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Cuvinte cheie in teza

Abuz Tn serviciu, abuz de/in functie, abuz de putere, abuz de autoritate, exces de putere,
principiul legalitatii, ,,lex certa”, , lex stricta”, ,, Liivik”, principiu subsidiaritatii, ,,ultima ratio ”,
interpretare teleologica, normd incompleta in alb improprie, functionar public, functionar public
asimilat, functionar privat, functionar de fapt, autoritate publica, participatie proprie la abuz in
serviciu, coautorat la abuz in serviciu, participatie improprie la abuz in serviciu, act, atributii de
serviciu prevazute de lege, vatamarea intereselor legitime, prag inalt, prag valoric, caracter
subsidiar, subsidiaritate, specialitate, ,,ne bis in idem”, absorbtie, alternativitate, norma
dominanta, raportul intre infractiuni, raportul cu alte forme de raspundere juridicd, raportul cu
dreptul administrativ, raportul cu raspunderea contraventionald, oportunitatea actului
administrativ, uzurparea functiei, neglijenta in serviciu, luarea de mitd, favorizarea faptuitorului,

raspunderea judecatorilor, raspunderea procurorilor, ministru, organe de constatare, participatia



avocatului la abuz n serviciu, notar public, executor judecdtoresc, politist, primar, medic,

exercitarea unei profesii in limitele legii, abuzul de functie in reglementarea altor state.

1. Justificarea alegerii subiectului si obiectul cercetirii

Infractiunea analizatd mi-a atras atentia in activitatea practicd, cand am fost pus in situatia
de a identifica elementul reprosabil conduitei unui functionar public acuzat de comiterea
infractiunii de abuz in serviciu si a verifica existenta conduitei tipice. Cazul respectiv a ridicat o
buna parte din problematica analizata in cuprinsul tezei, inclusiv raportul cu anumite infractiuni si
intrebarea daca anumite forme de lezare a relatiilor sociale Tn prezent tipice reflecta reprosabilitatea
necesara incrimindrii.

Propria dilema s-a suprapus perioadei Tn care interpretarea textelor de incriminare a
abuzului in serviciu si aplicarea acestora a CUNOSCUt numeroase controverse doctrinare si
jurisprudentiale, mai ales ca infractiunea era frecvent intdlnitd in practica judiciard. Aceste
controverse au privit numeroase aspecte: de ordin terminologic (intelesul unor termeni folositi in
cadrul formei de bazd a infractiunii, formei atenuate si formei asimilate cu infractiunile de
coruptie), conceptul de abuz in serviciu, legalitatea incrimindrii, ratiunea incrimindrii, modul de
reglementare a atributiilor de serviciu ale functionarilor, domeniul de aplicare, existenta, intelesul
s1 Intinderea caracterului subsidiar al infractiunii, raportul cu alte infractiuni, relatia cu alte forme
de raspundere juridica s.a.

Avéand debutul Tn acest punct, am documentat infractiunea de abuz in serviciu dintr-o
perspectiva istorica si de drept comparat, in cautarea identificarii conceptului avut in vedere de
legiuitorul romén si a fundamentului ideologic al infractiunii, pentru a intelege in ce masura
raspunde complexitatii relatiilor sociale actuale.

In paralel, a fost necesar sa rispund la intrebarea daci actuala forma a infractiunii este
conforma principiului legalitatii incriminarii, daca este clara si previzibild pentru subiectii de drept.

De asemenea, analiza terminologica si interdisciplinara a infractiunii a avut ca obiectiv sa
lamureasca posibilitatea transferului sau a adaptarii unor notiuni folosite n alte materii, cum este
dreptul administrativ, dreptul civil sau dreptul muncii, in scopul de a lamuri intelesul unor termeni
in ipotezele In care autonomia dreptului penal nu a acumulat suficienta forta (spre exemplu,

notiunile de ,,act”, ,,atributii de serviciu”, ,,vatamare”, ,,drepturi” sau ,,interese legitime”).



Se observa ca, desi Legea nr. 286/2009 privind Codul penal a sistematizat normele de
incriminare a abuzului in serviciu si a adus anumite modificari in planul urmarii infractiunii, la o
prima analiza se remarca terminologia utilizata de legiuitor care a extins formal segmentul social
asupra caruia ar putea fi aplicabil abuzul in serviciu (pana la interventiile Curtii Constitutionale a
Romaniei).

Pentru o mai buna intelegere a domeniului de aplicare a infractiunii, lucrarea a avut ca
obiectiv sa identifice criteriile de stabilire a limitelor de aplicare a infractiunii, punctul de pornire
fiind valoarea sociald protejata, vazutd din perspectiva ratiunii incrimindrii in contextul social
prezent.

Pentru a atinge acest obiectiv a fost necesara analiza, in anumite limite date de tema aleasa,
a unor principii sau institutii relevante de drept penal general sau/si de drept procesual penal
aplicate in cazul infractiunii analizate, cum ar fi legalitatea incriminarii, principiul minimei
interventii, actiunea si inactiunea, urmarea infractiunii, concursul de infractiuni, concursul aparent
de norme penale si criteriile de solutionare a acestuia sau ne bis in idem.

Caracterul subsidiar al infractiunii ridica serioase dificultati literaturii de specialitate si
practicii judiciare, Tn materia relatiei cu alte infractiuni. Opiniile exprimate sunt pe cat de diverse,
tot intr-atat de spectaculoase. Din acest motiv, cercetarea a trebuit sa se concentreze in detaliu
asupra acestei chestiuni.

Se va observa ca in prezent acest caracter subsidiar este folosit ca argument pentru a evoca
orice relatie cu alte infractiuni si pare sa derive atat din specialitate, subsidiaritate si alte criterii de
solutionare, cat si direct din principiul minimei interventii a dreptului penal (principiul
subsidiaritatii), intr-o maniera cu totul particulara.

De altfel, una dintre provocarile cercetarii a fost determinarea intelesului sau intinderii
caracterului subsidiar al infractiunii de abuz in serviciu, demers necesar pentru solutionarea
,conflictului” dintre infractiunea de abuz in serviciu si diferite alte infractiuni.

Structura tezei de doctorat presupune sase parti. Prima parte a studiului este dedicata teoriei
infractiunii de abuz in serviciu si evolutiei sale legislative. A doua parte priveste analiza formei-
tip a infractiunii sub toate aspectele, Intrucat aceasta formd inglobeazd intreaga arhitecturd a
conceptului de abuz n serviciu. A treia parte analizeaza celelalte patru forme de abuz in serviciu.

Partea a patra se concentreaza asupra particularitatilor infractiunii in domeniul judiciar, partea a



cincea pe relatia infractiunii de abuz in serviciu cu alte infractiuni, iar ultima parte asupra
modalitatii in care este reglementat abuzul de/in functie in alte state.

Analiza de drept comparat traverseaza intreaga structura a tezei, insd am apreciat ca, pentru
a prezenta cat mai bine modalitatea 1n care este protejatd functia publica de catre alte state, precum
si diferentele intre conceptele care stau la baza reglementarii (abuz in serviciu, pe de-0 parte,
respectiv abuz de putere, abuz de autoritate si exces de putere, pe de altd parte), nu este suficienta
o analiza fragmentata in cadrul tezei, in functie de obiectul specific al diferitelor sectiuni, fiind

necesara si 0 abordare unitara, distincta.

2. Teoria si evolutia legislativa a infractiunii de abuz in serviciu

In prima parte am abordat ratiunea incriminarii din doud perspective, una privind ratiunea
actuald a incrimindrii concentratd in obiectul infractiunii, alta ca o sinteza rezultatd din evolutia
istorica si de drept comparat referitoare la modalitatea in care ar putea fi conceputd protectia
functiei publice. O prima concluzie initiald este cd reglementarea nationald a focalizat aparent
atentia pe protectia drepturilor si intereselor tertilor, chiar daca valoarea protejata in principal tine
de buna desfasurare a raporturilor de serviciu.

Totusi, observand preocuparea legiuitorului in a integra la nivel national diferite prevederi
ale unor conventii internationale referitoare la abuzul de functie, precum si de a se alinia la cerintele
statului de drept, ratiunea incrimindrii tinde spre desfasurarea cu profesionalism a atributiilor de
serviciu reglementate de lege si protejarea autoritatilor publice, institutiilor publice (in acest cadru
trebuie precizat si faptul ca interesele legitime apdrate pot fi inclusiv publice), persoanelor juridice
si a particularilor de conduitele intentionate de incalcare a legii emanate de la persoanele care se
afld in exercitarea atributiilor de serviciu.

