PARTEA |
Ordonanta Guvernului nr. 2/2001
privind regimul juridic al contraventiilor

Capitolul I. Dispozitii generale

Art. 1.1 [Trasdturile generale ale contraventiei]™

Legea contraventionald apara valorile sociale, care nu sunt ocrotite prin
legea penala. Constituie contraventie fapta savarsita cu vinovatie, stabilita
si sanctionata prin lege, ordonantd, prin hotarare a Guvernului sau, dupa
caz, prin hotdrare a consiliului local al comunei, orasului, municipiului
sau al sectorului municipiului Bucuresti, a consiliului judetean ori a
Consiliului General al Municipiului Bucuresti.

COMENTARIU

1. Consideratii generale

Fiecare membru al societatii este tinut sa respecte normele de drept care exclud
anumite conduite, norme ce fac posibila existenta societatii umane moderne,
oamenii renegand negura vremurilor primitive, Tn scopul unei organizari sociale
care sa le permita dezvoltarea spirituald si materiald, renuntand, in acelasi timp,
la o parte din libertatea lor tocmai pentru a li se asigura siguranta si exercitiul
drepturilor lor®,

Actul renuntdrii la o parte din libertate in scopul unei organizari sociale
ordonate se consuma din momentul dobandirii de catre fiecare persoana a
capacitatii sale de folosintd, si anume in cazul persoanei fizice, de la momentul
nasterii ei.

Acest act ,mostenit” de renuntare la libertatea absoluta ia forma ,,contractului
social”, la care toti membrii societatii trebuie sa adere si fara de care societatea
umana nu poate exista, in lipsa sa golul fiind umplut doar de o anarhie distructiva.

[ Art. 1 este reprodus astfel cum a fost modificat prin art. unic pct. 1 din Legea nr. 180/2002.

2 Din péacate, legiuitorul nu a dorit s foloseasca denumiri marginale in cuprinsul O.G. nr. 2/2001,
ldasand interpretului beneficiul observarii naturii si scopului articolului. Totusi, pentru usurinta cititorului
de a cduta in cuprinsul legii mai eficient aspectele pe care doreste sd le clarifice, am addugat denumiri
marginale.

Bl Pentru detalii asupra sistemelor represive, a se vedea /. Tanoviceanu, Curs de drept penal,
vol. |, Bucuresti, Ed. Atelierele Grafice SOCEC & Co, 1912, p. 33. Asupra sistemului ,,contractului”,
reputatul autor de drept penal arata ca ,dupa acest sistem, oamenii, hotdrandu-se sa traiasca in
societate, au cedat puterii sociale dreptul de a sanctiona dreptul lor de aparare (Hobbes si Grotius),
de pedepsire (J.J. Rousseau), dreptul de a sanctiona legile constituind pacul social (Fichte)”.
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Datorita acestor ,contracte sociale” s-a nascut si necesitatea protejarii
societatii umane sia membrilor sai prin intermediul normelor sanctionatorii, ce au
rolul, pe de o parte, de a sanctiona persoanele care au nesocotit valorile sociale
ocrotite de aceste norme, printr-o suferinta pricinuita persoanelor respective,
iar, pe de alta parte, pentru a preveni savarsirea de noi fapte de aceasta natura,
stabilind un model nu doar pentru persoana care le-a nesocotit, ci si pentru toti
ceilalti membri ai societatii.

n timp, odat& cu propasirea materiald a umanitatii si cu evolutia tehnologics,
societatea umana a inregistrat si o evolutie in conceptii si in metode, insa, din
pacate, notiunea de ,sanctiune” pentru incdlcarea unor norme imperative nu
si-a pierdut din aplicabilitate.

Noi teorii juridice impreuna cu evolutia constiintei umane au permis insa ca
aceste sanctiuni sa-si piarda din duritate si sa creasca in eficienta, insistandu-se
pe caracterul disuasiv al acestora si incercand a se renunta la caracterul represiv.

Din pacate, la momentul de fata, pedepse dure, precum pedeapsa cu inchi-
soarea, ce are un puternic rol de reeducare si represiune, tot isi mai au locul in
civilizatia umana.

n societstile avansate, pedeapsa cu inchisoarea poate fi aplicatd numai
pentru savarsirea unor fapte de o gravitate ridicata, incompatibile cu normele de
organizare sociala, caz in care persoana respectiva trebuie scoasa din mediul sau
de existenta cotidiana si introdusa intr-un mediu n care libertatea si activitatile
sale sunt puternic limitate, pedeapsa avand ca ultim scop reeducarea sa.

