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Alegerile, intre aspiratii si deviatii

Prof. univ. dr. Verginia VEDINAS
Membru corespondent al A.O.S.R.
Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu”

1. Alegerile sunt momente alese in viata unui popor. In destinul lui. Sunt ca o nunt,
cununia dintre popor si democratie, din care rezulta statul de drept. E poate fortata
metafora, dar marturisim ca am dorit sa fie cat mai apta sa transmita ce inseamna, in mod
autentic, cel putin in opinia noastr3, alegerile. Daca 1n viata oamenilor, cel putin teoretic,
nunta are loc o singura datg, in ,viata” popoarelor, alegerile au loc ciclic, de regula la patru
sau la cinci ani.

,Mirele” e poporul. ,Mireasa” este democratia. ,Nasul” este statul de drept.

Nu suntem naivi sa credem ca momentul alegerilor transforma, in mod automat,
statul in care ele au loc in stat de drept. E suficient sa ne gandim la statul roman, care
inca din 1991 este proclamat astfel, dar care a trebuit sa urce o ,Golgota” spre a ajunge
cat mai aproape de ceea ce se autoproclama.

In acest drum anevoios, un moment de riscruce il reprezinti alegerile periodice.
Din 1990 pana in prezent, dupa calculele noastre - si nu avem pretentia de a fi un
mare talent la matematica, asa ca iertati eventualele erori -, Romania a parcurs un
numar de 24 de cicluri electorale, cate opt cicluri electorale prezidentiale, parlamen-
tare si locale, la care se adauga cele patru randuri de alegeri europarlamentare,
completate cu alegerile partiale care au avut loc in diferite localitati.

Constatam ca am dobandit ceva experienta. Ar fi fost de dorit ca lucrurile sa se aseze
intr-o matca fireasca a lor. Din pacate, acest lucru nu s-a intamplat, iar experienta pe
care o traim, periodic, ne determina sa ne exprimam astfel.

2. De ce sunt importante alegerile? Pentru ca, prin intermediul lor, poporul isi
alege reprezentantii care vor exercita, in numele sau, suveranitatea.

Constitutia Romaniei, In art. 2 alin. (1), prevede ca suveranitatea nationald apartine
poporului romdn, care o exercitd prin organele sale reprezentative, constituite prin
alegeri libere, periodice si corecte, precum si prin referendum.

Pana la revizuirea din 2003 a Constitutiei, din continutul alin. (1) lipsea precizarea
cu privire la faptul ca organele reprezentative sunt constituite prin alegeri libere,
periodice si corecte.

O prima intrebare, care nu-ti da pace, este de ce s-a intamplat astfel? Ce i-o fi venit
legiuitorului constituant derivat sa faca aceasta completare a textului? Nu cumva a
vrut sa insinueze ca alegerile, desi periodice, nu sunt intotdeauna libere si corecte?

Raspunsul se subintelege. Norma de completare n-a venit din senin, ci in con-
textul in care, dupa 1990, nu credem ca a existat ciclu electoral fara sa fie acuzatii privind
fraudarea alegerilor.
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S-a simtit astfel nevoia sa se precizeze, In textul referitor la suveranitate, ca organele
reprezentative sunt constituite prin alegeri, iar aceste alegeri sunt libere, periodice
si corecte.

In acest fel, s-a pus in acord textul constitutional si cu standardele europene in
materie, reunite in soft-law-ul elaborat de Comisia de la Venetial.

Caracterul liber al alegerilor presupune ca toti cei implicati In exercitiul electoral
actioneaza fara nicio constrangere, de nicio natura, In temeiul unei baze juridice clare,
predictibile si transparente, care asigura inclusiv sanctionarea abaterilor de la ea.

Periodicitatea alegerilor este determinata de periodicitatea mandatelor pe care le
exercita organele reprezentative, care, in Romania si majoritatea statelor membre ale
Uniunii Europene, este de patru ani pentru alegerile generale si locale si cinci ani pentru
cele prezidentiale.

Caracterul corect al alegerilor este cel mai sensibil, pentru ca el impune o conduita
conforma legii, dar si moralei publice din partea celor implicati in fenomenul electoral,
atat ca persoane individuale, cat si ca persoane juridice care sustin competitorii electorali.
Ne referim aici la partide, aliante electorale, organizatii ale cetatenilor apartinand
minoritadtilor nationale, autoritati publice care au misiunea de a crea cadrul normativ
si institutional necesar al bunei desfasurari a alegerilor, dar si tuturor structurilor care
gestioneaza efectiv procesul electoral (comisii, birouri electorale etc.).

