Art. 1 I. DISPOZITII GENERALE

B. Trasaturile contraventiei

4.1n cea de-a doua parte a art. 1, legiuitorul a oferit definitia contra-
ventiei, cu ajutorul careia se pot identifica atat trasaturile, cat si continutul
acesteia.

Definitia contraventiei — fapta comisa cu vinovatie si prevazuta de
lege, in sensul larg al acestui termen — este, fara indoiald, inspirata din
definitia infractiunii cuprinsa in art. 17 fostul C. pen. Desi reglementarea
contraventionald este cu mult mai noua decat cea a fostului Cod penal,
care data din 1968, legiuitorul nu a facut niciun efort de a adapta definitia
contraventiei la alte realitati ale doctrinei decat cele existente in urma
cu 30 de anifY,

Actuala definitie a contraventiei, ca si fosta definitie a infractiunii, sufera
la nivel conceptual, intrucat lipseste contraventia de, probabil, cele mai
importante doua caracteristici ale sale — tipicitatea si antijuridicitatea. Este
suficient sa precizam faptul ca, dupa actuala definitie, fapta politistului care
dirijeaza circulatia din mijlocul unei intersectii ar constitui contraventie,
intrucat este o fapta prevazuta de lege si este comisa cu vinovatie, desi
este cert ca actiunea sa nu poate fi sanctionata contraventional.

1 Fat3 de definitia infractiunii din art. 17 fostul C. pen., se poate observa ca
lipseste precizarea ca fapta prezintd pericol social, ceea ce este cu certitudine un plus al
reglementdrii in materie contraventionala prin raportare la cea penal3, cat timp este mai
mult decat evident ca, iTn masura in care legiuitorul a decis incriminarea unei fapte drept
contraventie, aceasta prezinta pericol social, altfel nu ar mai fi fost necesara incriminarea
ei [in acest sens, a se vedea . SANTAI, Noul regim al contraventiilor. Ordonanta nr. 2/2001
(1), in Dreptul nr. 12/2001, p. 13]. Lipsind aceasta conditie, este evident ca in domeniul
contraventiilor nu regdsim o institutie asemanatoare celei reglementate prin art. 18!
fostul C. pen., a lipsei pericolului social al faptei, prezumandu-se in mod absolut c3,
daca legiuitorul a decis sanctionarea unui comportament, acesta prezinta pericol social.
Ase vedea, in acest sens, Trib. Bucuresti, s. a V-a civ. si cont. adm., dec. nr. 2524/1998,
in AL. TICLEA, Rdspunderea contraventionald. Teorie, practicd judiciard, indrumar de
constatare si sanctionare a contraventiilor, legislatie, Ed. Atlas Lex, Bucuresti, 1995, p. 22;
Trib. Bucuresti, s. cont. adm., dec. nr. 1866/1998, in D. LuPAScU, Tribunalul Bucuresti.
Culegere de practicd judiciard, 1992-1998. Contencios administrativ, contraventii, Ed. All
Beck, Bucuresti, 2000, p. 205-206.
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I. DISPOZITII GENERALE Art. 1

Tn realitate, contraventia este fapta tipicd si antijuridicd, comisa cu
vinovatie si care este prevazuta de lege, in sensul larg al acestei notiuni.
Vom analiza pe rand cele patru trasaturi ale contraventiei.

5. Tipicitatea. Tipicitatea reprezinta corespondenta care trebuie sa
existe intre fapta concreta comisa de cdtre contravenient si modelul
abstract descris prin norma de incriminare a contraventiei'. Atunci cand
legiuitorul incrimineaza o contraventie, se raporteaza la un model abstract
de fapta care aduce atingere uneivalori sociale. Pentru ca o fapta concreta
sa fie contraventie, trebuie ca elementele sale sa se suprapuna exact
peste cele abstracte existente in descrierea legald a contraventiei. Spre
exemplu, constituie contraventie fapta de a calatori cu mijloacele feroviare
de calatori fird a avea legitimatie de cilatorie valabild. in aceste conditii,
fapta de a calatori fara legitimatie de calatorie cu un tren de marfa nu
se incadreaza in tipicitatea faptei descrise de catre legiuitor. Vom relua
analiza tipicitatii contraventiei Tn contextul analizei art. 3 din prezenta
ordonanta.

