfel, delimitarea reprezinta o totali-
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tate de actiuni indreptate spre identifica-
rea si formarea (constituirea) proprietatii
colectivitatilor locale si a proprietatii sta-
tului. Importanta juridica a delimitarii con-
sta in faptul ca dupa efectuarea tuturor
actiunilor prevdzute de lege, ea poate fiin-
terpretata ca o modalitate de recunoastere
(si chiar de dobandire) a dreptului de
proprietate asupra anumitor bunuri, al
caror regim juridic este incert — nu se
cunoaste daca sunt proprietate a statului
sau a unitatilor administrativ-teritoriale.
De exemplu, in cazul cand se face deli-
mitarea terenurilor proprietate publica,
prin identificarea suprafetelor de terenuri
proprietate dintr-o localitate si aprobarea
lor ulterioara in modul stabilit de lege de
catre consiliul local si guvern, are loc, pe
de o parte, acceptarea din partea consi-
liului local a identificarii (delimitarii) efec-
tuate de comun acord cu reprezentantii
autoritatilor centrale. lar pe de alta parte,
are loc recunoasterea din partea statului
a dreptului de proprietate al colectivitatii
locale asupra suprafetelor de teren in ca-
uza. In consecinta are loc clarificarea regi-
mului juridic al terenurilor de pe teritoriul
unitatii administrativ-teritoriale si aparitia
dreptului autoritatilor locale de a intocmi
documentele ce confirma dreptul de pro-
prietate, precum si dreptul de a adminis-
tra aceste bunuri, in virtutea competentei
exclusive a acestora de administrare ge-
nerala a domeniului public si privat al
colectivitatii locale, independent ca si ori-
ce proprietar, in limitele stabilite de lege.

Cu alte cuvinte, delimitarea proprietatii
pe titulari, tine de organizarea adminis-
trativ-teritoriald a statului, care nu repre-
zinta altceva decat delimitarea teritoriului
statului in unitati administrativ-teritoriale
care au sarcina de a administra un grup de
cetateni (populatia), trdind pe o anumita
parte din teritoriul national sau ceea ce
doctrina franceza numeste decupaj admi-
nistrativ al teritoriului.
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Organizarea teritoriului unui stat in
unitati administrativ-teritoriale se face in
scopul unei administrari mai bune a intere-
selor locuitorilor sai, astfel, unitatile admi-
nistrativ-teritoriale dispun de personalitate
juridica de drept public, au capacitate juri-
dica deplina si patrimoniu propriu. Patrimo-
niul reprezintd, asa cum se defineste la art.
453 din Codul civil al Republicii Moldova,
totalitatea drepturilor si obligatiilor patri-
moniale (care pot fi evaluate in bani), privite
ca o suma de valori active si pasive legate
intre ele, apartinand unor persoane fizice
si juridice determinate. Astfel, patrimoniul
unitatilor administrativ-teritoriale, cat si al
statului este compus din doua categorii de
bunuri: bunuri proprietate publica, acestea
constituind domeniul public al statului si al
unitatilor administrativ-teritoriale, guver-
nat de un regim juridic de drept public, si
bunuri proprietate privata, care constituie
domeniul privat al acestora, guvernat de un
regim juridic de drept privat, daca prin lege
nu se prevede altfel. Statutul de titulare ale
dreptului de proprietate asupra bunurilor
publice si private il atrage pe cel de titula-
re ale drepturilor si obligatiilor reiesite din
contractele incheiate pentru administrarea,
concesiunea, arenda sau locatiunea, como-
datul bunurilor din domeniul public sau pri-
vat al statului sau al unitatii administrativ-
teritoriale.

Autonomia autoritatilor descentrali-
zate pretinde, in primul rand, ca aceste
organizatiuni sa aiba un patrimoniu. Pro-
blema aceasta se pune atat la descentra-
lizarea teritoriald, cat si la descentralizarea
pe servicii. Statul, cand voieste sa organi-
zeze o administratie descentralizata, este
obligat sa afecteze acelei administratiuni
un patrimoniu propriu [10].

In consecinta, statul trebuie si-i recu-
noasca administratiei descentralizate per-
sonalitatea juridica, ea fiind titulara unui
patrimoniu. Afectarea patrimoniului este
o conditie esentiala pentru garantarea au-
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tonomiei autoritatilor descentralizate. Fara
acest patrimoniu si, in consecinta, fara de
venituri proprii, autoritatile descentraliza-
te ar depinde de autoritatile statului si n-ar
mai putea sa gireze serviciile publice in
mod autonom [10].