Consecinta proclamarii acestor caracteristici ale alegerilor este aceea c3, in situatia
in care se petrec unele ,derapaje” de la vreuna dintre ele, organele competente si, in
ultima instant3, justitia sa aiba capacitatea sa le sanctioneze, inclusiv prin anularea lor,
atunci cand rezultatul este consecinta unui vot viciat, care afecteaza legitimitatea celor
care au una dintre cele mai nobile misiuni: aceea de a exercita suveranitatea, In numele
poporului roman.

3. Dreptul de a alege si de a fi ales sunt drepturi fundamentale, asezate de doctrina
in categoria celor care sunt drepturi exclusiv politice.

Dupa integrarea in Uniunea Europeand, celor doua drepturi traditionale, de a alege
si a fi ales in organele reprezentative nationale, s-au alaturat alte doua, dreptul de a
alege si a fi ales in Parlamentul European.

Semnificatia acestor drepturi rezulta nu doar din continutul pe care il consacra
art. 36-38, ci si din alte prevederi din Constitutie, si ne vom referi la doua dintre acestea:
art. 73 alin. (3) care, la prima sa litera - lit. a) —, enunta ca prima materie rezervata
legii organice sistemul electoral, organizarea si functionarea Autoritatii Electorale
Permanente.

Desi succesiunea, intr-un text de lege, nu este un argument care sa cantareasca,
prin el Insusi, fundamental in analiza lui, nu este mai putin adevarat ca ea nu este nici
intamplatoare sau lipsita de orice semnificatie.

Un al doilea text este art. 115 alin. (6), care instituie, printre limitele de regle-
mentare pentru ordonantele de urgentd, faptul ca acestea nu pot afecta regimul
institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertdtile si indatoririle prevdzute de
Constitutie, drepturile electorale si nu pot viza mdsuri de trecere silitd a unor bunuri in
proprietatea publicad.

1 1. Muraru, E.S. Tanasescu in 1. Muraru, E.S. Tanasescu (coord.), Constitutia Romaniei, Comen-
tariu pe articole, ed. 3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 25.
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Sintagma nu pot afecta a fost interpretata de catre Curtea Constitutionala in
sensul cd nu pot fi adoptate daca au consecinte negative, insa pot fi adoptate
daca au consecinte pozitiveZ.

In decizia precizati, Curtea a retinut ci pe calea ordonantelor de urgentd se poate
interveni asupra drepturilor electorale procedurale prevdazute in legislatia infraconstitu-
tionald in mdsura in care nu se aduce atingere existentei dreptului, nu se ,afecteaza”
substanta dreptului ca atare.

Nuantadrile pe care Curtea le face au subtilitatea lor, dar au si vulnerabilitatea lor.
Credem ca trebuie sa pornim discutia de la faptul ca, desi art. 115 alin. (6) face referire,
cu caracter de principiu, la drepturile, libertdtile si indatoririle prevdzute de Constitutie,
simte totusi nevoia sa adauge si drepturile electorale, care sunt tot drepturi funda-
mentale, astfel incat, la o prima judecata, nici nu ar mai fi trebuit introduse, norma
putand fi considerata redundanta. A facut acest lucru tocmai pentru ca drepturile elec-
torale nu sunt orice drepturi fundamentale. Ele sunt acele drepturi fundamen-
tale prin intermediul carora poporul isi alege reprezentantii care vor exercita,
in numele lui, suveranitatea.

Fie si numai acest fapt ar trebui sa ,dea de gandit” guvernului atunci cand adopta
ordonante de urgenta in aceasta materie si, evident, Curtii Constitutionale atunci cand
cautd argumente ca si le legitimeze. In opinia noastri, granita dintre ceea ce este bun,
pozitiv si ceea ce este negativ este fragild. Si, spre a nu o expune riscului ca ea sa fie
,2atacata”, ar fi de dorit sa se evite adoptarea de ordonante de urgenta in materia drep-
turilor electorale. Precizam si faptul ca textul a fost introdus prin legea de revizuire,
din dorinta de a mai ,tempera avantul” guvernelor in a apela la ordonante de urgenta.

Prin intermediul votului, poporul are cuvantul hotarator in a stabili cine il conduce,
cui fi Incredinteaza suveranitatea.

4. Realitatile pe care le traim periodic ne determina sa credem ca nu se constien-
tizeaza, in suficientd masura, greutatea acestei meniri.

