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TITLUL I
Consideratii generale privind finantele
si dreptul finantelor publice

CAPITOLUL |
Notiunea de finante

Sectiunea |
Concept si evolutie

1. In general, termenul finante' desemneaza fie resursele financiare (pecuniare) ale
unei/unor persoane, fie ansamblul activitdtilor si profesiunilor care au ca obiect banii ori
alte modalitati de reprezentare a acestora?. In domeniul economico-financiar, expresiei
finante i se dau mai multe ntelesuri, accentul punandu-se pe acea latura a finantelor
care, de la o situatie la alta, este considerata mai semnificativa ori mai concludenta
pentru caracterizarea acestora. Astfel, finantele sunt percepute si analizate ca: relatii
sociale de naturd economicd ce apar in procesul constituirii resurselor banesti publice
necesare satisfacerii trebuintelor generale ale societatii; mijloace de interventie ale
statului prin intermediul carora este influentata activitatea economica; fonduri banesti

" Etimologic, cuvantul finante provine din limba lating, unde finis insemna, generic, scadentd sau termen de plata.
Se apreciaza ca termenul finis, alaturi de altii — derivati — precum finatio, financia ori financia pecuniaria, a stat la
originea tuturor cuvintelor si a expresiilor care au fost si continua sa fie utilizate, atat cu intelesul primar cat si cu
cel de astazi - mult imbogatit. Pentru dezvoltari, in legatura cu originile terminologice ale finantelor, a se vedea:
D. Drosu-Saguna, Tratat de drept financiar si fiscal, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p. 13; I. Gliga, Drept financiar,
Ed. Humanitas, Bucuresti, 1998, p. 7; I. Condor, R. Stancu, Drept financiar, Ed. Fundatia Romania de maine, Bucuresti,
2002, p. 7 si urm.; M.St. Minea, E. lordachescu, A.M. Georoceanu, Dreptul finantelor publice, Ed. Accent, Cluj-Napoca,
2002, p. 5; M.S. Minea, Regimul juridic al finantelor publice in Roménia, Ed. Argonaut, Cluj-Napoca, 1998, p. 15;
I. Vacarel, F. Bercea, Gh.D. Bistriceanu, T. Stolojan, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, Finante publice,
Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1992, p. 17.

2 A se vedea Le petit Larousse, editia 1993, Ed. Larousse, Paris, 1993, p. 441; I. Oprea, C.-G. Pamfil, R. Radu,
V. Zastroiu, Noul dictionar universal al limbii roméne, ed. a ll-a, Ed. Litera International, Bucuresti, 2007, p. 479.
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care se pun la dispozitia statului in scopul indeplinirii corespunzatoare a functiilor si
sarcinilor sale; acte juridice, in sensul de acte de dispozitie autoritara, prin care se preia la
dispozitia statului o parte din produsul intern brut'.

2. In toate comunitétile sociale in care au existat, finantele s-au manifestat —
din cele mai vechi timpuri si pana astazi - ca relatii sociale, de naturd economica.
Aceste relatii/raporturi sociale s-au format in procesul repartitiei produsului social® si,
mai ales, al venitului national?, in stransa legatura cu indeplinirea activitatilor specifice si
functiilor statului.

Dezvoltarea economica (si, in cadrul ei, cu preponderentd dezvoltarea industriald)
a determinat schimbari majore in tdrile cu regimuri politice liberale: odata cu largirea
si diversificarea economiei de piata, cea mai mare parte a mijloacelor de productie
s-au concentrat — in timp — n proprietatea privatd a diferitelor categorii de persoane,
altele decat statul. In asemenea conditii, atat statul, cat si particularii au realizat c&
finantele pe care le obtin si asupra carora decid trebuie gestionate separat, in conditii
diferite: in timp ce statul (obligat la a se manifesta in mod transparent) este interesat
ca ,manipularea banilor publici” sa urmeze reguli stricte (a caror respectare sa poate fi
usor urmarita), celelalte categorii de persoane juridice si persoanele fizice resimt nevoia
gestionarii ,mai relaxate” a fondurilor banesti proprii urmand reguli stabilite prin norme
mai permisive (care sd asigure diversificarea si elasticizarea raporturilor sociale).