Dupa cum este cunoscut, exercitiul
efectiv al autonomiei locale este de nei-
maginat in absenta unor resurse si instru-
mente financiare, patrimoniale, amintite
in paragraful precedent, care sustin si asi-
gura executarea deciziilor si proiectelor
de dezvoltare locala. Aceasta presupune
ca, colectivitatile locale trebuie sa aiba la
dispozitie, in proprietate sau in regim de
administrare autonoma bunuri materiale
(mobile si imobile), precum si mijloace fi-
nanciare suficiente, pe care sa le adminis-
treze potrivit intereselor colectivitatii. In caz
contrar, in lipsa fundamentului material si
al libertatii de a-l gestiona, pe de o parte,
impiedicda o dezvoltare economica stabi-
la si consecventa a colectivitatilor locale,
iar, pe de alta parte, transforma principiile
constitutionale, in baza carora trebuie orga-
nizata administratia publica locala, in prin-
cipii teoretice si declarative, fara relevanta
pe planul actiunilor practice [10, p. 79].

Necesitatea efectuarii delimitarilor re-
zulta din faptul cd, conform legislatiei in
vigoare, titularul dreptului de proprieta-
te asupra domeniului public sau privat,
obtine dreptul de a adopta decizii privind
administrarea  patrimoniului respectiv,
precum si de a acumula toate veniturile
pe care le pot aduce bunurile respecti-
ve, ceea ce este foarte important pentru
autoritatile publice locale in conditiile ac-
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tuale de insuficientd si lipsa de resurse bu-
getare pentru realizarea atributiilor legale
si a necesitatilor colectivitatilor locale.
Odata cu adoptarea cadrului legal din
domeniul administratiei publice locale si al
descentralizarii,' s-a constatat ca in Repu-
blicaMoldova exista mai multe repere legis-
lative in baza carora se pot stabili criteriile
si procedura de delimitare a patrimoniului
statului de cel al unitatii administrativ-teri-
toriale, criterii care trebuie sa stea la baza
delimitarii patrimoniului colectivitatilor
publice si sa permita stabilirea unor reguli
clare care trebuie sa guverneze raporturile
patrimoniale intre autoritatile publice lo-
cale, cele centrale si alti subiecti de drept.?
De asemenea, in conditiile insuficientei de
realizari doctrinare autohtone, conside-
ram ca o importanta deosebita prezinta
practica juridica a Curtii Constitutionale a
Republicii Moldova, care, in domeniul au-
tonomiei locale si al raporturilor patrimo-
niale intre autoritatile publice locale si cele
centrale, inclusiv la capitolul criterii de de-
limitare, a oferit mai multe solutii juridice
de ordin fundamental si principial [11].
Prin terenuri proprietate publica se
inteleg terenurile cu drept de proprie-
tate al statului sau al unitatilor adminis-
trativ-teritoriale, dreptul de posesiune,
de folosinta si de dispozitie asupra caro-
ra tine de competenta Guvernului sau a
autoritatilor administratiei publice loca-
le. Altfel spus, administrarea generala a
terenurilor proprietate a statului tine de
competenta Guvernului, asa cum rezulta si
din Legea cu privire la Guvern, iar adminis-
trarea generala a terenurilor proprietate a

"Ne referim aici la anul 2006, cand s-au adoptat actuala Lege privind administratia publica locald si Legea descentralizarii

administrative.

2 Amintim ca, conform Legii privind terenurile proprietate publica si delimitarea lor din 2000 (actualmente abrogatad),
autoritatilor publice locale le era ingradit accesul la justitie. Astfel, conform art.2 alin.3 al Legii respective, dacé reprezentantii
statului si ai unitatilor administrativ-teritoriale nu convin asupra hotarelor, in cazul in care terenurile proprietate publica a sta-
tului se marginesc cu terenurile proprietate publicd a unitatilor administrativ-teritoriale, acestea (hotarele) sunt determinate
de Guvern la propunerea ANCRFG (actuala ARFC). Aceasta reglementare, considerdm cd, constituia o limitare a dreptului
autoritatilor publice locale de a-si apara interesele patrimoniale ale unitdtilor administrativ-teritoriale in cadrul raporturilor

cu alte autoritati publice, pe cale de judecata.
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unitatilor administrativ-teritoriale apartine
autoritatilor administratiei publice locale,
asa cum rezulta din Legea administratiei
publice locale, precum si din alte acte nor-
mative.