Din analiza altor reglementari a rezultat ca incrimindrile similare abuzului in serviciu
concentreaza atentia asupra incalcarilor clamoroase ale legii, nedrepte, arbitrare si deliberate, ceea
ce nu este specific si infractiunii de abuz in serviciu.

Am folosit metoda epistemicd si contextuald pentru delimitarea conceptelor de abuz de
putere, abuz de autoritate, exces de putere, pe de-o parte, si abuz in serviciu, pe de alta parte.

Conceptele de abuz de putere, abuz de autoritate si exces de putere (cu originea in sistemul

penal creat de Codul penal nepoleonian din 1810) elaborau, in esentd urmatoarele idei: incalcarea



atributiilor de serviciu sau a legii, aspect ce presupunea o deturnare a prerogativelor conferite
reliefata de lipsa oricarui fundament juridic, fara legatura cu indeplinirea unui interes public, in
scopul obtinerii de foloase sau pagubirii unor persoane (abuzul de putere); folosirea fara drept a
fortei publice (abuzul de autoritate), depasirea competentelor legale si interferarea cu puterile
conferite altor functionari (excesul de putere). Totodata, conceptele presupuneau un anumit scop
specific al functionarului.

Pe de alta parte, conceptul de abuz in serviciu este diferit de celelalte notiuni prezentate si
isi are fundamentul ideologic in vechiul sistem juridic socialist. Acest aspect este principala
concluzie oferitd de metoda de cercetare istorica. Abuzul in serviciu integreaza, in esenta, cele trei
concepte mentionate anterior, insd intelesul sdu depdseste domeniul acestora, intrucit pune
accentul pe un rezultat determinat in formulari generice si nu limiteaza din punct de vedere obiectiv
sfera conduitelor care pot fi definite ca abuzive.

Din punct de vedere terminologic, abuzul de/in functie este un concept larg care integreaza
toate aceste forme de abuz ale functionarilor.

Tot prin metoda de cercetare contextuald (istoricd) am incercat sa stabilesc existenta,
intelesul si intinderea caracterului subsidiar al infractiunii de abuz 1n serviciu, respectiv raportul
infractiunii de abuz in serviciu cu alte infractiuni. A reiesit ca prima reglementare a infractiunii de
abuz n serviciu a fost data de Decretul nr. 192/1950 adoptat de Prezidiul Marii Adunari Nationale
a Republicii Populare Romane care a reconfigurat art. 245 C. pen. Carol al ll-lea, infractiunea
schimbandu-si denumirea din abuz de putere in abuz in serviciu. Textul de incriminare cuprindea
clauza expresa de subsidiaritate ,,dacad fapta nu constituie o alta infractiune pedepsita de lege ca
fiind savarsita de functionar in exercitiul atributiunilor sale”.

Clauza de subsidiaritate a fost aparent inlaturata prin Decretul nr. 318/1958. Tribunalul
Suprem a apreciat ca aceasta solutie legislativa a decurs din caracterul infractiunii de abuz in
serviciu, care reiesea chiar din redactarea textului de incriminare ce se referea la toate situatiile in
care — in anumite conditii —un functionar incalca in mod abuziv atributiile sale de serviciu. Instanta
suprema gasea drept explicatie a disparitiei clauzei de subsidiaritate din textul de lege, faptul ca
era inutild mentionarea acesteia fatd de caracterul si sfera de aplicare a infractiunii.

Fatda de aceastd pozitionare a fostei instantei supreme, am concluzionat ca motivele
inlaturdrii clauzei de subsidiaritate tineau de faptul cd era redundantd redarea sa explicitd in text.

Scopul legiuitorului socialist nu a fost sa o nlature. Ca atare, clauza s-a transformat din expresa in


https://lege5.ro/Gratuit/g42tinjv/art-245-decret-192-1950?dp=gqztomzshe4ts

taciti. Aceasta este semnificatia caracterului subsidiar al infractiunii. Intelesul acestuia nu poate fi
altul decat cel definit de clauza expresa de subsidiaritate inlaturata din textul de lege Tn anul 1958.

Codul penal de la 1968 a pastrat in linii generale conceptul de abuz in serviciu din
reglementarea anterioard, caracterul subsidiar fiind una dintre mostenirile lasate. De altfel,
conceptul a fost pastrat si de Codul penal in vigoare care s-a marginit la o sistematizare a vechilor
texte de incriminare si la modificari terminologice limitate.

Reglementarea actuala a infractiunii a intdimpinat provocarea dificultatilor pe care le poate
crea adaptarea unor concepte vechi la cu totul alte realitati sociale decat cele contemporane
aparitiei conceptului, in lipsa unor modificari de substanta.

In acest cadru, am prezentat instrumentele juridice internationale relevante pentru
incriminarea sau restrangerea incriminarii faptei de ,,abuz in serviciu” (Conventia Natiunilor Unite
impotriva coruptiei, adoptata la New York la 31 octombrie 2003, Raportul asupra relatiei dintre
responsabilitatea ministeriala politica si cea penala, adoptat la 8-9 martie 2013 de catre Comisia
Europeana pentru Democratie prin Drept, Opinia Comisiei Europene pentru Democratie prin Drept
la cea de-a 116-a Sesiune Plenara a acesteia, in cadrul Avizului nr. 930/2018). Analiza detaliata a
conventiei si a rapoartelor a evidentiat cd incriminarea nu trebuie sd se concentreze pe rezultat, ci
pe particularitatile actiunii/inactiunii, respectiv pe scopul urmarit de subiect.

Am asezat apoi incriminarea In cadrul oferit de cerintele legalitatii incriminarii, pornind de
la analiza jurisprundentei Curtii Europene a Drepturilor Omului (in special hotdrarea pronuntata in
cauza Liivik c. Estonia).

Am concluzionat ca se pot retine trei puncte nodale in ceea ce priveste respectarea legalitatii
de catre norma de incriminare: reprosabilitatea penald a unor conduite in raport cu tehnica de
reglementare a actiunii/inactiunii tipice (problema proportionalitatii raspunderii penale); problema
urmarii cerute de incriminare, generata in special de ideea vaga a vatamarii intereselor legitime ale

unei persoane; tipul subiectiv impus de lege fard particularitati.

3. Analiza infractiunii in forma de baza si in celelalte forme. Particularitati ale infractiunii

in domeniul judiciar
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Partea a doua si partea a treia a tezei reflecta analiza ,,clasica” oricarei infractiuni: situatie
premisd, obiect, subiecti, laturd obiectiva, latura subiectiva, consumare, forma continuata, regim
sanctionator.

Tn cadrul celei de-a doua pérti am analizat n trei titluri distincte si caracterul subsidiar al
infractiunii, dialogul infractiunii cu dreptul administrativ si cauzele justificative si de
neimputabilitate mai relevante pentru infractiunea de abuz in serviciu.

Intregul studiu este bazat pe o vastd analizd a jurisprudentei nationale, precum si a
jurisprudentei din alte state cu incriminari distincte ale abuzului de functie in general (de exemplu,
hotarari ale instantelor spaniole, italiene, franceze sau texane).

Subiectii infractiunii au presupus o analiza detaliatd. Am cautat si am reusit sa identific
criterii de diferentiere intre functionarul public, functionarul public asimilat si functionarul privat.
De asemenea, au fost trasat principalele modalitati de diferentiere intre diferitele subcategorii de
functionari publici propriu-zisi. Au fost analizate mai multe ipoteze particulare, observandu-se ca
incadrarea intr-una dintre categoriile si subcategoriile de functionari trebuie realizata in concreto,
iar nu in abstracto.

Lucrarea a incercat sa Stabileasca daca functionarul de fapt poate fi subiect activ al
infractiunii in forma de baza, prin ingradirea unor drepturi, agravata sau asimilatd infractiunilor
de coruptie si in ce conditii. In ceea ce priveste forma atenuati a infractiunii, ctd vreme nu are
vreo influentd modalitatea de Tnsarcinare a functionarului privat in raport cu prevederile art. 308
alin. (1) C. pen., validitatea raportului de munca/de serviciu (in sens larg) nu mai prezintd relevanta,
eventuala nulitate neexcluzand calitatea de functionar, astfel ca nu mai este necesar sa se apeleze
la reperele teoriei aparentei in drept.

