
PARTEA I 
Ordonanţa Guvernului nr. 2/2001  

privind regimul juridic al contravenţiilor

Capitolul I. Dispoziţii generale

Art. 1.[1] [Trăsăturile generale ale contravenţiei][2] 
Legea contravenţională apără valorile sociale, care nu sunt ocrotite prin 
legea penală. Constituie contravenţie fapta săvârşită cu vinovăţie, stabilită 
şi sancţionată prin lege, ordonanţă, prin hotărâre a Guvernului sau, după 
caz, prin hotărâre a consiliului local al comunei, oraşului, municipiului 
sau al sectorului municipiului Bucureşti, a consiliului judeţean ori a 
Consiliului General al Municipiului Bucureşti.

COMENTARIU 
1. Consideraţii generale 
Fiecare membru al societăţii este ţinut să respecte normele de drept care exclud 

anumite conduite, norme ce fac posibilă existenţa societăţii umane moderne, 
oamenii renegând negura vremurilor primitive, în scopul unei organizări sociale 
care să le permită dezvoltarea spirituală şi materială, renunţând, în acelaşi timp, 
la o parte din libertatea lor tocmai pentru a li se asigura siguranţa şi exerciţiul 
drepturilor lor[3].

Actul renunţării la o parte din libertate în scopul unei organizări sociale 
ordonate se consumă din momentul dobândirii de către fiecare persoană a 
capacităţii sale de folosinţă, şi anume în cazul persoanei fizice, de la momentul 
naşterii ei.

Acest act „moştenit” de renunţare la libertatea absolută ia forma „contractului 
social”, la care toţi membrii societăţii trebuie să adere şi fără de care societatea 
umană nu poate exista, în lipsa sa golul fiind umplut doar de o anarhie distructivă.

[1]  Art. 1 este reprodus astfel cum a fost modificat prin art. unic pct. 1 din Legea nr. 180/2002.
[2]  Din păcate, legiuitorul nu a dorit să folosească denumiri marginale în cuprinsul O.G. nr. 2/2001, 

lăsând interpretului beneficiul observării naturii şi scopului articolului. Totuşi, pentru uşurinţa cititorului 
de a căuta în cuprinsul legii mai eficient aspectele pe care doreşte să le clarifice, am adăugat denumiri 
marginale. 

[3]  Pentru detalii asupra sistemelor represive, a se vedea I. Tanoviceanu, Curs de drept penal, 
vol. I, Bucureşti, Ed. Atelierele Grafice SOCEC & Co, 1912, p. 33. Asupra sistemului „contractului”, 
reputatul autor de drept penal arată că „după acest sistem, oamenii, hotărându‑se să trăiască în 
societate, au cedat puterii sociale dreptul de a sancţiona dreptul lor de apărare (Hobbes şi Grotius), 
de pedepsire (J.J. Rousseau), dreptul de a sancţiona legile constituind pacul social (Fichte)”.
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Datorită acestor „contracte sociale” s‑a născut şi necesitatea protejării 
societăţii umane şi a membrilor săi prin intermediul normelor sancţionatorii, ce au 
rolul, pe de o parte, de a sancţiona persoanele care au nesocotit valorile sociale 
ocrotite de aceste norme, printr‑o suferinţă pricinuită persoanelor respective, 
iar, pe de altă parte, pentru a preveni săvârşirea de noi fapte de această natură, 
stabilind un model nu doar pentru persoana care le‑a nesocotit, ci şi pentru toţi 
ceilalţi membri ai societăţii. 

În timp, odată cu propăşirea materială a umanităţii şi cu evoluţia tehnologică, 
societatea umană a înregistrat şi o evoluţie în concepţii şi în metode, însă, din 
păcate, noţiunea de „sancţiune” pentru încălcarea unor norme imperative nu 
şi‑a pierdut din aplicabilitate.

Noi teorii juridice împreună cu evoluţia conştiinţei umane au permis însă ca 
aceste sancţiuni să‑şi piardă din duritate şi să crească în eficienţă, insistându‑se 
pe caracterul disuasiv al acestora şi încercând a se renunţa la caracterul represiv.

Din păcate, la momentul de faţă, pedepse dure, precum pedeapsa cu închi
soarea, ce are un puternic rol de reeducare şi represiune, tot îşi mai au locul în 
civilizaţia umană.

În societăţile avansate, pedeapsa cu închisoarea poate fi aplicată numai 
pentru săvârşirea unor fapte de o gravitate ridicată, incompatibile cu normele de 
organizare socială, caz în care persoana respectivă trebuie scoasă din mediul său 
de existenţă cotidiană şi introdusă într‑un mediu în care libertatea şi activităţile 
sale sunt puternic limitate, pedeapsa având ca ultim scop reeducarea sa. 

