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Prefaţă  
asupra monografiei 

INFRACŢIUNEA DE ABUZ ÎN SERVICIU 
 
Subsemnatul Sergiu Bogdan, profesor la Facultatea de Drept a Universităţii 

Babeş-Bolyai voi face o scurtă prefaţă laudativă a acestei monografii ce reprezintă 
rezultatul unui demers de cercetare doctorală realizată sub coordonarea subsemnatului. 

Infracţiunea de abuz în serviciu a captat interesul practicii judiciare şi în mod firesc 
a intrat sub incidenţa unei analizei doctrinare bogate odată cu intrarea României în 
Uniunea Europeană. În lipsa unor cercetări doctrinare a aprofundate anterior acestui 
moment, obligată fiind să le aplice în anumite speţe, a revenit jurisprudenţei rolul de a 
analiza această infracţiune direct prin soluţiile de condamnare sau de achitare pronun-
ţate. Interesul public legat de acuzarea unor politicieni de comiterea acestei infracţiuni a 
făcut ca analiza conţinutului acestei infracţiuni să nu fie doar o dezbatere polemică 
ştiinţifică firească, ci să devină o temă centrală a dezbaterilor mai largi din societate. 
Uneori dezbaterea a devenit una mai mult emoţională decât ştiinţifică. Aşezarea într-o 
tabăra sau alta era uşor de argumentat tocmai datorită specificului acestei infracţiuni.  

Principial se justifică incriminarea unei atare fapte, dar aplicarea ei în toate cazurile 
când un funcţionar public sau privat încălcă o atribuţie de serviciu poate transforma abu-
zul în serviciu într-un text de incriminare jolly joker. După decizia Curţii Constituţionale 
a României din anul 2016, care a încercat restrângerea aplicării textului de incriminare, 
practica judiciară a simţit din plin dificultatea de a aplica un text prin raportare la un 
criteriu pur formal şi nu la unul care să releve substanţa incriminării abuzului în serviciu. 
Textul de incriminare pune probleme de delimitare faţă de formele de răspundere disci-
plinară, administrativă sau contravenţională. Aproape fiecare speţă, prin raportare la 
domeniul specific atribuţiei de serviciu a funcţionarului public sau privat încălcate, 
contribuie la dificultatea unei interpretări care să fie previzibilă pentru orice cetăţean.  

Monografia este de actualitate tocmai pentru ca încearcă să clarifice ceea ce face 
textul dificil de aplicat în practică. Dacă infracţiunea este comisivă sau omisivă, dacă 
infracţiunea este de pericol sau de rezultat şi în ce constă acel rezultat. Sunt analizate în 
monografie relaţia cu alte texte de incriminare care sancţionează şi conduita din 
momentul anterior încălcării atribuţiei de serviciu sau împrejurarea că actul de executare 
este concomitent încălcării sau este ulterior încălcării atribuţiei de serviciu. 

Monografia este un important sprijin pentru orice cercetător din România care ar 
dori să se aplece cu atenţie asupra unui asemenea fenomen. În mod cert lucrarea are un 
caracter original pentru sistemul penal românesc, deoarece explică evoluţia istorică şi 
mai ales conceptuală a textului de incriminare şi prin aceasta uşurează aplicarea acestuia 
în speţe concrete. Autorul analizează legătura şi delimitarea infracţiunii de abuz în ser-
viciu cu/de răspunderea administrativă, disciplinară şi contravenţională. Oferă o inter-
pretare şi conceptualizare a caracterului subsidiar al infracţiunii de abuz în serviciu.  
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Autorul analizează de o manieră exhaustivă atât forma clasică de abuz în serviciu 
comisă de un funcţionar public, cât şi forma asimilată observând diferenţele în ceea ce 
priveşte aplicarea textelor de incriminare. Apoi analizează forma atenuată comisă de un 
funcţionar privat, punând accentul pe analiza raţiunii incriminări acestei fapte. Tot 
exhaustiv este analizată şi forma agravată a acestei infracţiunii, respectiv cea incriminată 
prin Legea nr. 78/2000. Sunt prezentate toate speţele relevante din perspectiva aplicării 
acestui text de incriminare. 

