Capitolul al II-lea.
Dreptul contraventional

A. Primele studii

Dupa luarea deciziei de redactare a tezei de doctorat in
materie contraventionald, am publicat in revista Curierul
judiciar un articol cu privire la aplicarea jurisprudentei Curtii
Europene a Drepturilor Omului in procedura contraven-
tionald romanal¥, primul studiu de acest gen din doctrina
romaneasca, avand ca punct de plecare hotararea Anghel
Impotriva Romdéniei din 4 octombrie 2007.

n cadrul analizei intreprinse, am concluzionat c3 nu
toate contraventiile prevazute de dreptul romanesc pot fi
incadrate in notiunea de ,acuzatie Tn materie penalad” din
perspectiva jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor
Omului, ci doar cele care, in concret, prezinta o gravitate
suficienta pentru a justifica acest aspect.

n final ins&, am aratat ¢ procedura contraventional3,
in ansamblul ei, ar trebui modificata pentru a preintampina
unele condamnari previzibile in fata instantei europene.
Nu cred ca acest lucru s-ar putea realiza prin revenirea
contraventiilor in sistemul dreptului penal, datorita faptului
cd, asa cum am aratat, exista Tn acest moment la nivel
international o tendintd de dezincriminare a acestui gen

' M. URSUTA, Procedura contraventionald romdnd poate fi
consideratd ca apartindnd notiunii autonome de ,, materie penald”
din perspectiva jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor
Omului?,in C.J. nr. 2/2008, pp. 77-82.
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de fapte antisociale, iar Curtea Europeana a Drepturilor
Omului nu se opune acestei tendinte, ci prin adaptarea
unor prevederi ale procedurii contraventionale la cerintele
garantadrii unor drepturi procesuale persoanei ,,acuzate” de
savarsirea unei contraventiiltl,

Pentru justificarea acestei concluzii, am aratat c3, desi nu
toate contraventiile reglementate de dreptul roman pot fi
incadrate in notiunea autonoma de ,,materie penala”, aceasta
nu inseamna ca legiuitorul nu trebuie sa reglementeze
aceasta materie, Tn ansamblul ei, in conformitate cu garantiile
prevazute de Conventie a fi aplicabile in ,,materie penalad”,
deoarece Curtea nu interpreteaza prevederile Conventiei
in abstract, ci prin raportarea la o situatie concreta. Astfel,
este posibil ca aplicarea unei amenzi intr-un anumit cuantum
sa poata constitui pentru o persoana cu venituri modeste o
,acuzatie in materie penala”, in timp ce, pentru o persoana
cu venituri ridicate, Curtea sa considere ca se excede
acestei notiuni; de asemenea, suspendarea permisului de
conducere unui conducator auto profesionist produce, in
concret, prejudicii mult mai mari decat aceeasi sanctiune
aplicata unei persoane care conduce autoturismul doar in

interes personal®.

Tot in aceeasi perioada, in Caietul Stiintific al Institutului
de Stiinte Administrative ,,Paul Negulescu” de la Sibiu, am
publicat un material referitor la prezumtia ce guverneaza
forta probantd a procesului-verbal contraventional®®. Am
aratat ca, ori de cate ori agentul constatator intocmeste

W idem, p. 82.

2 Ibidem.

BI' M. URSUTA, Consideratii cu privire la prezumtia relativd
de adevdr a procesului-verbal de sanctionare contraventionald,
in Caietul Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,,Paul
Negulescu” nr. 8/2006, pp. 673-685.
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un proces-verbal de sanctionare contraventionala fara
sa surprinda efectiv derularea actiunii contraventionale,
acesta va trebui sa identifice Tn cuprinsul procesului-verbal
persoanele care ar putea avea calitatea de martori sau sa
indice orice mijloc de proba de care s-a folosit la consta-
tarea faptei. in caz contrar, instanta ar urma s anuleze
procesul-verbal din cauza faptului cd nu ar putea sa deter-
mine cu exactitate starea de fapt si, implicit, sa verifice
legalitatea constatarii contraventiei si a aplicarii sanctiuniiltl,

Tot cu caracter de noutate, am aratat ca forta probanta
a procesului-verbal se refera intotdeauna la starea de fapt
(s.n., M.U.), si nu laincadrarea juridica pe care o face agentul
constatator, intrucat este posibil ca acesta sa aprecieze
gresit starea de fapt si, implicit, sa constate ca s-a savarsit
o contraventie, desi actiunea petentului nu Tntruneste
elementele constitutive ale contraventiei?..

