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Rezumat al tezei de doctorat
»O teorie a provizoriului in dreptul administrativ”
Student doctorand: Anda Narcisa Bachis

Conducator de doctorat: Prov. Univ. Dr. Ovidiu Podaru

Climatul de instabilitate din ultimele decenii a confirmat, mai mult ca oricand, ca provizoriul
specific dreptului administrativ este o tema de actualitate, care meritd a fi supusd unei analize
aprofundate. Desi la momentul alegerii acestei teme de doctorat am vizualizat o analizd mult mai
restransa asupra materiei provizoriului, limitatd la una dintre componentele sale, si anume la
suspendarea actului administrativ (preponderent pentru motive de nelegalitate), pe parcursul
cercetarii am gasit de cuviintd sa conturdm un tablou al provizoriului din dreptul administrativ in
ansamblul sau, optand astfel pentru o abordare globala a acestei materii.

Acest demers a fost unul dificil de parcurs, tocmai pentru ca institutiile, situatiile si masurile
pe care le-am abordat pareau, la o prima vedere, incomparabile, fiind caracterizate (aparent) de
trasaturi fundamental diferite. Tocmai din acest considerent, pe langa abordarea pragmatica, cu
care suntem atdt de obisnuiti in sfera juridicd, am simtit nevoia de a cerceta subiectul si dintr-o
perspectiva teoreticd, cu trimiteri, acolo unde a fost cazul, la viziuni sau concepte filosofice.
Trimiterile filosofice nu au insa rolul de a diminua importanta rationamentelor juridice, ci, din
contrd, sunt menite sa intareascd sau sa confirme diferite solutii si orientari propuse pe parcursul
tezei de doctorat.

In raport cu abordarea propusa, care se doreste a fi una globald, de ansamblu, am subliniat
ca subiectul cercetdrii noastre are in prim plan provizoriul specific dreptului administrativ, iar nu
doar sfera provizoratului, avand ca premisa distinctia semantici a celor doi termeni. In vreme ce
,provizoratul” se referd mai degrabd la perioada de timp pentru care se manifesta provizoriul,
ducandu-ne cu gandul in special cétre acele masuri dispuse in situatii exceptionale, caracterul
abstract al termenului ,,provizoriu” ne permite sa exploram atat fundamentele, cauzele masurilor
provizorii, cat si efectele produse dupa incetarea situatiilor/starilor provizorii. Asadar, in cuprinsul
lucrarii am analizat acele situatii, masuri sau stdri care sunt caracterizate de cauze duale: un factor

generator, dublat de urgentd — care justificd dispunerea unor masuri vremelnice, in situatii



exceptionale sau atipice, la disparitia carora acestea vor fi Inlocuite cu masuri definitive, sau vor
conduce la revenirea la situatia anterioara.

Structural, teza noastra de doctorat este impartitd pe cinci capitole. In primele doui capitole
am avut o perspectiva preponderent teoretica, astfel cd am identificat fundamentele si
caracteristicile fundamentale ale provizoriului (capitolul I), analiza urmata de cercetarea cauzelor
masurilor provizorii (capitolul II). Fara a pretinde o abordare exhaustiva, in raport cu traséturile
comune specifice provizoriului, am cercetat care este obiectul concret al acestuia (capitolul III),
demers urmat de analiza acestui fenomen din perspectiva tipologiei sale, dar si a unor reguli de
procedura caracteristice (capitolul IV). Nu in ultimul rand, in ultima parte a cercetarii am analizat
atat cazurile de Incetare a masurilor provizorii, cat si efectele produse pe perioada instituirii
provizoriului, dar si ulterior disparitiei cauzelor acestuia (capitolul V).

I. in primul capitol al acestei teze, am gisit util si facem atat o distinctie conceptuali cat

si juridica a termenilor provizoriu si temporar, pentru a evita confuziile care ar putea aparea
inclusiv in sfera dreptului administrativ. Am concluzionat ca masurile provizorii se deosebesc de
cele temporare prin prisma contextului in care sunt dispuse, care, in cazul provizoriului implica o
situatie exceptionala sau cel putin atipica, ce determind derogarea de la ordinea de drept fireasca,
sau care conduce la suprimarea vremelnicd a efectelor produse de actele administrative, ori la
aplicarea vremelnica a unor obligatii cu caracter pozitiv sau negativ. Totodata, efectele produse de
cele doua categorii de masuri sunt diferite, intrucat doar masurile provizorii urmeaza a fi inlocuite
cu unele definitive. Insa, sfera de incidentd a masurilor cu caracter temporar este mult mai larga,
acestea avand aptitudinea de a fi dispuse inclusiv in situatii normale, perioada pentru care acestea
opereaza fiind determinabild Inca de la un moment incipient, fara a se impune In mod necesar
inlocuirea lor cu alte masuri cu caracter definitiv.

Avand ca premisa faptul ca masurile provizorii se dispun fie pentru protectia interesului
public, fie pentru protejarea unor interese particulare, am aratat ca acestea deriva, cel putin in
parte, din dreptul natural, care protejeazi valori imanente fiintei umane. In esent, atat la nivel
individual, cat si la nivel colectiv, masurile provizorii valorificd instinctul de conservare, care
caracterizeaza atat fiecare persoand in parte, cat si organizdrile statale, al caror deziderat este de a-
si mentine structurile de conducere, inclusiv 1n situatiile critice.