Pedeapsa poate fi incidenta ca aplicatie a raspunderii penale, temeiul ei
fiind infractiunea, fapta grava savarsita de membrul societatii (fie el propriu-zis,
respectiv persoana fizica, fie el o fictiune legislativa, precum persoana juridica).

Astfel, legea penala instituie o sanctiune deosebit de dura, insa doar pentru
faptele ce intra sub auspiciile sale, cele mai grave, si anume pentru infractiuni.

2. Legatura dintre dreptul contraventional si dreptul penal

n ceea ce priveste conexiunea legii penale cu normele contraventionale,
art. 1 teza | din O.G. nr. 2/2001 arata ca , legea contraventionald apdrd valorile
sociale, care nu sunt ocrotite prin legea penald”™*.,

Astfel, de plano, faptele contraventionale sunt similare infractiunilor, insa
au o gravitate mai redusa si, pe cale de consecintd, si sanctiunile prevazute de
legea contraventionala vor fi mai reduse decat cele prevazute de legea penala.

Mai mult decat atat, observam si o relatie de subsidiaritate a dreptului
contraventional raportat la dreptul penal: in masura in care valorile sociale nu
sunt ocrotite de dreptul penal si, totusi, faptele care vizeaza aceste valori nu sunt
permise de ordinea de drept, atunci ele vor fi ocrotite de dreptul contraventional.

11 pentru o analiza detaliatd asupra acestor aspecte, a se vedea E.E. Stefan, Delimitarea dintre
infractiune si contraventie in lumina noilor modificari legislative, in Dreptul nr. 6/2015, p. 143.
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Totodata, dreptul penal are un caracter subsidiar si selectiv, normele sale
sanctionand doar faptele cele mai grave. Concluzia extrasa de reputati autori a
fost ca ,,dreptul contraventional are ca scop protejarea unor valori sociale care
nu necesita o protectie de natura penald”, dar care, totusi, pastreaza elementul
de activitate contrara constiintei etice a societatii?.

De asemenea, trebuie remarcata inadmisibilitatea coexistentei raspunderii
penale cu rdspunderea contraventional3®, chiar dacd o fapta va fi prevazutd atat
de legea penal3, cat si de cea contraventionald, iar una dintre ele nu a abrogat-o
pe cealaltd, atunci, in functie de gravitatea faptei, se va stabili dacd este incidenta
raspunderea penald sau cea contraventionald!*.

Totodata, in ipoteza in care o fapta a fost deja sanctionata contraventional
si organele judiciare penale considera ca fapta se impune a fi sanctionata
drept infractiune, trebuie procedat la anularea prealabila a procesului-verbal
de constatare si sanctionare a contraventiei, anterior aplicarii unei sanctiuni de
ordin penal®,

Analizand asemanarile intre cele doua ramuri de drept, constatam c3, in
dreptul contraventional, actul sanctionator este emis de un organ al statului,
agentul constatator, similar dreptului penal, in care hotararea judecatoreasca
este emisa de unul sau mai multi judecatori, membri ai puterii judecatoresti,
mandatati de lege sa sanctioneze persoanele care 1i nesocotesc prevederile.

Procedura contraventionala cunoaste interventia instantelor judecatoresti
prin calea de atac specifica dreptului contraventional — plangerea contraventionala,
in timp ce in dreptul penal instanta judecatoreasca pronuntd o solutie de
condamnare a inculpatului.

Mai mult decat atat, O.G. nr. 2/2001 se completeaza, din punct de vedere al
dreptului material, cu Codul penal, de la care imprumuta un numar semnificativ
de notiuni, intrucat, asa cum vom vedea pe parcursul lucrarii de fata, legiuitorul
contraventional a fost relativ retinut in amploarea legiferarii.

De asemenea, din punct de vedere procesual, chiar dacd, dupa cum vom
vedea, dreptul comun in materie contraventionald, O.G. nr. 2/2001, se completeaza
cu Codul de procedura civila, procedura contraventionala in fata instantei de
judecatd se completeaza uneori cu institutii apropiate Codului de procedura
penala (cum ar fi audierea contravenientului etc.).

W 0. Podaru, R. Chiritd, Regimul juridic al contraventiilor. 0.G. nr. 2/2001 comentatd, ed. a 2-a,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011, p. 2.

I M.A. Hotca, Regimul juridic al contraventiilor. Comentarii si explicatii, ed. a 5-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2012, p. 17.