Constatarea existentei unei asemenea stdri de lucruri a avut ca si consecinta
recunoasterea necesitatii unei delimitdri, a unei demarcatii nete, clare intre sectorul
public si cel privat, mai cu seama in ce priveste relatiile si operatiunile banesti din cele
doud domenii. Asa s-a ajuns sa fie distinse — de la un moment dat - finantele publice de
finantele private.

Incepand cam din secolul al XVllI-lea, expresia finante s-a raspandit — mai intai
in Franta, apoi si in restul Europei - cu intelesul de ,bani si venituri publice”, destinate
acoperirii cheltuielilor statului; ceva mai tarziu, expresia utilizata si astazi — aceea de
finante publice - a inceput sa se foloseasca pentru a desemna plati banesti de interes
public, necesare in relatiile cu statul ori cu alte colectivitati publice®.

A se vedea, cu privire la intelesurile notiunii de finante, DEX - dictionarul explicativ al limbii roméne, ed. a |l-a,
Ed. Univers enciclopedic, Bucuresti, 1996, p. 380.

2Produsul social este reprezentat de totalitatea bunurilor materiale create in decursul unei perioade de timp de
lucratorii ocupati in economia nationald; produsul intern brut este ansamblul tuturor bunurilor si serviciilor finale
furnizate de agentii economici, care isi desfasoarad activitatea pe teritoriul unei téri; produsul national brut este format
din produsul intern brut la care se adauga productia finald bruta a agentilor nationali care isi desfasoard activitatea
in strainatate si din care se scade productia finala a agentilor economici straini realizata in interiorul tarii (a se vedea
DEX - Dictionarul explicativ al limbii romane, op. cit., p. 855).

3 Venitul national este indicatorul macroeconomic al rezultatelor activitatii (anuale) reprezentand suma
veniturilor incasate de posesorii factorilor de productie care participa direct sau indirect la activitatile productive
(a se vedea DEX - Dictionarul explicativ al limbii roméne, op. cit., p. 1156).

“A se vedea si: D. Drosu-Saguna, Tratat..., p. 13; R. Muzellec, Finances publiques, 14-e édition, Ed. Sirey-Dalloz,
Paris, 2006, p. 47 si urm..

A se vedea I. Gliga, op. cit., 1998, p. 7; |. Vacérel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar,
T. Mosteanu, F. Georgescu, Finante publice, ed. a IV-a, Ed. Didactica si Pedagogicd, Bucuresti, 2003, p. 31 si urm,;
L. Saidj, Finances publiques, 2-e édition, Ed. Dalloz, Paris, 1997, p. 6.
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3. Aparitia si evolutia finantelor publice este strans, chiar indisolubil legata de
existenta unei organizari de tip statal si de utilizarea banilor ca etalon de valoare,
precum si a formelor valorice de realizare si repartitie a produsului social’. Prin urmare,
un element constant in evolutia finantelor publice este asocierea acestora cu statul,
iar din acest motiv finantele publice sunt caracterizate — in principal — ca relatii
sociale referitoare la formarea si intrebuintarea fondurilor banesti care se acumuleaza
(se concentreaza) in bugetele publice si se utilizeaza pentru satisfacerea nevoilor generale
ale societdtii. Asadar, expresia finante publice este asociata cu statul (ori cu alte entitati
colective de ordin public, precum: unitatile administrativ-teritoriale sau diferite institutii
de drept public) in legétura cu resursele, cheltuielile, imprumuturile si, respectiv, datoria
acestora.