Unul dintre cele mai importante fundamente ale provizoriului este, fara dar si poate,

interesul public. Adesea, interesul public este cel care dicteaza instaurarea provizoriului, in



special dacd ne raportam la acele situatii critice, exceptionale, In care se urmareste protejarea
interesului public in ansamblul siu, prin prisma tuturor componentelor care il caracterizeazi. in
alte situatii, chiar si atunci cand masurile provizorii sunt dispuse in scopul protectiei individuale,
nu poate fi minimizatd importanta acestui fundament, care este valorificat, fie in vederea
protejarii unor drepturi si libertati fundamentale (privite ca si componentd a interesului
public), fie prin garantarea respectarii principiului legalitatii (deziderat care trebuie urmarit
inclusiv din perspectiva preeminentei interesului public), dar si prin faptul cd, in unele situatii,
chiar legiuitorul este cel care confirmd cd masurile dispuse (aparent) in scopul protectiei
individuale, trebuie sa aiba in vedere prioritatea interesului public In detrimentul celui privat.

In mod congruent, masurile provizorii sunt fundamentate de principiul proportionalititii,
care poate fi vizualizat din doud perspective: a) proportionalitatea legislativa; si b)
proportionalitatea administrativi sau judiciari. In ceea ce priveste componenta
proportionalitatii legislative, aceasta implica stabilirea a priori a unor limite abstracte de catre
legiuitor, necesar a fi respectate la momentul instaurarii provizoriului. Deopotriva, in unele situatii,
prin prisma proportionalitatii legislative, chiar legiuitorul este cel care realizeaza un control
abstract de proportionalitate, stabilind ca unele masuri provizorii vor opera de drept, ca urmare a
aparitiei unui factor declansator. Analiza celei de a doua componente, a proportionalitatii
administrative sau judiciare, este apanajul subiectului cunoscator (care poate fi administratia sau
instanta de judecatd), avand caracter concret, de vreme ce controlul de proportionalitate se
realizeaza a posteriori, chiar la momentul dispunerii masurilor provizorii. Acest demers implica
(sau ar trebui sa implice) o analizd comparativa a intereselor concurente aflate in joc, urmand ca
masurile provizorii sa fie dispuse doar dacd aduc un plus de valoare, sau dacd, asa cum s-a aratat
in unele sisteme de tip common law, masurile aduc mai mult bine decat rau. Practic, in aceasta
etapa, interesul public poate fi apreciat pozitiv sau negativ, cdci pot fi intalnite situatii In care
identificarea unui interes public sa justifice dispunerea unor masuri provizorii, cat si ipoteze in
care, desi cauzele masurilor provizorii sunt intrunite, instituirea provizoriului nu este posibila
pentru ci ar afecta de o maniera semnificativa interesul public. In mod similar, aceasta ,,analiz de
bilant” poate sd priveasca si interesele private contradictorii.

O trasatura fundamentald a masurilor provizorii consta in caracterul preventiv al acestora,
care are la bazi conceptul filosofic al prudentei, analizat in scrierile lui Aristotel. In vreme ce

prudenta reprezintd o valoare intelectuald, care permite oricarei persoane sd aleaga ,,calea de



mijloc”, mai exact sa vizualizeze acele solutii echilibrate, preventia poate fi privita ca un efect al
celei dintai. Cu alte cuvinte, in urma abordarii unor factori de risc cu prudenta, se poate naste
nevoia de precautie, prin stabilirea unui cadru normativ coerent instituirii masurilor provizorii. In
alte situatii, principiul precautiei, astfel cum este inteles in sens larg la nivel unional, poate sa
influenteze deopotrivd sfera provizoriului, prin minimizarea accentului pus asupra iminentei
pagubei, daca existd riscul ca aceasta sa se producd in anumite domenii specifice, precum este cel
al protectiei mediului, chiar si In viitorul mai Indepartat. De asemenea, caracterul preventiv al
masurilor provizorii nu poate fi negat, uneori acesta fiind subliniat si de catre legiuitor, de vreme
ce adesea chiar prevederile legale sunt cele care subliniaza ca masurile provizorii se dispun pentru
prevenirea diferitelor stari de pericol.

Faptul ca masurile provizorii se dispun in situatii exceptionale sau atipice, in urma realizarii
unui control de proportionalitate, care implica analiza interesului public dar si o atitudine generala
de prudenta, confirma caracterul exceptional al provizoriului. Desi masurile provizorii nu se pot
transforma 1n reguli generale de guvernare, incertitudinea care caracterizeaza societatea in prezent
ne confirma faptul ca ne intalnim periodic cu diferite forme ale provizoriului, care par sa se repete
in mod ,,ciclic”, fara ca fiecare stare provizorie sd isi piarda insd particularitatile. De pilda,
experienta recentd a pandemiei Covid-19 nu confirma ca o viitoare criza sanitard va genera aceleasi
efecte, ca va fi gestionata prin aceleasi masuri sau ca raspunsul la factorul de risc va fi acelasi din
partea populatiei ori din partea autoritatilor, caci Intotdeauna vor exista elemente diferite, specifice
fiecarei situatii exceptionale. In fine, pentru a garanta (pe cat posibil) caracterul exceptional al
masurilor provizorii, am ajuns la concluzia cd acestea trebuie sa aibd caracter vremelnic,
deziderat care este de cele mai multe ori respectat prin stabilirea unor termene (certe sau incerte)
pentru care se dispun masurile provizorii. Caracterul vremelnic nu trebuie privit insd in mod
restrictiv, cum este adesea interpretat in jurisprudenta nationald, motiv pentru care am concluzionat
ca masurile provizorii respecta acest imperativ atunci cand la incetarea lor este posibila repunerea
in situatia anterioard, chiar daca 1n acest sens este necesara interventia autoritdtilor administrative
(prin adoptarea unor acte administrative).

Nu 1n ultimul rand, in special in raport cu masurile provizorii dispuse pe cale judiciara, am
aratat cd acestea au ca fundament asigurarea accesului la justitie, deziderat care, in unele situatii

nu ar putea fi atins, daca pericolul s-ar produce pana la momentul dispunerii unei solutii definitive.
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IL in al doilea capitol am analizat binomul cauzelor care justifici dispunerea masurilor
provizorii: factorul generator si urgenta.

