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B. Prescriptia executarii sanctiunii contraventionale

§1. Sediul materiei

83. Potrivit art. 14 din O.G. nr. 2/2001, ,,(1) Executarea sanctiunilor
contraventionale se prescrie dacd procesul-verbal de constatare a
contraventiei nu a fost comunicat contravenientului in termen de cel
mult doua luni de la data aplicarii sanctiunii. (2) Prescriptia executarii
sanctiunilor contraventionale poate fi constatata chiar si de instanta
investita cu solutionarea plangerii contraventionale”.

§2. Natura juridicd a termenului prevdzut de art. 14 alin. (1)

84. Intrucat prescriptia (veritabild) din dreptul contraventional
seamana, ca natura juridica, cu cea din dreptul penal, si nu cu aceea
din dreptul civil, vom constata ca termenul de doua luni prevazut de
alin. (1) nu are nicio legatura, nici ca durata, nici ca ratiune de a fi, cu
un termen de prescriptie. Astfel, Tn dreptul penal, asa cum s-a aratat
in literatura juridicd strdind[l], instituirea termenelor de prescriptie
are ca ratiune necesitatea de a uita si de a ierta, precum si faptul c3,
dupad o anumita perioada de timp, societatea nu mai resimte nevoia
sa pedepseasca un anumit infractor pentru o anumita fapta comisa
candva. Or, dupa doua luni, nu se poate sustine ca societatea nu mai
simte nevoia sa sanctioneze un contravenient. Pe de altda parte,
termenul este prea scurt pentru a ,uita” ori a ,,ierta”.

n realitate, asa cum am mai aratat?, termenul in discutie este
unul care, in caz de depasire, atrage caducitatea actului respectiv, iar
nu prescriptia. Astfel, procesul-verbal de constatare a contraventiei

[ A se vedea FR. DESPORTES, F. LE GUNEHEC, Le nouveau droit pénal, tome |,
7¢ éd., Economica, Paris, 2000, p. 888. De remarcat ca doctrina romana nu
trateazd aceasta problema.

21 Ov. PODARU, Caducitatea actului juridic in dreptul public, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2019, p. 132.
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este, in realitate, un act administrativ emis sub conditia extinctivalll a
necomunicarii sale catre contravenient in termenul legal de doua luni
de la data aplicdrii sanctiunii. Indeplinirea acestei conditii conduce
deci la caducitatea actului in discutie, iar nu la prescriptia acestuia.
Din pacate insa, termenul de prescriptie este mult prea incetatenit, el
fiind consacrat legal inca prin vechea reglementare (art. 14 din Legea
nr. 32/1968), asa incat va fi foarte greu de schimbat, terminologic
vorbind. Totusi, de lege ferenda, ar fi mai corect ca textul art. 14
alin. (1) sa aiba urmatoarea formulare: ,Dacd procesul-verbal de
constatare a contraventiei nu a fost comunicat contravenientului in
termen de doua luni de la data aplicarii sanctiunii, acesta este caduc
si sanctiunea amenzii contraventionale nu mai poate fi executatd”.

Oricum, aceasta chestiune este una de ordine publica. Astfel, po-
trivit deciziei RIL nr. 14/2022/2 a I.C.C.J., ,in aplicarea art. 14 alin. (2)
din Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al con-
traventiilor, cu modificarile si completarile ulterioare, in litigiile avand
ca obiect plangere contraventionald, instanta de judecata poate invo-
ca, din oficiu, prescriptia executarii sanctiunii contraventionale”.

§3. Termenul de prescriptie a executadrii sanctiunii contraventionale in
cazul comunicarii regulate a procesului-verbal

85. Problema determinarii acestui termen se rezolva relativ simplu,
daca vom corela dispozitiile analizate cu cele ale Codului de procedura
fiscalal®l. Astfel, potrivit dispozitiilor art. 215 alin. (1) C. proc. fisc., drep-
tul organului de executare silita de a cere executarea silita a creantelor
fiscale se prescrie in termen de 5 ani de la data de 1 ianuarie a anului
urmator celui in care a luat nastere acest drept, iar potrivit alin. (2) al
aceluiasi text de lege, acelasi termen de prescriptie se aplica si crean-

[ Conditia extinctivé reprezintd acel eveniment viitor si nesigur cé se va
produce, de care depinde eficacitatea, pentru viitor, a unui act juridic (a se
vedea, in acelasi sens, OV. PODARU, Actul administrativ. Repere..., Tomul 1,
op. cit., nr. 65).