A fost prezentatd teoria ,functionarului de fapt”, aparuta si dezvoltatd in dreptul
administrativ pentru ,,salvarea” unor acte emise de functionari necompetenti. Teoria functionarului
de fapt din dreptul administrativ este fundamentata pe interesul legitim al destinatarilor, respectiv
interesul public legat de continuitatea serviciului care este acela ca actele juridice sa fie definitiv
considerate legale in favoarea destinatarilor, daca au putut crede in mod rezonabil si au crezut ca
autorul este competent sa le emita.

Acest aspect a impus o diferentiere intre uzurpatorul functiei publice (cel care exercitd
functia in lipsa oricarei investituri) si fimctionarul de fapt. In ceea ce priveste uzurpatorul functiei

publice (fara a se afla in ipoteza de la art. 300 C. pen., anume fara sa fie functionar public, in timpul
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serviciului), daca a actionat cunoscand lipsa oricarei Investituri, cu intentie, se poate retine in
sarcina sa infractiunea de uzurparea de calitati oficiale (daca este indeplinitd conditia ca aceasta
calitate sa implice exercitiul autoritatii de stat).

Daca ,,in exercitarea” functiei uzurpate, uzurpatorul cauzeaza o vatamare sau o paguba
unei persoane, nu ar putea fi retinuta infractiunea de abuz in serviciu, ci eventual o altd infractiune
care nu are subiect activ special, spre exemplu infractiunea de inselaciune, prev. de art. 244 alin.
(2) C. pen. (prin folosirea de calitati mincinoase), cu conditia sa fi actionat cu scopul de a obtine
un folos patrimonial injust, nefiind suficientd cauzarea unei pagube.

Drept concluzie a acestei sectiuni, a reiesit ca poate fi discutabil daca aparenta de drept
creatd prin exercitarea publicd a prerogativelor functiei publice poate conduce la angajarea
raspunderii penale pentru abuz in serviciu; aceasta, deoarece aparenta nu poate fi invocata de nsusi
titularul actiunii penale care prin numirea ori investitura nelegald a determinat aparitia cazului de
nulitate, ci eventual de particulari (ceea ce nu este cazul in domeniul dreptului penal).

Daca s-ar retine mutatis mutandis la cazuri similare aparenta de drept determinata de
exercitarea publica a prerogativelor de putere publica, s-ar putea genera situatii greu de argumentat
din punct de vedere juridic.

Astfel, pornind de la aparenta in drept, ar trebui sd raspunda penal si persoana care
realizeaza exclusiv in fapt acte din sfera obligatiilor de serviciu ale functionarului, cu toate ca nu
detine aceasta calitate (spre exemplu, persoana care inlocuieste un asemenea functionar fara drept,
fara acordul persoanelor abilitate). Or, aceasta solutie nu poate fi primita, intrucat intr-0 asemenea
ipoteza obiectul juridic special al infractiunii nu este atins de conduita persoanei.

De altfel, in doctrina este atrasa atentia ca nu sunt functionari publici acele persoane care,
cu totul ocazional, inlocuiesc functionarul public, fard permisiunea autoritatii sau institutiei in
cadrul careia indeplinesc respectivul serviciu.

Tocmai de aceea, esential este faptul ca raportul de drept penal a luat nastere anterior
constatarii nulitdtii ori anularii actului de investiturd ori numire, raport ce nu poate fi desfiintat prin
declararea nulitatii actului pentru considerente de drept administrativ. Ceea ce ramane relevant este
ca autoritatea/institutia publica/persoana juridica cu capital majoritar ori integral de stat sa fi
conferit, fie si fara respectarea formalitdtilor necesare, puterea specifica functiei publice sau, dupa

caz, atributiile privind indeplinirea obiectului de activitate.
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Colaboratorii benevoli ai autoritatilor si institutiilor publice (care nu au trecut prin nicio
formd de Investiturd/numire, fara acordul autoritatii sau institutiei) nu se afld intr-0o asemenea
ipoteza, astfel ca nu vor raspunde penal pentru abuz in serviciu.

Un alt subiect delicat analizat in cadrul aceluiasi capitol a fost reprezentat de posibila
raspundere a avocatului pentru acte de participatie secundara proprie la abuz in serviciu.

Pozitia avocatului poate fi considerata una speciald. Astfel, in exercitarea profesiei,
avocatul este un partener indispensabil al justitiei, ocrotit de lege. Nu raspunde penal pentru
sustinerile facute oral sau 1n scris, in fata instantelor de judecata, a organelor de urmarire penala
sau a altor organe administrative de jurisdictie si nici daca sunt in legatura cu consultatiile oferite
justitiabililor ori cu formularea apararii In acea cauza sau pentru sustinerile din cadrul consultatiilor
verbale ori scrise acordate clientilor, daca ele sunt realizate cu respectarea normelor de deontologie
profesionala.

Pornind de la o ipoteza din practica judiciara, care a starnit serioase controverse in mediul
juridic, teza a incercat sa lamureasca reperele necesare pentru a delimita intre o activitate avocatiala
licita si una ilicita de participatie secundara la abuz in serviciu.

Pot constitui criterii in acest sens existenta sau nu a unei intelegeri frauduloase intre
pretinsul complice-avocat, clientul sau si functionarul public abuziv, respectiv participarea
avocatului la comiterea unor infractiuni de coruptie in legatura cu infractiunea de abuz in serviciu.

Avocatul nu este limitat sd solicite autoritatilor doar recunoasterea unor drepturi sau
interese legitime si temeinice, iar faptul ca persoana asistatd si reprezentatd de avocat comite
infractiuni in legdturd cu obiectul contractului de asistentd juridica si reprezentare nu constituie in
sine un criteriu de apreciere a unei eventuale participari a avocatului la comiterea acestora.

Nu poate avea sensul unei intelegeri frauduloase nici simpla intocmire a unor acte juridice
ulterioare dobandirii folosului necuvenit de cétre autorii infractiunilor, cu privire la respectivul
folos, aceastd conduitd ulterioara putand reprezenta un criteriu doar dacd s-ar fi stabilit ca avocatul
ar fi cunoscut manoperele utilizate de client i celelalte persoane implicate, context in care s-ar fi
implicat activ.

Nu era de datoria avocatului sd atraga atentia entitdtii juridice solicitate asupra
vulnerabilitatilor cererii clientului sau. Contrariul ar presupune incélcarea loialitatii fatd de client,

valoare care este de esenta acestei profesii liberale.
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Altfel spus, cata vreme avocatul se limiteaza la realizarea unor activitati tipice profesiei de
avocat, fard intelegeri frauduloase si fara folosirea unor mijloace dolosive, conduita sa nu ar putea
avea semnificatia participarii la comiterea infractiunii de abuz in serviciu. Din acest motiv,
conduita avocatului nu este tipica in acest caz, astfel cd aceastd problema nu se analizeaza prin
prisma cauzei justificative a exercitdrii unui drept sau Indeplinirii unei obligatii.

Tot in cadrul capitolului referitor la subiectii infractiunii a fost analizata posibilitatea ca o
persoana sa instige un magistrat la pronuntarea unei solutii intr-o anumita cauza cu incalcarea legii
(instigare improprie la abuz in serviciu), participatia secundara (proprie sau improprie) la abuz in
serviciu in raport cu darea de mita, traficul de influentd si cumpararea de influenta, respectiv
posibilitatea ca subiectul activ al infractiunii de abuz in serviciu sa fie si persoana juridica.

In ceea ce priveste latura obiectiva a infractiunii, punctul de debut al cercetirii a fost
structura normei, modul de formulare a elementului material si intelesul unor termeni. A fost
analizata detaliat semnificatia notiunilor de act, respectiv atributii de serviciu reglementate de
legislatia primara. Ulterior, au fost detaliate ipotezele relevante ale celor doua variante ale
elementului material: omisiva proprie si comisiva.

O alta provocare a fost demersul de teoretizare a conceptului de legislatie primara suficient
de caracterizata, deoarece Incepand cu data publicarii deciziei nr. 405/2016 a Curtii
Constitutionale, norma in alb a abuzului in serviciu se poate completa doar cu dispozitii referitoare
la atributii de serviciu ale functionarilor reglementate prin lege sau acte care, la data adoptarii lor,
aveau putere de lege.