Bl Idem, p. 8.

“ A se vedea si comentariul de la art. 30 al 0.G. nr. 2/2001.

Bl A se vedea pct. 4 de la comentariul art. 30 al 0.G. nr. 2/2001, cu privire la conflictul dintre
dreptul contraventional si cel penal.
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Toate aceste aspecte ne fac sa conchidem ca dreptul contraventional este
apropiat dreptului penal, fiind genul sau proxim, diferenta esentiala dintre cele
doua ramuri fiind gravitatea mult redusa a faptelor, ce are consecinte importante
asupra procedurii aplicabile in constatarea si sanctionarea faptelor.

Astfel, in materie penala, de regula, procurorul coordoneaza toata activitatea
de cercetare initiala a faptelor, avand la dispozitie organele de cercetare penala
ale politiei judiciare si organele de cercetare penala speciale, care opereaza ca o
prelungire a acestuia, ca organe apartinand executivului, care duc la indeplinire
dispozitiile parchetului, organ al puterii judecatoresti*.

Procurorul apreciaza asupra oportunitatii sesizarii instantei de judecata. Daca
acesta nu considera ca sunt intrunite anumite conditii specifice, instituie de art. 16
NCPP, referitoare la cazurile care Tmpiedica punerea in miscare si exercitarea
actiunii penale, poate decide ca nu se impune sanctionarea penala a persoanei
in cauza. Daca insa din cercetari se constata ca persoana se face vinovatd de
o fapta de gravitate sporita, atunci va sesiza instanta de judecata, iar in urma
judecatii Tn prima instantd, instanta va functiona ca organ sanctionator, fiind
sesizatd prin rechizitoriu cu fapta urmaritd de procuror. Pentru aceasta fapta,
instanta va individualiza sanctiunea penala (pedeapsa, masura educativd, masura
de siguranta, dupa caz) ce trebuie aplicata persoanei in cauza.

Tn materie contraventionals, datorita gravittii mai reduse a faptei, procedura
este mult simplificata, rolul de agent constatator si sanctionator revenindu-i unui
agent ce face parte dintr-o institutie a statului, fiind mandatat special cu aceste
puteri de a constata si sanctiona contraventiile. Astfel, acest organ al statului va
constata prin proces-verbal savarsirea unei fapte contraventionale si, de regul3,
acelasi agent va aplica sanctiunea contraventionala.

Regula in dreptul contraventional este si trebuie sa ramana, spre deosebire
de dreptul penal, suficienta competenta a organului constatator initial Tn
aplicarea sanctiunii contraventionale!?, nefiind necesara interventia instantelor
judecatoresti.

Totusi, pentru asigurarea legalitatii si temeiniciei actelor de sanctionare,
legiuitorul, conform art. 31 din O.G. nr. 2/2001, a prescris o cale de atac specifica
pentru dreptul contraventional, plangerea contraventionald, care poate fi
exercitata in fata instantei judecatoresti care actioneaza ca jurisdictie de prim grad.

Procedura in fata instantei de judecata a nascut, in raport de jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului, o serie intreaga de controverse, care, la
momentul actual, tot nu au fost transate.

1 potrivit art. 3 alin. (4) NCPP, in exercitarea functiei de urmarire penald, procurorul si organele
de cercetare penald strang probele necesare pentru a se constata dacd exista sau nu temeiuri de
trimitere in judecata.

12 Totusi, asa cum vom vedea, sanctiunea principala a prestérii unei activitati in folosul comunitétii
poate fi aplicata doar de instanta de judecata.
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Asa cum am precizat mai sus, din punct de vedere al normelor procedurale
aplicabile, O.G. nr. 2/2001 se completeaza cu Codul de procedura civilg, iar nu
cu Codul de procedura penala. Totusi, din punct de vedere al dreptului material,
dreptul contraventional este apropiat de dreptul penal, completandu-se cu
normele Codului penal. Aceasta ruptura dintre dreptul material si dreptul
procesual a dat nastere unor dificultati in procedura contraventionala din fata
instantei de control contraventional.

Codul de procedura civila, spre deosebire de Codul de procedura penal3,
instituie principiul conform caruia, atunci cand o persoana face o afirmatie in fata
instantei, aceasta trebuie sa o dovedeasca —art. 249 NCPC. Sustinerile petentului
cd procesul-verbal contraventional ar fi afectat de o cauza de nulitate sau de
netemeinicie este, pana la urma, o afirmatie care, potrivit art. 249 NCPC, trebuie
probata.

