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Prefatd
asupra monografiei

INFRACTIUNEA DE ABUZ IN SERVICIU

Subsemnatul Sergiu Bogdan, profesor la Facultatea de Drept a Universitdtii
Babes-Bolyai voi face o scurtd prefata laudativd a acestei monografii ce reprezintd
rezultatul unui demers de cercetare doctorald realizata sub coordonarea subsemnatului.

Infractiunea de abuz in serviciu a captat interesul practicii judiciare si in mod firesc
a intrat sub incidenta unei analizei doctrinare bogate odatd cu intrarea Romdniei in
Uniunea Europeand. In lipsa unor cercetéri doctrinare a aprofundate anterior acestui
moment, obligatd fiind sd le aplice in anumite spete, a revenit jurisprudentei rolul de a
analiza aceastd infractiune direct prin solutiile de condamnare sau de achitare pronun-
tate. Interesul public legat de acuzarea unor politicieni de comiterea acestei infractiuni a
facut ca analiza continutului acestei infractiuni sa nu fie doar o dezbatere polemica
stiintifica fireascd, ci sd devina o tema centrald a dezbaterilor mai largi din societate.
Uneori dezbaterea a devenit una mai mult emotionala decat stiintificd. Asezarea intr-o
tabdra sau alta era usor de argumentat tocmai datoritd specificului acestei infractiuni.

Principial se justificd incriminarea unei atare fapte, dar aplicarea ei in toate cazurile
cand un functionar public sau privat incdlca o atributie de serviciu poate transforma abu-
zul in serviciu intr-un text de incriminare jolly joker. Dupa decizia Curtii Constitutionale
a Romaniei din anul 2016, care a incercat restrangerea aplicarii textului de incriminare,
practica judiciara a simtit din plin dificultatea de a aplica un text prin raportare la un
criteriu pur formal si nu la unul care s3 releve substanta incrimindrii abuzului in serviciu.
Textul de incriminare pune probleme de delimitare fatd de formele de raspundere disci-
plinard, administrativd sau contraventionald. Aproape fiecare spetd, prin raportare la
domeniul specific atributiei de serviciu a functionarului public sau privat incalcate,
contribuie la dificultatea unei interpretari care sd fie previzibild pentru orice cetdtean.

Monografia este de actualitate tocmai pentru ca incearcd sd clarifice ceea ce face
textul dificil de aplicat in practica. Dacd infractiunea este comisivd sau omisivd, daca
infractiunea este de pericol sau de rezultat si in ce consta acel rezultat. Sunt analizate in
monografie relatia cu alte texte de incriminare care sanctioneazd si conduita din
momentul anterior incdlcdrii atributiei de serviciu sau imprejurarea cd actul de executare
este concomitent incalcdrii sau este ulterior incalcdrii atributiei de serviciu.

Monografia este un important sprijin pentru orice cercetdtor din Romdnia care ar
dori si se aplece cu atentie asupra unui asemenea fenomen. In mod cert lucrarea are un
caracter original pentru sistemul penal roméanesc, deoarece explica evolutia istorica si
mai ales conceptuald a textului de incriminare si prin aceasta usureazd aplicarea acestuia
in spete concrete. Autorul analizeaza legdtura si delimitarea infractiunii de abuz in ser-
viciu cu/de raspunderea administrativd, disciplinard si contraventionala. Oferd o inter-
pretare si conceptualizare a caracterului subsidiar al infractiunii de abuz in serviciu.



16 Infractiunea de abuz in serviciu

Autorul analizeazd de o manierd exhaustiva atdt forma clasica de abuz in serviciu
comisa de un functionar public, cit si forma asimilatd observand diferentele in ceea ce
priveste aplicarea textelor de incriminare. Apoi analizeazd forma atenuatd comisa de un
functionar privat, pundnd accentul pe analiza ratiunii incrimindri acestei fapte. Tot
exhaustiv este analizata si forma agravatd a acestei infractiunii, respectiv cea incriminata
prin Legea nr. 78/2000. Sunt prezentate toate spetele relevante din perspectiva aplicarii
acestui text de incriminare.