Analiza infracţiunii nu se limitează doar la a prezenta aspectele identificate în mod 
aproape standard în lucrările de specialitate. Pornind de la evoluţia istorică raportată a 
infracţiunii, de la realităţile politice şi sociale ale textului la momentul când au fost 
incriminate, autorul ne subliniază astfel ceea ce se mai poate păstra până astăzi. Încearcă 
să facă o delimitare clară între abuzul în serviciu reglementat de art. 297 C. pen. ca o 
infracţiune ce vizează exclusiv încărcarea regulilor de serviciu, de situaţia în care această 
încălcare reprezintă de fapt o formă de abuz de putere, abuz de autoritate sau o faptă de 
corupţie disimulată. 

Autorul analizează răspunderea magistraţilor pentru comiterea infracţiunii de abuz 
în serviciu plecând de la ceea ce practica judiciară a oferit spre analiză. Experienţa pro-
fesională a autorului ar fi fost un argument suplimentar în analiza acestei teme sensibile 
şi foarte provocatoare pentru publicul care afirmă, fără dovezi ştiinţifice, că magistraţii 
nu răspund pentru greşelile lor intenţionate sau din culpă. Modelul spaniol cu privire la 
răspunderea magistraţilor pentru soluţiile pronunţate în mod discreţionar este un bun 
argument pentru ceea ce publicul ar putea să perceapă şi anume că nici de lege lata nu 
există imunitate penală în cazul magistraţilor, dar şi că de lege ferenda modelul spaniol ar 
putea fi urmat. Textul spaniol sancţionează explicit abuzul de putere sau de autoritate al 
magistraţilor şi astfel orice cetăţean îl poate percepe ca atare. Folosirea textului de la 
abuz în serviciu actual face dificilă delimitarea infracţiunii de răspunderea disciplinară a 
magistraţilor, care oricum nu este accesibilă publicului decât într-un mod limitat şi 
trunchiat, iar abordarea spaniolă este cu atât mai interesantă cu cât în mod evident 
judecătorul corupt va răspunde prin aplicarea textele clasice în materie de corupţie, res-
pectiv cel de luare de mită etc. 

Autorul analizează subsidiaritatea într-o altă cheie decât ca o aplicare particulară a 
principiului specialităţii.  

Tot ca element de analiză complexă a lucrării poate fi indicată şi relaţia dintre 
răspunderea penală a funcţionarilor şi răspunderea disciplinară.  

Câtă vreme dreptul penal reglementează conduite cu caracter general cu privire la 
indivizi în calitatea lor de membri ai societăţii, disciplinarul se referă la activitatea unui 
individ numai în măsura în care prin faptul încadrării sale într-un corp social distinct este 
supus unei discipline aparte celei prescrise de normele penale. Norma disciplinară nu 
trebuie să aibă acelaşi grad de precizie ca norma penală, ceea ce conferă organelor disci-
plinare o marjă mai largă de apreciere. 

Credem că lucrarea este una dintre cele mai complexe analize din doctrina româ-
nească a infracţiunii de abuz în serviciu. Analiza porneşte de la evoluţia istorică a infrac-
ţiunii permiţând autorului să sublinieze cu tuşe groase corelaţia dintre evoluţia sa 
istorică şi structura socială şi politică a României. Apoi analizează temeinic, detaliat şi 
argumentat toată problematica din practica judiciară şi doctrină cu privire la abuzul în 
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serviciu. Doctrina străină şi soluţiile de drept comparat nu sunt preluate mimetic, ci ele 
sunt recomandate legiuitorului român şi practicienilor români doar dacă doctorandul 
apreciază argumentat că acestea pot fi transplantate fără daune majore în sistemului 
judiciar penal român actual. 