Diferit de finantele publice (caracterizate sintetic mai sus), finantele private sunt —
de regula - asociate cu agentii economici (intreprinderi, banci, societati de asigurare si
reasigurare etc.) in marea lor majoritate — societati comerciale, in legdtura cu veniturile
si cheltuielile acestora, cu imprumuturile primite sau acordate, cu creantele de incasat
si obligatiile de platd, cu asigurdrile si reasigurarile de bunuri, de persoane sau de
raspundere civila.

4. Urmare distinctiilor de mai sus, in scopul unei delimitari cat mai clare intre
cele doua categorii, se impun urmatoarele precizéri: finantele publice sunt folosite
intotdeauna in scopul satisfacerii trebuintelor generale ale societdtii, in timp ce
finantele private sunt puse, de reguld, in slujba realizarii unor venituri si/sau profituri
de catre diverse categorii de intreprinzatori particulari, persoane fizice si/sau juridice;
n consecinta, in vreme ce gestiunea finantelor publice urmeaza requlile dreptului public,
gestionarea finantelor private se face dupa regulile dreptului privat, mai exact ale dreptului
comercial®.

In continuare, pentru a ne inscrie si mentine in limitele problematicii disciplinei
de invatdmant pe care ne-am propus sa o tratdm — dreptul finantelor publice, ne vom
limita la prezentarea regimului juridic al finantelor publice, adica la analizarea modului in
care sunt reglementate totalitatea relatiilor sociale (avand o natura complexa: juridica,
economica si sociald) ce apar si se deruleaza in procesul realizarii si repartizarii — in forma
bdneasca — a resurselor necesare statului pentru indeplinirea, in conditii corespunzdtoare,
a functiilor si sarcinilor sale.

TA se vedea, cu privire la istoricul finantelor publice: I. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache,
M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, op. cit., 2003, pp. 32-35; E. Douat, Finances publiques (Finances communautaires,
nationales, sociales et locales), Ed. Preses universitaires de France, Paris, 1999, pp. 4-34.

2A se vedea si: Gh.N. Leon, Elemente de stiinta financiara, Tipografia Cartea romaneascd, Cluj, 1925, p. 15;
L. Trotabas, Finances publiques, Ed. Dalloz, Paris, 1964, p. 3 si urm.
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Sectiunea a ll-a
Evolutia finantelor publice

5. Privita din perspectiva istoricd, notiunea de ,finante publice” a evoluat continuu,
fiind supusd — de-a lungul timpului — unor numeroase si profunde schimbari, in urma
carora si-a conturat tot mai precis si si-a imbogatit tot mai mult continutul'.

Sintetic prezentand lucrurile, retinem ca in evolutia finantelor publice sunt
remarcabile doua etape importante, marcate si delimitate de conceptiile politice,
in parte diferite, care au dominat — in majoritatea statelor lumii — regimurile politice
conducdtoare in decursul vremurilor moderne.

Astfel, a existat o perioadd de timp destul de lungd in care statul - ca suprema
autoritate publicd — nu s-a preocupat de activitatile social-economice si nu a intervenit
in acest vast domeniu decat in mdsura in care se aprecia cd era strict necesar.
Aceasta este perioada sau epoca finantelor publice clasice (A).

De la un anumit moment dat, preocuparea statului pentru buna si mai buna
desfdsurare a activitatilor economice si sociale a prins contur, ea sporind apoi in
mod constant, iar implicarea statului in economie, in scopul influentdrii proceselor
economico-sociale s-a facut - pe masura - fintr-o maniera tot mai evidenta.
Aceasta perioada este cunoscut in doctrind ca epoca finantelor publice moderne (B).

in fine, in prezent, finantele publice se caracterizeaza prin faptul ca ele incearca s&
asigure echilibrul, pe de o parte intre puterile legislativa si executiva?, si — pe de altd
parte — intre puterea statala si societate, aceasta perioada fiind cea a finantelor publice
contemporane (C).