Este suficient sa ne referim la anul electoral in care ne aflam si care a debutat
ytriumfal” prin ordonanta de urgenta prin care au fost comasate alegerile locale cu
cele pentru Parlamentul European.

Intr-o varianti a acestei ordonante care a fost supusa consultarii, se mentiona in
nota de fundamentare ca decizia de a cumula cele doud categorii de alegeri are la bazad
influenta pe care alesii locali o au asupra alegdtorilor, astfel incat, cumuldandu-le, se va
asigura o prezentd consistentd la vot, ceea ce este favorabil pentru alegerile europarla-
mentare.

Am citat din memorie ideea aceasta, care marturisim ca ne-a produs o mare ne-
dumerire. Ne-am amintit ca au fost personaje politice care au fost condamnate pentru
Jinfractiunea” de a fi desfasurat actiuni prin care sa convinga alegatorii sa vina la vot.
[ar acum o asemenea actiune nu mai reprezinta o fapta penalg, ci una care legitimeaza
Guvernul sa cumuleze alegerile. Este fara comentariu. Din fericire, acea parte din
motivarea ordonantei de urgenta a fost eliminata.

Insa faptul ci ea a existat continud si ne puni intrebiri. Si ele privesc modul in
care inteleg sa se Indeparteze autoritatile publice de la spiritul normelor constitutionale
si al institutiilor pe care acestea le reglementeaza.

2 Decizia CCR nr. 1189/2008, publicata in M. Of. nr. 787 /25 noiembrie 2008.
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Cat priveste ,comasarea”, Curtea Constitutionald, prin Decizia nr. 51 din 25
ianuarie 20123, a invocat Codul bunelor practici in materie electorala - Linii
directoare si raport explicativ, adoptat de Comisia Europeana pentru Democratie
prin Drept in cadrul celei de-a 52-a Sesiuni Plenare (Venetia, 18-19 octombrie
2002), act care accentueazda mai ales stabilitatea unor reguli mai speciale ale
dreptului electoral, precum si jurisprudenta CEDO, care a retinut ca, ,in ordinea lor
juridicd internd, statele contractante pot supune exercitiul dreptului la vot si pe cel al
dreptului la eligibilitate unor conditii cdrora, in principiu, dispozitiile art. 3 nu le sunt
potrivnice. [...] Curtea trebuie sd se asigure cd asemenea conditii sd nu fie de naturd a
aduce atingere insdsi substantei acestor drepturi, privindu-le astfel de efectivitatea lor,
cd ele urmdresc un scop legitim si ca mijloacele folosite pentru realizarea lor nu sunt
disproportionate; in special, asemenea conditii si restrictii nu trebuie, practic, sd
anihileze libera exprimare a opiniei poporului in alegerea corpului legislativ" (cauza
Mathieu-Mohin si Clerfayt impotriva Belgiei, din 2 martie 1987, paragraful 52).

Pentru aceste considerente si altele care se regasesc dezvoltate in decizia ante-
mentionatd, Curtea Constitutionala a declarat neconstitutionala Legea privind orga-
nizarea si desfasurarea alegerilor pentru autoritatile administratiei publice
locale si a alegerilor pentru Camera Deputatilor si Senat din anul 2012.

Schimbarea de viziune materializeaza un reviriment jurisprudential care, In opinia
noastra, nu slujeste democratiei.

5. In loc de concluzii, afirmim nidejdea noastra ci intelepciunea poporului va
iesi invingatoare in confruntarea cu ,naravurile” clasei politice si cu toate metehnele
care, voit sau nevoit, ar putea afecta libertatea si corectitudinea alegerilor. Incheiem
invocandu-l pe Abraham Lincoln, al saisprezecelea presedinte al Statelor Unite, care
spunea ca votul este mai puternic decdt glontul. Prin el aparam democratia si statul de
drept.

3 Publicatd in M. Of. nr. 90 din 3 februarie 2012.
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Contenciosul contraventional, intre dreptul penal
material, procedura civila si procedura penala

Conf. univ. dr. Mircea URSUTA!
Facultatea de Drept, Universitatea din Oradea
Avocat, Baroul Bihor

Abstract

The biggest problem of interpretation in contraventional law is given by the choice of
matter to complete the often lacunae provisions of Government Ordinance no.
2/2001. If initially, the framework law was supplemented only with the provisions of
the civil procedure code, by Law no. 76/2012 criminal law was also introduced as a
complementary matter.