Din perspectiva laturii obiective autorul propune o soluţie originală de interpretare. 
Încercând să se decidă dacă infracţiunea este omisivă sau comisivă, respectiv comisivă 
prin omisiune, el a propus ca aceasta să fie în acelaşi timp considerată o infracţiune 
omisivă proprie şi una comisivă cu toate consecinţele raportat la rezultat sau la poziţia 
de garant etc. 

Din punctul meu de vedere, infracţiunea trebuie analizată diferit prin prisma celor 
două variante distincte ale elementului material. Astfel, vom discuta despre infracţiune 
omisivă proprie în cazul primei variante şi de infracţiune comisivă în cazul celei de-a doua 
variante.  

Cu titlu general, problema calificării ca infracţiune omisivă proprie sau improprie ar fi 
relevantă din perspectiva faptului că reţinerea poziţiei de garant este necesară doar în 
cazul infracţiunilor comisive prin omisiune.  

Problema nu este însă relevantă în cazul abuzului în serviciu, câtă vreme o poziţie de 
garant ar reieşi din existenţa unei obligaţii de a acţiona generată de reglementarea 
atribuţiei de serviciu prin lege. 

Autorul critică în mod justificat legiuitorul care, după o „aşteptare de 7 ani” de la 
publicarea deciziei CCR nr. 405/2016, nu s-a referit la faptul că „atribuţia de serviciu” 
trebuia să fie prevăzută de lege, ci la „act”. Pentru rigoare ştiinţifică ar fi trebuit ca legiui-
torul să nu indice că actul este necesar să fie prevăzut de lege, ci să se refere la atribuţiile 
de serviciu ale funcţionarului. 

Din punctul meu de vedere, modul în care a fost redactat textul ascunde o nouă eroare 
de formă a legiuitorului. În realitate, nu este necesar ca actul să fie reglementat de lege, ci 
atribuţiile de serviciu ale funcţionarului. Nici nu ar putea fi posibil ca actul (în sensul de 
operaţiune efectivă care trebuie realizată de făptuitor) să aibă o reglementare legală. Legea 
poate prevedea doar atribuţia de serviciu ce constituie temeiul îndeplinirii actului care 
poate lua forme imposibil de delimitat. 

Autorul indică faptul nu este obligatoriu ca încălcarea să aibă loc în timpul ser-
viciului. 

Conduita funcţionarului public trebuie realizată „în exercitarea atribuţiilor de 
serviciu”, aspect care nu este echivalent cu în timpul serviciului. Astfel, nu este obligatoriu 
ca acţiunea/inacţiunea să se deruleze în timpul programului de lucru.  

În plus, în diferite texte de incriminare se observă o diferenţă de abordare a 
legiuitorului care justifică o interpretare mai extinsă a noţiunii în cazul infracţiunii de abuz 
în serviciu. De exemplu, în anumite situaţii legiuitorul foloseşte noţiunea mai restrânsă „în 
timpul serviciului” (art. 300 C. pen. – uzurparea funcţiei), care implică inclusiv o nuanţă 
cantitativă faţă de sintagma „în exercitarea atribuţiilor de serviciu”.  

Referitor la acest aspect, se susţine în doctrină că „în exercitarea atribuţiilor de 
serviciu” ar însemna cu ocazia, în cadrul sau în timpul îndeplinirii atribuţiilor de serviciu.  

Totuşi, simpla legătură indirectă cu atribuţiile de serviciu a conduitei funcţionarului 
nu este suficientă, deoarece este necesar ca funcţionarul să se afle în exercitarea efectivă a 
atribuţiilor sale.  
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Totodată, este necesar ca subiectul activ să aibă competenţa, abilitarea de a realiza 
actul 

Autorul formulează explicit faptul că oportunitatea unui act administrativ nu poate 
fi considerată o încălcare a atribuţiilor de serviciu. 