[2I M. Of. nr. 1258 din 28 decembrie 2022.

Bl Tn prezent, Legea nr.207/2015 privind Codul de procedurs fiscald
(M. Of. nr. 547 din 23 iulie 2015), in vigoare de la 1 ianuarie 2016.
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telor provenite din amenzi contraventionale. Acesta este veritabilul
termen de prescriptie. Adica autoritatea administrativa are o creanta
certa, lichida si exigibila si ramane intr-o stare de pasivitate, care fi
este imputabild, astfel incat, dupa trecerea acestei perioade de timp,
obligatia devine una natural3, lipsitd de actiune!l,

§4. Mijlocul procedural prin care se constatd caducitatea proce-
sului-verbal (prescriptia executdrii sanctiunii contraventionale)

86. Raportat la continutul alin. (2), Tn mod evident plangerea
contraventionald este cel mai facil mijloc prin care se poate invoca
aceasta cauza de ineficacitate a procesului-verbal. Astfel, desi teoretic
ar fi accesibila si contestatia la executare (reglementata de art. 712 si
urm. C. proc. civ. si art. 260-262 C. proc. fisc.), caci textul analizat se
refera la prescriptia executarii sanctiunii contraventionale, chiar si la
momentul primirii instiintarii prin care particularul este somat sa faca
plata, instiintare insotita de copia titlului executoriu, respectiv pro-
cesul-verbal de contraventie, contravenientul ar trebui sa aleaga calea
plangerii, iar nu aceea a contestatiei, din doua considerente:

a) taxa de timbru este semnificativ mai mica. Astfel, potrivit
art. 10 alin. (3) din O.U.G. nr. 80/2013 privind taxele judiciare de
timbruld, in cazul in care prin contestatia la executare se invocs
motive de fapt sau de drept privitoare la fondul dreptului, taxa de
timbru se stabileste potrivit art. 3 alin. (1) din aceeasi ordonanta —
deci dupa valoarea sumei executate silit. Articolul 3 alin. (1) al 0.U.G.
nr. 80/2013 prevede modul de calcul al taxei de timbru, raportat la
pragul in care se incadreaza debitul urmarit (astfel, daca, de pilda,
amenda contraventionald pentru care particularul este executat silit
este cuprinsa intre 5.001 lei si 25.000 lei, taxa de timbru va fi de 355
lei plus 5% pentru ce depaseste 5000 de lei). Taxa de timbru pentru

[ Asa cum s-a ardtat Tn doctrind, Tn acest caz lipsa exigibilittii creantei fl
priveaza pe creditor de prerogativa de a pretinde executarea, aceasta din
urma ramanand la latitudinea ,forului interior” al debitorului (in cazul
nostru, contravenientul); a se vedea A. BUCIUMAN, Obligatia naturald si obli-
gatia civild. O abordare structurald, in R.R.D.P. nr. 6/2015, p. 60.

(21 M. Of. nr. 392 din 29 iunie 2013.
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introducerea plangerii contraventionale este Thsa mult mai redusa —
potrivit art. 19 din 0.U.G. nr. 80/2013, ,in materie contraventionala,
plangerea impotriva procesului-verbal de constatare si sanctionare a
contraventiilor(...) se taxeaza cu 20 de lei”.