Pedeapsa poate fi incidentă ca aplicaţie a răspunderii penale, temeiul ei 
fiind infracţiunea, fapta gravă săvârşită de membrul societăţii (fie el propriu‑zis, 
respectiv persoana fizică, fie el o ficţiune legislativă, precum persoana juridică).

Astfel, legea penală instituie o sancţiune deosebit de dură, însă doar pentru 
faptele ce intră sub auspiciile sale, cele mai grave, şi anume pentru infracţiuni. 

2. Legătura dintre dreptul contravenţional şi dreptul penal
În ceea ce priveşte conexiunea legii penale cu normele contravenţionale, 

art. 1 teza I din O.G. nr. 2/2001 arată că „legea contravenţională apără valorile 
sociale, care nu sunt ocrotite prin legea penală”[1]. 

Astfel, de plano, faptele contravenţionale sunt similare infracţiunilor, însă 
au o gravitate mai redusă şi, pe cale de consecinţă, şi sancţiunile prevăzute de 
legea contravenţională vor fi mai reduse decât cele prevăzute de legea penală. 

Mai mult decât atât, observăm şi o relaţie de subsidiaritate a dreptului 
contravenţional raportat la dreptul penal: în măsura în care valorile sociale nu 
sunt ocrotite de dreptul penal şi, totuşi, faptele care vizează aceste valori nu sunt 
permise de ordinea de drept, atunci ele vor fi ocrotite de dreptul contravenţional.

[1]  Pentru o analiză detaliată asupra acestor aspecte, a se vedea E.E. Ştefan, Delimitarea dintre 
infracţiune şi contravenţie în lumina noilor modificări legislative, în Dreptul nr. 6/2015, p. 143.
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Totodată, dreptul penal are un caracter subsidiar şi selectiv, normele sale 
sancţionând doar faptele cele mai grave. Concluzia extrasă de reputaţi autori a 
fost că „dreptul contravenţional are ca scop protejarea unor valori sociale care 
nu necesită o protecţie de natură penală”[1], dar care, totuşi, păstrează elementul 
de activitate contrară conştiinţei etice a societăţii[2].

De asemenea, trebuie remarcată inadmisibilitatea coexistenţei răspunderii 
penale cu răspunderea contravenţională[3], chiar dacă o faptă va fi prevăzută atât 
de legea penală, cât şi de cea contravenţională, iar una dintre ele nu a abrogat‑o 
pe cealaltă, atunci, în funcţie de gravitatea faptei, se va stabili dacă este incidentă 
răspunderea penală sau cea contravenţională[4].

Totodată, în ipoteza în care o faptă a fost deja sancţionată contravenţional 
şi organele judiciare penale consideră că fapta se impune a fi sancţionată 
drept infracţiune, trebuie procedat la anularea prealabilă a procesului‑verbal 
de constatare şi sancţionare a contravenţiei, anterior aplicării unei sancţiuni de 
ordin penal[5].

Analizând asemănările între cele două ramuri de drept, constatăm că, în 
dreptul contravenţional, actul sancţionator este emis de un organ al statului, 
agentul constatator, similar dreptului penal, în care hotărârea judecătorească 
este emisă de unul sau mai mulţi judecători, membri ai puterii judecătoreşti, 
mandataţi de lege să sancţioneze persoanele care îi nesocotesc prevederile.

Procedura contravenţională cunoaşte intervenţia instanţelor judecătoreşti 
prin calea de atac specifică dreptului contravenţional – plângerea contravenţională, 
în timp ce în dreptul penal instanţa judecătorească pronunţă o soluţie de 
condamnare a inculpatului. 

Mai mult decât atât, O.G. nr. 2/2001 se completează, din punct de vedere al 
dreptului material, cu Codul penal, de la care împrumută un număr semnificativ 
de noţiuni, întrucât, aşa cum vom vedea pe parcursul lucrării de faţă, legiuitorul 
contravenţional a fost relativ reţinut în amploarea legiferării. 

De asemenea, din punct de vedere procesual, chiar dacă, după cum vom 
vedea, dreptul comun în materie contravenţională, O.G. nr. 2/2001, se completează 
cu Codul de procedură civilă, procedura contravenţională în faţa instanţei de 
judecată se completează uneori cu instituţii apropiate Codului de procedură 
penală (cum ar fi audierea contravenientului etc.). 

[1]  O. Podaru, R. Chiriţă, Regimul juridic al contravenţiilor. O.G. nr. 2/2001 comentată, ed. a 2‑a, 
Ed. Hamangiu, Bucureşti, 2011, p. 2. 

[2]  M.A. Hotca, Regimul juridic al contravenţiilor. Comentarii şi explicaţii, ed. a 5‑a, Ed. C.H. Beck, 
Bucureşti, 2012, p. 17.