If theoretically the criminal law is applied with regard to the provisions of the material
contraventional law while the civil procedure completes the procedural provisions of
the framework law, in reality, however, in many situations the provisions of the
criminal procedure are applied directly or indirectly.

That's why we tried to briefly identify what kind of complementary rules apply in the
matter of contravention law.

Keywords: misdemeanor law, criminal law, civil procedure, criminal procedure.

1. Consideratii introductive

Dreptul contraventional este o ramura a dreptului care ,importa” institutii juridice
ale mai multor ramuri fundamentale ale dreptului2. Ilustrativ este art. 47 din O.G.
nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor3, care prevede ca legea-cadru in
materie se completeaza cu dispozitiile Codului penal si ale Codului de procedura civila,
dupa caz.

In raport de jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului in materie,
facand trimitere fie si numai la Hotararea Anghel impotriva Romdniei din 20074, care
a ,remodelat” contenciosul contraventional, in acest domeniu urmeaza sa se aplice si
institutii ale procedurii penale - spre exemplu, prezumtia de nevinovatie este un

1 E-mail: mircea.ursuta@gmail.com.

2 Pentru detalii, a se vedea M. Ursuta, Este dreptul contraventional un rezultat al fragmentdrii
dreptului administrativ? Scurte consideratii, In Dreptul nr. 3/2017, pp. 55-59.

3 Publicata in M. Of. nr. 410 din 25 iulie 2001.

4 Hotdrarea Anghel impotriva Romdniei din 4 octombrie 2007.



MIRCEA URSUTA

principiu specific dreptului procesual penal si nu acelui material cu care dreptul
contraventional se completeaza in raport de legislatia In vigoare.

Dintr-o alta perspectiva, dreptul contraventional este privit traditional ca parte a
dreptului administrativ si ca o forma particulara a contenciosului administrativ, iar
dispozitiile cu privire la executarea sanctiunii amenzii contraventionale se completeaza
cu dispozitiile Codului de procedura fiscala.

lata ca, la o simpla privire asupra realitatii legislative, jurisprudentiale si doctrinare,
astazi dreptul contraventional si, implicit, contenciosul contraventional presupun
completarea prevederilor lacunare ale dreptului pozitiv in materie (0.G. nr. 2/2001)
cu dispozitii legale si interpretari doctrinare apartinand celor mai multe ramuri ale
dreptului.

Cea mai grea problema a dreptului contraventional este identificarea materiei
(ramurii de drept) care trebuie aplicata in completarea prevederii din dreptul pozitiv
contraventional. Problema este dificila si din perspectiva faptului ca un judecator
,Civilist” poate fi chemat uneori sa aplice norme si principii ale dreptului penal si
chiar ale procedurii penale.

2.0.G.nr. 2/2001 si procedura civila

Art. 47 al 0.G. nr. 2/2001 prevedea, inca din forma sa initiala, ca dispozitiile legii-
cadru in materia contraventiilor se intregesc cu cele ale procedurii generale
extrapenale. De altfel, prevederea se regasea anterior in art. 46 ale Legii nr. 32/1968
privind stabilirea si sanctionarea contraventiilor, lege care prevedea ca ,dispozitiile
prezentei legi se Intregesc cu dispozitiile Codului de procedura civila, care se aplica in
mod corespunzator” si chiar In primul act normativ ,,nepenal” de reglementare a dome-
niului contraventional, Decretul nr. 184/1958 pentru reglementarea sanctionarii
contraventiilor®, care prevedea in art. 43 ca ,dispozitiile prezentului decret se intregesc
cu dispozitiile Codului de procedura civila si cu dispozitiile legii pentru urmarirea si
incasarea impozitelor, taxelor si oricaror alte venituri ale bugetului Republicii Populare
Romane”.

Problema completarii dreptului contraventional cu procedura civila a fost amplu
analizata 1n doctrina juridica din ultima jumatate de secol, astfel Incat nu consideram
ca trebuie sa insistam asupra acesteia in prezentul material®.

Trebuie Tnsa sa precizam aici ca au existat voci in doctrina care au apreciat ca,
fiind vorba de un ilicit ce decurge din penal si se aseamana cu infractiunea, dreptul
completator ar trebui sa fie procedura penal3, iar competenta de judecata in materie
ar trebui sa revina instantelor penale’.

5 Publicat in B. Of. nr. 25 din 21 mai 1954.

6 Pentru detalii cu privire la completarea 0.G. nr. 2/2001 cu dispozitiile procedurii civile in
procedura de solutionare a plangerilor contraventionale, a se vedea M. Ursuta, Procedura contraven-
tionald, ed. a 11I-a revazuta si adaugita, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, pp. 235-301.