Cu alte cuvinte, este in sarcina petentului sa dovedeasca nelegalitatea sau
netemeinicia procesului-verbal de constatare a contraventiei, iar nu in sarcina
intimatei (institutia din care face organul constatator). Rezulta, asadar, ca petentul
trebuie sa dovedeasca ca este nevinovat de faptele retinute in cuprinsul actului
de constatare si de sanctionare.

Pe cale de consecinta, prezumtia de nevinovatie, atat de esentiala pentru
bunul mers al procesului penal, ii este strdina procesului contraventional, conform
normelor Codului de procedura civila, petentul trebuind a-si dovedi propria
nevinovatie.

Dilemele pot fi usor constatate. Dreptul contraventional este inrudit cu dreptul
penal, ambele fiind subramuri ale dreptului public, faptele contraventionale
sunt similare faptelor penale, exceptand gravitatea acestora, iar procedura
de sanctionare a persoanei aflate in culpa pune in rol principal pe agenti ai
statului — agentul constatator, instanta de judecatd, procurorul, Tnsd, in
procedura contraventionald, datorita faptului ca legea contraventionald-cadru —
0.G. nr. 2/2001 — se completeaza cu Codul de procedura civila, prezumtia de
nevinovatie nu va fi aplicabila.

3. Jurisprudenta CEDO si incidenta Conventiei europene a drepturilor
omului in procesul contraventional®

3.1. Consideratii generale

Pentru clarificarea dilemei sus-mentionate evocam Conventia europeana
a drepturilor omului, care, la art. 6, atesta ca persoana care este subiectul
unei ,acuzatii in materie penala” trebuie sa beneficieze de prezumtia de
nevinovitie. insd Conventia, departe de a clarifica aceasta dilem&, a aprofundat-o
din cauza ambiguitatii notiunii de ,,acuzatie in materie penald”.

W A se vedea si comentariul de la art. 15 al 0.G. nr. 2/2001.
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Conventia europeana a drepturilor omului are rolul de a garanta drepturi
intim legate de fiinta umana si de a proteja indivizii impotriva exceselor pe care
statele au tendinta sa le faca prin intermediul agentilor sai. Mai mult, datorita
faptului ca la Conventie a aderat un numar mare de state, aceasta incearca sa
ofere Curtii Europene un rol de instanta suprastatala capabila de a avea o vedere
de ansamblu, fara a fi afectata de miopia instantelor nationale si astfel putand sa
aprecieze asupra respectarii drepturilor omului de catre intregul aparat statal,
iar nu izolat.

Un dezavantaj al acestui mod de lucru este faptul ca, in pronuntarea hotararilor
sale, Curtea Europeana trebuie sa actioneze in raport de diferite legislatii interne
si de multe tipuri de culturi si societati, iar dezavantajul instantelor nationale
care sunt prea aproape situate se transforma, in cazul Curtii Europene, intr-o
hipermetropie, Curtea fiind incapabild sa rezoneze cu toate culturile, traditiile
juridice si legislatiile interne.

in materie contraventionald, Curtea Europeand a trebuit si se pronunte
in contextul unor legislatii interne radical diferite, unele state asimiland
contraventionalul dreptului penal, iar alte state, inclusiv cel roman, considerand
contraventionalul o ramura eminamente administrativa, in care garantiile dreptului
procesual nu se aplica.

Curtea, de asemenea, nu isi poate aroga drepturi de legiuitor, ci trebuie
sa activeze Tn acest meandru legislativ, urmarind respectarea drepturilor
fundamentale ale persoanelor, drepturi care trebuie sa fie respectate, indiferent
de calea legislativa aleasa.

n aceast situatie, Curtea Europeand a trebuit si cerceteze daci o anumité
fapta contraventionala reprezintad o ,,acuzatie in materie penald”, caz in care
contravenientul trebuie sa beneficieze de pe urma unor garantii specifice.

3.2. Notiunea de ,,acuzatie in materie penala”

Criteriile privind stabilirea naturii penale a acuzatiei ce i se aduce unei
persoane. Curtea, nefiind tinuta de calificarea interna a fiecarui stat data dreptului
contraventional, a trebuit sa creeze, pe cale pretoriana, anumite criterii Tn
functie de care sa poata stabili natura penald sau nu a acuzatiei ce i se aduce
unei persoane. Asa cum se intampla deseori insd, Curtea nu este consecventa
in aprecierile sale si nu este tributara unei argumentatii juridice stricte, iar
jurisprudenta sa trebuie analizata cu deosebit de multa atentie si doar corelat,
altfel concluziile vor fi discutabile.