b) exista hotarari relativ recente prin care s-a admis exceptia inad-
misibilitatii invocarii pe calea contestatiei la executare a prescriptiei
executarii sanctiunii contraventionale, pe motiv ca prescriptia ar
putea fi contestata doar pe calea plangerii contraventionale, facan-
du-se trimitere la prevederile art. 713 alin. (2) C. proc. civ., potrivit
caruia s-ar putea invoca motive de fapt sau de drept care tin de
fondul dreptului din cuprinsul titlului executoriu doar dacd legea
speciala nu prevede altfell!,

n ceea ce priveste solutia pe care ar putea sd o pronunte instanta
atunci cand, pe calea unei plangeri contraventionale, se invoca
Lprescriptia” executdrii sanctiunii, credem ca ar trebui sa fie vorba
despre o solutie de admitere a plangerii si de constatare a intervenirii
caducitatii procesului-verbal, Tnsa nu de anulare a acestuia, cata
vreme, dupa cum s-a aratat deja mai sus, cauzele de nulitate nu pot
interveni posterior incheierii procesului-verball2,

§5. Momentul in care procesul-verbal se considerd ,,comunicat”

87. Apoi, ar mai fi de [amurit intrebarea daca, in termenul de doua
luni prevazut de acest text al ordonantei, copia de pe procesul-verbal
trebuie doar sa fie expediata de organul emitent ori trebuie sa ajunga
la contravenient? Daca prin comunicare se fintelege aducerea la
cunostinta celui interesat a continutului actului administrativ care fl
priveste, atunci o comunicare in sensul legii va consta in punerea
efectivd la dispozitia contravenientului a acestui proces-verbalBl. Cu

[ Trib. Cluj, dec. civ. nr. 1345/A/2019, rezumaté de S. MIRCIOIU, in R.R.E.S.
nr. 3/2019, p. 193-199.

21 A se vedea, in acest sens, si Trib. Braila, s. com., dec. civ. nr. 20/R/2005,
in N. CRISTUS, Rdspunderea contraventionald. Practicd judiciard, ed.a 2-a,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011, p. 206.

BI Textul legal vorbeste despre ,comunicarea” procesului-verbal, iar nu
despre ,trimiterea in vederea comunicarii”.
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alte cuvinte, nu este suficient ca acest act administrativ sa fie expe-
diat in termenul de dou3 luni, ci el trebuie s& si ajunga la destinatar!l,
Dar, desigur, nici acesta nu ar putea sa isi invoce propria culpa in
situatia Tn care procesul-verbal, in concret, a ajuns la destinatar, dar el
nu a luat la cunostinta continutul lui (de pilda, a ajuns in posta contra-
venientului, dar acesta nu a ridicat corespondenta; sau procesul-ver-
bal a fost afisat cu respectarea prevederilor legale, dar contravenien-
tul, din varii motive, nu a luat la cunostinta continutul lui; Tn schimb,
de vreme ce obligatia de comunicare incumba autoritatii din care face
parte organul constatator, nu este suficient ca acesta sa 1l instiinteze
pe contravenient sa se prezinte la sediul autoritatii ori la oficiul postal
pentru a i se comunica o copie de pe procesul-verbal).

Sectiunea a 2-a. Procesul-verbal de
constatare si sanctionare a contraventiilor.
Natura juridica si forta probanta

A. Natura juridica

§1. Procesul-verbal de contraventie — act administrativ individual

88. Procesul-verbal este, in esentd, un act administrativ veritabil.
Astfel, inca de la nasterea dreptului administrativ, acum 200 de ani,
procesul-verbal de contraventie a reprezentat actul administrativ
tipic: actul de politie. Caci ce alt exemplu mai bun se poate furniza
pentru un act juridic care sa indeplineasca trasaturile fundamentale
ale categoriei pe care astdazi o numim ,act administrativ individual”:
act unilateral (1), emis in regim de putere publica (2), pentru pu-
nerea in executare a legii (3)?