6. Antijuridicitatea. Antijuridicitatea reprezinta caracteristica unei
fapte de a contraveni ordinii juridice existentel?. Tipicitatea este un
indiciu de antijuridicitate, insa ea nu este suficienta pentru ca fapta sa
fie contraventie. Tn lipsa unei atingeri a ordinii juridice existente, nu
existd nicio ratiune pentru a impune sanctionarea unei persoane. Spre
exemplu, fapta persoanei care, pentru a-si salva viata in fata unui atac din
partea unei alte persoane, se urca din fuga intr-un autobuz, fara a poseda
bilet, este o fapta tipica, Intrucat se muleaza perfect pe fapta abstracta
descrisa de catre legiuitor, insa nu este antijuridica, intrucat ea nu aduce
atingere ordinii sociale. Astfel, antijuridicitatea unei fapte lipseste atunci
cand suntem in prezenta vreunei cauze justificative: legitima aparare,
starea de necesitate, consimtamantul persoanei vatamate, exercitarea

' J, CEREZO MIR, Curso de derecho penal espafiol, vol. 1I, Ed. Tecnos, Madrid,
2001, p. 18.
121 FL. STRETEANU, op. cit., p. 296.
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unui drept sau indeplinirea unei obligatii. Vom analiza pe rand aceste
cauze, in contextul comentariului art. 11 din ordonanta.

7.Vinovatia. Vinovatia reprezinta trdsatura contraventiei care impune,
ca o conditie de existentd a unei fapte tipice, necesitatea ca persoana
care a comis actul incriminat sa fi realizat, la momentul comiterii acelui
act, implicatiile actului sdu si sa fi putut sd determine efectele acestuia™.
Cu alte cuvinte, pentru ca o fapta sa fie contraventie, este necesar ca
autorul acesteia sa fi actionat in mod liber si sa isi fi putut percepe
actele si consecintele lor. Spre deosebire de reglementarile penale, in
prezenta ordonanta nu exista nicio definitie a vinovatiei sau a formelor
acesteia, fiind reglementate doar cauzele care exclud vinovatia: eroarea,
constrangerea, cazul fortuit etc. Lipsa unei astfel de definitii este cel
putin regretabild, singura solutie care se poate imagina fiind recurgerea
la definitia vinovatiei si a formelor sale din dreptul penal, si aceasta cu
atat mai mult cu cat, potrivit art. 47 din ordonanta, astfel cum a fost
acest text modificat, prezenta ordonanta se completeaza cu dispozitiile
Codului penal?. Este evident c3 se poate apela si la solutia definiriiih mod
autonom, pe cale doctrinara sau judiciara, a formelor vinovatiei, insa, in
contextul apropierii materiei contraventionale de cea penald, credem
ca o astfel de solutie ar implica o lipsa nedorita de consecventa. Vom
reveniinsa la acest aspect, la momentul analizarii tipicitatii contraventiei.

8. Legalitatea. Legalitatea implica trasatura contraventiei de a fi pre-
vazuta de lege. Prin lege, in acest context, se intelege legile propriu-zise,
ordonantele de Guvern, hotararile Guvernului, ale consiliilor locale ale
comunelor, oraselor, municipiilor, ale sectoarelor municipiului Bucuresti, ale
consiliilor judetene ori ale Consiliului General al Municipiului Bucuresti®®.

1 Notiunea de vinovétie este disputata in dreptul penal. Nu vom relua aici
discutia n cauza, multumindu-ne sa ne raportam la intelesul general acceptat care
se da acestei notiuni.

12l Legea nr. 286/2009 privind Codul penal (M. Of. nr. 510 din 24 iulie 2009), in
vigoare de la 1 februarie 2014.

Bl Se observé in acest context cd, odatd cu mentionarea expresa a surselor drep-
tului contraventional, legiuitorul a adoptat imperativul lex scripta, conditie absolut

18 Ovidiu Podaru / Radu Chiritd / loana Pédsculet



I. DISPOZITII GENERALE Art. 1

De asemenea, prin lege se vor intelege si decretele emise si intrate in
vigoare anterior Constitutiei din 1991%. Tn ultima perioad3, jurisprudenta
aachiesat la ideea dupa care principiul legalitatii functioneaza si in materie
contraventionala n termeni identici cu principiul legalitatii pedepsei si
incrimindrii penale. in consecint3, nicio persoana nu poate sa raspunda
contraventional in lipsa unei norme care sa stabileasca imprejurarea ca
fapta comisa este contraventie!? si nicio persoana nu poate fi sanctionatd
cu o sanctiune contraventionala pe care legea nu o prevedel®.