Totusi, Curtea a elaborat trei criterii in stabilirea naturii penale a acuzatiei si,
pe cale de consecinta, daca persoanei in cauza trebuie sa i se aplice garantiile
specifice art. 6 din Conventie: criteriul calificarii interne, criteriul naturii faptei
incriminate si cel al scopului si severitatii sanctiunii®..

11 Pentru o analiza detaliata a contributiei si incidentei Conventiei europene a drepturilor omului,
asevedea: O. Podaru, R. Chiritd, op. cit., p. 3; M.E. Mihdilescu, Sanctiunile contraventionale. Aspecte
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n ceea ce priveste primul criteriu, criteriul calificarii interne, Curtea a retinut
ca, in ipoteza in care calificarea interna obligd autoritatile sa aplice, in procedura
contraventionala, garantiile specifice dreptului penal, organele statului sunt tinute
de legislatia nationald, bineinteles.

Problema apare atunci cand, in legislatia nationald, respectivei fapte i se
aplica procedura contraventionald, procedura de naturd administrativa, iar nu
penald, asa cum este cazul legislatiei romanesti. In aceast3 situatie, persoana
nu beneficiaza de garantiile specifice dreptului procesual penal, nefiind in fata
unei acuzatii penale.

Desigur, cum era usor de prevazut, Curtea Europeana nu este tinutd de aceasta
calificare, ea avand rolul de arbitru supranational, asigurandu-se ca drepturile
fundamentale ale persoanelor sunt respectate indiferent de cadrul juridic
intern, Astfel, se poate retine c3 acest criteriu se aplica cu prioritate, celelalte
doua criterii utilizate de catre Curte avand un caracter subsidiar, aplicandu-se
doar atunci cand criteriul calificarii interne nu ofera o calificare penal3 litigiului®.

n ceea ce priveste al doilea criteriu, cel al naturii faptei incriminate, acesta
este deseori folosit in practica Curtii Europene si este, poate, cel mai dificil de
inteles pentru persoanele nefamiliarizate cu jurisprudenta Curtii de la Strasbourg.

Acest criteriu se referd la destinatarii normei de incriminare: trebuie acestia sa
aibd o anumita calitate speciala? Daca nu si daca norma protejeaza valori sociale
ce pot fi nesocotite de intreaga populatie, atunci criteriul va fi satisfacut, caz in
care, in principiu, suntem in prezenta penalului. Desigur, asa cum a evidentiat
si doctrina, in dreptul penal romanesc exista foarte multe infractiuni care au
subiect activ calificat, Curtea avand in vedere si gravitatea faptei comise pentru
a distinge penalul de disciplinar®.

Desigur, aceste concluzii au fost nuantate de Curte de la caz la caz, iar o
definitie nu se poate extrage cu usurinta.

Tn fine, ultimul criteriu este cel al scopului si severitatii sanctiunii.

Esenta poate fi extrasa astfel: daca o anumita sanctiune prescrisa de legislatia
interna are o natura represiva si preventivd, iar fapta nu presupune o anumita
calitate speciala a faptuitorului, atunci natura faptei incriminate va fi penala. Daca
sanctiunea prescrisa de legislatia interna are un scop principal reparatoriu, atunci
sanctiunea nu va fi penala.

De asemenea, daca o sanctiune este severa, atunci cel mai probabil vom fi
n prezenta unei acuzatii in materie penala. Severitatea se va stabili in functie de

de drept material in dreptul romanesc si comparat, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013, p. 363 si urm.,
p. 393 si urm.; M.A. Hotca, op. cit., p. 10.

W Tn hotararea din 4 octombrie 2007 pronuntati in cauza Anghel impotriva Romdniei, Curtea
a statuat la parag. 50 ca: ,Acest fapt nu este insd determinant pentru aplicabilitatea art. 6 parag. 1
din Conventie, intrucdt dispozitiile din dreptul intern nu au decdt o valoare relativd”.

@1 0. Podaru, R. Chiritd, op. cit., p. 3-4.

Bl Idem, p. 4.
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cuantum (in cazul sanctiunii amenzii), in functie de importanta drepturilor care
sufera limitari sau restrangeri ca urmare a sanctionarii faptei contraventionale etc.