[ Aceastd interpretare avantajeazd, din pécate, contravenientii care au
domiciliul in strdindtate, caci sansele ca procesul-verbal sa le fie comunicat
acestora in termen de doua luni sunt mai mici. De lege ferenda, propunem
reglementarea expresa a unui termen mai lung, doar pentru aceste situatii.
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Actul administrativ are o definitie legala [art. 2 alin. (1) lit. c) din
Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004], definitie care, la
randul sdu, are in spate doud secole de traditielll. Si toate aceste
conditii sunt indeplinite de catre procesul-verbal de contraventie.
Actul Tn cauza este unilateral, producandu-si astfel efectele juridice
independent de consimtdmantul destinatarului sdul?l, este emis in
regim de putere publica, cu scopul de executare in concret a legii (mai
exact, a actului de reglementare contraventionala) si, in mod evident,
actul de sanctionare produce efecte juridice.

§2. Distinctia fundamentala act de drept material (substantial) - act
de procedurd (procesual). Procesul-verbal — act de drept material

89. Aceasta distinctie are la baza un criteriu extrem de simplu:
daca raportul juridic pe care-l creeaza este unul de drept substantial,
tot astfel este si actul care il stabileste; dimpotriva, daca actul in cauza
stabileste un raport juridic de procedura (judiciara), suntem in pre-
zenta unui act de procedura. Astfel, intr-o opinie de incontestabila
autoritate, acesta din urma a fost definit ca reprezentand , manifes-
tarea de vointa sau operatiunea juridica, in forma prevazuta de lege,
facuta pentru declansarea procesului civil si in cadrul acestuia de
catre instanta de judecatd sau ceilalti participanti la proces” (s.n.)Bl
Acelasi autor oferd si o alta varianta a definitieil: , orice manifestare
de vointa si orice operatiune juridica facuta in cursul si in cadrul
procesului civil, de catre instanta, parti sau ceilalti participanti la
procesul civil, in legdturd cu exercitarea prerogativelor si indeplinirea

[ potrivit acestei definitii, actul administrativ reprezintd actul unilateral
cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publicd, in regim de
putere publicd, in vederea organizdrii executdrii legii sau a executdrii in
concret a legii, care dd nastere, modificd sau stinge raporturi juridice.

2l pentru detalii cu privire la aceastd conditie, a se vedea OV. PODARU,
Actul administrativ. Repere..., Tomul 1, op. cit., nr. 14.

B1'|, DELEANU, Tratat de procedurd civild, vol. |, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005,
nr. 122. Desigur ca autorul se referd la o specie a actului de procedura — actul
de procedura civila.

“ 1pidem, nr. 143.
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obligatiilor procesuale” (s.n.). Premisa esentiald a existentei unui act
de procedurad o reprezinta, asadar, un proces (litigiu), pendinte sau
prefigurat!!l,

Raportul juridic care se leagd intre stat (intruchipat prin organul
administrativ din care face parte agentul constatator) si contravenient
este un raport de drept material (administrativ, contraventional), prin
urmare, si actul care-l stabileste — procesul-verbal — este unul de
drept substantial. lar pornind de la subdiviziunea acestuia Tn alte
doua categorii ,fundamentale”: acte de drept public (majoritatea
unilaterale, intemeiate pe puterea publicd pe care o exercitd auto-
ritatile publice), respectiv acte de drept privat (majoritatea bilaterale,
intemeiate pe ideea de egalitate a partilor), vom ajunge la aceeasi
concluzie: procesul-verbal, fiind emis in exercitiul puterii publice, este
un act de drept public: asadar, un act administrativ.

B. Forta probanta

§1. Doud teorii posibile

90. Cu privire la aceasta problematica, doua opinii rezonabile pot
fi sustinutel?!:

a) Prima, in sensul ca procesul-verbal de constatare a contraven-
tiei si de aplicare a sanctiunii, fiind un act autentic (caci provine de la
un organ administrativ investit cu putere publica), are forta probanta
a acestor acte. Astfel, cu privire la mentiunile referitoare la Tmpreju-
rarile pe care agentul constatator le-a putut constata cu propriile sale
simturi in exercitarea atributiilor®), procesul-verbal face dovada

[ Acelasi autor (ibidem, nr. 123) arat3, astfel, c3 existd uneori si acte extra-
judiciare, preliminare ori succesive judecatii (de exemplu, somatia), insa, pe de
0 parte, acestea se infaptuiesc de auxiliari ai justitiei, iar, pe de alta, ele sunt
facute cu scopul prefigurarii drepturilor si obligatiilor procedurale viitoare.

