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CAPITOLUL L.
CONTRAVENTIA, ACUZATIE
iN MATERIE PENALA?

Sectiunea 1. Evolutia legislatiei
contraventionale si politica dezincriminarii -
elemente de drept comparat

"o
1

Prima mentiune expresd a termenului ,contraventie” in legislatia roma-
neascd se regaseste Tn Codul penal din 18641, Potrivit art. 1 din acest act
normativ, ,Infractiunea pe care legea o pedepseste cu: Inchisoare politieneascd
si cu amendd se numeste contraventiune”, iar art. 9 prevedea urmatoarele
pedepse pentru contraventiuni: inchisoare de la 1 pand la 15 zile si amendéa
de la 5 pand la 25 de leil.

Tn doctrind se aratd c3 anterior acestui moment contraventia, fard a fi
denumitd astfel, a fost prevazuta ca forma a ilicitului penal in Regulamentul
Organicl.

U promulgat si publicat la 30 octombrie 1864 si pus Tn aplicare la 1 mai 1865;
republicatin M. Of. nr. 185 din 22 octombrie 1912. A avut la baz& Codul penal prusian
din 1851 si Codul penal francez si a fost abrogat odatd cu intrarea Tn vigoare a Codului
penal din 1936 (M. Of. nr. 65 din 18 martie 1936).

Pentru analiza exhaustiva a definitiei contraventiei, a se vedea C. ULARIU, Procedura
angajdrii rdspunderii contraventionale, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2025, p. 244-247.

il Codul de procedura penald din 1865 prevedea ca majoritatea proceselor-verbale
de constatare a contraventiilor ficeau dovada pana la inscrierea in fals cu privire
la starea de fapt constatatd de agentul constatator — aceasta ihsemna practic ca
acuzatului Ti era imposibil s3 se apere. Tntrucat procedura era absurd3, practica si
doctrina au considerat cé cele consemnate in procesul-verbal nu puteau face dovada
péna la inscrierea in fals, ci doar pand la proba contrar3, iar Codul de procedura
penald din 1938 a consacrat aceastd solutie {I. TANOVICEANU, Tratat de drept si de
procedurd penald, vol. IV, ed. a 2-a, Tipografia «Curierul Judiciar», Bucuresti, 1912,
p. 528-536)" — M. URSUTA, |. LAZAR, Drept administrativ. Curs universitar, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2025, p. 408.

Bl Tn acest sens, a se vedea, printre altii, O. PODARU, A.C. LOGHIN, Drept contra-
ventional. Curs universitar, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2024, p. 5; |. POENARU, Regimul
juridic al contraventiilor. Ordonanta Guvernului nr. 2/2001, Ed. Lumina Lex, Bucu-
resti, 2002, p. 3, C. SOVAR, Consideratii cu privire la cadrul general actual al ilicitului
contraventional, in R.R.D.J. nr. 1/2017; V. PRISACARU, Tratat de drept administrativ
romdn. Partea generald, ed. a 3-a, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 688, M.E. M-
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Codul penaldin 1936/ a pastrat contraventia in sfera dreptului penal,
prevazand in art. 95 ca infractiunile sunt crime, delicte si contraventii, dupa
felul pedepsei prevazute pentru fiecare dintre ele!?. Art. 579 din acelasi cod
prevedea cd sunt contraventii acele fapte pe care legea, regulamentul sau
ordonanta autoritatii administrative ori politienesti le declar3 ca atare.

La 14 mai 1954, Marea Adunare National3d®! a emis Decretul nr. 184/1954
pentru reglementarea sanctiondrii contraventiilor™®, act normativ prin care
contraventiile au fost eliminate din sfera dreptului penal, fiind considerate
abateri administrative®®. Tn concret, art. 1 prevedea ci , Faptele care prin gradul
lor mai redus de pericol social nu constituie infractiuni si sunt sanctionate prin

HAILESCU, Sanctiunile contraventionale. Aspecte de drept material in dreptul roménesc
si comparat, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013, p. 45.