Oportunitatea actului administrativ (normativ sau individual) care nu se manifestă 
într-un exces de putere, fiind în limitele puterii discreţionare a administraţiei, nu poate 
intra sub incidenţa infracţiunii de abuz în serviciu. 

Monografia realizează şi o abordare procedurală a infracţiunii de abuz în serviciu, 
deoarece analizează şi temeiul de clasare/achitare incident în cazul inexistenţei con-
duitei reproşate. 

Dacă actele îndeplinite de funcţionarii publici cu încălcarea legii nu există în 
materialitatea lor (dar există anumite acte efectuate cu respectarea legii), temeiul achitării 
va fi cel reglementat de art. 16 alin. (1) lit. a) C. proc. pen. 

Un capitol original de analiză al monografiei este abuzul în serviciu la confluenţa a 
trei principii: aflarea adevărului, legalitatea procesului penal şi independenţa ma-
gistraţilor. 

Responsabilitatea organului judiciar în realizarea actul de justiţie – reversul inde-
pendenţei şi al libertăţii de apreciere.  

Un alt element de apreciere este reprezentat de modul în care cu perseverenţă şi în 
mod sistematic a reuşit sa treacă peste un nivel pur formal de analiză. 

Limbajul plăcut clar şi accesibil conferă monografiei un caracter aparte cu accente 
de operă literară. 

 
Cluj-Napoca 3 iunie 2026 

Prof. univ. dr. Sergiu BOGDAN 
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Partea I  
TEORIA ŞI EVOLUŢIA LEGISLATIVĂ A INFRACŢIUNII  

DE ABUZ ÎN SERVICIU 

Titlul I  
Raţiunea incriminării şi conceptul de abuz în serviciu 

Capitolul I 

Raţiunea incriminării şi fundamentarea teoretică a infracţiunii 

Secţiunea 1. Raţiunea incriminării 
 
§ 3. Prezentul capitol are ca obiectiv stabilirea raţiunii incriminării, aspect care 

presupune identificarea valorii protejate prin mijloace penale, integrarea la nivel 
conceptual a abuzului în serviciu şi evidenţierea fundamentelor teoretice ale infracţiunii, 
pornind de la dreptul pozitiv şi instrumentele juridice oferite de organismele inter-
naţionale.  

Finalitatea este să se răspundă, în acest punct de debut, la întrebarea de ce este 
nevoie de această infracţiune, aspect intim legat de valoarea protejată, în timp ce unul 
dintre obiectivele finale ale lucrării este să se răspundă la întrebarea dacă statul a utilizat 
mijloace adecvate pentru atingerea obiectivului, respectiv dacă jurisprudenţa instanţelor 
ar putea fi previzibilă astfel încât să permită destinatarului să înţeleagă limitele aplicării 
normei de incriminare. 

Valoarea protejată (sau interesul protejat), cunoscută drept obiectul juridic special, 
este esenţială în înţelegerea infracţiunii. 

Astfel, în doctrina germană se afirmă că lezarea drepturilor legale reprezintă nucleul 
încălcării normei vizate de infracţiune, deoarece constituie materia reglementată de 
legea penală, a cărei natură trebuie să aibă o influenţă decisivă asupra interpretării 
infracţiunii7. Altfel spus, interpretarea şi aplicarea unei norme de incriminare trebuie să 
pornească de la valoarea protejată. 

În principiu, simpla contradicţie cu legea a conduitei unui funcţionar public aflat în 
exercitarea atribuţiilor de serviciu nu ar trebui să atragă răspunderea penală, altfel 
domeniul contenciosului administrativ ar trebui absorbit în mare măsură de infracţiunea 
de abuz în serviciu.  

Pornind de la acest punct focal, raţiunea incriminării trebuie să lămurească de ce nu 
este suficient contenciosul administrativ, respectiv de ce se face distincţie între simplele 
ilegalităţi administrative şi fapta tipică. 