In formularea acestei ,teorii” am apreciat ci, pentru ca o atributie de serviciu sa fie
consideratd suficient de caracterizata prin lege, sunt necesare urmatoarele conditii:

- functia publica careia ii este conferitd atributia trebuie sa aiba o reglementare legala;

Prin aceasta nu se intelege ca functia trebuie sa fie expres denumita de lege, fiind suficient
sa fie determinabild in baza dispozitiilor legale, spre exemplu, atunci cand sunt reglementate
atributii de serviciu ale unui grup de functionari publici care 1si desfasoara activitatea intr-un
anumit domeniu al vietii sociale.

Totusi, nu sunt indeajuns obligatii generale atribuite unui grup de functionari publici
precum: obligatia de a respecta legea si regulamentele, de a nu vatima, de a actiona cu prudenta,

de fidelitate fata de angajator etc.
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Nu este suficient nici sd se constate ca actul de conduita imputat se raporteaza la dispozitii
normative, ci este necesar ca acele acte normative de reglementare primara sa stabileasca o anumita
conduitd sau respectarea unor obligatii anume determinate, iar subiectul activ sd le incalce in
exercitarea atributiilor sale de serviciu. In acest cadru, nu orice obligatie care decurge din lege
constituie atributie de serviciu.

- este necesar ca nucleul conduitei (elementele esentiale ale normei complinitoare) sa fie
stabilit prin reglementarea primara.

Nucleul conduitei desemneaza trasarea unor suficiente cerinte, conditii si imprejurari,
menite sa configureze de o maniera particulara indatorirea de serviciu. Nu se impune o detaliere,
ci este necesar sa reiasa care este atributia, sarcina, obligatia de serviciu.

Totusi, nu este indeajuns ca legea sa reglementeze un principiu aplicabil unui anumit
domeniu, o regula generald care nu descrie conduita de urmat sau sa delege legiuitorului secundar
reglementarea atributiilor de serviciu.

Tn ipoteza in care un act normativ secundar este aprobat de un act specific legislatiei
primare, spre exemplu aprobarea unui regulament prin ordonanta a Guvernului, Se poate considera
ca atributiile reglementate de legislatia secundara sunt inglobate de legislatia primara.

In ceea ce priveste modalitatea in care norma juridici nepenald prescrie conduita
functionarului public, este necesar ca aceasta sd aiba caracter onerativ (impune o obligatie, cere
subiectului sa actioneze) sau prohibitiv (interzice subiectului un anumit comportament), altfel nu
s-ar putea extrage semnificatia unei indatoriri de serviciu.

- legislatia secundard poate avea caracter auxiliar, anume sd cuprinda o detaliere a legii,
daca aceasta din urma contine elemente clare, care determina atributia de serviciu.

Concretizarea atributiei trebuie sd reiasd din lege, iar detalierea de ordin tehnic din acte
normative cu putere inferioara legii.

Tocmai din acest motiv, nu este suficient de caracterizata o prevedere legala care statueaza
reglementari precum ,,atributiile organelor de conducere ale camerei judetene sa se stabileasca in
conformitate cu statutul propriu” [art. 20 alin. (1) din Legea nr. 335/2007 a camerelor de comert
din Roménia].

Urmarea infractiunii este una problematicd, in contextul in care presupune ca modalitate
alternativa vatamarea drepturilor sau intereselor legitime ale unei persoane. Acest aspect a impus

o cercetare aprofundatd din punct de vedere terminologic, comparativ si interdisciplinar.
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Cealaltda modalitate a urmadrii, paguba, a presupus o altd problematicd a modalitatii de
stabilire a cuantumului pagubei in anumite ipoteze (spre exemplu, in domeniul achizitiilor publice).

Pornind de la jurisprudenta Curtii Constitutionale in aceastd problemd a urmarii
infractiunii, a fost dedicata o sectiune distincta referitoare la ultima ratio, ,,pragul valoric minim”,
nintensitatea minimd a vatamarii” si ,,pragul inalt”, problematica regasita atat in jurisprudenta
Curtii, cat si in rapoartele Comisiei Europeane pentru Democratie prin Drept. Aceastd analizd a
prezentat relevanta si in incercarea de delimitare a infractiunii de alte forme de raspundere juridica.

Tn raport cu actualul ,,status juridic” al abuzului in serviciu, citd vreme raimane incriminata
si neglijenta in serviciu in aceeasi modalitate ,,generoasa”, pot fi identificate cateva criterii care ar
putea imbunatati modalitatea de stabilire a pagubei semnificative si a intensitatii vatamarii:
relevanta diminudrii patrimoniului pentru victima (iar nu strict cuantumul pagubei dintr-0
perspectiva neutrd), daca functionarul public abuziv a cunoscut sau prevazut starea sa patrimoniala
(de exemplu, o paguba de 1.000 lei poate fi perceputa altfel de o societate comerciala aflata in prag
de insolventa, decat de o multinationald care dispune de lichiditati suficiente), existenta unor
consecinte ulterioare determinate de Imprejurari cunoscute de functionarul public care agraveaza
paguba sau vatdmarea initiald; dacad in desfasurarea activitatii autoritatii, institutiei publice, altei
persoane juridice, dupa caz, in cadrul céreia este ,,angajat” functionarul public, ori a autoritatii
care a investit functionarul public cu exercitarea unui serviciu de interes public sau care realizeaza
controlul ori supravegherea indeplinirii serviciului public respectiv s-au generat blocaje ori abuzul
a condus la imposibilitatea satisfacerii interesului public o anumitd perioada de timp; cauzarea unor
blocaje in colaborarea interinstitutionala dintre persoanele juridice mentionate in alineatul
precedent si alte persoane juridice de drept public; dacd desfasurarea activitatii acestor persoane
juridice in conditii normale a presupus eforturi suplimentare sporite; dacd interesul afectat este
unul public sau privat; Tnsemnatatea atributiei de serviciu nerespectate pentru realizarea rolului
respectivei autoritati sau institutii publice in arhitectura statului de drept; importanta dreptului sau
interesului legitim lezat pentru victima; intensitatea vatamarii prin raportare la durata n timp a
acesteia; inconvenientele generate victimei in plan familial, social si, iIn mod specific, profesional.

In final, fati de actualele corective trasate normei de incriminare de citre Curtea
Constitutionald, nu este suficient ca dreptul sau interesul lezat sa fie identificat generic (spre
exemplu, imaginea institutiei sau imposibilitatea indeplinirii rolului constitutional), ci este necesar

sd se precizeze n concret modalitatea in care a fost afectat dreptul sau interesul legitim vatadmat.
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De asemenea, nu este suficientd precizarea vatamarii ca opus al atributiei de serviciu
incalcate de functionarul public.

La nivelul laturii subiective, ceea ce atrage atentia este faptul ca infractiunea se poate
savarsi si cu intentie indirectd, respectiv ca lipsesc alte particularitati care sa restrangd domeniul
de aplicare a infractiunii.

Regimul sanctionator al infractiunii este cel putin inadecvat prin prisma asprimii sale, in
raport modul generic de reglementare a conduitei-tip si caracterul subsidiar al infractiunii.

Asa cum am aratat, partea a II-a a tezei cuprinde si o analiza detaliatd a caracterului
subsidiar al infractiunii. In acest punct, lucrarea a concentrat atentia pe diferentierea de alte
notiuni/principii (principiul subsidiaritatii sau al minimei interventii, principiul specialitatii,
calificari alternative). Studiul a evidentiat faptul cd acest caracter nu tine de latura obiectiva a
infractiunii i nu decurge din principiul minimei interventii. Constituie un criteriu de solutionare a
relatiei intre infractiuni, aldturi de alte criterii, cum sunt specialitatea sau alternativitatea.
Caracterul subsidiar nu solutioneazd raportul cu alte forme de raspundere (cum este cea
contraventionald).

In ceea ce priveste dialogul cu dreptul administrativ, principalele aspecte analizate au avut
in vedere, in principal, daca in sfera notiunii de ,,act” in sensul legii penale se regaseste si actul
administrativ si in ce limite, raportul cu legalitatea si oportunitatea actelor administrative, raportul
cu dreptul de optiune politica, delimitarea fatd de domeniul contenciosului administrativ, modul
de relationare a infractiunii cu raspunderea disciplinara a functionarilor publici, respectiv raportul
cu dreptul contraventional.