Acest criteriu este mult mai anevoios de transat decat cel anterior, intrucat
nivelul sanctiunilor variaza extrem de mult in dreptul contraventional, de la
sanctiuni principale minime, avertismentul, la sanctiunea amenzii in cuantum
foarte scdzut, ajungand la sanctiuni deosebit de dure pentru persoana respectiva —
sanctiunea amenzii de 100.000 lei, spre exemplu, pentru edificarea de constructii
fara autorizatie de constructii, sau sanctiuni complementare de natura confiscarii
bunurilor sau limitarea exercitiului anumitor drepturi.

Aceste criterii nu se vor aplica in abstracto, ci in concreto, in functie de situatia
fiecarei persoane in parte, in functie de posibilitatile sale financiare, de interesul
sau n a-si salvgarda acel drept.

3.3. Analiza instantei nationale

Instanta de judecata va trebui sa stabileasca, la primul termen de judecata,
daca, raportat la criteriile enuntate mai sus, persoana respectiva se vede in fata
unei acuzatii Tn materie penala si astfel daca trebuie sa beneficieze de pe urma
garantiilor specifice acestei materii, inclusiv prezumtia de nevinovatiel*.

Tocmai aici am ajuns la cheia problemei noastre si inchiderea cercului deschis
n paginile anterioare: dreptul intern si instantele judecatoresti romane nu sunt
pregatite pentru o astfel de analiza a fiecarei plangeri contraventionale in parte.

in primul rénd, instantele de judecata sunt deprinse cu aplicarea formal3
a dreptului datorita principiilor fundamentale ale dreptului continental, care
nu favorizeaza o judecata in echitate sau ,de la caz la caz”. De asemenea,
supraincarcarea instantelor de judecata a avut drept rezultat scaderea eficientei
actului de judecata, plangerile contraventionale nefiind judecate, in general, de
instante specializate Tn drept penal, ci de instante civile.

in al doilea rénd, organul constatator si institutia din care acesta face parte,
mandatatad sd sanctioneze contraventional faptele reprobabile, nu sunt pregatiti
suficient din punct de vedere juridic pentru a face distinctiile evidentiate de Curtea
Europeana si, totodatd, nu dispun de resurse financiare sau de personal suficiente
pentru a face fata exigentelor superioare ce se impun in cazul sanctionarii unei
fapte care urmeaza sa fie judecata ca fiind ,,acuzatie in materie penald” si careia
i se vor acorda toate garantiile specifice acestei laturi.

in al treilea rédnd, asa cum se poate observa din analiza plangerilor
contraventionale formulate de petenti, acestia, de cele mai multe ori, nu sunt
asistati de avocati, iar distinctiile facute de Curtea Europeana sunt exagerat de
fine pentru a fi intelese de o persoana lipsita de pregatire juridica.

111 pentru alte opinii, a se vedea: F. Stdnicd, Argumente in sustinerea de nevinovatie in materie
contraventionald, in Dreptul nr. 2/2011, p. 185; M.A. Mihalcea, V.-P. Ghimbdsanu, Standarde europene
si romanesti referitoare la prezumtia de nevinovatie in materie contraventionald, in Dreptul nr. 9/2010,
p. 201.
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Solutia pare a fi reintegrarea dreptului contraventional ca subramura a
dreptului penal, iar nu calificarea ca ramura paralela, tinand mai mult de dreptul
administrativ, si asigurarea cadrului procesual specific dreptului penal, inclusiv
cu garantiile specifice acestei materii sau edictarea unui Cod de procedura
contraventionald',

Pe de alta parte, multe persoane considera, in mod neintemeiat, ca prezumtia
de nevinovatie instituie o obligatie absoluta de proba in sarcina organului statului
din care face parte organul constatator, in lipsa cdreia procesul-verbal va fi
nelegal sau netemeinic®?. Opindm ferm in sens negativ, procesul-verbal este o
proba ca orice alta proba, iar in lipsa unor dovezi care sa indice nelegalitatea
sau netemeinicia procesului-verbal, nu se va putea obtine anularea acestuia, ci
respingerea plangerii.

Este totalmente nepractic si nerealist sa se considere ca statul trebuie, in orice
ipotezd, atunci cand se formuleaza o plangere contraventionala, sa dovedeasca
toate cele constatate de agentul constatator, intrucat ar ingreuna deosebit de
mult activitatea de sanctionare a faptelor contraventionale, crescand costurile
enorm, iar beneficiile obtinute ar fi reduse®®.