B. ,Procedura contraventionala”

1. Preliminarii

20

Teza de doctorat ,Procedura contraventionald” a fost
publicata la Editura Universul Juridic, Tn anul 2008, aparand
in editii revizuite si adaugite in anii 2009 si 2010. Este prima
lucrare din dreptul romanesc care ofera o imagine completa
asupra derularii procedurii de constatare, sanctionare,
contestare si executare a sanctiunilor contraventionale,
aceasta procedura incepand odata cu sesizarea agentului
constatator si incheindu-se odata cu ultimul act de executare
a sanctiunii contraventionale.

W dem, p. 676.
@ Idem, p. 671.
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Asa cum arata Profesorul Tudor Draganu in prefata cartii
publicate, ,,un merit de necontestat al lucrarii este acela de
a fi in principal sistematica si redactata intr-un stil foarte
clar si bine inchegat, autorul remarcandu-se prin calitatea
ideilor expuse”t™,

2. Raspunderea contraventionald — fundament

Tnainte de aanaliza, in detaliu, procedura contraventionald,
am dedicat un capitol prezentarii contraventiei ca forma de
ilicit distincta, aratand ca, in esenta, suntem in fata unei
abateri specifice provenind din dreptul penal, dar care astazi
este sanctionata printr-o procedura extrapenala.

Am prezentat disputele din doctrina referitoare la natura
juridica a acestei raspunderi, in special, opiniile divergente ale
profesorilor lorgovan'? si lovanas® cu privire la acest aspect,
ajungand la concluzia ca raspunderea contraventionala
reprezinta o forma autonoma a raspunderii juridice, argu-
mentul esential fiind acela ca unul dintre elementele de
distinctie specifice il constituie faptailicitd. Or, Tn conditiile
in care contraventia prezintda anumite trasaturi proprii, care
o individualizeaza fata de alte fapte ilicite, fata de care, la
prima vedere, ar putea sa prezinte anumite similitudini, cum
ar fi, infractiunea sau abaterea disciplinara, este evident
ca raspunderea contraventionala reprezintd o forma a ras-
punderii juridice.

ntrucat contraventia beneficiaza de un sistem sanctio-
nator diferit de cel penal, iar raspunderea contraventionala

1T, DRAGANU, ,,Prefatd”, in M. URSUTA, Procedura contraven-
tionald, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 7.

I A, IORGOVAN, op. cit., Tezd de doctorat, p. 98.

B11. IovANAS, Dreptul administrativ si elementele stiintei admi-
nistratiei, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1977, p. 329.
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se angajeaza dupa o procedura specifica, am concluzionat ca
suntem in prezenta unei forme distincte a raspunderii juridice
ce poate fi angajata doar in situatia in care o persoana comite
o fapta ce prezinta toate trasaturile unei contraventiit™.

3. Privire comparativi si istoricd

Pentru a putea fi corect inteles fenomenul contraventional
si modalitatea de reglementare a procedurii de tragere la
raspundere a unei persoane care comite o contraventie,
era absolut necesar sa se prezinte atat evolutia istorica a
sanctionarii contraventiilor in dreptul romanesc si in dreptul
comparat, cat si procedura contraventionala reglementata
in legislatia altor state, care, fie considera contraventia ca
apartinand dreptului penal, cum este Franta, fie o considera
un ilicit administrativ, cum este cazul Ungariei sau al Republicii
Moldova, fie cunoaste un sistem mixt penal-administrativ,
cum este cazul ltaliei.

Nu in ultimul rand, am prezentat jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului Tn materie si influenta aces-
teiain ceea ce priveste procedura contraventionald romana.

Privind retrospectiv, urmare a trecerii timpului si a acu-
mularii de experienta Tn cercetarea stiintifica, un minus al
acestei lucrari 1l reprezinta absenta unei analize istorice a
procedurii sanctionarii contraventiilor in perioada in care
contraventia a reprezentat o parte a dreptului penal, mai
precis, in perioada 1864-1954.

O asemenea analiza a doctrinei procesual penale ante si
interbelica ar fi ajutat la lamurirea unor ,,probleme” actuale
ale procedurii contraventionale care fusesera , rezolvate”

'M. URSUTA, Procedura contraventionald, op. cit., p. 52.
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in acea perioada prin contributia doctrinei si a jurispru-
dentei, inclusiv prin numeroase decizii ale Curtii de Casatie
a Romaniei.