M Modificat prin Decretul nr. 184/1954 pentru reglementarea sanctionérii
contraventiilor si abrogat prin Codul penal din 1969 (publicat in B. Of. nr. 79 si nr. 79
bis din 21 iunie 1968, republicat in B. Of. nr. 55-56 din 23 aprilie 1973 siin M. Of. nr. 65
din 16 aprilie 1997). Cunoscut si sub denumirea de Codul penal Carol al Il-lea.

1 Tn doctrina vremii s-a aritat ci ,,anumite infractiuni, create prin legi speciale,
cari, desi sunt numite contraventiuni, totusi sunt sanctionate cu pedepse corectionale,
adicd ca si cdnd ar fi delicte” — V. DONGOROZ, Curs de drept penal, Asociatia Studentilor
Facultatii de Drept, Bucuresti, 1942, p. 302-303, apud C. ULARIU, op. cit., p. 38.

Bl Marea Adunare Nationald a reprezentat organul legislativ unicameral in Republica
Populard Romana si Republica Socialistd Romania Th perioada 1947-1989,

¥ B. Of. nr. 25 din 21 mai 1954. Art. 45 din decret prevedea urmatoarele: ,Odatd
cu intrarea fn vigoare a prezentului decret se abrogd dispozitiile din Codul penal si
din legile speciale, de stabilire si sanctionare a faptelor ce constituie contraventii sau
abateri, precum si cele privitoare la procedura de constatare si sanctionare a acestora,
cum si de executare a amenzilor”.

Tn doctring s-a ardtat ci ,dezincriminarea” contraventiilor dupa instaurarea regimului
comunist a avut loc pentru a putea fi raportata o infractionalitate mai scizuta decét
in statele capitaliste — T. DRAGANU, Liberul acces la justitie, Ed. Lumina Lex, Bucuresti,
2003, p. 240.

Tot in doctrind s-a mai ardtat c&, ,n anii ,50, a avut loc un amplu fenomen de
dezincriminare a contraventiilor in toate statele socialiste aflate in cadrul sau in sfera
de influent3 a fostei Uniuni Sovietice. Tn toate aceste state contraventiile au fost trecute
in domeniul dreptului administrativ fiind considerate abateri administrative. incepand
cu anii 1980, ca efect al multiplicdrii numarului de contraventii (s3 ne gdndim numai
la contraventiile de viteza in materie rutierd), statele vestice au inceput un fenomen
de «depenalizare» a contraventiilor de o gravitate mai redus3 care sunt sanctionate
dupa o procedurd mai rapida si mai simpld” — M. URSUTA, |. LAZAR, op. cit., p. 409.

51 0. PopaRru, A.C. LOGHIN, op. cit., p. 7.

I. Contraventia, acuzatie in materie penala? 9

acte normative ale sfaturilor populare sau ale organelor centrale ori locale
ale administratiei de stat, constituie contraventii”.

Cu toate acestea, pentru savarsirea unei contraventii inca se putea aplica
inchisoarea contraventionald, sanctiune prevazuta in diverse acte normative
care contineau reglementari contraventionale, fiind Tnldturata ca o consecinta
a revizuirii Constitutiei prin Legea nr. 429/2003™, in art. 23 alin. (13) din Legea
fundamentald® previzandu-se cd sanctiunile privative de libertate sunt strict
de natur3 penal3P,

Art. 43 din Decretul nr. 184/1954 a prevazut, pentru prima oard in legislatia
romaneascd in materie contraventionald, ca dispozitiile sale se completeaza
cu cele ale Codului de procedura civila, dar si cu dispozitiile legii pentru
urmarirea si incasarea impozitelor, taxelor si a altor venituri ale bugetului
Republicii Populare Romanel®.

Decretul nr. 184/1954 a fost abrogat prin Legea nr. 32/1968 privind stahilirea
si sanctionarea contraventiilor!® (la rdndul ei abrogata prin O.G. nr. 2/2001
privind regimul juridic al contraventiilor, in vigoare si astazi). Art. 1 din acest
act normativ prevedea o definitie asemanatoare a contraventiei, respectiv o

WM., Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003.