Astfel, reintegrarea dreptului contraventional in dreptul penal, a contraventiei
ca delict mai redus ca gravitate decat o infractiune, dar care aduce atingere
normelor de convietuire sociald, ar parea sa fie o solutie nerealizabil3, cel putin
n viitorul apropiat.

Tot ce se poate face este cresterea educatiei juridice a populatiei, precum
si, In cadrul judecarii plangerilor contraventionale, realizarea unei analize
atente de catre instanta de judecata a fiecdrei fapte in parte, a argumentatiei
contravenientului, instanta trebuind a administra probatoriul propus atat de
contravenient, cat si de intimata pentru aflarea adevarului.

O altd problemd care reiese din argumentatia si criteriile Curtii este ca, aparent,
tuturor contraventiilor in sistemul de drept romanesc li vor aplica garantiile
instituite de art. 6 din Conventie datoritd faptului ca sanctiunea principala a
amenzii contraventionale are, pe de o parte, o natura general3, aplicabila tuturor
subiectelor de drept, in situatia in care norma contraventionala speciald o prevede,
iar, pe de altd parte, are o natura represiva si preventiva, neavand o natura
reparatorie in favoarea persoanei vatamate.

Aceasta concluzie nu poate fi retinutd, intrucat aceste doua criterii, asa cum
am vazut, trebuie analizate mereu corelativ cu cel de-al treilea criteriu statuat

W' M.A. Hotca, op. cit., p. 11.

I A se vedea si M. Bornea, F.A. Bornea, Prezumtia de nevinovatie in materie contraventionald,
precum si natura juridica a sanctiunilor complementare prevazute de art. 96 din 0.U.G. nr. 195/2002,
in Dreptul nr. 7/2009, p. 155.

B Tn acelasi sens, a se vedea si M.A. Mihalcea, V.-P. Ghimbdsanu, op. cit., in Dreptul nr. 9/2010,
p. 207.
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de Curte: scopul sanctiunii si severitatea sa. De exemplu, chiar daca amenda
contraventionala aplicata unei persoane, pentru ca a condus un autovehicul
pe drumurile publice fara a purta centura de siguranta, are o natura represiva
si preventiva, cuantumul sau este unul redus, astfel incat garantiile art. 6 din
Conventie nu vor fi aplicabile.

Pe de alta parte, in prezenta unor sanctiuni principale pecuniare deosebit de
ridicate! sau in cazul unor sanctiuni complementare deosebit de impovaratoare:
confiscari de bunuri valoroase, restrangeri extinse de drepturi etc., ar trebui
aplicate prevederile art. 6 din Conventie si oferite contravenientului toate garantiile
procesuale penale.

Din analiza corelata a digresiunilor anterioare retinem ca aplicabilitatea
prezumtiei de nevinovatie in materie contraventionala nu instituie o obligatie
in sarcina statului de a dovedi fiecare aspect al vinovatiei contravenientului,
ci presupune o egalitate de arme intre persoanele implicate in raportul
contraventional, astfel Tncat probatoriul propus si administrat la initiativa
contravenientului sa aiba aceeasi greutate cu cel propus de intimata si, cel mai
important, orice dubiu nascut de catre contravenient pe care statul nu |-a putut
inlatura fi va profita.

Prezumtia de nevinovatie nu inseamna o pasivitate totala a contravenientului,
ci inseamna ca acestuia trebuie sa i se ofere ocazia sa-si dovedeasca nevinovatia
prin administrarea probatoriului propus, precum si inclinarea balantei in
favoarea sa atunci cand din probatoriul administrat rezulta un dubiu asupra
savarsirii faptei.

Aceste ultime doua paragrafe sunt si concluziile ce trebuie extrase din
faimoasa hotarare Anghel impotriva Romdniei pronuntata de Curtea Europeana
(cererea nr. 28183/03, hotararea din 4 octombrie 2007), prin care Romania a
fost condamnata pentru aparenta neaplicare a prezumtiei de nevinovatie n cazul
procesului contraventional.

Analizand sumar aceasta hotarare a Curtii Europene, retinem ca petentul a
fost sanctionat pentru o contraventie prevazutd de Legea nr. 61/1991 pentru
sanctionarea faptelor de incalcare a unor norme de convietuire sociald, a ordinii si
linistii publice!?. Petentul, formuland plangere contraventionald in fata instantelor
nationale, a propus Tn apararea sa un anumit probatoriu. De asemenea, la
momentul respectiv, amenda contraventionald putea fi inlocuita cu sanctiunea

1 Limita speciald maxima a amenzii contraventionale prevazuta de art. 26 alin. (1) lit. a) din
Legea nr. 50/1991 privitoare la efectuarea de activitdti de construire sau de desfiintare de constructii
este de 100.000 lei. A se vedea si capitolul dedicat analizei acestor contraventii in partea a ll-a a
lucrérii. n aceast situatie in care amenda contraventionald este superioara unor amenzi penale aplicate
pentru infractiuni, apreciem ca procedurii ar trebui sa i fie aplicabil art. 6 din Conventia europeana
si contravenientul ar trebui sa beneficieze de pe urma tuturor garantiilor instituite de Conventie.