A. Finantele publice clasice

6. Cu oarecare aproximatie, de la sfarsitul secolului al XVIll-lea si pana la inceputul
secolului XX (in perioada capitalismului ascendent) a predominat doctrina liberala
(clasica), potrivit careia activitatea economica trebuia sa se desfasoare (in conformitate
cu un principiu, exprimat cu maiestrie prin dictonul francez: laissez-faire, laissez-passer),
astfel incat sa se evite orice interventie din partea autoritatii publice, care ar putea
perturba n vreun fel initiativa privatd, libera concurenta, actiunea legilor obiective ale
pietei. Activitatea economica trebuia sd rdmand apanajul exclusiv al intreprinderilor
privat-capitaliste, orice participare/intruziune a statului la/in viata economica fiind
considerata contraindicatd. Se aprecia ca este in interesul general al societatii ca statul
sa-si limiteze actiunea la Tndeplinirea sarcinilor sale traditionale vizand mentinerea
ordinii interne (publice), apararea tarii, justitia si diplomatia (intretinerea si dezvoltarea

A se vedea Gh.N. Leon, Elemente de stiinta financiard, ed. a |l-a, Ed. Cercetari juridice, Bucuresti, 1942, pp. 61-72;
I. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit., pp. 32-35.

2A se vedea si Raymond Muzellec, op. cit., pp. 43-81.
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relatiilor diplomatice cu alte state). Cheltuielile publice trebuiau - prin urmare —
restranse la minimum, astfel incat resursele banesti ale statului sa fie in masura a
asigura doar ceea ce era necesar pentru intretinerea si buna functionare a institutiilor
publice. Pe acest fond, metodele si mijloacele de procurare a resurselor financiare
(provenind, in principal, din impozite sau imprumuturi) trebuiau in asa fel concepute
fncat sa aiba un caracter neutru, sa nu modifice relatiile social-economice existente;
pastrarea echilibrului intre veniturile si cheltuielile bugetare era considerata o cerintd
fundamentala a bunei gestiuni publice. Perioada respectiva este cunoscuta si ca epoca
»statului jandarm” in care preocuparea specialistilor era precumpanitor orientata spre
probleme precum: procurarea resurselor financiare necesare statului, utilizarea acestor
resurse cu spirit de economie, repartizarea sarcinilor fiscale pe categorii de platitori,
contractarea si rambursarea Tmprumuturilor publice, respectarea regulilor privind
disciplina financiard si buna gestionare a fondurilor banesti. Datoritd faptului ca erau
cu atentie urmadrite directiile de mai sus, finantele publice aveau un pronuntat caracter
normativ, juridic.

B. Finantele publice moderne

7. La cumpana secolelor XIX-XX si, mai cu seamd, dupa prima conflagratie mondiala
si consecinta economica directa a acesteia - recesiunea din anii '29-'33, locul ,statului
jandarm” a fost luat de ,statul interventionist” sau ,statul providentd” (statul
bunastarii!) care s-a reorientat, si-a indreptat atentia cdtre activitatile economice si
sociale si si-a largit, treptat, sfera preocuparilor in domeniu. Schimbarea de optica
este evidentd, statului cerandu-i-se de acum sa joace un rol activ in viata economica,
sd incerce sa influenteze procesele economice, sa corecteze evolutia ciclicd, sa previna
crizele sau, in cazul cand ele s-au produs, sa le limiteze efectele negative; astfel,
schimbarea de doctrind a determinat inlocuirea neutralitatii (ca atitudine a statului)
cu interventionismul. Infiintarea de societati publice (cu capital de stat) si de
societati mixte (cu capital de stat si privat) nu a mai fost considerata contraindicata,
ci — dimpotriva - beneficd, iar acordarea de subventii si alte facilitati intreprinderilor
private, precum si luarea unor masuri de ordin economic (stimularea redresarii
si relansarii economiei stagnante) ori social (precum cele menite sd contribuie la
combaterea somajului) au inceput sa fie apreciate si incurajate de cdtre adeptii
interventionismului in viata economico-sociald. In aceste conditii, pentru statul modern
finantele publice nu mai reprezinta un simplu mijloc de asigurare a acoperirii cheltuielilor
sale, ci un mijloc de interventie in economie prin care sa poata fi influentate atat relatiile
sociale, cat si — mai cu seamad - procesele economice. Veniturile si cheltuielile publice
devin astfel mijloace eficiente (la indemana statului) de interventie in domeniul vast,