Una dintre concluziile relevante a acestei analize a fost ca notiunea de act in sensul textului
de incriminare cuprinde atat acte materiale, cat si acte juridice (inclusiv acte administrative, in
anumite limite). Emiterea unui act administrativ individual poate avea semnificatia unui abuz in
serviciu daci este nelegal. In costurile inoportunititii actului administrativ individual nu intra si
raspunderea penald pentru abuz in serviciu. Actul administrativ normativ scapa domeniului de
aplicare a infractiunii, chiar daca actul este nelegal.

Antijuridicitatea si imputabilitatea au impus o analizd atentd in cazul indeplinirii unei
obligatii izvorate dintr-o dispozitie a autoritatii si erorii.

In planul cauzelor justificative este cel putin interesanti ipoteza in care superiorul

functionarului public emite o dispozitie obligatorie pentru acesta [care poate intruni sau nu
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conditiile art. 21 alin. (2) C. pen.], iar punerea in aplicare intocmai a dispozitiei/ordinului
superiorului constituie o fapta tipica de abuz in serviciu.

In ipoteza in care functionarul public s-ar putea prevala de cauza justificativd mentionata,
se ridica intrebarea daca superiorul (tot functionar public) beneficiaza sau nu de efectele cauzei
justificative ca instigator, pe temeiul art. 18 alin. (2) C. pen.

Spre deosebire de art. 137 alin. (2) C. pen. Carol al Il-lea, art. 21 alin. (2) C. pen. in vigoare
nu prevede ca superiorul raspunde ca si autor al infractiunii comise de subordonat. Mai mult, nu
se poate discuta de o participatie improprie la infractiunea de abuz n serviciu, intrucat autorul nu
a comis fapta fara vinovatie sau sub incidenta unei cauze de neimputabilitate.

Legiuitorul german a rezolvat aceasta problema prin incriminarea distinctd a art. 357 alin.
(1) C. pen. german (determinarea subordonatilor la savarsirea unei fapte penale). Astfel, a
incriminat, inter alia, fapta superiorului care determina subordonatul sa comitd un act nelegal.
Evident, infractiunea nu are corespondent efectiv in legea penala romana.

In prezent, fata de actuala redactare a Codului penal, situatia devine si mai complicata
atunci cand doar atributiile subordonatului au sorginte legald, iar cele ale superiorului sunt
reglementate prin alte dispozitii decat cele primare (ceea ce impiedica retinerea autoratului pentru
o fapta proprie de abuz in serviciu). Astfel, a fost necesar sa se verifice in ce masura ar putea
superiorul-instigator la infractiunea de abuz in serviciu — sa beneficieze de efectele cauzei
justificative care ii profitd autorului instigat de acesta, mai ales cd actiunea de determinare este
reprezentata de insasi ordinul ilegal dat.

Ca urmare a analizei teleologice, istorice si de drept comparat a rezultat ca persoana care
emite o dispozitie sau un ordin ilegal in calitate de autoritate competenta (in forma prevazutd de
lege, fara a fi vadit ilegal), care impune obligatii de indeplinit pentru un subordonat, este
raspunzdtoare pentru consecintele care decurg din punerea sa in executare/aplicare, chiar dacd in
cazul persoanei care a indeplinit obligatia impusa se retine cauza justificativa prevazuta de art. 21
alin. (2) C. pen.

Emitentul dispozitiei privind obligatia trasatd pare ca va raspunde ca instigator, indiferent
dacad 1n cazul autorului se va retine sau nu incidenta cauzei justificative. O atare solutie tinde sa fie
aberanta cata vreme cauzele justificative ar trebui sa produca efecte in rem.

Se observa ca legiuitorul, in zgarcenia dispozitiilor sale, nu a reglementat autorul mediat,

iar instigarea improprie este exclusd de limitarea ca autorul sa actioneze fara vinovatie (notiune cu
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sens larg ce va include si neimputabilitatea). Ca atare, in contextul in care legiuitorul este fidel
vetustei teorii obiectiv-formale in stabilirea autorului, apare ca imposibila calificarea faptei intr-un
asemenea caz drept autorat.

Pe de alta parte, in pofida efectelor in rem dispuse de legiuitor, cauza justificativa
reglementatd de art. 21 alin. (2) C. pen., care se referd la indeplinirea unei obligatii impuse de
autoritatea competenta, tinde spre un caracter in personam.

Ca atare, nu rdmane decat sd consider ca emitentul dispozitiei/ordinului va fi instigator la
comiterea unei fapte justificate pentru cel care executd ordinul, justificare de care nu poate
beneficia si emitentul. In acest punct este evidenti sarcina legiuitorului nu doar si intervini in
sensul reglementarii autorului mediat, ci si sa completeze textul art. 21 alin. (2) C. pen., astfel incat
sa stabileasca explicit raspunderea emitentului ordinului ca autor al infractiunii executate justificat
de subordonat, dupa modelul Codului penal Carol al II-lea si al Codului penal german in vigoare.

Tn a treia parte a tezei cercetarea a ridicat o serie de probleme particulare in special Tn
cazul formei atenuate de abuz in serviciu (stabilirea intelesului notiunii de functionar privat) si a
formei asimilate infractiunilor de coruptie (problema lipsei de particularitate a laturii subiective a
infractiunii).

Abuzul in serviciu in forma asimilatd (prin ingradirea unor drepturi) nu ridica probleme
din perspectiva respectarii principiului legalitatii, Insd aparent inexplicabil este lipsit de cazuistica.

Temeiul discrimindrii reprezintd un element al laturii subiective, avand semnificatia de
imbold. Ca atare, va avea regimul juridic al unei circumstante personale subiective. Nu va prezenta
relevanta pentru retinerea infractiunii daca subiectul pasiv face parte, din punct de vedere obiectiv,
din categoria persoanelor pe care subiectul activ o prefigureazd si care determind conduita
discriminatorie. Participantii la comiterea faptei vor raspunde penal doar dacd actioneaza sub
acelasi imbold.

Pastrarea acestei forme de abuz in serviciu are ratiune atit in ceea ce priveste functionarii
publici, cat si referitor la functionarii privati. Astfel, in cadrul prevederilor art. 308 alin. (1) C. pen.
ar trebui mentinuta explicit trimiterea la art. 297 alin. (2) C. pen.

Mai departe, domeniul de aplicare a infractiunii de abuz in serviciu in mediul privat [art.
297 alin. (1) rap. la art. 308 C. pen.] a fost serios restrans ca urmare a deciziei nr. 405/2016 a Curtii

Constitutionale.
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Cerinta Imprumutatd din norma de baza, ,,in exercitarea atributiilor de serviciu”, constituie
o notiune cu caracter flexibil care se adapteaza in functie de continutul normei care o reglementeaza
sau care o preia. Din acest motiv, nu aduce limitari relevante intinderii sferei functionarilor privati.

Reglementarea nu corespunde principiului minimei interventii a dreptului penal si, dupa
parerea mea, aceastd forma a infractiunii ar trebui dezincriminata. Este suficienta in aceasta materie
raspunderea disciplinara si, exceptional, cea penala (in cazul unor conduite particulare care se
incadreaza in alte norme de incriminare, cum sunt delapidarea, purtarea abuziva s.a.). Apreciez
insd ca abuzul 1n serviciu Tn mediu privat asimilat infractiunilor de coruptie trebuie s ramana
incriminat, atat pentru respectarea obligatiilor internationale asumate de statul roman, cat si pentru
periculozitatea ridicata pe care o prezintd o asemenea conduitd pentru relatiile sociale.

Abuzul in serviciu in forma agravata, la fel ca celelalte forme ale abuzului 1n serviciu care
fac trimitere la forma de baza, preia, printre altele, elementele dispozitiei formei de baza si,
implicit, problematica previzibilititii acesteia. In forma actuali, infractiunea nu este progresiva,
dar se poate comite in forma continuata sau sub forma unei infractiuni simple care produce pagube
succesive. Aceasta forma agravata se aplica in prezent si abuzului 1n serviciu comis de functionari
privati.

Abuzul in serviciu in forma reglementatd de Legea nr. 78/2000 nu reflectd corespunzator
asimilarea cu infractiunile de coruptie si nu respectd intocmai obligatiile asumate prin aderarea
Romaniei la Conventia Natiunilor Unite impotriva coruptiei, adoptata la New York.

Din aceastd Conventie reiese cat se poate de clar ca functionarul public trebuie sd actioneze
in scopul obtinerii folosului necuvenit si ca nu este necesar ca acesta si fie efectiv obtinut. In plus,
obtinerea efectiva a folosului necuvenit, fara ca acesta sa constituie scopul conduitei abuzive a
functionarului, nu are o semnificatie relevanta in asimilarea cu infractiunile de coruptie.