2 Constitutia Romaniei din 1991 a fost republicatd in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie
2003, in urma revizuirii sale prin Legea nr. 429/2003.

B\, VEDINAS, Contenciosul contraventional — simbioza intre contenciosul de drept
comun si contenciosul administrativ, in R.D.Pb. nr. 4/2023.Tn concret, 0.U.G. nr. 108/2003
privind desfiintarea inchisorii contraventionale (M. Of. nr. 747 din 26 decembrie
2003) a modificat prevederile O.G. nr. 2/2001 n sensul eliminarii sanctiunii inchisorii
contraventionale.

¥l Romaénia este unul dintre putinele state europene unde sfera contraventiilor este
exclusd din cea a infractiunilor (...), iar procedura contraventionald este completata —
paradoxal — cu norme de procedura civild, si nu cu normele procedurii penale” —
M.E. MIHAILESCU, op. cit.,, 2013, p. 133, apud C. ULARIU, op. cit., p. 415,

Bl Pentru o analizd mai detaliatd a istoricului reglementarilor in materie contra-
ventionald, a se vedea C.M. ARADAN, Prezumtia de nevinovitie si rdspunderea contra-
ventionald, Tn Revista Universul Juridic Premium nr. 10/2024, disponibila pe https://
www.universuljuridic.ro/, accesata la 7 februarie 2025.

61 B, Of. nr. 148 din 14 noiembrie 1968.

7l Publicata in M. Of. nr. 410 din 25 iulie 2001, aprobat3 prin Legea nr. 180/2002
(M. Of. nr. 268 din 22 aprilie 2002).

Aparitia reglementarii a fost considerata drept o chestiune pozitiva si un pas
inainte la momentul respectiv — |. POENARU, |. SANTAI, Noul regim al contraventiilor.
Ordonanta nr. 2/2001, in Dreptul nr. 12/2001 (accesatd prin intermediul platformei
Sintact.ro, https://www.sintact.ro/).
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definea'ca fiind-acea faptd care este'sdvarsita cu vinovatie, prezinta pericol
social mai redus decat o infractiune si este previzut3 si sanctionatd ca atare
prin legi, decrete sau acte normative ale organelor prevazute expres in Legea
nr. 32/1968. De asemenea, art. 46 din Legea nr. 32/1968 a pistrat aceeasi
viziune non-penald si sub aspect procedural, prevazand c3 dispozitiile acestei
legi se completau cu cele ale Codului de proceduri civila.

Este de observat cd, pand la actuala reglementare, contraventia era definitd
ca fiind practic o infractiune mai putin grava prin prisma faptului c3 ar prezenta
un pericol social mai redus.

Tn doctrina s-a ardtat c3 ,,actuala reglementare nu subliniazi expres raportul
dintre contraventie si infractiune”™!!, acest lucru poate fi dedus din prevederile

Alti autori, insa, au apreciat cd ,0.G. nr. 2/2001 nu este altceva decit o copie a
vechii Legi nr. 32/1968, lege despre care Profesorul Antonie lorgovan spunea chiar
n teza de doctorat sustinutd in anul 1979 la Facultatea de Drept a Universitatii din
Bucuresti ca nu mai carespunde standardelor de dezvoltare sociali la acea vreme. intre
timp au trecut peste 50 de ani si folosim aceeasi legislatie” — M. URSUTA, |. LAZAR,
op. cit., p. 409.

in aceasts din urma lucrare a fost citat si urmatorul paragraf relevant din A. loR-
GOVAN, Rdspunderea contraventionald. Tezd de doctorat, Universitatea din Bucurest,
1979, p. 95-96: ,s-a apreciat constant cd, de vreme ce s-ar inlocui raspunderea pe-
nald pentru aceste fapte cu raspunderea administrativa, regimul juridic, deci inclusiv
continutul rdspunderii pentru aceste fapte, urma s fie, in exclusivitate, stabilit prin
intermediul mijloacelor traditionale, al principiilor, categoriilor, notiunilor etc. ale
dreptului administrativ. Dar dacd acest lucru era justificat Tn conditiile social-politice
ale stadiului dezvoltarii stiintelor juridice din 1954 si chiar din 1968, el nu se mai
justifica in perioada actuald”.