A. In ceea ce priveste factorul generator, am aritat ci acesta poate consta in evenimente,
fenomene sau actiuni dependente sau nu de activitatea umana. Practic, in special atunci cand
se urmareste protectia interesului public (privit global), anumite stari de fapt (cum sunt crizele
sanitare, dezastrele naturale, crizele sociale, sau, In anumite situatii, chiar anumite fapte
antisociale) conduc la dispunerea unor masuri provizorii, chiar daca acest efect nu a fost in mod
necesar urmadrit. Alteori, factorul generator poate sa aiba la baza aparenta nelegalitatii unui act
administrativ sau a unei conduite a administratiei, context in care am ales sa utilizdm pe
parcursul tezei adagiul latin ,,fumus boni iuris”, care se traduce In romana ca ,,fumul dreptului
bun”. In sfera provizoriului, acest adagiu, utilizat att de catre instantele de la nivelul Uniunii
Europene, cét si 1n diferite sisteme de drept comparat, reprezintd un standard de apreciere a unor
elemente factuale sau juridice, care determind subiectul cunoscétor sa retind intrunirea cerintei
aparentei.

Din aceasta perspectivd, prin recurgerea la o abordare interdisciplinard, am incercat sa
conturdm o teorie a aparentei in sfera provizoriului din dreptul administrativ, avand ca si premise
modul in care teoria este utilizata si valorificata pe scara larga in dreptul civil, dreptul international
si chiar si in dreptul administrativ. In urma aplicirii unor procese de adaptare si calibrare a
criteriilor teoriei aparentei, am ajuns la concluzia cd in sfera provizoriului specific dreptului
administrativ, teoria este deopotriva caracterizatd de doud elemente: a) elementul material; si b)
elementul subiectiv.

a) Elementul material are la baza circumstante obiective, care pot sa aiba natura factuala
sau juridica (independent dacd acestea din urma sunt asociate sau nu unei stari de fapt), si care pot
fi ,,cunoscute” la un nivel sumar de cétre subiectul cunoscator. Aceste elemente fac parte din
realitate, insa, intrucat procesul cunoasterii este limitat din perspectiva temporald (din pricina
urgentei), elementele pot fi apreciate si interpretate de o maniera pozitiva (daca reflecta realitatea),
sau, din contra, de o maniera negativa (cand creeazd o reprezentare inselatoare asupra realitatii),
ipoteza 1n care solutia definitiva urmeaza a fi discordanta masurilor provizorii dispuse. Pentru mai
multa claritate, propunem urmatorul exemplu: pentru a se dispune masura suspendarii efectelor
unui act administrativ este suficient sa existe aparenta de nelegalitate a acestuia, care, intr-o speta

concreta, ar putea fi generatd de aparenta lipsd de competentd a organului emitent, aspect care ar
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putea si rezulte din simpla verificare a semnatarului actului. Insi, desi acest element de ordine
obiectiva este parte a realitatii, caci se poate verifica facil in cuprinsul actului care este semnatarul
acestuia, este posibil sd nu redea in mod fidel respectarea rigorilor juridice pentru emiterea actelor
administrative. Astfel, ulterior dispunerii masurii provizorii ar putea fi identificate elemente
extrinseci, care sa releve cd a existat un act de delegare de semnatura/atributii in favoarea organului
emitent, care provine de la organul competent (dar care din varii motive nu a fost depus in dosarul
de suspendare). Din acest exemplu, extrem de simplist, am putut deduce ca, uneori, elementele de
ordine obiectiva care conduc la instituirea masurilor provizorii nu reflectd in mod fidel realitatea.
Insa, cel mai adesea, in materia provizoriului este valorificati componenta pozitivi a aparentei.

b) Al doilea element, si anume cel subiectiv, a fost analizat dintr-o perspectiva duala: (i)
prin prisma subiectului cunoscator; (ii) n raport cu atitudinea subiectiva a solicitantului masurii.
(i) In ceea ce priveste perspectiva subiectului cunosciitor, am aritat cd aceleasi elemente de ordin
obiectiv pot fi vizualizate si percepute in mod diferit, in functie de subiectul cunoscator prin filtrul
caruia sunt trecute. Astfel, la nivel ipotetic, este posibil ca exact aceleasi circumstante, analizate
din perspective diferite, sa conduca la solutii diametral opuse. Deopotriva, am ardtat ca in materia
provizoriului din sfera dreptului administrativ, subiectul cunoscator realizeaza procesul cunoasterii
recurgand la cunoasterea empirica, avand in vedere ca are calitatea unui profesionist al dreptului,
iar nu a unui profan, nefiind limitat la cunoasterea observationald. Din acest motiv, elementele
analizate de catre subiectul cunoscator (din perspectiva aparentei) pot fi unele de drept, fard a fi
necesar sd fie asociate mereu unor stiri de fapt. (ii) Totodatd, atitudinea subiectiva a
solicitantului unei masuri provizorii poate sa influenteze deopotrivd procesul decizional al
masurilor provizorii. Mai concret, reaua-credintd, pasivitatea indelungata sau abuzul de drept
manifestat de cétre solicitant, pot conduce: fie la respingerea solicitarii dispunerii masurii
provizorii, fie la atragerea raspunderii delictuale a acestuia, in cazul in mésurile solicitate au fost
dispuse.

In raport cu aceste concluzii de ordin teoretic, am continuat demersul nostru prin
identificarea si clasificarea diferitelor circumstante de fapt sau de drept, care au condus sau care
ar putea conduce la dispunerea unor masuri provizorii in sistemul nostru de drept.