"Tn doctrina economicé s-a subliniat faptul c3 aceasts nou& abordare a fenomenului economic a fost determinata
de adancirea contradictiilor interne si externe ale modului de productie capitalist si de necesitatea de a se gasi solutii
la problemele complexe cu care s-a vazut confruntata economia nationala a majoritatii statelor iesite din rézboi
(a se vedea I. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit.,
p- 33).

21



DREPTUL FINANTELOR PUBLICE. Volumul 1. Drept financiar

dar sensibil, al vietii economico-sociale. Pe de altd parte, sporirea cuantumului
veniturilor publice aflate la dispozitia statului a determinat largirea sferei atributiilor
care — treptat — i s-au pus acestuia in sarcind’.

C. Finantele publice contemporane

8. In epoca contemporana, sistemul de venituri si cheltuieli publice — al carui
instrument de sinteza este bugetul public national — contribuie la dezvoltarea echilibratd
a societatii. Finantele publice indeplinesc un rol complex: prin intermediul lor este
posibild, pe de o parte, acoperirea cheltuielilor publice care se efectueaza in scopul
acoperirii nevoilor generale si comune ale membrilor societatii, iar — pe de alta parte -
ele permit statului sd intervina in viata economica si sa o influenteze, sd o dirijeze si sd o
mentina pe directia aflata in acord cu strategia de dezvoltare propusaZ.

9. Finantele publice contemporane aduc pe o pozitie noua raporturile dintre
Parlament si Guvern: prerogativele executivului sunt conservate, dar - in acelasi timp
— ele sunt limitate/cantonate de obligatia de informare, care trebuie indeplinita pe tot
parcursul exercitiului bugetar. De asemenea, finantele publice contemporane trebuie
sd aiba Tn vedere luarea in considerare a cadrului european in care se manifesta fiecare
stat membru al Uniunii Europene (aceasta insemnand — asa cum vom vedea in ultima
parte a lucrarii — asumarea anumitor constrangeri)®. Nu in ultimul rand, finantele publice
contemporane trebuie sa faca fata crizei financiare si economice mondiale (declansata
n cea de-a doua parte a primului deceniu al mileniului Ill si care este — inca - in plina
»manifestare”).

Sectiunea a lll-a
Finantele publice in contemporaneitate

10. Asa cum am ardtat deja, finantele publice — ca instrumente financiare - sunt
folosite de catre autoritdtile publice in scopul influentdrii proceselor economice,

A se vedea si: D. Drosu-Saguna, Tratat..., pp. 14-16; R. Muzellec, op. cit., p. 48 si urm.

2Tn ultima perioada de timp (mai precis, incepand cu ultimele decenii ale secolului XX) s-au ficut auzite unele
voci care - sustinand anumite conceptii neoliberale, se exprima in sensul necesitatii retragerii statului din economie,
al renuntdrii acestuia la a incasa impozite si taxe, dar si al incetarii practicii de a se acorda subventii de la buget ori de
a se utiliza alte instrumente financiare si monetare de influentare a activitatii economice (in sensul sustinerii unor
asemenea opinii, cat si pentru combaterea lor, a se vedea: J.-M. Siroén, La regionalisation de [’economie mondiale,
Ed. La Decouverte, Paris, 2000, passim; B. Guillochon, Economie internationale, 2-e édition, Ed. Dunod, Paris, 1998,
passim; |. Brilman, Gagner la competition mondiale, Ed. Les editions d’organization, Paris, 1991, passim; A. Bouét,
J. Le Cacheux, Globalisation et politiques economiques, Ed. Economica, Paris, 1999, passim; E.M. James, L’economie
globale, Ed. Beauchemin, Laval-Québec, 1996, passim; |. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache,
M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit., p. 34.