Rezulta din acest principiu ca, in primul rand, contraventia trebuie
sa fie stabilita printr-o norma juridica dintre cele enumerate expres si
limitativ in cuprinsul art. 1 din ordonant3. in consecint3, o dispozitie a
primarului general al Bucurestiului prin care s-a stabilit o contraventie
este nuld, intrucat nu respecta cerinta legalitatii impusa prin art. 1 din
ordonantal, Dincolo de interzicerea aplicarii retroactive a legii, legalitatea
fnseamna ceva mai mult decat atat, acceptiunea sa fiind construita n
jurul a doua notiuni: accesibilitate si previzibilitate.

Accesibilitatea presupune posibilitatea reala a celui interesat de
a cunoaste legea, in timp ce previzibilitatea implica obligatia statelor
de a-si construi sistemele sanctionatorii astfel incat orice persoana sa
poata prevedea consecintele oricarei actiuni sau inactiuni ale sale, sa
poatd anticipa daca aceasta este permisa sau interzisa de catre legea
penald si sa poatd anticipa sanctiunea pe care o risca in cazul in care
actiunea ori inactiunea sa este ilicitd. Cele doua notiuni sunt conexe,
decurgand una din cealalta. Este evident ca, atat timp cat o lege nu
este accesibila, nefiind cunoscuta de persoana interesata, aceasta nici
nu poate prevedea consecintele incalcarii legii, dar si ca, atat timp cat

necesara a aplicarii principiului legalitatii (a se vedea, in acest context, FR. DESPORTES,
F. LE GUNEHEC, Le nouveau droit pénal, Ed. Economica, Paris, 1994, p. 114).

1 Qv. PODARU, Comentariu la Ordonanta nr. 2/2001 privind stabilirea si sanctio-
narea contraventiilor, in P.R. nr. 1/2002, p. 280.

I Trib. Bucuresti, s. a IX-a cont. adm. si fisc., dec. civ. nr. 2229/R/2009, in N. CRISTUS,
Rdspunderea contraventionald..., 2010, p. 153-155.

Bl Jud. Bals, sent. civ. nr. 55/2003, in M.A. HOTCA, op. cit., p. 71.

“ Trib. Bucuresti, dec. civ. nr. 480/2005, in D. SEVERIN, Rdspunderea contraven-
tionald. Practicd judiciard, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2007, p. 13.
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o lege nu este previzibila, persoana in cauza neputand sa anticipeze
legalitatea actiunii sale ori consecintele violarii legii, nu se poate vorbi
despre accesibilitate reald la textul legal™.

Pe scurt, fara a prelungi inutil discutia, legalitatea impune, in principal,
respectarea urmatoarelor deziderate:

— norma contraventionald nu poate retroactiva'?. Acest aspect al
legalitdtii a primit, de altfel, si o prevedere expresa in art. 12 din ordonantd;

—norma contraventionald trebuie publicatd, astfel incat sa se poata
asigura accesibilitatea reald a oricirei persoane la textul ei®!. Dac3 in
privinta contraventiilor incriminate prin lege sau prin acte ale Guvernului—
ordonante sau hotdrari—nu exista probleme relative la acest aspect, astfel
de acte fiind publicate in Monitorul Oficial, Tn practica ar putea sd apara
dificultati in realizarea accesibilitatii cu privire la contraventiile incriminate
prin acte ale administratiei publice locale. Cat timp prin nerealizarea
accesibilitatii la textul care sanctioneaza un anumit comportament se
aduce atingere unor drepturi fundamentale ale persoanei, aceste autoritati
trebuie sa acorde o atentie speciald acestui aspect. O problema mult
mai serioasa cu privire la aceasta chestiune o reprezinta accesibilitatea
la continutul contraventiilor reglementate prin norme-cadru®. Spre
exemplu, constituie contraventie reglementata printr-o astfel de dispozitie
cea prevazuta in art. 1 lit. a) din Legea nr. 12/1990, care sanctioneaza
exercitarea de activitati de productie, comert sau prestari de servicii
fara autorizatie. Daca accesibilitatea la cuprinsul acestei norme este
simplu de probat, accesibilitatea la normele care stabilesc activitatile
autorizabile este mult mai dificil de realizat, in conditiile in care acestea

1 J.FR. RENUCCI, Droit européen des droits de ’lhomme, L.G.D.)., Paris, 2001, p. 97.

2 Trib. Bucuresti, dec. civ. nr. 222/1998, in M.A. HOTCA, op. cit., p. 72.

BIC.E.D.O., Hotararea Kokkinakis c. Greciei din 25 mai 1993, § 52, www.echr.coe.int;
Hotararea Silver si altii c. Regatului Unit din 25 martie 1983, § 88, www.echr.coe.int.