B. A doua cauza a masurilor provizorii — urgenta — a fost transpusa in cercetarea noastra
prin utilizarea sintagmei latine ,,periculum in mora”, a cérei traducere in limba romana este cea de

,pericol in intarziere”. Din perspectiva teoretica, sursa urgentei este necesitatea, care, in functie de
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diferite orientari filosofice dar si doctrinare, poate fi privitd ca o formd de constrangere,
determinand o interventie neintirziatd, astfel incat sd fie valorificat caracterul preventiv al
masurilor provizorii. Deopotrivd, in materia masurilor provizorii, urgenta aduce implicatii atat de
ordin material, caci reprezintd o cauza a provizoriului, dar si de ordin procedural, fiind transpusa
prin imperativul reglementarii unor procedurii accelerate, a caror parcurgere cu celeritate trebuie
sa reprezinte un deziderat pentru asigurarea eficientei masurilor provizorii.

1. Demersul nostru a fost urmat de o analizd duald a dimensiunii urgentei, dupa cum
aceasta amenintd preponderent interesul public sau anumite interese particulare.

a) Atunci cand urgenta este determinati de amenintarea interesului public, efectele
produse din perspectiva masurilor provizorii sunt diferite, dupd cum ne raportam la situatii
exceptionale, sau la anumite situatii caracterizate de diferite componente atipice. (i) In situatiile
exceptionale, urgenta determind cel mai adesea instituirea unor stiri de exceptie, prin care se
derogd vremelnic de la ordinea de drept fireascd, derogare care Intr-un stat democratic este permisa
chiar de prevederile constitutionale. Dispunerea acestor regimuri nu poate fi Insd una arbitrara,
fiind necesar sa fie asigurate anumite garantii atat pentru instaurarea cat si pentru gestionarea
regimurilor derogatorii. Din perspectiva procedurii, am dezvoltat in cuprinsul tezei ca, cel mai
adesea, pot fi identificate trei criterii/etape: (i.1) existenta unei legi formale, prin care sunt
transpuse regulile si principiile aplicabile pe perioada deruldrii starilor de exceptie; (i.2) actul
formal de instituire a regimului exceptional; si (i.3) actele materiale, care au natura unor acte
administrative, prin care marea majoritate a masurilor provizorii sunt instituite si adaptate nevoilor
concrete. (ii) In ipotezele in care urgenta nu conduce la instituirea unor regimuri exceptionale, de
cele mai multe ori constituie premisa pentru dispunerea unor masuri cu obiect individualizat (fara
a se limita la acestea), care urmaresc protejarea sanatatii publice, a mediului sau conservarea
patrimoniului cultural. De pilda, o mare parte a acestor mésuri o Intdlnim in sfera dreptului
contraventional, cand desfasurarea unor activitati contravine autorizatiilor sau prevederilor legale,
astfel incat se dispune cu titlul unei masuri complementare suspendarea desfasurdrii activitatii
respective.

b. Este posibil ca urgenta sa fie generati de anumite stiri de pericol indreptate
impotriva drepturilor si libertitilor fundamentale ale cetitenilor, determinand astfel
dispunerea unor masuri provizorii cu caracter individualizat. In sistemul nostru de drept nu exista

o procedura speciala care sd confere protectie provizorie acestei categorii de drepturi, prin care sa
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fie permisd (sau chiar sa impusa) o interventie mai rapida decat in cadrul procedurii generale, cum
regasim, spre exemplu, in sistemul francez. Insa, prin caracterul sdu general, procedura ordonantei
presedintiale este cea care poate raspunde cel mai eficient acestor nevoie in prezent.

c. Deopotriva, atunci cand urgenta afecteaza alte drepturi sau interese private, un mare
minus al sistemului nostru este cd nu stabileste cd starea de pericol creatd poate conduce si la
prejudicii morale, iar nu doar la prejudicii materiale, cum se retine in definitia pagubei iminente,
a cirei intrunire se verifici pentru dispunerea masurii suspendarii judiciare. In mod evident,
prejudiciile de ordin moral pot avea de multe ori o amploare mai mare, fiind cel mai adesea greu
sau imposibil de reparat, de unde si anomalia din sistemul nostru de drept, care nu reglementeaza
mijloace de protectie adecvate.

2. Urmatorul pas al activitdtii noastre de cercetare a fost sd stabilim ce presupune
componenta iminenta pericolului. Concluzia extrasa este cd nu poate fi stabilit in mod mecanic
un interval de timp care sa justifice interventia provizorie, analiza urmand a fi facuta in concret, in
fiecare situatie in parte. Cu titlu general Tnsd, se poate retine cd dispunerea unor masuri provizorii
este considerata necesara, daca un prejudiciu ar putea sa se producd mai Inainte de dispunerea unei
decizii definitive. Cu toate acestea, pericolul trebuie sa fie actual sau viitor, nefiind justificat ca
masurile provizorii sa fie dispuse in cazul actelor care si-au epuizat efectele sau care au produs
prejudiciul solicitantului masurii. Din aceastd perspectiva este relevant sa facem distinctia Intre
diferite notiuni, cum sunt ,,efectele materiale” si ,,efectele juridice” ale actelor administrative, cele
dintai fiind imanente doar anumitor categorii de acte, avand deopotriva aptitudinea de a se epuiza
mai inainte de producerea tuturor efectelor juridice. Astfel, in anumite cazuri, masurile provizorii
pot fi dispuse chiar si ulterior producerii efectelor materiale ale actului administrativ, daca efectele
juridice nu au fost integral epuizate.

3. Nu in ultimul rand, a fost nevoie sd analizam daca orice fel de prejudiciu potential are
aptitudinea de a conduce la instituirea provizoriului, sau daca, din contrd, acesta trebuie s aiba o
anumitd amploare. Am aratat cd astfel cum s-a stabilit (In cadrul unor proceduri) pe cale pretoriana
si doctrinara, este necesar ca paguba sa fie una greu sau imposibil de inldturat, in lipsa dispunerii
madsurii provizorii, conditie care deriva din caracterul exceptional al materiei provizoriului.