Analiza infractiunii nu se limiteaza doar la a prezenta aspectele identificate in mod
aproape standard in lucrdrile de specialitate. Pornind de la evolutia istoricd raportata a
infractiunii, de la realitdtile politice si sociale ale textului la momentul cind au fost
incriminate, autorul ne subliniazi astfel ceea ce se mai poate pastra pAnd astizi. Incearci
sd facd o delimitare clard intre abuzul in serviciu reglementat de art. 297 C. pen. ca o
infractiune ce vizeaza exclusiv incarcarea regulilor de serviciu, de situatia in care aceastd
incalcare reprezintd de fapt o forma de abuz de putere, abuz de autoritate sau o fapta de
coruptie disimulata.

Autorul analizeazd rdspunderea magistratilor pentru comiterea infractiunii de abuz
in serviciu plecand de la ceea ce practica judiciard a oferit spre analiza. Experienta pro-
fesionald a autorului ar fi fost un argument suplimentar in analiza acestei teme sensibile
si foarte provocatoare pentru publicul care afirmd, fara dovezi stiintifice, cd magistratii
nu rdspund pentru greselile lor intentionate sau din culpa. Modelul spaniol cu privire la
raspunderea magistratilor pentru solutiile pronuntate in mod discretionar este un bun
argument pentru ceea ce publicul ar putea sd perceapd si anume ca nici de lege lata nu
existd imunitate penald in cazul magistratilor, dar si ca de lege ferenda modelul spaniol ar
putea fi urmat. Textul spaniol sanctioneaza explicit abuzul de putere sau de autoritate al
magistratilor si astfel orice cetdtean il poate percepe ca atare. Folosirea textului de la
abuz in serviciu actual face dificild delimitarea infractiunii de raspunderea disciplinard a
magistratilor, care oricum nu este accesibild publicului decat intr-un mod limitat si
trunchiat, iar abordarea spaniold este cu atit mai interesantd cu cit in mod evident
judecdtorul corupt va raspunde prin aplicarea textele clasice in materie de coruptie, res-
pectiv cel de luare de mita etc.

Autorul analizeaza subsidiaritatea intr-o alta cheie decdt ca o aplicare particulard a
principiului specialitatii.

Tot ca element de analizd complexd a lucrdrii poate fi indicatd si relatia dintre
raspunderea penald a functionarilor si rdspunderea disciplinara.

Cdtd vreme dreptul penal reglementeazd conduite cu caracter general cu privire la
indivizi in calitatea lor de membri ai societdtii, disciplinarul se referd la activitatea unui
individ numai in mdsura in care prin faptul incadrdrii sale intr-un corp social distinct este
supus unei discipline aparte celei prescrise de normele penale. Norma disciplinard nu
trebuie sd aibd acelasi grad de precizie ca norma penald, ceea ce conferd organelor disci-
plinare o marjd mai largd de apreciere.

Credem ca lucrarea este una dintre cele mai complexe analize din doctrina roma-
neasca a infractiunii de abuz in serviciu. Analiza porneste de la evolutia istorica a infrac-
tiunii permitdnd autorului sd sublinieze cu tuse groase corelatia dintre evolutia sa
istoricd si structura sociald si politici a Romdniei. Apoi analizeazad temeinic, detaliat si
argumentat toatd problematica din practica judiciard si doctrind cu privire la abuzul in
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serviciu. Doctrina strdina si solutiile de drept comparat nu sunt preluate mimetic, ci ele
sunt recomandate legiuitorului romén si practicienilor romani doar dacd doctorandul
apreciazd argumentat ca acestea pot fi transplantate fird daune majore in sistemului
judiciar penal roman actual.

Din perspectiva laturii obiective autorul propune o solutie originald de interpretare.
Incercand si se decidd daci infractiunea este omisivad sau comisivi, respectiv comisivi
prin omisiune, el a propus ca aceasta sd fie in acelasi timp consideratd o infractiune
omisivd proprie si una comisivd cu toate consecintele raportat la rezultat sau la pozitia
de garant etc.