Dublarea urmarii impuse de art. 297 C. pen. apare ca fiind pur artificiald. Obtinerea
folosului ar putea fi reginditd ca o forma agravata a acestei infractiuni, cu anumite particularitati
(inclusiv legate de natura folosului si de cuantumul acestuia).

Subsidiaritatea formei de bazd este imprumutatd si de formele infractiunii care se
completeazi cu dispozitia formei de bazi. Intelesul clauzei de subsidiaritate este insa adaptat in
raport cu subiectul activ special al diferitelor forme ale infractiunii. Forma asimilatd prin

ingradirea unor drepturi nu prezinta caracter subsidiar.
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A patra parte a lucrarii analizeaza specificul infractiunii in domeniul judiciar
(particularitatea a fost datd de activitdtile judiciare specifice, iar nu de orice atributie
administrativa). Cercetarea a avut ca obiectiv si stabilirea criteriilor de diferentiere fatd de
raspunderea disciplinard a magistratilor pentru exercitarea functiei cu rea-credinta.

In aceasta analiza elementul de specificitate a fost adus de competentele organelor judiciare
care graviteaza in jurul principiului aflirii adevarului si legalitatea procesului penal. In acest
aparent conflict necesar, in care aflarea adevarului este constransa de legalitate, s-a ridicat
problematica pe care am inteles si o supun atentiei. In acest cadru, responsabilitatea organului
judiciar in realizarea actul de justitie a fost privitd ca un revers al independentei judecatorilor si
procurorilor.

Cercetarea a pornit de la coordonatele mentionate si de la un set de criterii utilizate n
dreptul comparat. Astfel, prevaricarea judiciara din dreptul penal spaniol constituie o incriminare
distincta a abuzului de functie specifica domeniului judiciar. Literatura juridica spaniola a sintetizat
trei teorii in privinta termenului de nedrept (contrarietatea cu legea este punctul de pornire, dar nu
este suficient): teoria subiectiva, teoria obiectiva si teoria intermediara sau mixta.

In teoria subiectivi asupra conceptului de nedreptate se sustine ci existd o nedreptate atunci
cand persoana care emite actul (pronuntd sentinta sau dicteaza rezolutia) o face altfel decat ar fi
trebuit si o facd potrivit propriei sale convingeri. In baza acestei teorii, ar fi abuziva orice solutie
dispusa 1n afara convingerii judecatorului, chiar daca aceasta ar fi cea corecta.

Conform teoriei obiective, se impune retinerea unei contradictii juridice obiective cu
sistemul de drept, ca singur parametru de apreciere a nedreptatii. Astfel, constiinta juridica a
magistratului ar fi de interes doar pentru a determina latura subiectiva. In aceastd perspectiva,
solutionarea corectd a unui litigiu (conform normelor de drept), dar neconforma constiintei
judecatorului, ar fi, cel mult, o tentativa neidonee.

Conform acestei teorii, dacd, din punct de vedere obiectiv, o interpretare data legii este
nerezonabild, nu prezintd relevanta motivatia care a ghidat magistratul. Totodata, nedreptatea
presupune o cerinta in plus fata de simpla nelegalitate, anume o abatere de la functia Incredintata
magistratului, intrucat deviaza de la toate optiunile protejate de norma juridica, lipsind orice

interpretare rezonabila.
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Daca textul de lege interpretat si aplicat este suficient de neclar si permite o marja mare in
interpretare pentru magistrat, puterea discretionara a magistratului este mai larga, astfel ca
nedreptatea (in sens obiectiv) devine aproape imposibil de retinut.

Conform majoritatii doctrinei spaniole, concentrarea atentiei asupra contradictiei cu legea
obiectiva este cel mai solid canon hermeneutic pentru a delimita comportamentul tipic.

Teoria intermediara sau mixta Imbina primele doua teorii, asa cum sugereaza si denumirea
sa, pentru a inlatura neajunsurile pe care acestea le creeaza.

Doctrina si jurisprudenta spaniold majoritara folosesc criteriul obiectiv de determinare a
nedreptatii ,,sentinfei”. Asadar, in ceea ce priveste latura obiectiva, infractiunea din reglementarea
penald spaniola presupune ca solutiei dispuse de judecator sa i lipseasca orice posibild explicatie
rezonabild, adica sa fie vadit contrara legii. Nelegalitatea se poate referi 1a aspecte procesuale sau
substantiale, la probleme de calificare juridica, de fapt sau de apreciere a probelor.

Nu orice solutie nelegald va fi si nedreapta. In acest sens, va trebui pornit de la criteriul
sustenabilitatii, care implicad a se analiza dacd interpretarea sau aplicarea normei este sau nu
argumentata, iar argumentarea are un minim de justificare.

Spre exemplu, motivarea alegerii unei solutii care este In afara practicii constante este o
forma de justificare, cu conditia sa nu existe alte elemente factuale care sa reflecte contrariul. Din
contrd, convingerea incapatanata a judecatorului, fara temei rational in lege, este incompatibila cu
notiunea de drept. Nelegalitatea si nedreptatea nu sunt echivalente, intrucat legalitatea este evident
marcatd de lege si de interpretarea acesteia, in timp ce nedreptatea presupune o actiune cunoscand
caracterul discretionar al hotararii judecatoresti adoptate.

Spre deosebire de dreptul penal romén care incrimineazad atat abuzul 1n serviciu, cat si
neglijenta In serviciu, indiferent de calitatea functionarului public, in dreptul spaniol, doar
prevaricarea judiciard are o norma omoloaga din culpa (nu si prevaricarea administrativa). Din
acest motiv, criteriul obiectiv de apreciere a nedreptatii unei solutii dispuse de organul judiciar,
utilizat Tn dreptul penal spaniol, constituie un important instrument orientativ in stabilirea
coordonatelor raspunderii penale a organelor judiciare pentru abuz in serviciu.

In domeniul judiciar, pentru ca actul realizat sau neindeplinit si fie considerat nelegal,
indeplinirea necorespunzdtoare, contrard legii, sau neindeplinirea actului de catre judecétor sau
procuror trebuie sa fie evidentd, clard, conduita sa nu poata fi acceptabild prin nicio metoda de

interpretare si aplicare a legii.

22



Acest aspect nu reiese Tnsa explicit din tipicitatea textului art. 297 alin. (1) C. pen., deoarece
se impune o singura conditie sub acest aspect, atributiile de serviciu incalcate sa fie prevazute de
lege. Cu toate acestea, criteriul mentionat decurge din necesitatea de a respecta principiul
independentei judecatorului la care am facut referire anterior.

Altfel spus, desi textul de incriminare nu impune conditia ca solutia sd fie nedreapta (in
sensul obiectiv, reliefat in doctrina si jurisprudenta instantelor spaniole), aceastd cerintd decurge
in mod firesc din specificul functiei pe care este chemat judecatorul sa o indeplineasca.

Tocmai de aceea, spre exemplu, opinia contrard jurisprudentei sau doctrinei majoritare,
cata vreme este argumentata logic (fara ca argumentele sa fie straine de solutia dispusd), nu poate
sustine o asemenea nedreptate. Nici schimbarile de opinie in timp ale judecatorului, motivate
corespunzator, nu sunt un abuz in serviciu.

Pe de altd parte, observand anumite similitudini intre reglementarea nationald si cea
spaniola (in domeniul judiciar existd o reglementare echivalentd din culpa, iar punctul de pornire
in stabilirea nedreptatii este tot nelegalitatea actului), am apreciat ca evaluarea actului ce emana de
la organul judiciar trebuie sa aibd ca reper un criteriu obiectiv, iar nu unul subiectiv sau mixt.

Analiza contrarietdtii actului cu legea, precum si a nedreptdtii acestuia nu atrage o
suprapunere cu edificiul controlului judiciar, ci are ca obiectiv sa lamureasca responsabilitatea cu
care a actionat magistratul in cadrul conferit de independenta sa.

Astfel, nu poate f1 opusa in acest domeniu al abuzului in serviciu puterea de lucru judecat
a hotarérii definitive prin care s-a mentinut hotirarea nedreapti, abuziv pronuntata. in mod similar,
trebuie privit si actul care emana de la procuror, in masura in care ar fi mentinut intr-o procedura
judiciara subsecventa (de exemplu, in plangerea impotriva solutiei de clasare). Tocmai de aceea,
chiar si o hotarare judecatoreasca definitivd poate fi ipotetic pronuntatd nedrept, desdvarsind un

abuz n serviciu.