IIL. in al treilea capitol ne-am indreptat atentia asupra obiectului concret al misurilor
provizorii, care, din pricina dinamismului acestei materii, nu credem ca poate fi clasificat sau

vizualizat Tn mod exhaustiv. Astfel, plaja masurilor provizorii este una infinita, caci fiecare situatie
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exceptionald poate conduce la dispunerea unor masuri provizorii adaptate nevoilor sociale
identificate. Tocmai pentru acest motiv, nu am fi putut sa identificdim o modalitate de clasificare
finita a masurilor provizorii. Insi, in cercetarea noastra ne-am dorit si stabilim care sunt criteriile
in functie de care masurile provizorii pot fi clasificate si identificate.

O prima clasificare (generald) are in vizor determinabilitatea masurilor provizorii, sens
in care am aratat ca pot fi intalnite doua categorii de masuri — cele cu obiect individualizat si cele
cu obiect de reglementare.

A. Prima categorie, cea a masurilor provizorii cu obiect individualizat, se referd la acea
modalitate de interventie punctuald, cum este de pilda cea care conduce la suspendarea unui act
sau a unui contract administrativ. La randul lor, masurile cu obiect individualizat pot fi
subclasificate in masuri dispuse pentru: a) evitarea pericolului de tardivitate; sau b) evitarea
pericolului de ineficacitate.

A.1. In prima clasificare, a misurilor dispuse pentru evitarea pericolului de tardivitate,
am inclus toate acele masuri cu obiect individualizat, care se dispun pentru evitarea producerii
unui prejudiciu mai inainte de luarea unei masuri definitive, categorie in care am inclus:
suspendarea actului si a contractului administrativ; dispunerea unor obligatii de a face sau de a nu
face in sarcina administratiei, dar si masurile care au ca obiect repunerea (vremelnicd) in situatia
anterioard. Am realizat apoi o analiza sistematica a fiecareia dintre aceste subclasificari.

1. In ceea ce priveste misura suspendirii efectelor actului administrativ, a) am pornit de
la distinctia intre suspendarea lato sensu si suspendarea stricto sensu, ajungand la concluzia ca
doar cea din urma poate fi privita ca o veritabila masura provizorie, caci este caracterizata de cele
doui cauze comune provizoriului. In cazul actelor care inci nu au intrat in vigoare, ar putea fi
analizatd mai degrabd posibilitatea ,,amanarii” intrarii In vigoare, daca existd urgentd, aceasta
solutie de ,,compromis” fiind Intalnitd in jurisprudenta franceza. b) Un alt aspect controversat ce a
format obiectul cercetdrii noastre, a avut In prim plan caracterul executoriu al actului
administrativ si modul 1n care acesta este ,,afectat” prin dispunerea unor masuri provizorii. Avand
in vedere orientdrile din doctrina franceza, dar si a unei parti minoritare a literaturii de specialitate
autohtone, am concluzionat ca masura suspendarii nu afecteaza caracterul executoriu al actelor
administrative, intrucét, la acest moment, o astfel de prerogativa exorbitanta a administratiei mai
poate fi recunoscutd doar pentru o categorie restransd a actelor administrative cu caracter

individual. In schimb, méasura suspendarii afecteazd mai degraba caracterul obligatoriu, care este
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imanent tuturor actelor administrative. ¢) Prin prisma confuziilor Intalnite uneori in jurisprudenta
nationald, am analizat daca obiectul masurilor provizorii poate sd priveasca si operatiunile material
tehnice, care stau la baza unui act administrativ. Concluzia (fireascd) a fost cd doar manifestarile
de vointa producatoare de efecte juridice pot forma obiectul masurii suspendarii, inclusiv in acele
situatii in care denumirea actului este una ingelatoare. d) Nu in ultimul rand, avand ca premisa
reglementarea din sistemul francez, de la care legiuitorul nostru s-a inspirat adesea, potrivit careia
este posibild suspendarea unei decizii de refuz, am cercetat daca o asemenea solutie ar putea fi
aplicata si in sistemul nostru de drept. Am identificat in acest sens doud impedimente care
impiedica suspendarea efectelor deciziilor de refuz, dintre care unul de naturd materiala, iar altul
de natura procedurala. Pe de o parte, o astfel de masura nu ar aduce niciun beneficiu solicitantului,
care s-ar vedea 1n aceeasi situatie precum cea avuta anterior emiterii deciziei negative. Pe de alta
parte, din perspectivd procedurald, cel putin in cadrul procedurii suspendarii judiciare nu este
reglementatd posibilitatea stabilirii de catre instantd a unor obligatii cu caracter pozitiv in sarcina
administratiei. O astfel de prevedere legald regasim in sistemul francez, fiind asigurata pe aceasta
cale eficienta masurii provizorii.