Din punctul meu de vedere, infractiunea trebuie analizatd diferit prin prisma celor
doud variante distincte ale elementului material. Astfel, vom discuta despre infractiune
omisivd proprie in cazul primei variante si de infractiune comisivd in cazul celei de-a doua
variante.

Cu titlu general, problema calificdrii ca infractiune omisivd proprie sau improprie ar fi
relevantd din perspectiva faptului cd retinerea pozitiei de garant este necesard doar in
cazul infractiunilor comisive prin omisiune.

Problema nu este insd relevantd in cazul abuzului in serviciu, cdtd vreme o pozitie de
garant ar reiesi din existenfa unei obligatii de a actiona generatd de reglementarea
atributiei de serviciu prin lege.

Autorul criticd in mod justificat legiuitorul care, dupd o ,asteptare de 7 ani’ de la
publicarea deciziei CCR nr. 405/2016, nu s-a referit la faptul ca ,atributia de serviciu”
trebuia sd fie prevdzuta de lege, ci la ,,act”. Pentru rigoare stiintificd ar fi trebuit ca legiui-
torul sd nu indice cd actul este necesar sd fie prevdzut de lege, ci sd se refere la atributiile
de serviciu ale functionarului.

Din punctul meu de vedere, modul in care a fost redactat textul ascunde o noud eroare
de formd a legiuitorului. In realitate, nu este necesar ca actul sd fie reglementat de lege, ci
atributiile de serviciu ale functionarului. Nici nu ar putea fi posibil ca actul (in sensul de
operatiune efectivd care trebuie realizatd de fdptuitor) sd aibd o reglementare legald. Legea
poate prevedea doar atributia de serviciu ce constituie temeiul indeplinirii actului care
poate lua forme imposibil de delimitat.

Autorul indicad faptul nu este obligatoriu ca incdlcarea sa aibd loc in timpul ser-
viciului.

Conduita functionarului public trebuie realizatd ,in exercitarea atributiilor de
serviciu”, aspect care nu este echivalent cu in timpul serviciului. Astfel, nu este obligatoriu
ca actiunea/inactiunea sd se deruleze in timpul programului de lucru.

In plus, in diferite texte de incriminare se observd o diferentd de abordare a
legiuitorului care justificd o interpretare mai extinsd a notiunii in cazul infractiunii de abuz
in serviciu. De exemplu, in anumite situatii legiuitorul foloseste notiunea mai restransd ,in
timpul serviciului” (art. 300 C. pen. — uzurparea functiei), care implicd inclusiv o nuantd
cantitativd fatd de sintagma ,in exercitarea atributiilor de serviciu”.

Referitor la acest aspect, se sustine in doctrind cd ,in exercitarea atributiilor de
serviciu” ar insemna cu ocazia, in cadrul sau in timpul indeplinirii atributiilor de serviciu.

Totusi, simpla legdturd indirectd cu atributiile de serviciu a conduitei functionarului
nu este suficientd, deoarece este necesar ca functionarul sd se afle in exercitarea efectivd a
atributiilor sale.
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Totodatd, este necesar ca subiectul activ sd aibd competenta, abilitarea de a realiza
actul

Autorul formuleaza explicit faptul ca oportunitatea unui act administrativ nu poate
fi considerata o incélcare a atributiilor de serviciu.

Oportunitatea actului administrativ (normativ sau individual) care nu se manifestd
intr-un exces de putere, fiind in limitele puterii discretionare a administratiei, nu poate
intra sub incidenta infractiunii de abuz in serviciu.

Monografia realizeaza si o abordare procedurald a infractiunii de abuz in serviciu,
deoarece analizeazd si temeiul de clasare/achitare incident in cazul inexistentei con-
duitei reprosate.

Dacd actele indeplinite de functionarii publici cu incdlcarea legii nu existd in
materialitatea lor (dar existd anumite acte efectuate cu respectarea legii), temeiul achitdrii
va fi cel reglementat de art. 16 alin. (1) lit. a) C. proc. pen.