Ca o concluzie a analizei istorice si de drept comparat,
am aratat ca dezvoltarea sociald nu mai permite revenirea
contraventieiin sistemul dreptului penal (s.n., M.U.) si ca, in
realitate, la fel cain alte state europene, procedura contra-
ventionala actuala este o procedurd extrapenald care este
firesc sa se completeze cu dispozitiile dreptului comun in
materie procedurald, respectiv cu dispozitiile procedurii
civile.

Trimiterea la procedura extrapenala are o singura mare
problema care decurge nu din aceasta compatibilizare, ci din
insuficienta reglementdrilor specifice (s.n., M.U.) domeniului
contraventional. Tn aceste conditii, din cauza insuficientei
normelor de procedura contraventionald, apar interpretari
jurisprudentiale care contravin specificului unei proceduri
de sanctionare apartinand dreptului public, situatia fiind

'M. URSUTA, Procedura contraventionald, op. cit., p. 40. Un
exemplu recent se regéseste in Decizia nr. 13/2018 a Tnaltei Curti de
Casatie si Justitie pronuntata in recurs in interesul legii (publicata in
M. Of. nr. 541 din 29 iunie 2018) in care se arata cd , Interpretarea
literala si teleologica determina concluzia cd intentia legiuitorului
a fost ca, in materie contraventional3, sa reglementeze in mod
expres si cu caracter imperativ care sunt motivele de nulitate rela-
tiva ce afecteaza procesul-verbal de contraventie, indicandu-le
in cuprinsul art. 16 din actul normativ in discutie, precum si pe
cele de nulitate absoluta, in temeiul dispozitiilor art. 17 din textul
citat”. Dincolo de faptul cad nici macar penalistii nu au afirmat
vreodata ca nulitatile relative sunt prevdzute expres si limitativ in
lege, tot Tnalta Curte si tot intr-o decizie pronuntat in recurs in
interesul legii (Decizia nr. 8/2018, publicatd in M. Of. nr. 501 din
19 iunie 2018) pronuntata cu doar doua luni Thainte de Decizia
nr. 13/2018 (19 iunie, respectiv 29 iunie 2018) aratd ca: ,Cazurile
in care se poate invoca nulitatea relativa sunt, teoretic, foarte
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asemanatoare celei intalnite Tn procedura contenciosului
administrativ, procedura in care instantele de contencios sunt
chemate sa verifice, prin prisma art. 28 alin. (1) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, care prevederi ale
Codului de procedura civild sunt incompatibile cu specificul
litigiilor de contencios administrativ.

4. Contraventia vs alte forme de ilicit

Analizand, prin prisma doctrinei penale, cu utilizarea
criteriilor cantitativ si calitativ regésite in aceasta doctrina",
diferenta dintre contraventie si infractiune, am ajuns la con-
cluzia ca aceste criterii nu pot fi aplicate in concret, singura
distinctie dintre cele doua forme de ilicit fiind sanctiunea.
n aceste conditii, legiuitorul este singurul care decide dac
o0 anumita fapta va fi incriminata sau va fi reglementata
drept contraventie in dreptul pozitiv, nefiind tinut in aceasta
alegere decat de o apreciere subiectiva a gravitatii concrete
a faptei respective!?.

numeroase, fiind reprezentate de toate incalcarile unor dispozitii
legale, altele decat cele pentru care poate fi invocata nulitatea
absolutd”. Si atunci, nu putem decat sa ne intrebam, retoric, care din
considerentele de mai sus vor fi aplicate obligatoriu de judecatori:
cele din Decizia nr. 8/2018 sau cele din Decizia nr. 13/2018, pentru
ca amandouad este, evident, imposibil...!!

[ G. SABATINI, Le contravvenzioni nel codice penale vigente,
Ed. Vari, Milano, 1961, p. 33; A. Rocco, L'oggeto del reato e della
tutela giuridica penale, Torino, 1913, p. 353, apud Enciclopedia
Treccani, Contravvenzione, Instituto Poligrafico e Zecca Dello Stato,
Roma, 1988, p. 2; N. BUZEA, Infractiunea penald si culpabilitatea,
Tipografia Sabin Solomon, Alba lulia, 1944, p. 34; T. POP, Drept penal
comparat. Partea generald, Institutul de Arte Grafice , Ardealul”,
Cluj, 1923, p. 200.