Proprietatea publica asupra terenurilor
poate fi de interes national, regim de drept
in care proprietatea apartine statului, adi-
ca proprietatea publica a statului, si de in-
teres local, regim de drept in care propri-
etatea apartine satului (comunei), orasului
(municipiului), raionului, unitatii adminis-
trativ-teritoriale autonome Gagauzia, adi-
ca proprietatea publica a colectivitatilor
locale. Din domeniul public al statului, al
raionului, al UTA Gagauzia, al orasului (mu-
nicipiului), al satului (comunei), dupa cum
sunt de interes national sau local, fac parte
terenurile determinate de lege, precum si
terenurile care, prin natura lor, sunt de uz
sau de interes public.

Si acest text de lege ne sugereaza ¢4,
din punct de vedere al criteriilor legale de
incadrare a terenurilor in domeniul public,
acestea sunt: uzul public, interesul public
si vointa legiuitorului, criterii pe care le-am
analizat mai sus.

Pentru ca criteriul uzului public sa fie
aplicabil, este necesar ca terenul sa fie des-
tinat totalitatii utilizatorilor, si nu doar unei
parti rezervate dintre acestia. Astfel, terenu-
rile, indiferent de categoria din care fac par-
te (agricole, fondului silvic, fondului apelor,
din intravilanul sau extravilanul localitatilor
s.a.) sunt de uz public, daca prin natura lor
sunt de folosinta generala. Terenurile de
interes public sunt acele terenuri destinate
pentru a fi folosite sau exploatate in cadrul
unui serviciu public, pentru realizarea unor
activitati care intereseaza intreaga colec-
tivitate, fara ca beneficiarii sa aiba acces la
folosinta lor concretad si nemijlocita, ci la ser-
viciul public care le exploateaza. Din aceas-
ta categorie fac parte: terenurile ocupate
de drumurile nationale, de cdile ferate si de
zonele lor de protectie, terenurile ocupate

de conductele nationale si internationale
de transport al gazelor, terenurile aferente
obiectivelor de menire social-culturala pro-
prietate publica a colectivitatii locale s.a.
Cat tine de vointa legiuitorului retinem ca,
intrucat regimul general al proprietatii este
reglementat prin lege organica, si raporturi-
le de drept in domeniul proprietatii funcia-
re, regimul juridic special al careia este par-
te componentd a regimului juridic general
al proprietatii, sunt reglementate tot prin
lege organica. Astfel, prin lege organica, le-
giuitorul stabileste categoriile de terenuri
care formeaza obiectul proprietatii publice
fie al statului, fie al colectivitatilor locale.

Referitor la scopul delimitarii bunurilor
proprietate a statului si bunuri proprietate
a colectivitatilor locale, inclusiv a bunurilor
ce tin de domeniul public sau cel privat,
acesta imbraca o formd dubla, dupa cum
acestea sunt de interes national sau local
sianume:

- protectia si folosirea eficientd a bunu-
rilor proprietate publica a statului in inte-
resul cetatenilor si al Republicii Moldova;

- protectia si folosirea eficientd a bunu-
rilor proprietate publica a colectivitatilor
locale in interesul cetatenilor si al
colectivitatilor locale.

Delimitarea bunurilor proprietate publi-
ca se efectueaza prin actiuni de identificare
si formare a terenurilor proprietate publica a
statului si a terenurilor proprietate publica a
colectivitdtilor locale, inclusiv clasificate pe
domenii: public si privat. Prin formare a tere-
nurilor vom intelege un complex de lucrari
executate in vederea aparitiei unui nou bun
imobil, ca obiect de drept independent, prin
separare, divizare, comasare sau combinare
a unor bunuri imobile inscrise in Registrul
bunurilor imobile [12]. Lucrdrile de delimi-
tare a terenurilor proprietate publica pot fi
efectuate in mod masiv in cadrul Programe-
lor de Stat, cat si in mod selectiv, pentru un
tip de bunuri imobile sau un teren - la cere-
rea autoritatilor publice.
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Ca efect al delimitarii, terenurile do-
meniului public si privat sunt administra-
te si valorificate de catre titularii acestora,
urmarind satisfacerea interesului public
national sau local, dupa caz. Altfel spus,
terenurile domeniului public, indiferent de
titularul acestora, intra in circuitul adminis-
trativ.