2. Referitor la suspendarea contractelor administrative ori a actelor atasabile si
detasabile acestora, principala problema in materia provizoriului este data de lipsa unei
reglementari coerente, respectiv a unei proceduri comune (cel putin la nivel principial), care sa fie
aplicabild oricarui contract administrativ. Din aceastd cauza, o deficientd majora este data de faptul
ca pentru contractele administrative a caror reglementare se regéseste In Codul administrativ, nu
existd o procedurd destinata dispunerii masurilor provizorii, motiv pentru care, nu de putine ori
instantele nationale retin ca masurile provizorii nu ar putea fi aplicabile. In mod cert, o asemenea
concluzie categorica nu este in acord cu unul dintre fundamentele masurilor provizorii, $i anume
asigurarea accesului la justitie. In definitiv, pentru respectarea acestui deziderat, concluzia noastra
a fost cea de aplicare a procedurilor generale care conduc la dispunerea masurilor provizorii, mai
exact, fie a procedurii suspenddrii efectelor actelor administrative (art. 14-15 LCA), fie a
procedurii ordonantei presedintiale. Diferite aspecte problematice pot fi identificate si in privinta
contractelor care intrd sub incidenta Legii nr. 101/2016, a caror modificari frecvente (si adesea
nejustificate) genereazd insecuritate inclusiv in sfera provizoriului. La fel de discutabile sunt
uneori si interpretarile date de cétre instanta supremd, a cdrei orientare tinde inspre excluderea

aplicabilitatii procedurii ordonantei presedintiale in materia contractelor administrative, atata timp
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cat exista o reglementare speciala care stabileste regimul juridic al acelor contracte, fard a avea
insa in vedere elemente concrete, precum: obiectul masurii solicitate si cauza urgentei, care ar
putea justifica urmarea unei proceduri mai rapide.

3. Deopotrivd, am analizat si acele masuri care se dispun pe calea procedurii ordonantei
presedintiale, prin care se stabilesc obligatii de a face sau de a nu face in sarcina administratiei.
De cele mai multe ori, prin luarea acestor masuri se urmareste asigurarea protectiei unor drepturi
si libertati fundamentale, fiind des intalnite in practica judiciard, In situatii care privesc protejarea
sanatatii individuale, prin stabilirea in sarcina administratiei a obligatiei vremelnice de acordare a
unor tratamente In regim compensat, in favoarea unor particulari care sufera de afectiuni grave.

4. O ultima categorie a masurilor care se dispun pentru evitarea riscului de tardivitate, are ca
scop repunerea (provizorie) in situatia anterioara a solicitantului masurii. Astfel de masuri sunt
necesare in special in materia contraventionald, unde, spre exemplu, suspendarea efectelor
procesului-verbal nu conduce in mod automat la restituirea bunurilor care au fost supuse masurii
confiscarii.

A.2. Cea de-a doua categorie a masurilor cu obiect individualizat priveste masurile
provizorii dispuse pentru evitarea riscului de ineficacitate, avand ca si scop preintdmpinarea
situatiilor In care solutia definitiva ar urma sa fie lipsita de eficientd, in lipsa interventiei provizorii.
In aceasta sfera sunt incluse masurile asiguritorii, care fac parte din ,,familia” mai mare a masurilor
provizorii. Acestea pot fi dispuse atat de catre administratie, cat se urmareste protectia interesului
public, ipotezd in care statul sau o alta persoanad juridica de drept public are cel putin o creanta
previzualizata impotriva unui particular. Insi, desi mai rar intalnite, am identificat si masuri
asigurdtorii care se dispun in interes privat, deci impotriva administratiei, atunci cand calitatea de
creditor (cel putin aparent) apartine unui particular.

B. Masurile provizorii cu rol de reglementare pot fi dispuse atat in situatii atipice, cand
nu este necesard o derogare de la ordinea de drept fireascd, cat si In situatii exceptionale, care
implica si instituirea unor regimuri speciale, prin care se derogad vremelnic de la ordinea de drept
normala. Specificul acestor masuri este cd au caracter general aplicabil, stabilind norme de
conduitd, iar abaterea de la acestea poate atrage diferite forme ale raspunderii, precum este cea
contraventionald, disciplinard sau chiar penald. In cadrul acestei clasificari ne-am raportat si la
masurile dispuse in urma instituirii diferitelor regimuri exceptionale, cum sunt starea de urgenta si

de asediu, starea de razboi si de mobilizare, precum si starea de alertd. Nu in ultimul rand, am
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analizat si masura rechizitiei, care, desi are obiect individualizat, derivd cel mai adesea din
masurile cu rol de reglementare, fiind dispusa in situatii critice.

Cu o oarecare dezamagire, am constat ca nu avem un cadrul legal coerent pentru dispunerea
masurilor provizorii cu rol de reglementare, dispozitiile legale nefiind adaptate nevoilor sociale
curente. Din acest motiv, inclusiv pe perioada pandemiei Covid-19, insecuritatea nu a fost generata
doar aparitia si raspandirea unui virus despre care nu existau foarte multe date stiintifice, dar si de
inaptitudinea sistemului de a gestiona situatia de crizd aparutd, aspect care a putut fi pus inclusiv
pe seama cadrului legal depasit. Ca o perspectiva, concluziile noastre s-au Indreptat inspre nevoia
pe care o resimte sistemul nostru de aplicare activa a unei atitudini bazate pe preventie, astfel incat
in perioadele de normalitate, legiuitorul s nu uite de reglementdrile aplicabile in situatii
exceptionale, pe care are posibilitatea de a le imbunatatii In mod constant.

IV. Capitolul IV al tezei noastre abordeazd doud elemente esentiale: tipologia masurilor
provizorii, precum si modalitatea in care unele dintre fundamentele si cauzele masurilor
provizorii sunt transpuse in plan procedural.

A. Din perspectiva tipologiei, am aratat ca sunt intilnite doua categorii ale masurilor
provizorii: cele care se dispun de citre administratie, pentru protectia interesului public,
respectiv cele care se dispun impotriva administratiei, fie pentru protectia interesului public, fie
pentru protectia unor drepturi si interese private.