21 M. URSUTA, Procedura contraventionald, op. cit., p. 72.
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Datorita acestor considerente, am ajuns la concluzia
exprimata si in doctrina italiana!¥! c3, in realitate, contraventia
nu reprezinta altceva decat o infractiune care intr-un moment
dat de dezvoltare sociald si culturald este resimtitd ca mai
putin gravd (s.n., M.U.), astfel incat contraventia are o indi-
vidualitate proprie ce consta nu din elemente intrinseci sau
extrinseci, ci din procedura aplicabila pentru sanctionarea
ei, o procedura diferitd de cea aplicabila infractiunilor(.

Avand in vedere legaturile stranse pe care contraventia
le prezintd cu dreptul penal material, legaturi confirmate
ulterior de legiuitor prin modificarile aduse art. 47 din O.G.
nr. 2/2001, in sensul cd acest act normativ se completeaza
sub aspect material cu prevederile Codului penal®®, am
analizat trasaturile contraventiei si elementele constitutive
ale acesteia prin raportare la Codul penal in vigoare atunci
si la doctrina penala elaborata in baza acestuia. in ceea ce
priveste trasaturile contraventiei, un aspect important era
acela c3, alaturi de infractiune, contraventia era singura for-
ma de ilicit care aducea atingere unor valori sociale generice,
o diferenta importanta constand insa in faptul ca aceasta
forma de ilicit putea fi prevazuta atat in legi, cat si in acte
administrative normative, spre deosebire de incriminare,
care se realiza intotdeauna numai prin lege organica.

Am aratat c3, in cazul multor contraventii, nu sunt inde-

plinite cerintele de accesibilitate si previzibilitate, deoarece
este aproape imposibil ca o persoana sa cunoasca efectiv

W Enciclopedia Treccani, Contravvenzione, Instituto Poligrafico
e Zecca Dello Stato, Roma, 1988, p. 3.

I M. URSUTA, Procedura contraventionald, op. cit., p. 73.

B1Tn urma modificarilor aduse prin art. 41 al Legii nr. 76/2012,
art. 47 din O.G. nr. 2/2001 prevede ca , dispozitiile prezentei ordo-
nante se completeaza cu dispozitiile Codului penal (s.n., M.U.) si
ale Codului de procedura civila, dupa caz”.
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toate contraventiile reglementate prin actele autoritatilor
publice locale, mai ales in situatia Tn care nu locuieste
statornic intr-o unitate administrativ-teritoriala.

Aceasta opinie am dezvoltat-o Tn lucrarile ulterioare,
aratand ca, de lege ferenda, s-ar impune abrogarea dispo-
zitiilor legale care confera competenta stabilirii unor contra-
ventii autoritatilor administratiei publice localel!.

n fine, analizand asemanérile si deosebirile dintre
contraventie si infractiune, am ardtat ca doar actele norma-
tive prevad cu exactitate care anume fapte constituie infrac-
tiuni si care anume fapte constituie contraventii, chiar
daca, in anumite situatii, diferenta intre o infractiune si o
contraventie este data doar de cdtre un criteriu cantitativ,
cum ar fi valoarea prejudiciului sau alti indici de valoare!?.

5. Constatarea contraventiei

Desi, in general, Tn doctrind se analizeaza doar proce-
sul-verbal de constatare a contraventiei, am aratat ca nu
se poate omite sesizarea agentului constatator ca prim
moment al procedurii de constatare a unei contraventii,
considerand ca, in materie contraventionald, trebuie apli-
cate, prin analogie, dispozitiile procesual-penale cu privire la
modalitatile de sesizare a agentului constatator, in conditiile
n care prevederile Codului de procedura civila sunt, evident,
incompatibile.

[I'M. URSUTA, Codul contraventional — o necesitate?, loc. cit.,
p. 182.