 
7 K.H. Gössel, D. Dölling, Straftaten, Besonderer Teil 1, Straftaten gegen Persönlichkeits - und 

Gemeinschaftswerte, ed. a 2-a, Ed. C.F. Müller, Heidelberg, 2004, p. 7. 
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Infracţiunea trebuie interpretată în aşa fel încât să includă doar conduitele inadec-
vate din punct de vedere social8, de o anumită însemnătate.  

Se ridică problema că norma de incriminare a abuzului în serviciu acoperă 
comportamente care nu se impun a fi pedepsite penal şi nu include conduite care merită 
atenţia dreptului penal. Legiuitorul român nu a ales să incrimineze doar acele conduite 
clamoroase şi arbitrare ale funcţionarului public şi a pus accentul pe rezultatul încălcării 
legii.  

Ca atare, raţiunea incriminării trebuie văzută în raport cu intenţia reală a legiuito-
rului român şi propriul său concept de abuz în serviciu. 

§ 4. La nivel comparativ, în dreptul penal spaniol s-a optat pentru o incriminare ce 
are drept raţiune protejarea terţilor faţă de conduitele profund injuste şi absolut arbitrare 
ale funcţionarilor publici9 (identificabile printr-un test negativ, în sensul că aspectul care 
se manifestă în contradicţie cu legea nu este sustenabil prin nicio modalitate 
rezonabilă/acceptabilă de interpretare a legii, în afară de voinţa autorului10), pedepsind 
folosirea abuzivă a funcţiei publice, abuzul de putere şi destrămarea încrederii cetăţe-
nilor în funcţionarea instituţiilor statului11.  

Pe de altă parte, în dreptul penal român „textul urmăreşte să asigure îndeplinirea 
conformă a atribuţiilor de serviciu de către funcţionar”12, altfel spus garantează „buna 
desfăşurare a relaţiilor de serviciu”13, penalizând aproape orice încălcare intenţionată a 
legilor care reglementează îndatoririle funcţionarilor, dacă s-a cauzat o anumită urmare 
prevăzută de lege.  

Această urmare este lipsită de orice particularitate, astfel că poate însemna, într-o 
exprimare lipsită de delicateţe, „aproape orice”. Cred că este flagrant puritanismul de care 
dă dovadă legiuitorul, în timp ce, pe de altă parte, invită organul judiciar să dea dovadă 
de cumpătare în aplicarea textului. Este o paradigmă evident contradictorie. 

În literatura de specialitate14, s-au adus critici constante inclusiv vechilor texte ale 
abuzului în serviciu din Codul penal de la 196815, în forma din perioada postcomunistă, 
când se arăta că este incriminată de facto orice încălcare (intenţionată) a atribuţiilor de 
serviciu de către funcţionari, câtă vreme este greu de imaginat o ipoteză în care se 
încalcă atribuţiile de serviciu fără să se cauzeze o vătămare a intereselor legitime.  

Ca atare, în acest cadru, pare că raţiunile legiuitorului român nu au fost neapărat să 
împiedice depozitarii puterii publice să acţioneze samavolnic, pur arbitrar, ci să protejeze 
anumite valori (patrimoniul, drepturile şi interesele legitime, inclusiv nepatrimoniale, ale 

 
8 Doctrina adecvării sociale în dreptul penal – P. Cramer, Der Gesetzlichkeitsgrundsatz im Lichte 

der Rechtsidee, în volumul Festschrift für Claus Roxin zum 70. Geburtstag am 15. Mai 2001, Ed. Walter de 
Gruyter, Berlin, 2001, p. 945. 

9 J. Barja de Quiroga, C. Granados Pérez ş.a., Código Penal, Comentarios, concordancias, 
jurisprudencia e índice analítico, 19a ed., Ed. Colex, Madrid, 2022, p. 2010. 