[1'0. PobARUy, A.C. LOGHIN, op. cit., p. 3. De asemenea, a se vedea si O. PODARU,
R. CHIRITA, |. PASCULET, Regimul juridic al contraventiilor. 0.G. nr. 2/2001 comentatd,
ed. a 4-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2019, p. 1-2.

in legturs cu scopul reglementsrii contraventionale s-a arjtat c3 formula utilizats de
art. 1din O.G. nr. 2/2001 , este cel putin discutabil, fiind evident ca dreptul contraven-
tional protejeaza nu valorile care nu sunt protejate prin legea penald — cici ea protejeazi
exact aceleasi valori ca si legea penald, insa protectia oferitd prin legea contraventionala
se raporteaza la acele fapte care nu sunt sanctionate penal. Spre exemplu, este absolut
evident ca una si aceeasi valoare sociald — siguranta circulatiei rutiere — este protejata
atat prin norme penale, care incrimineazd conducerea fird permis sau conducerea
sub influenta bauturilor alcoolice, cit si de norme contraventionale, care sanctioneaz
depdsirea limitei de vitezd sau depdsirea neregulamentard” (O. PODARU, R. CHIRITA,
I. PASCULET, A. BACHIS, Regimul juridic al contraventiilor. 0.G. nr. 2/2001 comentatd,
ed. a 5-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2021, p. 1. ,R3spunderea contraventionald ca
formd a rdspunderii juridice constd in raportul juridic contraventional de constrangere,
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art. 1teza ldin O.G. nr. 2/2001, potrivit cdrora, ,Legea contraventionald apdrd
valorile sociale, care nu sunt ocrotite prin legea penald”™,

Tot in doctrina s-a aratat ca prin Decretul nr. 184/1954 a avut loc o dezin-
criminare!? totald a contraventiilor, optiune legislativa care a fost criticatd in
doctrina de specialitate a perioadei, considerandu-se ca unicul scop al dezin-
crimindrii a fost ajustarea statisticii, in sensul de a se reduce artificial numarul
de infractiuni®, Acelasi autor a ardtat ca ulterior dezincriminarii a avut loc o
crestere importantd a numarului contraventiilor, impactul social fiind total
opus celui dorit de legiuitor la momentul respectiv.

generat ca urmare a comiterii contraventiei, intre stat si contravenient, raport complex
al cdrui continut il formeaza dreptul statului de a aplica persoanei vinovate sanctiunea
prevazuta de lege pentru contraventia comisa si de a o constrange sa o execute,
corelativ cu obligatia contravenientului de a suporta aplicarea si executarea sanctiunii
contraventionale, Tn vederea restabilirii ordinii de drept si restaurarii autoritatii legii” —
S. FurRbul, Dreptul contraventional, Ed. Cartier, Chisinau, 2005, p. 107.

Wn doctrina penals striing s-a aritat ca ,, dreptul penal are caracter selectiv, ceea
ce Tnseamna, printre altele, cd acesta protejeaza valorile sociale numai impotriva
unor fapte care au potentialitate de a leza grav acele valori” = X. PIN, Droit pénal
général, 10° éd., Dalloz, Paris, 2018, apud C. ULARIY, op. cit., p. 73. De asemenea, s-a
afirmat ca legea penald ,trebuie s3 se bazeze pe un interes mai general al statului
de a descuraja anumite tipuri de comportament, pe care le considerd daundtoare
societatii” — R. STONE, Offences Against the Person, Cavendish Publishing, Londra,
1999, p. 17, apud C. ULARIU, op. cit., p. 73.

Pentru o analizd detaliatd a trasaturilor contraventiei, a se vedea M. URSUTA,
Procedura contraventionald, ed. a 3-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, p. 79-82.