[3]  Idem, p. 8.
[4]  A se vedea şi comentariul de la art. 30 al O.G. nr. 2/2001. 
[5]  A se vedea pct. 4 de la comentariul art. 30 al O.G. nr. 2/2001, cu privire la conflictul dintre 

dreptul contravenţional şi cel penal. 
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Toate aceste aspecte ne fac să conchidem că dreptul contravenţional este 
apropiat dreptului penal, fiind genul său proxim, diferenţa esenţială dintre cele 
două ramuri fiind gravitatea mult redusă a faptelor, ce are consecinţe importante 
asupra procedurii aplicabile în constatarea şi sancţionarea faptelor.

Astfel, în materie penală, de regulă, procurorul coordonează toată activitatea 
de cercetare iniţială a faptelor, având la dispoziţie organele de cercetare penală 
ale poliţiei judiciare şi organele de cercetare penală speciale, care operează ca o 
prelungire a acestuia, ca organe aparţinând executivului, care duc la îndeplinire 
dispoziţiile parchetului, organ al puterii judecătoreşti[1].

Procurorul apreciază asupra oportunităţii sesizării instanţei de judecată. Dacă 
acesta nu consideră că sunt întrunite anumite condiţii specifice, instituie de art. 16 
NCPP, referitoare la cazurile care împiedică punerea în mişcare şi exercitarea 
acţiunii penale, poate decide că nu se impune sancţionarea penală a persoanei 
în cauză. Dacă însă din cercetări se constată că persoana se face vinovată de 
o faptă de gravitate sporită, atunci va sesiza instanţa de judecată, iar în urma 
judecăţii în primă instanţă, instanţa va funcţiona ca organ sancţionator, fiind 
sesizată prin rechizitoriu cu fapta urmărită de procuror. Pentru această faptă, 
instanţa va individualiza sancţiunea penală (pedeapsa, măsura educativă, măsura 
de siguranţă, după caz) ce trebuie aplicată persoanei în cauză.

În materie contravenţională, datorită gravităţii mai reduse a faptei, procedura 
este mult simplificată, rolul de agent constatator şi sancţionator revenindu‑i unui 
agent ce face parte dintr‑o instituţie a statului, fiind mandatat special cu aceste 
puteri de a constata şi sancţiona contravenţiile. Astfel, acest organ al statului va 
constata prin proces‑verbal săvârşirea unei fapte contravenţionale şi, de regulă, 
acelaşi agent va aplica sancţiunea contravenţională.

Regula în dreptul contravenţional este şi trebuie să rămână, spre deosebire 
de dreptul penal, suficienta competenţă a organului constatator iniţial în 
aplicarea sancţiunii contravenţionale[2], nefiind necesară intervenţia instanţelor 
judecătoreşti. 

Totuşi, pentru asigurarea legalităţii şi temeiniciei actelor de sancţionare, 
legiuitorul, conform art. 31 din O.G. nr. 2/2001, a prescris o cale de atac specifică 
pentru dreptul contravenţional, plângerea contravenţională, care poate fi 
exercitată în faţa instanţei judecătoreşti care acţionează ca jurisdicţie de prim grad. 

Procedura în faţa instanţei de judecată a născut, în raport de jurisprudenţa 
Curţii Europene a Drepturilor Omului, o serie întreagă de controverse, care, la 
momentul actual, tot nu au fost tranşate.

[1]  Potrivit art. 3 alin. (4) NCPP, în exercitarea funcţiei de urmărire penală, procurorul şi organele 
de cercetare penală strâng probele necesare pentru a se constata dacă există sau nu temeiuri de 
trimitere în judecată. 

[2]  Totuşi, aşa cum vom vedea, sancţiunea principală a prestării unei activităţi în folosul comunităţii 
poate fi aplicată doar de instanţa de judecată. 
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Aşa cum am precizat mai sus, din punct de vedere al normelor procedurale 
aplicabile, O.G. nr. 2/2001 se completează cu Codul de procedură civilă, iar nu 
cu Codul de procedură penală. Totuşi, din punct de vedere al dreptului material, 
dreptul contravenţional este apropiat de dreptul penal, completându‑se cu 
normele Codului penal. Această ruptură dintre dreptul material şi dreptul 
procesual a dat naştere unor dificultăţi în procedura contravenţională din faţa 
instanţei de control contravenţional.

Codul de procedură civilă, spre deosebire de Codul de procedură penală, 
instituie principiul conform căruia, atunci când o persoană face o afirmaţie în faţa 
instanţei, aceasta trebuie să o dovedească – art. 249 NCPC. Susţinerile petentului 
că procesul‑verbal contravenţional ar fi afectat de o cauză de nulitate sau de 
netemeinicie este, până la urmă, o afirmaţie care, potrivit art. 249 NCPC, trebuie 
probată. 