7 0. Podaru, R. Chirita, I Pasculet, A. Bachis, Regimul juridic al contraventiilor - 0.G. nr. 2/2001
comentatd, ed. a 5-a, p. 11, unde se arata cd ,este cel putin bizara optiunea legiuitorului roman,



Ne mentinem opinia exprimata chiar in teza de doctorat prin care am aratat c3,
in consonanta cu tot trendul european actual, solutia cea mai logica si normala este
solutionarea plangerilor contraventionale de catre instantele civile, iar partea proce-
durala a dreptului contraventional ce se regaseste in 0.G. nr. 2/2001 trebuie intregita
cu dispozitiile procedurii civile8, insa cu exceptiile pe care le vom arata in continuare.

[lustrative in logica noastra sunt si considerentele recentei Decizii RIL nr. 16/20239,
in care, analizand compatibilitatea procedurii contraventionale cu cea civila, Instanta
Suprema a aratat ca ,nu s-ar mai putea vorbi de un proces echitabil daca, fara un motiv
justificat, persoana acuzata de savarsirea unei contraventii ar fi pusa intr-o situatie mai
dezavantajoasa din punct de vedere procesual, chiar prin raportare la un reclamant
dintr-un litigiu de drept comun, in conditiile in care, dimpotriva, garantiile procesuale
ar trebui asigurate la un nivel superior”.

3.0.G.nr. 2/2001 si dreptul administrativ

Desi dreptul contraventional este studiat In toate facultatile de drept in cadrul drep-
tului administrativ, o analiza atenta cu privire la normele legale aplicabile contenciosului
contraventional ne arata ca nu prea putem identifica norme ale dreptului administrativ
aplicabile in materie contraventionala.

Practic, sediul materiei contraventionale se regaseste in O.G. nr. 2/2001, care se
completeaza cu dreptul penal sub aspect material si procedura civila, cel putin in
materia solutionarii plangerilor contraventionale.

Procesul-verbal contraventional, desi este tratat ca un act administrativ de catre
doctring, in realitate prezinta particularitati semnificative, fiind inainte de anul 1958
un act de procedura penala: nu poate fi revocat, nu se bazeaza pe criteriul oportunitatii,
nulitatea este absoluta si relativa etc.1 Mai degraba procesul-verbal contraventional
are un dublu rol: de ,act de acuzare” si de ,mijloc de proba” in cadrul procedurii con-
traventionale, astfel cum vom arata Intr-o sectiune ulterioara a prezentului material.

Procedura contraventionala prezintd, la randul sau, particularitati care o apropie
mai degraba de procedura penala decat de procedura contenciosului administrativ
care, desi este o procedura ce implica drept public, este guvernata de principiul
disponibilititii si ,supusad” procedurii civile. In oglind&, procedura contraventionala
»importa” elemente specifice procedurii penale, cum sunt, spre exemplu, prezumtia

exprimata Tn articolul 47 din prezenta ordonantd, de a aplica in materie contraventionala dispozitiile
de drept procesual civil”.

8 M. Ursuta, M. Ursuta, Procedura contraventionald, ed. a Ill-a revazuta si adaugita, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2010, pp. 42-47.

9 Publicati in Monitorul Oficial nr. 112 din 8 februarie 2024. Prin aceasti decizie s-a stabilit: ,In
interpretarea si aplicarea dispozitiilor art. 31 alin. (1) din O.G. nr. 2/2001 privind regimul juridic al
contraventiilor, aprobata cu modificari si completari prin Legea nr. 180/2002, cu modificarile si comple-
tirile ulterioare, stabileste ci: In ipoteza formulirii unei plangeri contraventionale, dispozitiile legale
mai sus invocate nu exclud de la aplicare prevederile art. 204 alin. (1) din Codul de procedura civila”.

10 Pentru detalii, a se vedea M. Ursuta, Procedura contraventionald, ed. a Ill-a revazuta si
addugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, pp. 208-235.
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de nevinovatie sau principiul oficialitatii. De altfel si calea de atac este apelul, specific
si procedurii penale, In timp ce calea traditionala de atac in materie de contencios
administrativ a ramas recursul, solutie legislativa pe care am criticat-o cu alta ocaziell.

4. 0.G.nr. 2/2001 si dreptul penal material

Desi contraventia a fost a treia parte a ilicitului penal o lunga perioada de timp, la
»dezincriminarea” din anul 1954 nu s-a mai pastrat nicio trimitere la prevederile
dreptului penal. Nici Legea nr. 32/1968 n-a prevazut nimic in acest sens, solutia fiind
pastrata siin 0.G. nr. 2/2001.