2 Tn cuprinsul prezentei lucriri vom utiliza termenul ,dezincriminare” nu doar
pentru a indica excluderea unui comportament din sfera faptelor care sunt considerate
infractiuni, ci si pentru a desemna ,,contraventionalizarea”, respectiv ,situatia in
care, concomitent cu abrogarea normei penale de incriminare, aceeasi fapta este
prevazuta drept contraventie” — M. URSUTA, Decontraventionalizarea si aplicarea legii
contraventionale mai favorabile. Aspecte teoretice si practice, in Dreptul nr. 8/2020
(accesata la 13 februarie 2025 prin intermediul platformei Sintact.ro).

BT, DRAGANU, op. cit., 2003, p. 240, apud M. URsUTA, Codul contraventional — o
necesitate?, in Dreptul nr. 1/2014 (accesatd la 13 februarie 2025 prin intermediul
platformei Sintact.ro). Pentru distinctia dintre ,,decontraventionalizare” si dezincri-
minare, a se vedea M. URSUTA, Dezincriminare si decontraventionalizare. Aspecte de
drept material si procesual. Incidenta in afaceri, in Revista romana de drept penal al
afacerilor nr. 1/2018; M. URSUTA, Decontraventionalizarea..., op. cit. (ambele accesate
la 13 februarie 2025 prin intermediul platformei Sintact.ro).



12 Procedura de solutionare a plangerii contraventionale

In considerentele Deciziei Curtii Constitutionale nr. 510 din 13 julie 2021
(parag. 19) s-a retinut ¢ ,in dreptul roménesc contraventiile au fost scoase de
sub incidenta legii penale si au fost supuse unui regim administrativ. Scoaterea
acestora din domeniul ilicitului penal nu echivaleazd insa cu introducerea lor
sub cupola Legii contenciosului administrativ nr. 554/20041, lege care are
in vedere raporturile stabilite intre cetdtean si autorititile publice prin acte
administrative, iar nu prin incalcarea conduitei prescrise printr-un act normativ
(a se vedea Decizia nr. 687 din 31 mai 2011, publicatd in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr. 583 din 17 august 2011)”5, Din aceste considerente
rezultd ca dezincriminarea in cazul contraventiilor se referd la procesul prin
care anumite fapte care au fost considerate anterior infractiuni sunt scoase
de sub incidenta legii penale si supuse unui regim administrativ.

Dezincriminarea contraventiilor a fost influentata de factori multipli, cum ar
fi necesitatea adaptarii la nevoile societdtii si necesitatea degrevarii instantelor
penale, astfel cd utilitatea ei este greu de combatut, insd modalitatea concret3
prin care are loc dezincriminarea, respectiv modul in care se intervine in
legislatie, poate duce si, in sistemul de justitie romanesc, chiar a dus la aparitia
a numeroase situatii ambigue.

Modul in care domeniul contraventional este reglementat in prezent Tn
legislatia autohtond, respectiv imbinand neclar elemente de drept adminis-
trativ, drept penal, procedur civil3 si procedur fiscal3, determind confu-
zie In randul practicii judiciare, care se reflectd prin numeroasele aspecte
de practica neunitard din domeniu ce isi gdsesc rezolvarea prin la fel de

B M. OF. nr. 210 din 3 martie 2022.

I M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004,

B1Th Constitutia Romaniei notiunea de contraventie este mentionats in textul art. 15
alin. {2) si in textul art. 44 alin. (9), in ambele cazuri referirile fiind facute alaturi de
infractiune. Tn concret, art. 15 alin. (2) face referire la retroactivitatea legii penale si
contraventionale maifavorabile, iar art. 44 alin. (9) la confiscarea bunurilor destinate,
folosite ori rezultate din infractiuni si contraventii. Cu privire la acest aspect, dar si
la reglementarea sanctiunii complementare a confiscarii prin ordonant3 simpl3 sau
lege ordinara, a se vedea V. VEDINAS, op. cit., 2023.