Un capitol original de analizd al monografiei este abuzul in serviciu la confluenta a
trei principii: aflarea adevdrului, legalitatea procesului penal si independenta ma-
gistratilor.

Responsabilitatea organului judiciar in realizarea actul de justitie — reversul inde-
pendentei si al libertdtii de apreciere.

Un alt element de apreciere este reprezentat de modul in care cu perseverentd si in
mod sistematic a reusit sa treacd peste un nivel pur formal de analiza.

Limbajul placut clar si accesibil confera monografiei un caracter aparte cu accente
de opera literara.

Cluj-Napoca 3 iunie 2026
Prof. univ. dr. Sergiu BOGDAN




Partea |
TEORIA SI EVOLUTIA LE(}ISLATIVA A INFRACTIUNII
DE ABUZ IN SERVICIU

Titlul |
Ratiunea incrimindrii si conceptul de abuz in serviciu

Capitolul |

- e

Ratiunea incrimindrii si fundamentarea teoreticd a infractiunii

Sectiunea 1. Ratiunea incriminarii

§ 3. Prezentul capitol are ca obiectiv stabilirea ratiunii incrimindrii, aspect care
presupune identificarea valorii protejate prin mijloace penale, integrarea la nivel
conceptual a abuzului in serviciu si evidentierea fundamentelor teoretice ale infractiunii,
pornind de la dreptul pozitiv si instrumentele juridice oferite de organismele inter-
nationale.

Finalitatea este sd se raspunda, in acest punct de debut, la intrebarea de ce este
nevoie de aceastd infractiune, aspect intim legat de valoarea protejatd, in timp ce unul
dintre obiectivele finale ale lucrarii este sa se raspunda la intrebarea dacd statul a utilizat
mijloace adecvate pentru atingerea obiectivului, respectiv daca jurisprudenta instantelor
ar putea fi previzibild astfel incat sd permitd destinatarului sa inteleagd limitele aplicarii
normei de incriminare.

Valoarea protejatd (sau interesul protejat), cunoscuta drept obiectul juridic special,
este esentiala in intelegerea infractiunii.

Astfel, in doctrina germana se afirmad cd lezarea drepturilor legale reprezinta nucleul
incdlcdrii normei vizate de infractiune, deoarece constituie materia reglementatd de
legea penald, a cdrei natura trebuie sd aibda o influentd decisivd asupra interpretarii
infractiunii’. Altfel spus, interpretarea si aplicarea unei norme de incriminare trebuie sd
porneasca de la valoarea protejata.

In principiu, simpla contradictie cu legea a conduitei unui functionar public aflat in
exercitarea atributiilor de serviciu nu ar trebui si atragd rdspunderea penald, altfel
domeniul contenciosului administrativ ar trebui absorbit in mare masura de infractiunea
de abuz in serviciu.

Pornind de la acest punct focal, ratiunea incrimindrii trebuie sd lamureascad de ce nu
este suficient contenciosul administrativ, respectiv de ce se face distinctie intre simplele
ilegalitdti administrative si fapta tipica.

7 K.H. Gossel, D. Dolling, Straftaten, Besonderer Teil 1, Straftaten gegen Persénlichkeits - und
Gemeinschaftswerte, ed. a 2-a, Ed. C.F. Miiller, Heidelberg, 2004, p. 7.
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Infractiunea trebuie interpretata in asa fel incat sd includa doar conduitele inadec-
vate din punct de vedere social®, de o anumita insemnadtate.

Se ridicd problema cd norma de incriminare a abuzului in serviciu acoperd
comportamente care nu se impun a fi pedepsite penal si nu include conduite care meritd
atentia dreptului penal. Legiuitorul roman nu a ales sad incrimineze doar acele conduite
clamoroase si arbitrare ale functionarului public si a pus accentul pe rezultatul incdlcdrii
legii.