Cu alte cuvinte, este în sarcina petentului să dovedească nelegalitatea sau 
netemeinicia procesului‑verbal de constatare a contravenţiei, iar nu în sarcina 
intimatei (instituţia din care face organul constatator). Rezultă, aşadar, că petentul 
trebuie să dovedească că este nevinovat de faptele reţinute în cuprinsul actului 
de constatare şi de sancţionare. 

Pe cale de consecinţă, prezumţia de nevinovăţie, atât de esenţială pentru 
bunul mers al procesului penal, îi este străină procesului contravenţional, conform 
normelor Codului de procedură civilă, petentul trebuind a‑şi dovedi propria 
nevinovăţie. 

Dilemele pot fi uşor constatate. Dreptul contravenţional este înrudit cu dreptul 
penal, ambele fiind subramuri ale dreptului public, faptele contravenţionale 
sunt similare faptelor penale, exceptând gravitatea acestora, iar procedura 
de sancţionare a persoanei aflate în culpă pune în rol principal pe agenţi ai 
statului – agentul constatator, instanţa de judecată, procurorul, însă, în 
procedura contravenţională, datorită faptului că legea contravenţională‑cadru – 
O.G. nr. 2/2001 – se completează cu Codul de procedură civilă, prezumţia de 
nevinovăţie nu va fi aplicabilă. 

3. J urisprudenţa CEDO şi incidenţa Convenţiei europene a drepturilor 
omului în procesul contravenţional[1]

3.1. Consideraţii generale 
Pentru clarificarea dilemei sus‑menţionate evocăm Convenţia europeană 

a drepturilor omului, care, la art. 6, atestă că persoana care este subiectul 
unei „acuzaţii în materie penală” trebuie să beneficieze de prezumţia de 
nevinovăţie. Însă Convenţia, departe de a clarifica această dilemă, a aprofundat‑o 
din cauza ambiguităţii noţiunii de „acuzaţie în materie penală”.

[1]  A se vedea şi comentariul de la art. 15 al O.G. nr. 2/2001. 
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Convenţia europeană a drepturilor omului are rolul de a garanta drepturi 
intim legate de fiinţa umană şi de a proteja indivizii împotriva exceselor pe care 
statele au tendinţa să le facă prin intermediul agenţilor săi. Mai mult, datorită 
faptului că la Convenţie a aderat un număr mare de state, aceasta încearcă să 
ofere Curţii Europene un rol de instanţă suprastatală capabilă de a avea o vedere 
de ansamblu, fără a fi afectată de miopia instanţelor naţionale şi astfel putând să 
aprecieze asupra respectării drepturilor omului de către întregul aparat statal, 
iar nu izolat.

Un dezavantaj al acestui mod de lucru este faptul că, în pronunţarea hotărârilor 
sale, Curtea Europeană trebuie să acţioneze în raport de diferite legislaţii interne 
şi de multe tipuri de culturi şi societăţi, iar dezavantajul instanţelor naţionale 
care sunt prea aproape situate se transformă, în cazul Curţii Europene, într‑o 
hipermetropie, Curtea fiind incapabilă să rezoneze cu toate culturile, tradiţiile 
juridice şi legislaţiile interne.

În materie contravenţională, Curtea Europeană a trebuit să se pronunţe 
în contextul unor legislaţii interne radical diferite, unele state asimilând 
contravenţionalul dreptului penal, iar alte state, inclusiv cel român, considerând 
contravenţionalul o ramură eminamente administrativă, în care garanţiile dreptului 
procesual nu se aplică. 

Curtea, de asemenea, nu îşi poate aroga drepturi de legiuitor, ci trebuie 
să activeze în acest meandru legislativ, urmărind respectarea drepturilor 
fundamentale ale persoanelor, drepturi care trebuie să fie respectate, indiferent 
de calea legislativă aleasă. 

În această situaţie, Curtea Europeană a trebuit să cerceteze dacă o anumită 
faptă contravenţională reprezintă o „acuzaţie în materie penală”, caz în care 
contravenientul trebuie să beneficieze de pe urma unor garanţii specifice. 

3.2. Noţiunea de „acuzaţie în materie penală”
Criteriile privind stabilirea naturii penale a acuzaţiei ce i se aduce unei 

persoane. Curtea, nefiind ţinută de calificarea internă a fiecărui stat dată dreptului 
contravenţional, a trebuit să creeze, pe cale pretoriană, anumite criterii în 
funcţie de care să poată stabili natura penală sau nu a acuzaţiei ce i se aduce 
unei persoane. Aşa cum se întâmplă deseori însă, Curtea nu este consecventă 
în aprecierile sale şi nu este tributară unei argumentaţii juridice stricte, iar 
jurisprudenţa sa trebuie analizată cu deosebit de multă atenţie şi doar corelat, 
altfel concluziile vor fi discutabile.