(21 Ov. PODARU, R. CHIRITA, |. PASCULET, A. BACHIS, op. cit., p. 200-201.

B] De pild4, agentul constatator observa dep3sirea liniei continue de citre
un autoturism sau traversarea, de catre un pieton, pe culoarea rosie a
semaforului.
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deplind pana la inscrierea in fals!ll. Dimpotriva, in cazul celorlalte
mentiuni (referitoare la imprejurarile pe care agentul constatator nu
le-a putut constata personal ori, chiar facand-o, si-a depasit atri-
butiile), ele fac dovada pan4 la proba contraral?.

b) Cea de-a doua solutie, imbratisata masiv de practica judiciara,
este mult mai simpla: procesul-verbal face intotdeauna dovada pana
la proba contrara, contravenientul putdnd dovedi liber, cu orice
mijloc de probad, caracterul neconform cu realitatea al mentiunilor
inscrise Tn procesul-verbal (evident, pe calea plangerii contraven-
tionale).

Desi prima solutie pare mai riguroasad teoretic, este evident ca
orice asemenea argument paleste in fata imenselor dezavantaje prac-
tice pe care le-ar presupune. S3 ne imaginam astfel ce s-ar intampla
dacd, Tn majoritatea litigiilor contraventionale, petentul s-ar vedea
nevoit, pentru a-si dovedi nevinovatia, sa apeleze la procedura spe-
cialda a inscrierii in fals, plangerea fiind suspendata de fiecare data
pentru a putea fi sesizate organele de urmarire penala.

§2. Prezumtia de nevinovdtie (a contravenientului) versus prezumtia
de legalitate (a procesului-verbal)

91. Un aspect de actualitate este problema coliziunii dintre doua
mari prezumtii care guverneaza doua ramuri de drept ce se intersec-
teaza in acest domeniu [prezumtia de nevinovatie (specifica drep-
tului penal), respectiv prezumtia de legalitate a procesului-verbal
(specifica dreptului administrativ)].

Din analiza jurisprudentei nationale si a Curtii Europene a
Drepturilor Omului, ulterioare pronuntarii hotararii in celebra cauza
Anghel c. Romdniei, s-ar putea decela urmatorul rationament in ceea
ce priveste forta probanta a procesului-verbal®3!:

[ procedura fnscrierii in fals este reglementata de art. 304-308 C. proc. civ.

2l De pilda, stabilirea de catre agentul constatator a faptului ci contra-
venientul a depasit viteza legala.

31 Ov. PODARU, R. CHIRITA, |. PASCULET, A. BACHIS, op. cit., p. 203-205.
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a) Contravenientul beneficiaza intotdeauna de prezumtia de
nevinovatie

92. Astfel, indiferent de contraventia care i se imputa, raportat la
prevederile art. 47 din ordonantd, rezultd cd azi, potrivit dreptului
intern, dreptul contraventional reprezinta ,, materie penala”.

b) Trebuie facuta o distinctie dupa cum procesul-verbal a fost
incheiat pe baza constatarilor personale ale agentului constatator (i)
sau nu a fost incheiat pe baza unor asemenea constatari (ii)

93. (i) In situatia in care agentul constatator a constatat fapta ex
propriis sensibustll, procesul-verbal reprezintd o proba in sensul vino-
vatiei contravenientului. Prin urmare, daca alege sa formuleze plan-
gere contraventionald, contravenientul este cel care trebuie sa aduca
probe in sprijinul nevinovatiei sale. Desigur, si autoritatea din care
face parte agentul constatator poate propune probe suplimentare de
vinovatie, care sd sustind procesul-verbal, iar la final ramane ca
instanta sa stabileasca invingatorul din acest , duel judiciar”, respectiv
care dintre parti si-a probat mai temeinic pretentiile. Este insa de la
sine Tnteles ca, intr-o asemenea situatie delicata (in care afirmatiile
agentului constatator prevaleaza fata de cele ale contravenientului),
instanta trebuie sa permita celui sanctionat toate probele pe care el
le solicita, in special ascultarea agentului constatator, respectiv con-
fruntarea sa cu acesta, in lipsa altor probe, cdci, intr-o asemenea