4. Raportul infractiunii de abuz in serviciu cu alte infractiuni

in partea a cincea a lucrarii, avand la baza o cercetare sistematica, istorica, de drept
comparat si, nu in ultimul rand, terminologica, s-a observat ca modalitatea de reglementare a
infractiunii de abuz 1n serviciu sinteticd, in termeni abstracti combinati, care tind spre

universalitate, creeaza in practicd premisele unor raporturi frecvente ale cu alte infractiuni.
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Obiectivul principal al cercetarii a fost reprezentat de stabilirea ipotezelor de relationare
dintre conceptele juridice analizate si modul de solutionare a raporturilor de ,,conflict”, prin
concurs real, concurs ideal sau excludere a unei norme.

Pana la interventia Curtii Constitutionale din anul 2016, erau numeroase situatii in care
organele judiciare ignorau pur si simplu existenta caracterului subsidiar al infractiunii de abuz in
serviciu. Considerentele deciziilor Curtii au adus in prim plan problematica abuzului in serviciu,
inclusiv consacrarea expressis verbis a caracterului subsidiar.

Pentru intelegerea modului in care este conceput in jurisprudentd caracterul subsidiar al
infractiunii §i pentru a extrage acele argumente menite sa contribuie la consolidarea unui sens
riguros, stiintific al acestui concept (prezentat teoretic in partea a doua a tezei), a fost necesara o
analiza punctuala a acelor categorii de raporturi dintre infractiuni frecvent intalnite in practica si
problematice in acelasi timp.

Tendinta majoritara a doctrinei si practicii judiciare de a subsuma subsidiaritatii criteriul
specialitatii a condus spre lipsa de relevantd a delimitdrii conceptelor de specialitate si
subsidiaritate, iar justificareca acestei tendinte are un fundament rational solid doar in cazul
infractiunii de abuz in serviciu, nu si al altor infractiuni (cum este favorizarea faptuitorului care
constituie exclusiv o norma generala).

Intelesul clauzei de subsidiaritate (in prezent tacitd) de a nu se retine abuzul in serviciu daca
intrd in conflict cu o altd infractiune avand subiect activ special un functionar public sau privat in
exercitarea atributiilor de serviciu, este cel care genereaza problema.

Fatd de ratiunea incrimindrii abuzului in serviciu este aproape imposibil de identificat o
situatie in care sd opereze specialitatea (in sensul ca abuzul in serviciu este norma generald) in
relatia cu o infractiune care sa nu aiba subiect activ calificat un functionar public sau privat, aflat
in exercitarea atributiilor de serviciu. Distinctia dintre concepte prezinta in continuare relevanta,
pentru ca sunt situatii in care nu se poate retine specialitatea drept criteriu de solutionare a
concursului aparent de norme penale in care abuzul in serviciu este ,,parte” (atunci cand valorile
protejate de norme sunt in principal diferite), dar se poate retine subsidiaritatea.

Majoritatea relatiilor cu alte infractiuni avand ca subiect activ special functionarul public
sau privat, in ipoteza unitatii de faptd, se vor solutiona pe temeiul principiului specialitatii,
exceptional intervenind subsidiaritatea sau alte relatii specifice (spre exemplu, raporturi

antagonice, de excludere).
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Dupa analiza detaliatd a mai multor raporturi Intre infractiuni, una dintre concluziile
relevante a fost ca aceste raporturi intre infractiuni se pot grupa in mai multe categorii: antagonice,
specifice calificarilor alternative (de exemplu, infractiunile de abuz in serviciu si uzurparea
functiei); gen-specie (spre exemplu, raportul cu majoritatea infractiunilor de serviciu si un numar
mare de infractiuni contra infaptuirii justitiei); de subsidiaritate [spre exemplu, se solutioneaza prin
retinerea caracterului subsidiar al infractiunii de abuz in serviciu in sens restrans relatia cu
infractiunile de fals intelectual, fals material in nscrisuri oficiale in forma agravata, art. 272 alin.
(1) lit. b) din Legea nr. 31/1990 privind societatile comerciale, neluarea masurilor legale de
securitate si sanatate in munca, prev. de art. 349 alin. (1) C. pen., sustragerea sau distrugerea de
inscrisuri, prev. de art. 259 alin. (2) C. pen. sau facilitarea sederii ilegale in Romania, prev. de art.
264 alin. (2) lit. b) C. pen.]; de concurs real (inclusiv de conexitate etiologica sau consecventionala)
sau concurs ideal; raporturi sui generis care impiedica retinerea concursului ideal, deoarece toate
imprejurarile sau urmarile relevante penal sunt acoperite de retinerea uneia dintre infractiunile care
au vocatie de aplicare (spre exemplu, in relatia infractiunii de serviciu cu unele infractiuni contra
patrimoniului).

Relatiile sui generis la care am facut referire anterior le consider apropiate de sensul
conferit de ultimul criteriu de solutionare a concursului aparent de norme penale, anume cel al
alternativitatii (ipoteza normei dominante in cazuri de specialitate reciproca).

In cadrul problematicii relatiei cu alte infractiuni, o altd concluzie relevanti a cercetirii a
fost cd modul de solutionare presupune o serie de pasi:

- in primul rand, este necesar sa se stabileasca daca in cazul dat existd unitate de fapta sau
pluralitatea de fapte, sens in care trebuie sd se apeleze la teoria unitatii naturale de actiune.
Existenta unei imprejurdri unice nu este suficienta.

- in plan secund, se identifica dacd sunt incidente mai multe texte de incriminare. Daca doar
unul dintre textele aparent incidente este aplicabil, nu mai este necesar s se verifice daca se retine
vreunul dintre criteriile de solutionare a concursului aparent de norme penale.

Spre exemplu, daca vor fi in discutie texte de incriminare antagonice, va trebui sd se
identifice care este cel aplicabil, neputand fi incidente ambele.

- in tertiar, dacd mai multe texte sunt aplicabile in cazul unei unitati de fapte, se va verifica

daca existd un raport gen-specie, daca sunt intrunite conditiile implicite ale clauzei de subsidiaritate
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sau dacd exista un caz de absorbtie legala sau naturala (aceasta ultima teza nu este posibila de lege
lata in cazul infractiunii analizate).

- daca raportul dintre infractiuni nu se poate solutiona in aceastd manierd, atunci se va
verifica daca se poate retine concursul formal de infractiuni prin raportare la principiul ne bis in
idem. Astfel, daca actiunea/inactiunea concretd, impreuna cu toate urmarile sale, se suprapune unei
singure infractiuni, se va aplica doar infractiunea care acopera toate urmadrile.

- daca este in discutie o pluralitate de fapte, se va verifica daca textele de incriminare sunt
incompatibile. Astfel, subsecvent aplicarii infractiunii de abuz in serviciu nu se va putea retine o
infractiune care este consecinta naturald a abuzului, infractiune care protejeaza aceeasi valoare
sociald si are la baza aceeasi rezolutie. Daca nu se identificd existenta unor calificari incompatibile,

se va retine concursul real de infractiuni.

5. Abuzul de functie in reglementarea altor state

Partea a Vl-a a tezei a valorificat diferenta intre diferitele concepte de abuz de functie in
scopul de a sustine concluziile finale referitoare la actuala reglementare a abuzului 1n serviciu si
propunerile de lege ferenda. Cercetarea reflecta si modalitatea in care vechile concepte de abuz s-
au influentat reciproc, conceptul dominant, respectiv consecintele juridice ale acestora.

Caremarca de ansamblu, s-a observat ca sistemele de drept care au optat pentru incriminari
distincte, in formuldri sintetice, folosind o terminologie de o generalitate ridicatd, au inclus
elemente specifice la nivelul laturii subiective (de reguld, un scop special, bine caracterizat).

Scopul special limiteazd, in principiu, forma de vinovatie cu care poate fi comisa
infractiunea la nivelul cel mai grav, intentia directa. In plus, particularizeazi conduita abuzatoare
a functionarului public prin extragerea elementului reprosabil. In aceste situatii, ca reguld, urmarea
presupune o stare de pericol (infractiunile sunt de pericol abstract).