Totuşi, Curtea a elaborat trei criterii în stabilirea naturii penale a acuzaţiei şi, 
pe cale de consecinţă, dacă persoanei în cauză trebuie să i se aplice garanţiile 
specifice art. 6 din Convenţie: criteriul calificării interne, criteriul naturii faptei 
incriminate şi cel al scopului şi severităţii sancţiunii[1].

[1]  Pentru o analiză detaliată a contribuţiei şi incidenţei Convenţiei europene a drepturilor omului, 
a se vedea: O. Podaru, R. Chiriţă, op. cit., p. 3; M.E. Mihăilescu, Sancţiunile contravenţionale. Aspecte 
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În ceea ce priveşte primul criteriu, criteriul calificării interne, Curtea a reţinut 
că, în ipoteza în care calificarea internă obligă autorităţile să aplice, în procedura 
contravenţională, garanţiile specifice dreptului penal, organele statului sunt ţinute 
de legislaţia naţională, bineînţeles. 

Problema apare atunci când, în legislaţia naţională, respectivei fapte i se 
aplică procedura contravenţională, procedură de natură administrativă, iar nu 
penală, aşa cum este cazul legislaţiei româneşti. În această situaţie, persoana 
nu beneficiază de garanţiile specifice dreptului procesual penal, nefiind în faţa 
unei acuzaţii penale. 

Desigur, cum era uşor de prevăzut, Curtea Europeană nu este ţinută de această 
calificare, ea având rolul de arbitru supranaţional, asigurându‑se că drepturile 
fundamentale ale persoanelor sunt respectate indiferent de cadrul juridic 
intern[1]. Astfel, se poate reţine că acest criteriu se aplică cu prioritate, celelalte 
două criterii utilizate de către Curte având un caracter subsidiar, aplicându‑se 
doar atunci când criteriul calificării interne nu oferă o calificare penală litigiului[2].

În ceea ce priveşte al doilea criteriu, cel al naturii faptei incriminate, acesta 
este deseori folosit în practica Curţii Europene şi este, poate, cel mai dificil de 
înţeles pentru persoanele nefamiliarizate cu jurisprudenţa Curţii de la Strasbourg. 

Acest criteriu se referă la destinatarii normei de incriminare: trebuie aceştia să 
aibă o anumită calitate specială? Dacă nu şi dacă norma protejează valori sociale 
ce pot fi nesocotite de întreaga populaţie, atunci criteriul va fi satisfăcut, caz în 
care, în principiu, suntem în prezenţa penalului. Desigur, aşa cum a evidenţiat 
şi doctrina, în dreptul penal românesc există foarte multe infracţiuni care au 
subiect activ calificat, Curtea având în vedere şi gravitatea faptei comise pentru 
a distinge penalul de disciplinar[3]. 

Desigur, aceste concluzii au fost nuanţate de Curte de la caz la caz, iar o 
definiţie nu se poate extrage cu uşurinţă.

În fine, ultimul criteriu este cel al scopului şi severităţii sancţiunii. 
Esenţa poate fi extrasă astfel: dacă o anumită sancţiune prescrisă de legislaţia 

internă are o natură represivă şi preventivă, iar fapta nu presupune o anumită 
calitate specială a făptuitorului, atunci natura faptei incriminate va fi penală. Dacă 
sancţiunea prescrisă de legislaţia internă are un scop principal reparatoriu, atunci 
sancţiunea nu va fi penală. 

De asemenea, dacă o sancţiune este severă, atunci cel mai probabil vom fi 
în prezenţa unei acuzaţii în materie penală. Severitatea se va stabili în funcţie de 

de drept material în dreptul românesc şi comparat, Ed. Hamangiu, Bucureşti, 2013, p. 363 şi urm., 
p. 393 şi urm.; M.A. Hotca, op. cit., p. 10. 

[1]  În hotărârea din 4 octombrie 2007 pronunţată în cauza Anghel împotriva României, Curtea 
a statuat la parag. 50 că: „Acest fapt nu este însă determinant pentru aplicabilitatea art. 6 parag. 1 
din Convenţie, întrucât dispoziţiile din dreptul intern nu au decât o valoare relativă”. 

[2]  O. Podaru, R. Chiriţă, op. cit., p. 3‑4.
[3]  Idem, p. 4.
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cuantum (în cazul sancţiunii amenzii), în funcţie de importanţa drepturilor care 
suferă limitări sau restrângeri ca urmare a sancţionării faptei contravenţionale etc. 