Ca atare, ratiunea incrimindrii trebuie vazuta in raport cu intentia reald a legiuito-
rului romdan si propriul sdu concept de abuz in serviciu.

§ 4. La nivel comparativ, in dreptul penal spaniol s-a optat pentru o incriminare ce
are drept ratiune protejarea tertilor fatd de conduitele profund injuste si absolut arbitrare
ale functionarilor publici® (identificabile printr-un test negativ, in sensul ca aspectul care
se manifestd in contradictie cu legea nu este sustenabil prin nicio modalitate
rezonabild/acceptabild de interpretare a legii, in afard de vointa autorului*®), pedepsind
folosirea abuzivd a functiei publice, abuzul de putere si destramarea increderii cetdte-
nilor in functionarea institutiilor statului.

Pe de altd parte, in dreptul penal roman ,textul urmdreste sd asigure indeplinirea
conformd a atributiilor de serviciu de cdtre functionar™, altfel spus garanteazd ,buna
desfdsurare a relatiilor de serviciu™3, penalizand aproape orice incdlcare intentionatd a
legilor care reglementeazd indatoririle functionarilor, dacd s-a cauzat o anumita urmare
prevdazutd de lege.

Aceastd urmare este lipsitd de orice particularitate, astfel cd poate insemna, intr-o
exprimare lipsitd de delicatete, ,,aproape orice”. Cred cd este flagrant puritanismul de care
da dovada legiuitorul, in timp ce, pe de altd parte, invitd organul judiciar sa dea dovada
de cumpatare in aplicarea textului. Este o paradigmad evident contradictorie.

In literatura de specialitate, s-au adus critici constante inclusiv vechilor texte ale
abuzului in serviciu din Codul penal de la 1968, in forma din perioada postcomunistd,
cand se ardta cd este incriminatd de facto orice incdlcare (intentionatd) a atributiilor de
serviciu de cdtre functionari, citd vreme este greu de imaginat o ipoteza in care se
incalca atributiile de serviciu fdra sd se cauzeze o vatamare a intereselor legitime.

Ca atare, in acest cadru, pare cd ratiunile legiuitorului roman nu au fost neapdrat sd
impiedice depozitarii puterii publice sd actioneze samavolnic, pur arbitrar, ci sd protejeze
anumite valori (patrimoniul, drepturile si interesele legitime, inclusiv nepatrimoniale, ale

8 Doctrina adecvdrii sociale in dreptul penal - P. Cramer, Der Gesetzlichkeitsgrundsatz im Lichte
der Rechtsidee, in volumul Festschrift fiir Claus Roxin zum 7o0. Geburtstag am 15. Mai 2001, Ed. Walter de
Gruyter, Berlin, 2001, p. 945.

9 J. Barja de Quiroga, C. Granados Pérez s.a.,, Cddigo Penal, Comentarios, concordancias,
jurisprudencia e indice analitico, 19* ed., Ed. Colex, Madrid, 2022, p. 2010.

1 [dem, p. 2011.

" A.G. Tschuschke, Prevaricacién y Derecho administrativo 1* ed., Ed. Colex, Madrid, 2021, p. 97.

2§, Bogdan, D.A. Serban, op. cit., p. 427.

B C. Rotaru, A.R. Trandafir, V. Cioclei, Drept penal. Partea speciald II. Curs tematic, ed. a 3-a,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 288.

4 S. Bogdan, Drept penal. Partea speciald, vol. I, ed. a 2-a, Colectia Universitaria, Ed. Sfera Juridica,
Cluj-Napoca, 2007, p. 275.

5 Publ. in B. Of. nr. 79 bis din 21 iunie 1968, republ. in M. Of. nr. 65 din 1 aprilie 1997.
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persoanelor fizice sau juridice, publice sau private) de actiunile deliberate sau indife-
rente, neconforme legii, in exercitarea atributiilor, emanate de la functionarii publici.