1. In demersul analizei misurilor dispuse de citre administratie, desi am concluzionat ca
acestea pot sd aiba obiect nenumit, clasificabil prin prisma categoriilor identificate in capitolul
anterior, am gasit necesar sd identificam anumite reguli comune acestor masuri, pentru evitarea
dispunerii lor cu exces de putere. Principalele reguli identificate cuprind: a) necesitatea existentei
unui temei legal pentru dispunerea oricaror masuri provizorii, reguld care deriva din caracterul
exceptional al provizoriului. O deficientd a cadrului legislativ actual este redatd de lipsa unei
prevederi legale exprese care sa permitd dispunerea masurii suspendarii efectelor actelor
administrative cu caracter individual, lacund care va fi cel mai probabil acoperitd odata cu
adoptarea Codului de procedura administrativa; b) respectarea exigentelor de competentd pentru
dispunerea masurilor provizorii, care, astfel cum se intampld in general in sfera dreptului
administrativ, poate sd apartind organului emitent/competent, iar in anumite situatii celui ierarhic
superior. Totusi, in situatii exceptionale competenta poate fi prorogata in favoarea altor autoritéti

publice, in acord cu prevederile legislatiei speciale. Deopotriva, pot fi identificate si situatii in care
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competenta dispunerii unor masuri provizorii apartine unor organe administrative cu atributii de
control; ¢) motivele care justifica interventia provizorie, cerintd care deriva deopotriva din
caracterul exceptional al masurilor provizorii, dar si din imperativul respectdrii celor doud cauze
ale provizoriului; d) motivarea actului, care reliefeaza motivele ce justifica dispunerea masurilor
provizorii; si e) durata masurilor provizorii, astfel Incat sd se asigure respectarea vremelniciei
interventiei provizorii.

B. In privinta masurilor provizorii care se dispun impotriva administratiei, am identificat
o subclasificare, care cuprinde: a) masurile dispuse pe cale judiciara; b) masurile care opereaza de
drept.

B.1. Analiza masurilor dispuse pe cale judiciara nu a fost una clasica, intrucat intr-o prima
faza am reliefat interferenta diferitelor proceduri care conduc la dispunerea masurilor provizorii,
iar in a doua fazd, am analizat din perspectiva proceduralda modul in care fundamentele si cauzele
madsurilor provizorii isi fac simtitd prezenta.

1. Mai concret, referitor la interferenta diferitelor proceduri judiciare, am aratat ca nu in
putine cazuri, procedura suspendarii judiciare este ineficientd, cici este incorsetatd Tn multiple
reguli si termene procedurale. Din acest motiv, pentru asigurarea efectiva a accesului la justitie,
inclusiv prin prisma recomandarilor venite de la nivelul Uniunii Europene, este posibil sa fie
identificata nevoia dispunerii acestei masuri pe calea procedurii suspendarii provizorii a executarii
silite, respectiv pe calea ordonantei presedintiale. a) Procedura suspendarii provizorii a executarii
silite ar putea sa aibd totusi o incidenta extrem de limitatd, existand premisele urmarii acesteia doar
in cazul in care a fost demarata o procedura de executare silitd, iar creantele ce formeaza obiectul
acesteia nu au natura fiscald. Deopotriva, din perspectiva factorului temporal, procedura ar putea
fi urmatad doar Intre momentul formularii unei cereri de suspendare judiciard (intemeiatd pe
prevederile art. 14-15 LCA) si cel al solutiondrii in primi instantd a acesteia. b) In schimb, o
aplicabilitate mai larga poate fi atribuitd procedurii ordonantei presedintiale, care se poate dovedi
a fi extrem de utila, fie pentru dispunerea cu celeritate a masurii provizorii a suspendarii, caci, In
cazuri exceptionale poate fi urmata fara citarea partilor, fie pentru dispunerea masurii suspendarii
dupa ce procedurile regasite la art. 14-15 LCA devin inaplicabile, din pricina implinirii termenelor
limitative in cadrul cdrora acestea pot fi urmate.

2. Din perspectiva transpunerii fundamentelor si cauzelor in sfera procedurilor prin care

masurile provizorii sunt dispuse, analiza noastra s-a concentrat in special asupra acelor reguli care
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pot sa derive din aplicabilitatea principiului prioritétii interesului public, dar si a modalitétii in care
cauza urgentei influenteaza solutionarea procedurilor, caci acestea trebuie sd fie marcate de
celeritate.

B.2. Un ultim demers urmat in acest capitol a fost cel de a identifica si aprofunda criteriile
care determind incidenta ope legis a unor masuri provizorii. Am utilizat in acest sens o clasificare
tripartitd, a carei sferd de cuprindere priveste: a) ipoteza in care se conferd preeminenta
interesului public national in detrimentul celui local, pentru situatiile in care masura suspendarii
opereaza in urma actiunilor introduse de catre prefect; b) situatia In care existd o prezumtie
(absolutd) a urgentei, cel mai comun exemplu fiind cel al suspendarii de drept a deciziei de
returnare de pe teritoriul Romaniei; ¢) ipoteza in care se contureaza o prezumtie a aparentei de
nelegalitate, in situatia emiterii unui act administrativ cu continut identic celui suspendat pe cale
judiciara.

V. In ultimul capitol al tezei noastre (capitolul V), ne-am indreptat atentia asupra cauzelor
care determind incetarea masurilor provizorii, precum si asupra efectelor produse, pe de o parte,
pe perioada de incidentd a masurilor provizorii, iar de pe alta parte, ulterior Incetarii acestora.

A. In privinta cauzelor care determini incetarea masurilor provizorii, ne-am raportat la o
clasificare regasita in doctrina nationald, care are in vedere: a) incetarea masurilor provizorii atunci
cand cauzele care au condus la dispunerea acestora nu mai subzistd; b) incetarea masurilor
provizorii cand cauzele lor nu au existat incd de la momentul incipient; si ¢) incetarea masurilor
cu scop sanctionator.