Cat priveste Programul de delimitare
a terenurilor proprietate publica, adoptat
prin Hotararea de Guvern nr. 1528/2007,
actiunile de delimitare urmau sa se inche-
ie in anul 2009, prin inscrierea in Registrul
bunurilor imobile a terenurilor proprietate
publica a statului si a terenurilor proprieta-
te publica a colectivitatilor locale, precum
si terenurile domeniului privat al acestora.

Conform Planului de actiuni privind im-
plementarea Strategiei Nationale de Des-
centralizare pentru anii 2012-2015 [13], in
vederea eliminarii dificultatilor aparute in
procesul de gestionare a proprietatii pu-
blice, a fost elaborat proiectul Legii privind
delimitarea proprietatii publice, in scopul
imbunatatirii cadrului legislativ in acest do-
meniu. Conditiile care au impus elaborarea
respectivului proiect de lege, constau in
faptul ca Legea privind terenurile proprieta-
te publica si delimitarea lor (nr. 981/2000),
desi fiind o lege speciald, scopul céreia era
reglementarea delimitarii terenurilor pro-
prietate publica a statului si a terenurilor
proprietate publica a unitatilor administra-
tiv-teritoriale, s-a dovedit a fi depasita de
timp si ineficientd din mai multe puncte
de vedere, inclusiv si din cauza ca regle-
menteaza un segment ingust al intregului
proces de delimitare a proprietatii publice,
adica doar terenurile, or, continutul dome-
niului entitatilor publice este mult mai vast.
Astfel, la 19 martie 2018, Parlamentul Repu-
blicii Moldova a adoptat Legea nr. 29/2018
privind delimitarea proprietatii publice.

Procesul de delimitare a bunurilor imo-
bile proprietate publica include urmatoa-
rele etape: a) inventarierea; b) delimitarea
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in functie de apartenentd; c¢) delimitarea
pe domenii; d) inregistrarea bunurilor imo-
bile in functie de apartenenta si pe dome-
nii in registrul bunurilor imobile.

Din punct de vedere al administrarii
procesului de delimitare a proprietatii pu-
blice, competentele sunt partajate pe mai
multe paliere administrative. Pe de o parte,
avem Guvernul Republicii Moldova, care
exercitd functia de proprietar al bunurilor
proprietate publica a statului, precum si
promoveaza politica unitara a statului in
domeniul delimitarii proprietatii publice.
Pe de alta parte, existda Ministerul Econo-
miei si Infrastructurii, care asigurad realiza-
rea politicii statului in domeniul delimitarii
proprietatii publice, precum si procesul de
delimitare a proprietatii publice de stat
din administrarea sa, inclusiv inventarierea
acesteia. Un rol important in administra-
rea procesului de delimitare a proprietatii
publice revine si Agentiei Relatii Funciare
si Cadastru, care asigura realizarea politicii
statului in domeniul delimitarii terenurilor
proprietate publica, cat si elaboreaza si in-
ainteaza Guvernului spre aprobare Progra-
mul de stat pentru delimitarea bunurilor
imobile, inclusiv a terenurilor proprietate
publica. Cat priveste Agentia Servicii Publi-
ce, aceasta nu executa lucrari de delimita-
re, dar asigura receptionarea dosarului lu-
crarii de delimitare si inregistrare a bunului
imobil si drepturilor asupra lui, in confor-
mitate cu prevederile legislatiei in vigoare.

Un rol distinct in administrarea proce-
sului de delimitare a proprietatii publice
revine si autoritatilor administratiei publi-
ce locale care asigura realizarea politicii
statului privind delimitarea bunurilor pro-
prietate publica a unitatii administrativ-
teritoriale in functie de apartenenta si pe
domenii precum si inregistrarea, in modul
stabilit, a bunurilor proprietate publica a
unitatii administrativ-teritoriale.