Evolutia jurisprudentei, mai ales ulterior intrarii in vigoare a 0.G. nr. 2/2001 si
pronuntarii hotararii Curtii Europene a Drepturilor Omului in 4 octombrie 2007 in
cauza Anghel impotriva Romaniei, a condus la o ,regandire” a materiei contraventio-
nale si, finalmente, la modificarea prin Legea nr. 76 /2012 pentru punerea in aplicare
a Noului Cod de procedura civila a art. 47 din 0.G. nr. 2/2001, articol care, in forma
modificatd, prevede azi: ,Dispozitiile prezentei ordonante se completeaza cu dispozitiile
Codului penal si ale Codului de procedura civila, dupa caz”.

Intrebarea care se ridics, in mod legitim, este ce trebuie si intelegem prin expresia
,dupa caz” utilizata de legiuitor.

Raspunsul ar trebui sa fie unul simplu: dispozitiile de drept material urmeaza sa
se completeze cu cele ale dreptului penal, iar dispozitiile de procedura trebuie sa se
completeze cu cele ale procedurii civile.

Realitatea insa nu este asa simpla. Daca din perspectiva dreptului material nu ar
trebui sa avem probleme, dispozitiile dreptului penal material intregind, in mod natural,
prevederile de drept material contraventional, in materia procedurii, asa cum vom vedea,
in anumite situatii vom fi nevoiti sa ,importam” prevederi ale dreptului procesual penal.

Pana acolo Insa, apreciem ca se impune o trecere in revista a dispozitiilor com-
pletatoare ale dreptului penal referitoare la aspectele de drept material ale regimului
juridic al contraventiilor.

In primul rand, contraventia fiind la origine o faptd penald si, astizi, singurul
ilicit ce vizeaza intreaga comunitate 2, urmeaza regimul juridic al infractiunii.

In acest sens, conditiile de tipicitate si elementele constitutive sunt cele din dreptul
penal material. Chiar daca completarea cu dreptul penal material a fost formal recu-
noscuta doar In anul 2013, in realitate si anterior acestui moment, instantele de con-
tencios contraventional au analizat existenta/inexistenta faptei, precum si conditiile
de raspundere a autorului ei prezumat tot prin raportare la normele penale.

Tentativa si participatia sunt alte institutii de drept penal care pot influenta conditiile
raspunderii contraventionale, chiar daca, teoretic, tentativa nu se sanctioneaza in

11 M. Ursuta, Recurs vs apel in contencios administrativ. Traditie vs avantaje, in RRD] nr. 1/2022,
pp- 558-567.

12 Pentru asemanadri si deosebiri intre contraventie si infractiune, a se vedea M. Ursuta, Procedura
contraventionald, ed. a I1l-a revazuta si adaugita, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, pp. 97-104.



contraventional, solutia fiind identica in ceea ce priveste instigarea sau complicitatea.
Dezvoltarea sociala si sanctionarea unor contraventii din ce in ce mai ,tehnice” pot
impune ins3, in viitor, o regandire a unor ,axiome” ale dreptului contraventional.

Institutia care permite cel mai bine observarea asemanarilor intre dreptul penal
si cel contraventional este aplicarea legii penale/contraventionale mai favorabile, in
conditiile art. 15 alin. (2) din Constitutia Romaniei, recenta perioada pandemica oferind
cateva exemple concrete despre modul de aplicare a legii contraventionale mai favo-
rabilel3.

Prescriptia este tot o institutie de drept penal, ale carei reguli completeaza dispo-
zitiile dreptului penal material. In acest context, la un moment dat, s-ar putea ridica in
practica Intrebarea legitima daca in materie contraventionald nu trebuie aplicat si
termenul de prescriptie penala speciala prevazut de art. 155 alin. (4) din Codul penal?
Daca se va ajunge la concluzia ca acest text legal este aplicabil in materie contraven-
tionala, sistemul va suferi un veritabil ,soc” intrucat este greu de crezut ca o intreaga
procedura contraventionald se poate derula sub un an de zile, cat ar fi termenul
special de prescriptie In majoritatea situatiilor — dublul termenului de 6 luni prevazut
de art. 13 din 0.G. nr. 2/2001.