3 A se vedea R. Muzellec, op. cit., pp. 68-81.
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al corectdrii ciclului economic, al finlaturdrii dezechilibrelor, pentru mentinerea
economiei nationale pe un trend ascendent favorabil cresterii veniturilor generale ale
societatii.

Pentru a putea fi ,manevrate” corespunzator, spre a raspunde imperativelor
subliniate mai sus, finantele publice trebuie sa fie temeinic studiate, iar studiul lor trebuie
sa porneasca de la examinarea miezului (mijlocului) lor natural, asa cum se prezintd el
in contemporaneitate. Acesta este alcatuit — conform sustinerilor doctrinare — din patru
componente principale si anume: contextul economic intern, contextul international,
cadrul conceptual si structurile institutionale, fiecare dintre acestea contribuind la
conturarea, nuantarea si definirea conceptului finantelor publice in prezent’.

11. In ceea ce priveste contextul economic intern, se impune sublinierea faptului
ca - finantele publice depinzand direct de gradul de dezvoltare economica a tarii —
existd o legatura stransd, o interactiune reciproca intre resursele finantelor publice si
veniturile realizate de persoanele fizice si juridice din activitatile economice si sociale.
Intr-un stat in care economia functioneaza bine (inscriindu-se pe o linie ascendents,
dezvoltatoare), pe seama unor venituri consistente realizate la nivelul societatii este
posibila si colectarea la buget a unor resurse financiare publice corespunzdtoare
acoperirii necesitatilor generale ale comunitatii. Dimpotriva, daca la nivelul economiei
nationale se inregistreaza o stagnare sau chiar un regres, acestea se repercuteaza in mod
direct asupra finantelor publice, devenind dificila daca nu chiar imposibild acoperirea
corespunzatoare a trebuintelor generale ale societdtii pe seama veniturilor modeste care
s-ar putea concentra la buget.

12. Relativ la contextul international este de remarcat ca - specificul economiei
de piata contemporane fiind deschiderea spre exterior — economiile nationale si,
in consecintd, finantele publice ale fiecarui stat in parte, nu mai pot functiona (nu se pot
manifesta) intr-un circuit inchis. Finantele publice nationale sunt tot mai dependente
de contextul international, acest fapt fiind pus in evidenta de realitatile vietii
contemporane: procesul de integrare politicd si economicd ce se realizeazd la nivelul
continentului nostru; dezvoltarea continua a schimburilor comerciale internationale;
implicarea institutiilor financiare internationale (Fondul Monetar International, Banca
Mondiald, Banca Europeand pentru Reconstructie si Dezvoltare, mai recent Comisia
Europeana etc.) in dirijarea si/sau sustinerea economiilor nationale aflate in dificultate?.

13. Cadrul conceptual este reprezentat de ideologiile financiare, adica de sistemele
de idei din acest domeniu care - transpuse in fapt — au o importanta contributie in
modelarea comportamentelor politice si sociale. Preluarea si punerea in aplicare de cdtre
unele state a unor idei, ideologii sau modele financiar-fiscale promovate si verificate in

TA se vedea si M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, J.P. Lassale, Finances publiques, Ed. Librairie générale de droit et
jurisprudence, Paris, 1993, p. 23; M.S. Minea, op. cit., 1998, pp. 27-28.

2A se vedea: M.S. Minea, Elemente de drept financiar international, ed. a ll-a, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2009,
pp- 50-52; M. Lascombe, X. Vandendriessche, Les finances publiques, 3e édition, Ed. Dalloz, Paris, 1997, p. 12; E. Douat,
op. cit., pp. 130-165.
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alte state (unde - prin ipoteza — au dat rezultate bune) poate fi benefica, mai cu seama
dacd se tine cont intr-o suficienta masura de particularitatile sau specificul local.