I Spre exemplu, limita intre contraventional si penal, la un
conducator auto depistat in trafic cu alcoolemie, este de 0,80 g
la mie alcool pur in aerul expirat. Sub aceasta limita, fapta este
contraventie, iar peste aceasta limita, fapta este infractiune.
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Astfel, am invederat ca agentul constatator poate fi sesizat
prin plangere, prin denunt sau se poate sesiza din oficiu,
aratand ca, de lege ferenda, ar trebui instituita obligatia
pentru agentul constatator de a identifica in procesul-verbal
modalitatea de sesizare, sub sanctiunea nulitatii exprese a
actului constatator. Aceasta, deoarece, in lipsa consemnarii
modalitatii de sesizare, este dificil a se stabili daca suntem
sau nu in prezenta unei constatari prin propriile simturi ale
agentului constatator.

Referitor la modalitatea de constatare a contraventiilor,
am considerat ca prezumtia de legalitate a procesului-verbal
se fundamenteaza tocmai pe faptul ca acesta inglobeaza
constatarile personale ale unui agent al statului. Daca acest
agent nu percepe in mod nemijlocit savarsirea faptei si
nici nu administreaza probe din care sa rezulte comiterea
contraventiei, rezulta ca actul incheiat nu poate beneficia
de forta probanta pentru dovedirea contraventiei in fata
instantei de judecata.

Pana la urma, acest aspect este esential in ceea ce pri-
veste mult discutata sarcind a probei in procesul contra-
ventional. in ipoteza in care contraventia nu este constatatd
cu propriile simturi de cdtre agentul constatator, pur si simplu,
procesul-verbal nu poate beneficia de fortd probantd (s.n.,
M.U.), deoarece, asa cum se arata in doctrina procesual
penald interbelica, ,legea acorda toata Tncrederea in
probitatea si sinceritatea constatarilor pe care agentul le
face cu ochii si urechile sale, dar nu s-a gdndit nicio clipd
sd acorde tdrie spuselor altor persoane (s.n., M.U.) pentru
motiv cd stau inserate intr-un proces-verball¥!”. Aceeasi
era si orientarea practicii judiciare: ,Legea acorda credinta
proceselor-verbale ale agentilor carora le da puterea de a

(7], TANOVICEANU, Tratat de drept si procedurd penald, ed. a 2-a,
vol. IV, Tipografia Curierul Judiciar, Bucuresti, 1928, p. 534.
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constata prin propriile lor simturi sau prin mijloace proprii.
Candinsa agentul redactor al procesului-verbal rationeazd
prin inductie sau consemneazd ardtdrile altor persoane, el
nu consemneazd un fapt material in sensul legii ci numai
inregistreazd (s.n., M.U.)”; trebuie a se distinge intre
constatdrile ce ei din vederea sau auzirea lor proprie fac in
cercul atributiunilor lor si intre raporturile ce dupd auzirea
altora fac (s.n., M.U.)"12,

Unul dintre principiile procedurii contraventionale ce
se desprinde din economia legislatiei in vigoare este acela
ca, in lipsa unui proces-verbal de contraventie, nu se poate
angaja, sub nicio formd, rdspunderea contraventionald a
unei persoane (s.n., M.U.). Astfel, am ajuns la concluzia ca
procesul-verbal este unicul act procedural prin care se poate
constata sdvarsirea unei contraventii, cu exceptia situatiilor
expres prevazute de lege®.

Acest principiu prezintd, mai ales in ultimii ani, Tn con-
textul evolutiei sociale, o foarte mare importanta. Astfel, ori
de cate ori se dispun sanctiuni, in special complementare,
prin alte ,,acte” decat procese-verbale, instanta este obligata
sa constate ca nu poate fi angajata raspunderea contraven-
tionala. Spre exemplu, nu poate fi dispusa ridicarea unui

W Decizia nr. 514 din 21 ianuarie 1929 a Curtii de Casatie sec-
tiunea Il in C. RATESCU, M. PAVELESCU, Codul de procedurd pena-
Id adnotat, Tipografia si Legatoria Penitenciarului corectional
,Vacaresti”, Bucuresti, 1930, pp. 492-493.

I Decizia nr. 293 din 5 octombrie 1882 a Curtii de Casatie, Sectia
all-a, in C. HAMANGIU, Procedura penald adnotatd cu jurisprudentd
romdnd (1868/1904), Ed. Librariei Leon Alcalay, 1904, p. 136.

BI'Spre exemplu, in materia concurentei, actul de constatare
si sanctionare este reprezentat de decizii ale plenului Consiliului
Concurentei, iar, in cazul contraventiilor de discriminare, raspun-
derea contraventionala este angajata prin hotarare a Consiliului
National pentru Combaterea Discriminarii.
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