5. Dreptul contraventional si procedura penala

Desi subiectul a fost tratat In doctrina doar tangential, de obicei prin raportare la
aplicarea jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului cu privire la ,,acuzatia
in materie penala” pentru tara noastra, Hotararea Anghel impotriva Romdaniei fiind
cea mai relevantg, la o analiza chiar si superficiala asupra contenciosului contraven-
tional ajungem la concluzia ca procedura penala se aplica si ,direct” si ,indirect” in
cadrul procedurii contraventionale.

In ceea ce priveste aplicarea directd, prezumtia de nevinovitie este cel mai bun
exemplu. Aceasta prezumtie este un principiu de drept procesual si nu de drept penal
si este recunoscuta in zeci de mii de hotarari judecatoresti de catre instantele romane.
Prezumtia de nevinovatie este regasita in practica in special ulterior Hotararii Anghel
impotriva Romdniei ca o ,contragreutate” pentru prezumtia de legalitate a procesului-
verbal contraventional, Inradacinata in practica instantelor noastre ulterior anului
1958, anul ,,dezincriminarii contraventiilor”.

Un alt principiu de procedura penala care se aplica direct este principiul oficia-
litatii care guverneaza procedura penala. Acest principiu se aplica, in practica, si in
procedura judiciard, nu numai in cea de constatare si sanctionare a contraventiilor.

Pentru a intelege, sa luam un exemplu edificator: un cetatean formuleaza o plan-
gere contraventionald, solicitind Inlocuirea amenzii cu sanctiunea avertismentului.

13 M. Ursuta, Efectele Deciziei Curtii Constitutionale nr. 152 din 6 mai 2020 in materia con-
traventiilor la regimul stdrii de urgentd, in Revista de drept public nr. 1-2/2020, pp. 37-45. Pentru
detalii cu privire la aplicarea legii contraventionale mai favorabile, a se vedea M. Ursuta, Decontra-
ventionalizarea si aplicarea legii contraventionale mai favorabile. Aspecte teoretice si practice, in
Dreptul nr. 8/2020, pp. 98-114.
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Instanta, In temeiul art. 17 din O.G. nr. 2/2001, constata un caz de nulitate absoluta a
procesului verbal - spre exemplu, lipsa datei, nedescrierea faptei, lipsa semnaturii
sau a numelui agentului constatator.

Ce va face instanta? Daca va aplica strict procedura civila, va trebui sa Inlocuiasca
amenda cu avertisment, confirmand indirect un act nul, deoarece va trebui sa se
conformeze principiului disponibilititii. In realitate ins3, majoritatea instantelor vor
admite plangerea si vor anula procesul-verbal in discutie, facand aplicarea, chiar
inconstienta, a principiului oficialitatii si depasind limitele investirii instantei.

Pe de alta parte, o analiza atenta a dispozitiilor O.G. nr. 2/2001 ne releva mai multe
situatii in care instanta contraventionala are atributii specifice, apropiate de procedura
penald, dintre care amintim exemplificativ: posibilitatea de a invoca din oficiu anumite
nulitati specifice materiei contraventionale (art. 17), obligatia de a administra toate
probele necesare pentru verificarea ,legalitatii si temeiniciei procesului-verbal contestat”
[art. 34 alin. (1)], controlul inclusiv cu privire la aplicarea si executarea sanctiunilor
principale si complementare [art. 32 alin. (2)].

In fine, un al caz de aplicare directd a procedurii penale in cadrul materiei
contraventionale 1l reprezinta ,adoptarea” apelului drept unica cale de atac. Chiar
daca in materia contenciosului administrativ a ramas recursul ca singura cale de atac,
evidenta naturii penale a contraventiilor nu a putut fi ignorata la momentul intrarii in
vigoare a actualului Cod de procedura civila. Pe de alta parte, s-a pastrat si solutia din
vechea legislatie in sensul In care calea de atac poate fi motivata si oral, direct in fata
instantei de apel.

Procedura penald este aplicata si indirect in cadrul contenciosului contraven-
tional, guvernand chiar si ,inconstient” litigiile contraventionale. Pentru a intelege
acest lucru, trebuie sa pornim de la premisa ca litigiul contraventional are ca finalitate
stabilirea existentei sau inexistentei unei contraventii si a vinovatiei/nevinovatiei
unei persoane si nu legalitatea si temeinicia procesului-verbal, cum se exprima, axiomatic,
majoritatea doctrinei.