14. In sfarsit, cadrul institutional (structurile institutionale) flexibil(e) si bine
articulat(e), este/sunt de naturd a conferi finantelor publice din fiecare stat calitatile
necesare ale unui adevarat sistem circulator in economia nationald (mai cu seama daca
acesta este sustinut de munca depusa — cu onestitate si profesionalism - de un personal
calificat).

Privite Tn acest context complex, finantele publice pot fi corect intelese si evaluate,
acest fapt oferind posibilitatea unei analize corespunzatoare a institutiei finantelor
publice atat in sistemul economiei nationale, cat si in acela al economiei mondiale.
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CAPITOLULII
Finantele publice

Sectiunea |
Definirea si caracteristicile finantelor publice

15. Pentru a putea fi analizate corespunzdtor, finantele publice trebuie abordate din
cel putin doua perspective: una institutionald si una materiala.

Din punct de vedere institutional, finantele publice reprezinta cadrul de manifestare a
puterii politice in societate sau, altfel spus, modalitatea de exercitare a puterii financiare
publice.

Sub aspect material, finantele publice ni se infdtiseazd in continutul lor concret,
ele fiind strans legate de notiunea de activitate financiara publica’.

In scopul cunoasterii lor complete, pentru intelegerea exacta a finantelor publice,
precum si in vederea determinarii corecte a ariei lor de cuprindere, vom fincerca sd
definim, sa scoatem la suprafata si sa explicam ceea ce se ascunde dincolo de sintagma
finante publice. Mentionam faptul cd in literatura de specialitate (mai cu seama
economica, dar si juridica) s-au formulat mai multe definitii prin care finantele publice
au fost conceptualizate si delimitate de alte fenomene social-economice care pot fi
fntalnite Tn societate si cu care se aseamana, uneori chiar interferandu-se.

In fine, in scopul circumscrierii finantelor publice in contextul cel mai potrivit pentru
definirea lor exactd, apreciem ca fiind necesare cateva precizari in plus. Astfel, intr-o
caracterizare foarte generala se poate sustine ca finantele publice raspund - in cea mai
potrivitda manierd - necesitatilor domeniului public, intrucat prin intermediul lor se
poate masura cel mai bine forta economica si financiara a puterii publice. Apoi, se poate
sustine ca finantele publice caracterizeaza administratiile publice, in sensul ca - de felul
cum sunt gestionate resursele financiare publice — depinde modul in care colectivitatile
publice isi indeplinesc atributiile ce le-au fost legalmente stabilite. intr-un al treilea rand,
finantele publice trebuie intelese si ca mijloace sau modalitati prin intermediul carora
persoanele juridice de drept public isi desfasoara activitatea specifica.

A se vedea, in acest sens si L. Saidj, op. cit., p. 3.
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16. Pentru definirea finantelor publice vom porni de la acceptiunea generald si
comuna a expresiei finante publice care desemneaza totalitatea mijloacelor banesti care
se afla la dispozitia unui stat (sau a unei colectivitati publice locale) si care ii sunt necesare
pentru indeplinirea functiilor si sarcinilor sale’.

17. In literatura franceza, potrivit uneia dintre primele lor caracteriziri teoretice,
finantele publice sunt definite ca fiind diferite mijloace prin care persoanele publice
(statul, oragele, comunele, institutiile publice) isi procurd resursele banesti necesare
indeplinirii activitatii lor*. Potrivit unei alte definitii, finantele publice sunt operatiuni
financiare privind cheltuieli publice®. In lucrarile mai recente, finantele publice sunt
definite ca reprezentand stiinta care studiaza activitatea statului (in calitatea sa de
utilizator al unei tehnici speciale, asa-zis financiare, care opereaza cu notiuni precum:
venituri, cheltuieli, impozite, taxe, imprumuturi, procedee monetare, buget etc.)
desfdasurata in scopul indeplinirii atributiilor care ii revin, adica pentru acoperirea
trebuintelor generale ale societatii*.