10 Idem, p. 2011. 
11 A.G. Tschuschke, Prevaricación y Derecho administrativo 1a ed., Ed. Colex, Madrid, 2021, p. 97. 
12 S. Bogdan, D.A. Şerban, op. cit., p. 427. 
13 C. Rotaru, A.R. Trandafir, V. Cioclei, Drept penal. Partea specială II. Curs tematic, ed. a 3-a,  

Ed. C.H. Beck, Bucureşti, 2019, p. 288. 
14 S. Bogdan, Drept penal. Partea specială, vol. I, ed. a 2-a, Colecţia Universitaria, Ed. Sfera Juridică, 

Cluj-Napoca, 2007, p. 275. 
15 Publ. în B. Of. nr. 79 bis din 21 iunie 1968, republ. în M. Of. nr. 65 din 1 aprilie 1997. 
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persoanelor fizice sau juridice, publice sau private) de acţiunile deliberate sau indife-
rente, neconforme legii, în exercitarea atribuţiilor, emanate de la funcţionarii publici.  

Se poate afirma această opinie, întrucât norma de incriminare nu caracterizează în 
niciun fel neîndeplinirea actului prevăzut de lege ori îndeplinirea sa cu încălcarea legii, 
cum nu specifică nimic nici despre intensitatea încălcării legii prin actul îndeplinit sau 
neîndeplinit ori domeniul încălcării, însă insistă asupra unei rezultat definit generic16. 
Mai mult, lipseşte orice indiciu referitor la motivele sau scopurile funcţionarului public 
în neconformitatea exercitării atribuţiilor sale.  

În dreptul italian raţiunea incriminării, într-o formulare relativ apropiată, mai bine 
conturată ca specific, are în vedere performanţa, imparţialitatea şi transparenţa admi-
nistraţiei, respectiv a funcţionarilor publici, în principal17.  

Într-o altă lumină, penalizarea abuzului în serviciu poate fi văzută şi ca „un răspuns 
penal la abuzurile de putere ce constituie negarea însăşi a statului de drept, întrucât nimic 
nu dăunează mai mult încrederii cetăţenilor în instituţiile lor decât să-şi vadă reprezen-
tanţii publici devenind uzurpatori ai legalităţii căreia ar trebui să-i fie primii custozi”18.  

Se observă că în această abordare, ceea ce se întrezăreşte ca valoarea socială apărată 
este încrederea persoanelor în depozitarii de la diferite niveluri ale puterii publice. Este 
ataşată o legătură indisolubilă între respectarea legalităţii de către funcţionarii publici şi 
încrederea persoanelor în lege şi instituţiile create să o respecte şi să o aplice. 

Infracţiunea de conduită necorespunzătoare în funcţia publică (sau abatere în funcţia 
publică) din common law concentrează protecţia pe abuzul de putere publică. Este criti-
cată perspectiva impunerii unui prag al gravităţii unei eventuale vătămări, considerentul 
fiind legat de faptul că sistemul de justiţie penală nu cunoaşte principiul de minimis19. 
Ceea ce ar trebui să conteze este doar dacă a existat un abuz intenţionat de putere sau de 
datorie, în contrast cu o simplă eroare20. 

În dreptul penal român, această raţiune este diluată nu atât de modalitatea de regle-
mentare, cât mai ales de opţiunea legiuitorului de a aplica dispoziţiile art. 308 C. pen. 
(pentru a simplifica propun utilizarea terminologiei relativ improprii de funcţionar 
privat) şi în cazul infracţiunii de abuz în serviciu, extinzându-se astfel domeniul de 
aplicare al infracţiunii şi la conduite fără legătură cu prerogativele de putere publică. 
Acest aspect face deja obiectul unor avertismente în dreptul naţional în diferite forme21. 

§ 5. Pentru o înţelegere amplă a raţiunii incriminării este, desigur, necesară o 
perspectivă istorică şi de drept comparat în materia abuzului în serviciu. Pentru 

 
16 În sens similar, C. Nicorici, Caracterul subsidiar al infracţiunii de abuz în serviciu, în Analele 

Universităţii de Vest din Timişoara, Seria Drept, Revista Studenţilor Supliment 2016, p. 62. 
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