Verificarea legalitatii procesului-verbal este doar o prima etapa in cadrul solutionarii
unei plangeri contraventionale si nu chiar obiectul acesteia. Rationamentul este
confirmat de majoritatea hotararilor din practica judiciara in care se analizeaza pri-
mordial conditiile de legalitate ale actului sanctionator. Doar daca instanta constata
ca au fost respectate toate conditiile formale ale procesului-verbal, trece mai departe
si analizeaza conditiile faptei si ale raspunderii presupusului autor identificat in pro-
cesul-verbal.

Cele aratate mai sus seamana izbitor cu derularea unui proces penal, proces in
care insa procedura este doar mai ,stufoasa”. in esentd, etapa analizei procesului-
verbal de contraventie seamanad cu procedura camerei preliminare din procedura
penald, in timp ce analiza conditiilor cu privire la raspunderea contraventionala
seamana cu judecata ,pe fond” in materie penala.

Daca mergem cu analiza mai departe, vom observa ca regimul nulitatilor din
procedura contraventionald se aseamana mult mai mult cu procedura penala decat cu
dreptul administrativ sau procedura civila.



Atat dreptul pozitiv, cat si doctrina sau practica recunosc clasificarea nulitati
absolute /nulitati relativel4, iar incidenta acestora se verifica cu privire la o procedura
de intocmire a procesului-verbal contraventional, anterioara sesizarii instantei, astfel
incat e greu de argumentat aplicarea unor dispozitii din procedura civila unei proceduri
extrajudiciare.

Diferenta evidenta intre cele doua proceduri este data de modalitatea de sesizare
a instantei: daca in materie penala parchetul este cel care dispune, de regula?s, trimiterea
in judecatd a unuia sau mai multor inculpati, In procedura contraventionald, un agent
al statului intocmeste un act (procesul-verbal contraventional) prin care stabileste ca
0 persoana este responsabila de comiterea unei contraventii si aplica o sanctiune
principala si posibil una sau mai multe sanctiuni complementare.

Persoana sanctionata prin procesul-verbal contraventional poate sa accepte acest
,2act de acuzare” in situatia In care raportul procedural contraventional se defini-
tiveaza sau poate sa conteste actul de acuzare in fata unei instante de judecata pe
calea plangerii contraventionale.

Odata declansata procedura contraventionald, procesul-verbal indeplineste un
dublu rol in fata instantei: acela de act de acuzare, dar si acela de mijloc de proba. In
ceea ce priveste valoarea probatorie a procesului-verbal contraventional, aceasta
depinde de constatarea sau nu in mod direct a contraventiei - daca agentul constata
direct contraventia procesul-verbal, are forta probanta data de constatarile personale
ale unui agent al statului. Daca insa procesul-verbal nu s-a Incheiat pe baza consta-
tarilor personale ale agentului constatator, acesta este obligat ca, pe langa procesul-
verbal, sa depuna in instanta probe pentru sustinerea starii de fapt retinute in cadrul
acestuia.

In cazul in care instanta constati ci procesul-verbal nu este incheiat pe baza unor
constatari personale ale agentului constatator si nici nu s-au depus probe concludente
pentru demonstrarea starii de fapt retinute In cuprinsul actului de acuzare, este obligata
sa dea eficienta principiului prezumtiei de nevinovatie si sa anuleze procesul-verbal.

Din aceasta perspectiva simpla, procesul-verbal contraventional se contureaza ca
un veritabil act de acuzare similar rechizitoriului din procedura penala. Spre deosebire
de procedura penala, in situatia in care persoana sanctionata il acceptd, nu mai are loc
nicio judecata, iar cele consemnate in procesul-verbal se , definitiveaza”.

Daca insa persoana sanctionata nu-l acceptd, acesta declanseaza un control jude-
catoresc In cadrul caruia procesul-verbal reprezinta atat un act de acuzare, cat si un
mijloc de proba in cazul in care se bazeaza pe constatdrile personale ale agentului
constatator.

In cadrul procedurii judiciare, instanta va analiza cu prioritate aspectele de legalitate
ale ,actului de acuzare” si abia dupa ce va constata ca acesta este legal 1i va analiza si
forta probanta. Totodatd, instanta va avea in vedere si celelalte probe administrate de
ambele parti si va transa litigiul aplicand normele de drept penal incidente sub aspectul
ofondului” raporturilor contraventionale.

14 Tn materia dreptului administrativ, distinctia nulitate absoluti/relativi nu prezinta relevanta.
15 Exista si posibilitatea sesizarii cu un acord de recunoastere a vinovatiei sau situatia admiterii
plangerii Impotriva solutiei procurorului cu retinerea cauzei spre solutionare de catre instanta penala.