121" A se vedea capitolul dedicat acestor contraventii din partea a ll-a a lucrarii.
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inchisorii contraventionale. Punctele esentiale din rationamentul Curtii sunt, pe
de o parte, paragrafele 51 si 52:

,51. Avand in vedere criteriile stabilite in jurisprudenta sa constantd in materie [a
se vedea, printre altele, Ezeh si Connors impotriva Regatului Unit al Marii Britanii
(GC), nr. 39665/98 si 40086/98, pct. 120, C.E.D.O. 2003-X], Curtea considera ca, in
ciuda naturii pecuniare a sanctiunii aplicate efectiv reclamantului, a cuantumului
redus al acesteia si a naturii civile a legii care sanctioneazd contraventia respectivd,
procedura in cauza poate fi asimilata unei proceduri penale. Trebuie remarcat,
in primul rand, ca dispozitia a cdrei incdlcare a fost imputatd reclamantului avea
un caracter general si nu se adresa unui anumit grup de persoane, ci tuturor
cetdtenilor; ea impunea un anumit comportament si aldtura acestei cerinte o
sanctiune care urmarea in acelasi timp sa descurajeze si sd pedepseasca (mutatis
mutandis, Oztiirk, precitatd, parag. 53).

52. La aceasta se adaugd insdsi natura sanctiunii aplicate faptelor pentru care s-a
angajat rdspunderea contraventionald a reclamantului. Trebuie remarcat ca abia
prin 0.U.G. nr. 108/2003 (publicata in Monitorul Oficial din 26 decembrie 2003)
Guvernul a suprimat pedeapsa inchisorii contraventionale de pe lista pedepselor
aplicabile in materia contraventiilor (parag. 39 si 40 supra). La data respectiva,
faptele imputate reclamantului puteau fi pedepsite nu numai cu amenda, ci si
cu inchisoarea de la cincisprezece zile la trei luni (parag. 29 supra). Or, in speta
era vorba despre o sanctiune care, prin natura si gravitatea sa, tinea fara nicio
indoiald de materia penal3, art. 6 aplicindu-se, prin urmare, sub aspect penal”.

Astfel, Curtea nu a analizat fiecare criteriu privit in mod izolat, ci le-a interpretat
pe toate in mod coroborat, retindnd, pe de o parte, cd norma de obligare avea
un caracter general, aplicandu-se tuturor cetatenilor, iar, pe de alta parte, avea o
naturd sanctionatorie si preventiva. Totodata, Curtea a retinut cd analiza aplica-
bilitatii art. 6 din Conventie va fi facuta in functie de pedeapsa ce li putea fi aplicata
contravenientului la momentul respectiv (una deosebit de durd — inchisoarea
contraventionald).

in virtutea tuturor acestor aspecte, Curtea, analizind fondul cauzei, a constatat
ca art. 6 nu a fost respectat, insa nu din cauza faptului ca intimata nu a dovedit
legalitatea si temeinicia procesului-verbal, ci din cauza faptului ca petentul a
propus un anumit probatoriu pe care instanta nationala in mod neintemeiat I-a
respins, tinand cont cd admiterea acestuia putea conduce la justa solutionare a
cauzei'. Tn acest sens reddm paragraful 64 din hotarare:

W in acelasi sens, a se vedea Jud. Sect. 6 Bucuresti, sent. civ. nr. 1387/2009, in N. Cristus,
Raspunderea contraventionala. Practicd judiciard, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011, p. 287.
Respectiva instanta a retinut, in mod temeinic: , Calificarea faptei contraventionale drept acuzatie in
materie penald presupune, prin esenta, ca sistemul probator sa nu ducd la impunerea unor conditii
imposibil de indeplinit in materie de sarcind a probei, iar hotdrarea din cauza Anghel impotriva
Romdniei nu constituie o criticd a atribuirii unor valori probante procesului-verbal de contraventie,
ci doar a modului de administrare a probelor”.