¥ Pentru o analizd comparativd intre infractiune si contraventie, a se vedea
E.E. STEFAN, Delimitarea dintre infractiune si contraventie in lumina noilor modificdri
legisiative, in Dreptul nr. 6/2015 (accesatd la 14 martie 2025 prin intermediul platformei
Sintact.ro). Pentru cazul particular al tulburarii ordinii si linistii publice, a se vedea
M.C. TOADER, Tulburarea ordinii si linistii publice. Linii de demarcatie intre rdspunderea
contraventionald si rispunderea penald, in Dreptul nr. 3/2020 (accesata la 14 martie
2025 prin intermediul platformei Sintact.ro).
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numeroasele minute de unificare a practicii judiciare, hotarari de dezlegare
a unor chestiuni de drept, recursuri in interesul legii ori chiar decizii ale Curtii
Constitutionale. Prin urmare, tindnd seama de analiza ce va fi facuta in cele ce
urmeaza, aratam ca suntem de acord cu sustinerile din doctrina in sensul ca
o regandire a reglementarii, poate chiar sub forma unui Cod contraventional,
ar fi necesara®,

Mai multe state europene au procedat la dezincriminarea unor categorii
de contraventii, acest aspect fiind acceptat si de jurisprudenta Curtii Europene
a Drepturilor Omului®., Unele dintre statele occidentale au optat pentru
dezincriminarea contraventiilor, stabilind si o procedura mai facila de constatare
si sanctionare a acestora, insa altele™® au optat pentru mentinerea contraventiei
in sfera ilicitului penal si au prevazut ipoteze Tn care procedura contraventionald
implica doar organe din sfera administratiei publice, iar instantele penale ar
urma s3 fie sesizate doar daca se contestd actul de sanctionaret®,

Tn cele mai multe dintre statele europene sistemele judiciare sunt supra-
aglomerate, de multe ori cazurile de importanta minora necesitand insemnate
resurse umane si materiale pentru a fi gestionate!. Prin transformarea anumitor

M7n acest sens, a se vedea M. URSUTA, Codul contraventional..., op. cit. si M. NICOLAE,
Tratat de prescriptie extinctivd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010, p. 1102.

I spre exemplu, in cazul Italiei, art. 32 din Sectiunea Ill, intitulata , Dezincriminarea
infractiunilor si contraventiilor”, din Legea nr. 689/1981 prevede faptele care nu constituie
infractiuni, iar prin Decretul legislativ nr. 150/2011 privind dispozitii complementare la
Codul de procedura civild in materie de reducere si simplificare a procedurilor civile
de judecata s-au prevdzut proceduri simplificate de judecare a unora dintre opozitiile
formulate Tmpotriva sanctiunilor contraventionale aplicate (a se vedea A. CARRATO,
Lopposizione alle sanzioni amministrative, Wolters Kluwer, 2020, p. 1-30).

Bl Spre exemplu, conform art. 111-1 C. pen. francez, infractiunile sunt clasificate,
in functie de gravitatea lor, in crime, delicte si contraventii — pentru detalii, a se vedea
B. BouLoc, H. MATSOPOULQU, Droit pénal général et procédure pénale, Sirey, Paris,
2022, p. 62-65. De asemenea, procedura de judecata a opozitiilor/plangerilor impotriva
sanctiunilor contraventionale aplicate este cea prevazuta de Codul de procedura penala
francez, competenta fiind data unui tribunal de police, adica o instanta specializata in
judecarea contraventiilor — pentru detalii, a se vedea E. VERGES, Procédure pénale, 6°
éd., LexisNexis, Paris, 2020, p. 337-342.

M M. URSUTA, Codul contraventional..., op. cit.

Bl A se vedea Raportul ,CEPEJ” realizat Tn 2024 de Comisia Europeana pentru
Eficienta Justitiei (disponibil pe https://www.coe.int/, accesat in interesul acestui
studiu la 28 aprilie 2025), care evalueaza si compara eficienta sistemelor judiciare
din statele membre ale Consiliului Europei, oferind o analiza detaliata a tipurilor
si a numarului de cauze care se inregistreazd sau existd pe rolul instantelor si a