Acest criteriu este mult mai anevoios de tranşat decât cel anterior, întrucât 
nivelul sancţiunilor variază extrem de mult în dreptul contravenţional, de la 
sancţiuni principale minime, avertismentul, la sancţiunea amenzii în cuantum 
foarte scăzut, ajungând la sancţiuni deosebit de dure pentru persoana respectivă – 
sancţiunea amenzii de 100.000 lei, spre exemplu, pentru edificarea de construcţii 
fără autorizaţie de construcţii, sau sancţiuni complementare de natura confiscării 
bunurilor sau limitarea exerciţiului anumitor drepturi. 

Aceste criterii nu se vor aplica in abstracto, ci in concreto, în funcţie de situaţia 
fiecărei persoane în parte, în funcţie de posibilităţile sale financiare, de interesul 
său în a‑şi salvgarda acel drept. 

3.3. Analiza instanţei naţionale
Instanţa de judecată va trebui să stabilească, la primul termen de judecată, 

dacă, raportat la criteriile enunţate mai sus, persoana respectivă se vede în faţa 
unei acuzaţii în materie penală şi astfel dacă trebuie să beneficieze de pe urma 
garanţiilor specifice acestei materii, inclusiv prezumţia de nevinovăţie[1]. 

Tocmai aici am ajuns la cheia problemei noastre şi închiderea cercului deschis 
în paginile anterioare: dreptul intern şi instanţele judecătoreşti române nu sunt 
pregătite pentru o astfel de analiză a fiecărei plângeri contravenţionale în parte. 

În primul rând, instanţele de judecată sunt deprinse cu aplicarea formală 
a dreptului datorită principiilor fundamentale ale dreptului continental, care 
nu favorizează o judecată în echitate sau „de la caz la caz”. De asemenea, 
supraîncărcarea instanţelor de judecată a avut drept rezultat scăderea eficienţei 
actului de judecată, plângerile contravenţionale nefiind judecate, în general, de 
instanţe specializate în drept penal, ci de instanţe civile. 

În al doilea rând, organul constatator şi instituţia din care acesta face parte, 
mandatată să sancţioneze contravenţional faptele reprobabile, nu sunt pregătiţi 
suficient din punct de vedere juridic pentru a face distincţiile evidenţiate de Curtea 
Europeană şi, totodată, nu dispun de resurse financiare sau de personal suficiente 
pentru a face faţă exigenţelor superioare ce se impun în cazul sancţionării unei 
fapte care urmează să fie judecată ca fiind „acuzaţie în materie penală” şi căreia 
i se vor acorda toate garanţiile specifice acestei laturi. 

În al treilea rând, aşa cum se poate observa din analiza plângerilor 
contravenţionale formulate de petenţi, aceştia, de cele mai multe ori, nu sunt 
asistaţi de avocaţi, iar distincţiile făcute de Curtea Europeană sunt exagerat de 
fine pentru a fi înţelese de o persoană lipsită de pregătire juridică.

[1]  Pentru alte opinii, a se vedea: F. Stănică, Argumente în susţinerea de nevinovăţie în materie 
contravenţională, în Dreptul nr. 2/2011, p. 185; M.A. Mihalcea, V.‑P. Ghimbăşanu, Standarde europene 
şi româneşti referitoare la prezumţia de nevinovăţie în materie contravenţională, în Dreptul nr. 9/2010, 
p. 201.
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Soluţia pare a fi reintegrarea dreptului contravenţional ca subramură a 
dreptului penal, iar nu calificarea ca ramură paralelă, ţinând mai mult de dreptul 
administrativ, şi asigurarea cadrului procesual specific dreptului penal, inclusiv 
cu garanţiile specifice acestei materii sau edictarea unui Cod de procedură 
contravenţională[1].

Pe de altă parte, multe persoane consideră, în mod neîntemeiat, că prezumţia 
de nevinovăţie instituie o obligaţie absolută de probă în sarcina organului statului 
din care face parte organul constatator, în lipsa căreia procesul‑verbal va fi 
nelegal sau netemeinic[2]. Opinăm ferm în sens negativ, procesul‑verbal este o 
probă ca orice altă probă, iar în lipsa unor dovezi care să indice nelegalitatea 
sau netemeinicia procesului‑verbal, nu se va putea obţine anularea acestuia, ci 
respingerea plângerii.

Este totalmente nepractic şi nerealist să se considere că statul trebuie, în orice 
ipoteză, atunci când se formulează o plângere contravenţională, să dovedească 
toate cele constatate de agentul constatator, întrucât ar îngreuna deosebit de 
mult activitatea de sancţionare a faptelor contravenţionale, crescând costurile 
enorm, iar beneficiile obţinute ar fi reduse[3]. 