4 Normele-cadru sunt acele norme ce contin o incriminare-cadru, al cirei
precept este formulat generic, el urmand a se concretiza gratie prevederilor unui
sau unor alte acte normative. Pentru mai multe detalii asupra notiunii, a se vedea
FL. STRETEANU, op. cit., p. 123-129.
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sunt, de multe ori, norme care nu se publica in Monitorul Oficial™. De
asemenea, intr-o cauza s-a decis ca sunt nelegale dispozitiile art. 3 lit. f) din
H.G. nr. 876/2007, potrivit carora constituie contraventie nerespectarea
regulamentului portuar, intrucat nu raspund cerintelor de accesibilitate
a legii, cata vreme regulamentul portuar nu a fost publicat in Monitorul
Oficial®;

— norma contraventionald trebuie enuntatd cu suficientd claritate,
astfel incat orice persoana sa fie in masura sa inteleaga ce actiuni sau
inactiuni sunt interzise, pentru a-si putea regla comportamentul®. Doctrina
penala a propus mai multe solutii pentru a preintdampina existenta unor
dificultati sub acest aspect®.

Tot prin art. 1 sunt aratate organele puterii de stat care au competenta
de a stabili si sanctiona contraventii, detalii privind competenta acestora
fiind oferite in cuprinsul art. 2 din ordonantd. Orice contraventie
reglementatad printr-un act al altui organ decat cele enumerate expres —
Parlament, Guvern, consiliile locale si judetene —nu va putea fi sanctionat3,
nerespectand conditia legalitatii.

Pe langa izvoarele de drept enumerate expres in cuprinsul ordonantei,
credem c3, in ciuda afirmatiei generale in sens contrar, cutuma poate fi

1 Este evident cd, in aceastd materie, ceea ce impune principiul legalitatii este
posibilitatea de informare cu privire la continutul normelor juridice, si nu obligatia
statului de a asigura informarea persoanelor susceptibile de a intra in conflict cu
normele contraventionale. Cu alte cuvinte, trebuie luat in considerare si comportamentul
contravenientului pentru a determina in ce masura era pentru acesta previzibil faptul
ca activitatea sa este ilicitd. Spre exemplu, indiferent de modul de publicare a normelor
privind autorizarea vanzarii cu amanuntul a tigarilor, este evident ca, pentru o persoana
care si-a instalat o taraba in piata la care vindea tigari, era previzibil ca, in lipsa oricarei
autorizatii, fapta sa este ilicita (Jud. Medias, sent. civ. nr. 1684/1991, in Dreptul nr. 3/1992,
p. 61). In acelasi timp, este discutabil daci, pentru o persoana care a cumpérat miei
pentru a-i creste, iar ulterior a vandut o parte din ei, era accesibild norma legala,
emisa de Ministerul Agriculturii, care fiimpunea o autorizatie pentru a vinde animalele
(Trib. Salaj, dec. civ. nr. 73/1993, in Dreptul nr. 7/1993, p. 90).

@I'.C.C.J., s. cont. adm. sifisc., dec. nr. 5497 din 30 mai 2013, in R.R.D.J. nr. 6/2013,
p. 76-82.

BI' C.E.D.O., Hotararea Cantonic. Frantei din 15 noiembrie 1996, § 32, www.echr.coe.int;
FR. DESPORTES, F. LE GUNEHEC, op. cit., p. 159-161.

4l FL, STRETEANU, op. cit., p. 55-56.