Spre deosebire de aceste sisteme de drept, legea penald romana nu cuprinde in forma de
bazd a infractiunii vreun element specific privind latura obiectivd sau subiectiva. Astfel,
infractiunea poate fi comisa atat cu intentie directa, cat si cu intentie indirecta, fara sa fie cerut un
scop special sau un anumit mobil.

Acest aspect a fost aparent compensat de cerinta laturii obiective referitoare la urmarea

infractiunii, care impune un rezultat. Totusi, acest rezultat este redat in norma de incriminare in
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termeni lipsiti de specificitate. Din acest motiv, este greu de imaginat o ipotezd in care este
executata actiunea/inactiunea specifica infractiunii fard s se producd cel putin o vatamare a
intereselor legitime ale unei persoane fizice sau juridice (de drept public sau privat).

Mai mult, reglementarea in tandem a abuzului in serviciu cu neglijenta in serviciu se
suprapune pe o parte semnificativa a domeniului contenciosului administrativ.

Statele care au incriminat abuzul in serviciu nu au prevazut in forma de baza sau in formele
agravate un anumit prag valoric minim al pagubei, ca cerinta a laturii obiective.

Existd si sisteme de drept 1n care pragurile valorice cantitative prezinta relevanta exclusiv
in planul categorisirii abuzului in serviciu in functie de gravitatea rezultatului patrimonial,
calificarile distincte fiind relevante sub aspectul gradarii infractiunii cu efecte in planul sanctiunilor
aplicabile (este cazul incriminarii cuprinse in Codul penal al Statului Texas, S.U.A.).

Pedepsele prevazute pentru abuzul in serviciu in forma de baza in sistemele de drept
prezentate sunt semnificativ mai reduse, indiferent daca normele de incriminare contin sau nu
clauze de subsidiaritate exprese sau tacite. Mai mult, normele de incriminare care includ clauze de

subsidiaritate cuprind si pedepse semnificativ mai reduse.

6. Concluziile

In aceasta ultima etapa am sintetizat cele doua idei principale ale tezei, anume problemele
generate de actuala incriminare care nu pot fi rezolvate printr-o jurisprudenta constanta si
previzibild, respectiv modalitatea in care textele de incriminare ar putea fi complet schimbate sau
imbunatatite.

Cu privire la primul aspect, am retinut, printre altele, cd o concluzie centrald, care
traverseaza intregul studiu tine de conceptul de abuz in serviciu folosit de legiuitorul romén si de
ratiunea incriminarii. Codul penal actual a sintetizat vechile norme care reglementau abuzul in
serviciu, Insa a pastrat esenta conceptului ab origine sovietic, care utilizeaza o terminologie larga,
neinsotitd de particularitati subiective si permite un domeniu vast de aplicare a normei.

Conceptul insistd pe vatamarea drepturilor sau intereselor legitime ale oricarei persoane
(inclusiv de drept public) si doar formal pe valoarea sociala protejatd in principal. Are doar o
restransa legatura cu ratiunea din spatele incriminarii abuzului de putere din primele doud coduri

penale ale Romaniei. Aceasta mostenire ab intestat constituie sursa principald a problematicii
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generate de infractiunea de abuz in serviciu. Conceptul de abuz in serviciu perpetuat in legislatia
noastrd penald a fost reglementat initial pentru cu totul alte ratiuni politice, sociale si economice
decat cele specifice democratiilor moderne.

Esenta acestui concept se regiseste in toate formele de abuz in serviciu din actuala
reglementare penald, cu exceptia abuzului in serviciu in forma asimilatd (prin ingradirea unor
drepturi).

Reconfigurarea conceptului de abuz in serviciu trebuie sd urmareasca intarirea formelor de
lezare a valorilor sociale absolut necesare pentru apararea functiei publice in fata pericolelor care
izvorasc din interiorul acesteia si sa nu insiste pe dauna efectiv cauzatd sau pe vatamarea produsa
unui tert.

Curtea Constitutionald, aflatd in fata provocarii de a mentine textul de incriminare in
vederea respectarii obligatiilor internationale asumate de statul roméan si de a nu 1asa fara protectie
penald un segment deosebit de important al valorilor societatii, a incercat sa atenueze factorul
imprevizibil al textului de incriminare. Modul in care a intervenit a generat insd alte probleme,
intrucat restrangerea adusd a pus reflectorul pe un aspect formal, reglementarea atributiei de
serviciu a functionarului public prin legislatia primara.

In cautarea unei propuneri legislative care si reflecte intreaga problematica retinuta, am
sintetizat coordonatele esentiale ale modificarii art. 297 alin. (1) C. pen. in urmatoarea modalitate:

- accentul protectiel penale sd fie mutat de la consecintele secundare ale conduitei
(vatamarea unor interese legitime) la nedreptatea si arbitrariul incalcarii esentei functiei publice
exercitate de functionarul public si la reaua-credinta a acestuia;

- identificarea acelui tipar de conduitd care sa reflecte pericolul cel mai ridicat pentru
desfasurarea corecta si profesionista a raporturilor de serviciu, cu excluderea satisfacerii intereselor
private in exercitarea functiei publice;

- pastrarea unei formularii sintetice, Insd cu cerinte suplimentare aduse elementului
material,

- abuzul 1n serviciu sd se refere la incalcarea oricarei atributii de serviciu a functionarilor
publici, intrucat interventia Curtii Constitutionale din anul 2016 a fost generatd de conceptul actual
de abuz in serviciu, de premisele si elementele constitutive problematice ale reglementarii de la

momentul respectiv, elemente a caror reformare am propus-0 deja;
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Decizia Curtii nu interzice ab initio o norma de incriminare in alb proprie, insa daca
legiuitorul opteaza pentru un asemenea mod de reglementare, trebuie sa fie preocupat sa nu abdice
de la previzibilitatea normei si sd nu lase altor autoritéti posibilitatea de a completa norma in alb,
in esenta ei. Altfel spus, se poate proceda la reglementarea unei norme in alb proprii, cu conditia
ca toate celelalte cerinte de tipicitate sa fie clare, iar norma in ansamblul ei sa reflecte
reprosabilitatea penala in limite precise.

- urmarea infractiunii in forma de baza ar putea sa reprezinte o stare de pericol abstract, iar
nu un rezultat;

- referitor la forma de vinovitie, aceasta ar trebui restransa la intentia directa;

Se pot introduce conditii suplimentare legate de scop sau mobil, cu mai multe variante
alternative.

- in masura in care abuzul in serviciu in forma de baza va pastra o formulare sintetica, ar fi
necesara reglementarea explicitd a unei clauze de subsidiaritate relativ determinate (prin raportare
la calitatea subiectului activ si la infractiuni sanctionate mai aspru), asociate cu reducerea drastica
a limitelor de pedeapsa;

- forma de bazd a abuzului in serviciu ar putea sa inglobeze, ca modalitate alternativa,
actuala reglementare a infractiunii de uzurparea functiei, dupa modelul art. 245 C. pen. Carol al II-
lea, nefiind justificat niciun un regim sanctionatoriu distinct ca in reglementarea in vigoare.

Totusi, toate aceste propuneri au ca premisd faptul ca legiuitorul va renunta la
reglementarea infractiunii de neglijentd in serviciu in actuala forma generica. Problematica
abuzului In serviciu nu poate fi rezolvatd in niciun fel, in lipsa interventiei legislative asupra
neglijentei in serviciu, ,,varianta” din culpa a infractiunii.

Pentru a simplifica raportul cu infractiunea de luare de mitd, poate fi reglementatd o
varianta agravata a luarii de mita care sa absoarba legal infractiunea de abuz in serviciu, in ipoteza
in care conduita abuziva ar fi realizata in aceeasi imprejurare, anterior, concomitent sau subsecvent
actului de coruptie. Daca imprejurdrile ar fi distincte, infractiunea de luare de mita in forma-tip si
cea de serviciu ar urma sa se retina in concurs real.

Tn rezumat, concluzia principali a tezei este ca cel mai important aspect care s-ar impune a
fi regandit de legiuitor este insusi conceptul de abuz in serviciu. Am apreciat necesar ca ratiunea
incrimindrii sa se orienteze exclusiv spre intarirea protectiei functiei publice in fata pericolelor care

izvorasc din interiorul autoritatilor, institutiilor si altor forme de organizare a diferitelor servicii
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publice. Esenta abuzului in serviciu nu rezida in daunele colaterale care pot rezulta dintr-o conduita

abuziva, ci presupune o protectie in avans, inainte ca daunele cauzate tertilor sa se produca.
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