Astfel, reintegrarea dreptului contravenţional în dreptul penal, a contravenţiei 
ca delict mai redus ca gravitate decât o infracţiune, dar care aduce atingere 
normelor de convieţuire socială, ar părea să fie o soluţie nerealizabilă, cel puţin 
în viitorul apropiat. 

Tot ce se poate face este creşterea educaţiei juridice a populaţiei, precum 
şi, în cadrul judecării plângerilor contravenţionale, realizarea unei analize 
atente de către instanţa de judecată a fiecărei fapte în parte, a argumentaţiei 
contravenientului, instanţa trebuind a administra probatoriul propus atât de 
contravenient, cât şi de intimată pentru aflarea adevărului.

O altă problemă care reiese din argumentaţia şi criteriile Curţii este că, aparent, 
tuturor contravenţiilor în sistemul de drept românesc li vor aplica garanţiile 
instituite de art. 6 din Convenţie datorită faptului că sancţiunea principală a 
amenzii contravenţionale are, pe de o parte, o natură generală, aplicabilă tuturor 
subiectelor de drept, în situaţia în care norma contravenţională specială o prevede, 
iar, pe de altă parte, are o natură represivă şi preventivă, neavând o natură 
reparatorie în favoarea persoanei vătămate. 

Această concluzie nu poate fi reţinută, întrucât aceste două criterii, aşa cum 
am văzut, trebuie analizate mereu corelativ cu cel de‑al treilea criteriu statuat 

[1]  M.A. Hotca, op. cit., p. 11. 
[2]  A se vedea şi M. Bornea, F.A. Bornea, Prezumţia de nevinovăţie în materie contravenţională, 

precum şi natura juridică a sancţiunilor complementare prevăzute de art. 96 din O.U.G. nr. 195/2002, 
în Dreptul nr. 7/2009, p. 155. 

[3]  În acelaşi sens, a se vedea şi M.A. Mihalcea, V.‑P. Ghimbăşanu, op. cit., în Dreptul nr. 9/2010, 
p. 207.
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de Curte: scopul sancţiunii şi severitatea sa. De exemplu, chiar dacă amenda 
contravenţională aplicată unei persoane, pentru că a condus un autovehicul 
pe drumurile publice fără a purta centura de siguranţă, are o natură represivă 
şi preventivă, cuantumul său este unul redus, astfel încât garanţiile art. 6 din 
Convenţie nu vor fi aplicabile.

Pe de altă parte, în prezenţa unor sancţiuni principale pecuniare deosebit de 
ridicate[1] sau în cazul unor sancţiuni complementare deosebit de împovărătoare: 
confiscări de bunuri valoroase, restrângeri extinse de drepturi etc., ar trebui 
aplicate prevederile art. 6 din Convenţie şi oferite contravenientului toate garanţiile 
procesuale penale. 

Din analiza corelată a digresiunilor anterioare reţinem că aplicabilitatea 
prezumţiei de nevinovăţie în materie contravenţională nu instituie o obligaţie 
în sarcina statului de a dovedi fiecare aspect al vinovăţiei contravenientului, 
ci presupune o egalitate de arme între persoanele implicate în raportul 
contravenţional, astfel încât probatoriul propus şi administrat la iniţiativa 
contravenientului să aibă aceeaşi greutate cu cel propus de intimată şi, cel mai 
important, orice dubiu născut de către contravenient pe care statul nu l‑a putut 
înlătura îi va profita.

Prezumţia de nevinovăţie nu înseamnă o pasivitate totală a contravenientului, 
ci înseamnă că acestuia trebuie să i se ofere ocazia să‑şi dovedească nevinovăţia 
prin administrarea probatoriului propus, precum şi înclinarea balanţei în 
favoarea sa atunci când din probatoriul administrat rezultă un dubiu asupra 
săvârşirii faptei.

Aceste ultime două paragrafe sunt şi concluziile ce trebuie extrase din 
faimoasa hotărâre Anghel împotriva României pronunţată de Curtea Europeană 
(cererea nr. 28183/03, hotărârea din 4 octombrie 2007), prin care România a 
fost condamnată pentru aparenta neaplicare a prezumţiei de nevinovăţie în cazul 
procesului contravenţional. 

Analizând sumar această hotărâre a Curţii Europene, reţinem că petentul a 
fost sancţionat pentru o contravenţie prevăzută de Legea nr. 61/1991 pentru 
sancţionarea faptelor de încălcare a unor norme de convieţuire socială, a ordinii şi 
liniştii publice[2]. Petentul, formulând plângere contravenţională în faţa instanţelor 
naţionale, a propus în apărarea sa un anumit probatoriu. De asemenea, la 
momentul respectiv, amenda contravenţională putea fi înlocuită cu sancţiunea 

[1]  Limita specială maximă a amenzii contravenţionale prevăzută de art. 26 alin. (1) lit. a) din 
Legea nr. 50/1991 privitoare la efectuarea de activităţi de construire sau de desfiinţare de construcţii 
este de 100.000 lei. A se vedea şi capitolul dedicat analizei acestor contravenţii în partea a II‑a a 
lucrării. În această situaţie în care amenda contravenţională este superioară unor amenzi penale aplicate 
pentru infracţiuni, apreciem că procedurii ar trebui să îi fie aplicabil art. 6 din Convenţia europeană 
şi contravenientul ar trebui să beneficieze de pe urma tuturor garanţiilor instituite de Convenţie. 