Ovidiu Podaru / Radu Chiritd / loana Pésculet 21



Art. 2 I. DISPOZITII GENERALE

mentionata aldturi de izvoarele scrise!™. Doctrina penala strdind este de mult
timp favorabild acestui punct de vedere!. in lipsa recunoasterii cutumei
ca izvor de drept, ar fi inexplicabil de ce nu se sanctioneaza o multime
de comportamente care, altfel, ar fi constituit contraventii. Exemplele
clasice sunt cele ale unor manifestari publice zgomotoase cu ocazia
unor evenimente speciale — nunti, victorii sportive etc. Dacd cutuma
nu ar avea un rol exonerator in astfel de situatii, ar fi lipsita de ratiune
nesanctionarea spectatorilor care la un meci de fotbal tulbura linistea
publica sau a unor nuntasi care claxoneaza in zone in care claxonatul
este interzis. Practica judiciara pare a confirma cele afirmate mai sus,
chiar daca motivarea solutiei de exonerare de raspundere este prea
lapidara pentru a se putea determina ratiunea care a stat in spatele
deciziei instantei.

De aceea, credem ca, pe langa izvoarele scrise ale dreptului contra-
ventional, constituie izvor de drept si cutuma, Tnsa numai cu rol exone-
rator de raspundere.

Articolul 2. [Competenta de a adopta acte normative de stabilire
si sanctionare a contraventiilor]

(1) Prin legi, ordonante sau hotdréri ale Guvernului se pot stabili si
sanctiona contraventii in toate domeniile de activitate.

(2) Prin hotdrdri ale autoritdtilor administratiei publice locale sau
judetene se stabilesc si se sanctioneazd contraventii in toate domeniile
de activitate pentru care acestora le sunt stabilite atributii prin lege,

' Chiar daca afirmam mai sus ca principiul legalitatii impune cu necesitate
faptul ca normele sa fie scrise, nu trebuie pierdut din vedere ca legalitatea este un
drept fundamental care apartine persoanei si functioneaza pentru a o proteja pe
aceasta de eventuale abuzuri ale statelor. In consecint4, dacd un izvor de drept nescris
se margineste sa exonereze de raspundere, asa cum vom vedea ca functioneaza
cutuma, dreptul fundamental al persoanei nu este atins. De aceea, avand strict un
rol exonerator de raspundere, cutuma poate fi admisa ca izvor de drept, fara ca
aceasta sa insemne o incalcare a principiului legalitatii.

12 FR. DESPORTES, F. LE GUNEHEC, op. cit., p. 143.

Bl Jud. sect. 2 Bucuresti, sent. civ. nr. 1049/1995, in AL. TICLEA, op. cit., p. 179.

4 Alin. (1)-(3) sunt reproduse astfel cum au fost modificate prin art. unic pct. 2
din Legea nr. 180/2002.
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in mdsura in care in domeniile respective nu sunt stabilite contraventii
prin legi, ordonante sau hotardri ale Guvernului.

(3) Conisiliile locale ale sectoarelor municipiului Bucuresti pot stabili si
sanctiona contraventii in urmdtoarele domenii: salubritate; activitatea
din piete, curdtenia si igienizarea acestora; intretinerea parcurilor si
spatiilor verzi, a spatiilor si locurilor de joacd pentru copii; amenajarea
si curdtenia spatiilor din jurul blocurilor de locuinte, precum si a
terenurilor virane; intretinerea bazelor si obiectivelor sportive aflate in
administrarea lor; intretinerea strézilor si trotuarelor, a scolilor si altor
institutii de educatie si culturd, intretinerea cladirilor, imprejmuirilor si
a altor constructii; depozitarea si colectarea gunoaielor si a resturilor
menajere.

(4) Consiliul General al Municipiului Bucuresti poate stabili si alte
domenii de activitate din competenta consiliilor locale ale sectoarelor,
in care acestea pot stabili si sanctiona contraventii.

(5) Hotdrdrile consiliilor locale sau judetene ori, dupd caz, ale sec-
toarelor municipiului Bucuresti, prin care s-au stabilit contraventii cu
nesocotirea principiilor prevdzute la alin. (2)-(4), sunt nule de drept.
Nulitatea se constatd de instanta de contencios administrativ com-
petentd, la cererea oricdrei persoane interesate.

=5 Comentariu

Textul reglementeaza problema tipurilor de acte normative care
sunt apte sa stabileasca si sa sanctioneze contraventii, adica a organelor
administrative care au o competenta in acest domeniu. Vom analiza in
continuare, pe de o parte, aceste autoritati, trecand in revista competenta
fiecareia in materie contraventionala (A), urmand ca, subsecvent, sa ne
oprim asupra sanctiunii care loveste actele emise cu incalcarea acestui
text legal, precum si a unor probleme procedurale (B).

1 Alin. (5) a fost introdus prin art. unic pct. 3 din Legea nr. 180/2002.
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