Se poate afirma aceastd opinie, intrucat norma de incriminare nu caracterizeazd in
niciun fel neindeplinirea actului prevazut de lege ori indeplinirea sa cu incalcarea legii,
cum nu specificd nimic nici despre intensitatea incalcarii legii prin actul indeplinit sau
neindeplinit ori domeniul incdlcdrii, insd insistd asupra unei rezultat definit generic'.
Mai mult, lipseste orice indiciu referitor la motivele sau scopurile functionarului public
in neconformitatea exercitdrii atributiilor sale.

In dreptul italian ratiunea incrimindrii, intr-o formulare relativ apropiatd, mai bine
conturatd ca specific, are in vedere performanta, impartialitatea si transparenta admi-
nistratiei, respectiv a functionarilor publici, in principal®.

Intr-o altd lumin, penalizarea abuzului in serviciu poate fi vizuta si ca ,un rdspuns
penal la abuzurile de putere ce constituie negarea insdsi a statului de drept, intrucdt nimic
nu dduneazd mai mult increderii cetdtenilor in institutiile lor decdt sd-si vadd reprezen-
tantii publici devenind uzurpatori ai legalitdtii cdreia ar trebui sd-i fie primii custozi™8.

Se observd ca in aceastd abordare, ceea ce se intrezdreste ca valoarea sociald aparata
este increderea persoanelor in depozitarii de la diferite niveluri ale puterii publice. Este
atasatd o legatura indisolubild intre respectarea legalitatii de cdtre functionarii publici si
increderea persoanelor in lege si institutiile create sd o respecte si sa o aplice.

Infractiunea de conduitd necorespunzdtoare in functia publicd (sau abatere in functia
publicd) din common law concentreaza protectia pe abuzul de putere publica. Este criti-
catd perspectiva impunerii unui prag al gravitdtii unei eventuale vatamari, considerentul
fiind legat de faptul cd sistemul de justitie penald nu cunoaste principiul de minimis®.
Ceea ce ar trebui sd conteze este doar dacd a existat un abuz intentionat de putere sau de
datorie, in contrast cu o simpla eroare°.

In dreptul penal roman, aceastd ratiune este diluatd nu atat de modalitatea de regle-
mentare, cat mai ales de optiunea legiuitorului de a aplica dispozitiile art. 308 C. pen.
(pentru a simplifica propun utilizarea terminologiei relativ improprii de functionar
privat) si in cazul infractiunii de abuz in serviciu, extinzandu-se astfel domeniul de
aplicare al infractiunii i la conduite fard legdturd cu prerogativele de putere publica.
Acest aspect face deja obiectul unor avertismente in dreptul national in diferite forme?'.

§ 5. Pentru o intelegere ampld a ratiunii incrimindrii este, desigur, necesarda o
perspectiva istoricd si de drept comparat in materia abuzului in serviciu. Pentru

16 Tn sens similar, C. Nicorici, Caracterul subsidiar al infractiunii de abuz in serviciu, in Analele
Universitatii de Vest din Timigoara, Seria Drept, Revista Studentilor Supliment 2016, p. 62.

7 A. Crespi, G. Zuccala, G. Forti, Comentario Breve al Codice penale. Complemento
Giurisprudenziale, ed. a 13-a, Ed. CEDAM, Padova, 2012, p. 1323.

187, Barja de Quiroga, C. Granados Pérez s.a., op. cit., p. 2013.

19 J. Horder, Criminal misconduct in office. Law and politics, Oxford University Press, New York,
2018, p. 17, 19.

20 Jbidem.

2t Spre exemplu, S. Bogdan, D.A. Serban, op. cit., p. 267, unde autorii atrag atentia asupra neres-
pectdrii principiului minimei interventii; V. Pagca, Cum a devenit abuzul in serviciu cea mai frecventd
infractiune de coruptie, in Universul Juridic nr. 5/2017, www.universuljuridic.ro, p. 3, in care autorul
atrage atentia cd in legislatia penald strdind nu este extinsd incriminarea abuzului in serviciu in sectorul
privat: ,Relatiile dintre angajat si angajator nu se rezolvd de Codul penal’.