Astfel, odata fiind delimitate, atat pe
titulari cat si din punct de vedere al regi-
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mului juridic aplicabil, bunurile domeniu-
lui colectivitatilor locale sunt supuse inre-
gistrarii de stat. Fiind un drept real, dreptul
de proprietate confera titularului acestuia
posibilitatea reala de a intrebuinta bunul
conform naturii sau destinatiei sale, de a-|
folosi si dispune de el in mod exclusiv si
perpetuu, in cadrul si cu respectarea legii,
ordinii de drept si bunelor moravuri, aces-
ta isi gdseste reglementare juridica atat in
normele constitutionale, cat si in cele orga-
nice. Intrucat dreptul de proprietate asupra
bunurilor imobile este supus inregistrarii de
stat, actul normativ de baza privind inregis-
trarea acestora (sector de teren, cota de te-
ren, constructii etc.) proprietate a entitatilor
publice, este Legeanr.1543/1998 [14]. Drept
temei pentru inregistrarea bunurilor imobi-
le proprietate publica si a dreptului de pro-
prietate asupra acestora in registrul bunuri-
lor imobile servesc: a) hotararea de Guvern,
prin care au fost aprobate listele de bunuri
imobile proprietate publica a statului, co-
ordonate cu autoritatile administratiei pu-
blice locale de ambele niveluri/ale unitatii
teritoriale autonome Gagduzia pe al caror
teritoriu administrativ sunt amplasate aces-
te bunuri; b) decizia autoritatii deliberative
a administratiei publice locale, prin care
au fost aprobate listele de bunuri imobile
proprietate publica a unitatilor administra-
tiv-teritoriale de nivelul intai, coordonate
cu autoritatile administratiei publice locale
de nivelul al doilea/ale unitatii teritoriale
autonome Gagauzia si cu autoritatile de
specialitate ale administratiei publice cen-
trale sau, in lipsa lor, cu Agentia Proprietatii
Publice; c) decizia autoritatii deliberative
a administratiei publice locale/hotararea
Adunarii Populare a unitatii teritoriale auto-
nome Gagduzia, prin care au fost aprobate
listele de bunuri imobile proprietate publi-
ca a unitatilor administrativ-teritoriale de
nivelul al doilea/a unitatii teritoriale auto-
nome Gagduzia, coordonate cu autoritatile
administratiei publice locale de nivelul
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intai si cu autoritatile de specialitate ale
administratiei publice centrale sau, in lipsa
lor, cu Agentia Proprietatii Publice.

Si nu in ultimul rand, am vrea sa punc-
tam aici si principiul stabilitatii normelor
juridice. Or, Comisia de la Venetia a stabi-
lit in Lista de verificare privind statul de
drept, aprobata la 11-12 martie 2016, ca
unul dintre elementele fundamentale ale
statului de drept il constituie asigurarea
stabilitatii legislatiei, care, la randul sau, se
intemeiaza pe certitudinea si predictibili-
tatea dreptului.

Si Curtea Europeana a Drepturilor Omu-
lui, injurisprudenta sa, a statuat ca stabilita-
tea cadrului normativ constituie o expresie
a principiului securitatii juridice, iar modifi-
carea frecventd a actelor normative este de
naturd sa creeze dificultati subiectilor caro-
ra li se adreseaza, sub aspectul adaptarii la
procedurile noi instituite. Or, intr-un stat
de drept, respectarea principiilor precum
legalitatea, securitatea juridica sau pre-
vizibilitatea normelor juridice trebuie sa
fie de domeniul normalitatii. Atunci cand
insa normalul se transformda in anormal,
vorbim deja de o stare de insecuritate ju-
ridica, care genereaza lipsa de incredere a
cetateanului in autoritatile publice ale sta-
tului si in normele pe care acestea le edic-
teaza. Modificarea permanenta a normelor
juridice sau crearea de norme juridice cu
un sens obscur este o sursa sigura de dez-
echilibru social si, ca atare, de neincredere
din partea particularilor.

Fara a avea pretentia tratarii exhausti-
ve a acestui subiect, ne-am dorit, totusi,
sa reliefam cele mai importante etape
prin care a trecut Republica Moldova din
punct de vedere al reglementarilor in do-
meniul delimitarii proprietatii publice, or,
asa cum sugereaza si titlul acestui studiu,
prin adoptarea Legii nr. 29/2018 si a nor-
melor conexe acesteia, s-a consolidat si ca-
drul normativ in acest domeniu, moment
care bucura deopotriva atat teoreticienii,
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cat si autoritatile publice. Or, scopul delimi-  ta a bunurilor proprietate publica a statului,
tarii proprietatii entitatilor publice, enuntat a bunurilor proprietate publica a unitatilor
si de legiuitor in Legea privind delimitarea administrativ-teritoriale de nivelul intai si al
proprietatii publice, consta in asigurarea doilea, inclusiv a unitatii teritoriale autono-
dreptului de proprietate si folosirea eficien- me Gagauzia.
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