1. Ipoteza Incetarii masurilor provizorii ca urmare a disparitiei cauzelor care au condus la
dispunerea lor, suporta la randul sdu doua clasificari. a) Situatia in care scopul masurilor a fost
atins, ipoteza In care acestea vor inceta la momentul epuizarii perioadei pentru care au fost dispuse,
termen care poate fi att unul cert (care se poate transforma in unul incert, prin prelungirea
succesiva a masurilor provizorii), cét si incert. b) Cazul in care cauzele masurilor dispar Inainte de
implinirea termenului pentru care au fost dispuse. Din aceasta perspectivd, o lacund a sistemului
nostru de drept este ca nu reglementeaza mecanisme eficiente pentru a se dispune reevaluarea
masurii suspendarii judiciare, care ar putea sd inceteze daca nu mai subzista cerinta aparentei sau
cauza urgentei, chiar si mai Inainte de termenele prestabilite de prevederile art. 14-15 LCA.

2. In a doua situatie, misurile inceteaza dacd ulterior dispunerii lor se stabileste ci, in

realitate, cauzele care au condus la interventia provizorie nu au fost unele justificate, aspect care

20



conduce la nelegalitatea actului administrativ sau a hotararii judecatoresti prin care masurile au
fost instituite.

3. Ultima cauza de incetare masurilor provizorii, care are preponderent rol sanctionator,
poate sd fi incidentd in sistemul nostru de drept: a) fie in situatia in care solicitantul masurii nu
introduce actiunea in anulare in termen de 60 de zile de la formularea cererii de suspendare; b) fie
in ipoteza in care este identificata o conduita abuziva a particularului, care incearcd sa mentina (in
mod nejustificat) efectele masurii provizorii pentru o perioadad cat mai indelungata.

B. Astfel cum am antamat, in a doua parte a capitolului ne-am concentrat atentia asupra
efectelor produse pe perioada de incidenta a masurilor provizorii, cat si ulterior acestui moment,
si anume la Incetarea mdasurilor dispuse, accentul fiind pus si asupra posibilitatii atragerii
raspunderii pentru prejudiciile cauzate cat timp masurile au fost operante, subiect care nu a fost
abordat, dupa cunostintele noastre, in literatura de specialitate nationala.

1. Daca ne raportdm la efectele produse pe perioada de incidentd a masurilor provizorii,
principalele concluzii pe care le-am extras au fost cd a) reglementarea nationala este insuficienta
cand se poate dovedi utila stabilirea unor obligatii accesorii, conexe masurii suspendarii, ipoteza
in care subiectul cunoscator poate recurge insa la aplicarea regulilor generale de procedura civila.
b) Un alt aspect semnalat priveste utilizarea unei terminologii inadecvate in raport cu caracterul
de titlu executoriu al hotararii de suspendare, care nu este susceptibila de executare silitd in mod
direct, de vreme ce instituie o obligatie de a nu face. ¢) Mai mult, nu am reusit sd identificam o
procedura acceleratd prin care sd fie sanctionatd nerespectarea obligatiilor de a face, dispuse pe
calea masurilor provizorii. d) Nu in ultimul rand, am subliniat ca este necesar ca odata dispusa o
madsurd provizorie, acest aspect sd conduca deopotriva si la solutionarea litigiului principal cu
celeritate (spre exemplu prin stabilirea unor termene mai scurte), astfel incat si fie accentuat
caracterul exceptional si vremelnic al masurilor provizorii.

2. La incetarea masurilor provizorii, tranzitia este posibil sa fie una abruptd, céci, in
special in ipoteza in care acestea au fost dispuse in favoarea unui particular, in cazul respingerii
actiunii In anulare, acesta s-ar putea vedea ,,amenintat” de aplicabilitatea imediatd a efectelor
actului care a facut obiectul suspenddrii. Pe acest considerent, pornind de la jurisprudenta franceza,
ne-am Intrebat daca nu ar putea fi dispuse anumite masuri tranzitorii, care sd opereze imediat dupa

incetarea masurilor provizorii. Desi nu avem o reglementare speciald in acest sens, am
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concluzionat ca nu poate fi negatd posibilitatea subiectului cunoscator de a acorda un termen de
gratie, in acord cu prevederile generale din sfera dreptului procesual.

3. In cele din urma, din perspectiva raspunderii care ar putea fi atrasd in urma incetirii
masurilor provizorii, am concluzionat cd, de cele mai multe ori, aceasta are o naturad subiectiva,
fiind bazata pe culpa. Insi, pot fi identificate si ipoteze in care raspunderea care caracter obiectiv,
mai ales in situatiile In care masurile provizorii au fost dispuse in urma unei erori judiciare.
Raspunderea patrimoniald ar putea fi atrasad inclusiv in sarcina solicitantului masurii provizorii,
daca se poate proba ca acesta a actionat cu abuz de drept, ori cu depasirea limitelor drepturilor
subiective si procesuale de care acesta dispune.

Ca si concluzie generala, la finalul cercetarii am putut constata ca este dificil sa conturam
un tablou al provizoriului in aceastd materie, in special din pricina faptului cd orientarea
legiuitorului nostru este cel mai adesea una ,,izolatd”, concentratd asupra unor masuri sau proceduri
individuale, care, cel putin In aparenta, ar parea ca nu prezinta trasaturi comune. Pentru asigurarea
eficientei acestui domeniu dinamic, caracterizat adesea de imprevizibilitate, credem cd un prim
pas il reprezintd stabilirea unui cadru general, care sd reliefeze principiile si cauzele comune
masurilor provizorii. Deopotriva, o abordare echilibrata poate fi cea de reglementare a unor
proceduri si reguli comune aplicabile, pe de o parte, masurilor dispuse pe cale administrativa (un
sistem coerent fiind intdlnit in dreptul spaniol), iar pe de altd parte, masurilor dispuse pe cale
judiciard, care nu pot fi limitate la suspendarea efectelor actului administrativ (un sistem mult mai

complex regasim in dreptul francez).
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