[ Th aceastd categorie intra si procesele-verbale incheiate pe baza unor
inregistrari audio-video sau chiar a unor fotografii, deoarece in aceasta
situatie fapta este constatata tot prin propriile simturi de catre agentul
constatator, care vizualizeaza Tnregistrarile sau priveste fotografiile si are,
astfel, posibilitatea de a observa personal savarsirea faptei in materialitatea
ei; constatarea contraventiei nu este, in aceasta situatie, una directa, ci una
indirecta. Am fincadrat insd aceasta situatie in cea de-a doua categorie,
pentru ca, data fiind situatia, nu este nevoie sa consideram procesul-verbal
un mijloc de proba, de vreme ce exista inregistrarile/fotografiile in cauza,
care permit ulterior judecatorului sa stabileasca el insusi corectitudinea celor
constatate de agentul constatator si, implicit, existenta contraventiei si
vinovatia contravenientului.
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situatie-limita, inclusiv verificarea credibilitatii celor doi ,,actori” prin
punerea lor fata in fata ar putea ajuta instanta sa stabileasca daca
prezumtia de nevinovatie a fost intr-adevar rasturnata sau, dimpo-
triva, exista dubii rezonabile in sensul ca vinovatia sa ar fi fost stabilita
in mod legal si temeinic. Unul dintre motivele pentru care plangerea
la Curtea Europeana a Drepturilor Omului Tn cauza Anghel c. Romdniei
a fost admisa I-a constituit si faptul ca, pe de o parte, instantele ,au
constatat cd petentul nu si-a dovedit nevinovdtia”, dar i-au respins
unele cereri in probatiune, spre deosebire de cauza Neatd c.
Romadnieilt], unde plangerea a fost respinsa de Curtea de la Strasbourg
probabil tocmai pentru ca toate cererile in probatiune ale petentului au
fost admise in dreptul intern, dar acesta nu a reusit, pana in final, sa
rastoarne prezumtia de legalitate a procesului-verbal de contraventie.

(ii) In situatia in care agentul constatator nu a constatat in mod
direct fapta, inseamna ca procesul-verbal a fost incheiat pe baza
anumitor mijloace de proba (declaratia contravenientului, declaratii
de martori, probe obtinute cu ajutorul unor mijloace tehnice cum ar fi
cinemometrele etc.).Tn aceastd situatie, procesul-verbal nu poate
face prin el insusi dovada savarsirii faptei, astfel ca, daca se formu-
leaza plangere contraventionald, intimatul are obligatia de a propune
probe Tn sprijinul vinovatiei contravenientului (cel mai probabil chiar
probele pe baza cdrora a fost incheiat procesul-verbal). Doar in situa-
tia n care intimatul este Tn masura sa propuna astfel de probe si ele
sunt administrate de catre instanta, sarcina probei este rasturnata, iar
contravenientul se va vedea nevoit sa isi probeze, la randul sau,
nevinovatia. Mai trebuie aratat insa ca, in aceasta situatie, probele nu
ar trebui sa fie administrate de catre instanta din oficiu, ci sa fie
propuse de catre intimat prin Tntampinare sau ulterior, doar in cele
cinci ipoteze prevazute de art. 254 alin. (2) C. proc. civ.[2,

[ C.E.D.O., Decizia din 18 noiembrie 2008.

2 Cele cinci situatii sunt: (1) necesitatea probei rezultd din modificarea
cererii; (2) nevoia administrarii probei reiese din cercetarea judecatoreasca si
partea nu o putea prevedea; (3) partea invedereaza instantei ca, din motive
temeinic justificate, nu a putut propune in termen probele cerute; (4)
administrarea probei nu duce la amanarea judecatii; (5) exista acordul expres
al tuturor partilor.