[2]  A se vedea capitolul dedicat acestor contravenţii din partea a II‑a a lucrării. 
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închisorii contravenţionale. Punctele esenţiale din raţionamentul Curţii sunt, pe 
de o parte, paragrafele 51 şi 52:

„51. Având în vedere criteriile stabilite în jurisprudenţa sa constantă în materie [a 
se vedea, printre altele, Ezeh şi Connors împotriva Regatului Unit al Marii Britanii 
(GC), nr. 39665/98 şi 40086/98, pct. 120, C.E.D.O. 2003‑X], Curtea consideră că, în 
ciuda naturii pecuniare a sancţiunii aplicate efectiv reclamantului, a cuantumului 
redus al acesteia şi a naturii civile a legii care sancţionează contravenţia respectivă, 
procedura în cauză poate fi asimilată unei proceduri penale. Trebuie remarcat, 
în primul rând, că dispoziţia a cărei încălcare a fost imputată reclamantului avea 
un caracter general şi nu se adresa unui anumit grup de persoane, ci tuturor 
cetăţenilor; ea impunea un anumit comportament şi alătura acestei cerinţe o 
sancţiune care urmărea în acelaşi timp să descurajeze şi să pedepsească (mutatis 
mutandis, Öztürk, precitată, parag. 53). 
52. La aceasta se adaugă însăşi natura sancţiunii aplicate faptelor pentru care s‑a 
angajat răspunderea contravenţională a reclamantului. Trebuie remarcat că abia 
prin O.U.G. nr. 108/2003 (publicată în Monitorul Oficial din 26 decembrie 2003) 
Guvernul a suprimat pedeapsa închisorii contravenţionale de pe lista pedepselor 
aplicabile în materia contravenţiilor (parag. 39 şi 40 supra). La data respectivă, 
faptele imputate reclamantului puteau fi pedepsite nu numai cu amendă, ci şi 
cu închisoarea de la cincisprezece zile la trei luni (parag. 29 supra). Or, în speţă 
era vorba despre o sancţiune care, prin natura şi gravitatea sa, ţinea fără nicio 
îndoială de materia penală, art. 6 aplicându‑se, prin urmare, sub aspect penal”.

Astfel, Curtea nu a analizat fiecare criteriu privit în mod izolat, ci le‑a interpretat 
pe toate în mod coroborat, reţinând, pe de o parte, că norma de obligare avea 
un caracter general, aplicându‑se tuturor cetăţenilor, iar, pe de altă parte, avea o 
natură sancţionatorie şi preventivă. Totodată, Curtea a reţinut că analiza aplica
bilităţii art. 6 din Convenţie va fi făcută în funcţie de pedeapsa ce îi putea fi aplicată 
contravenientului la momentul respectiv (una deosebit de dură – închisoarea 
contravenţională).

În virtutea tuturor acestor aspecte, Curtea, analizând fondul cauzei, a constatat 
că art. 6 nu a fost respectat, însă nu din cauza faptului că intimata nu a dovedit 
legalitatea şi temeinicia procesului‑verbal, ci din cauza faptului că petentul a 
propus un anumit probatoriu pe care instanţa naţională în mod neîntemeiat l‑a 
respins, ţinând cont că admiterea acestuia putea conduce la justa soluţionare a 
cauzei[1]. În acest sens redăm paragraful 64 din hotărâre: 

[1]  În acelaşi sens, a se vedea Jud. Sect. 6 Bucureşti, sent. civ. nr. 1387/2009, în N. Cristuş, 
Răspunderea contravenţională. Practică judiciară, ed. a 2‑a, Ed. Hamangiu, Bucureşti, 2011, p. 287. 
Respectiva instanţă a reţinut, în mod temeinic: „Calificarea faptei contravenţionale drept acuzaţie în 
materie penală presupune, prin esenţă, ca sistemul probator să nu ducă la impunerea unor condiţii 
imposibil de îndeplinit în materie de sarcină a probei, iar hotărârea din cauza Anghel împotriva 
României nu constituie o critică a atribuirii unor valori probante procesului‑verbal de contravenţie, 
ci doar a modului de administrare a probelor”.
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