18. Potrivit literaturii anglo-americane, finantele publice formeaza un domeniu de
cercetari care trateaza problemele de venituri si de cheltuieli ale guvernelor, probleme
care se impart in patru mari diviziuni: venitul public, cheltuiala publica, datoria publica si
sistemul fiscal®. Potrivit unei alte opinii, finantele publice se refera la finantele publicului,
conceput ca grup organizat sub autoritatea Guvernului; de aceea ele privesc numai
finantele Guvernului, care includ procurarea si cheltuirea fondurilor guvernamentale;
finantele publice se refera si la operatiunile fiscului sau la tezaurul public®.

19. In literatura noastrd mai veche s-a ardtat c& statul si celelalte organizatii
publice — avand si calitatea de subiecte economice — desfasoara o economie financiar3,
ca activitate de procurare si ntrebuintare a mijloacelor banesti pentru acoperirea
cheltuielilor lor colective’.

Potrivit doctrinei contemporane din tara noastra, finantele publice sunt caracterizate
ca fiind relatii sociale de natura economica, aparute in procesul repartitiei produsului
intern brut, in stransa legiturd cu indeplinirea functiilor si sarcinilor statului®. Tn mod
asemanator, intr-o altd opinie, finantele publice sunt prezentate ca relatii referitoare la

A se vedea DEX - Dictionarul explicativ al limbii roméne, op. cit., p. 380.

2A se vedea E. Allix, Traité elementaire de science des finances et de legislation financiere francaise, Ed. A. Rousseau,
Paris, 1921, p. IX.

3 A se vedea G. Jéze, Cours de finances publiques, Ed. Marcel Giard, Paris, 1929, p. 2.

“A se vedea: M. Duverger, Finances publiques, Ed. Presses universitaires de France — PUF, Paris, 1978, p. 18;
E. Douat, op. cit., p. 35; L. Saidj, op. cit., p. 3; S. Damarey, Finances publiques, Ed. Gualino, Paris, 2006, pp. 27-29.

A se vedea H.M. Groves, Financing government, ed. a Vl-a, Ed. Rinehart and Winston, New York, Chicago,
San Francisco, 1964, p. 2.

A se vedea P.E. Taylor, The economics of public finance, 3rd edition, Ed. Macmillan, New York, 1961, p. 3.
A se vedea Gh.N. Leon, ed. a ll-a, op. cit., p. 9.

8].Vacarel, F. Bercea, Gh.D. Bistriceanu, T. Stolojan, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, Finante publice, 1992,
op. cit., p. 15.
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formarea si intrebuintarea fondurilor banesti care se acumuleaza in bugetele publice si
se utilizeazd in mod nerambursabil pentru satisfacerea nevoilor generale ale societatii'.

20. Analizand si sintetizand caracterizarile si definitiile deja formulate si prezentate
in literatura de specialitate, considerdm ca finantele publice pot fi vazute si percepute
ca reprezentand un ansamblu coerent si inchegat de acte si operatiuni financiare care
conferd o anumita specificitate (prin incidenta pe care o au asupra lor) raporturilor sociale
care apar (se nasc) si se deruleazd (se materializeazd, se modifica si se sting) in legaturd
cu constituirea, repartizarea si utilizarea resurselor financiare publice necesare asigurarii
functionarii si dezvoltarii generale a societatii.

21. Ordinea si proportia in care se efectueaza cheltuielile publice este diferita
de la un stat la altul, in functie de optiunile politice afirmate si sintetizate in strategii
guvernamentale; Tn raport cu acestea se stabilesc formele si se determind cuantumul
obligatiilor fiscale (impozite, taxe, contributii etc.), nivelul imprumuturilor (gradul de
indatorare publica) ori modalitatile de realizare pe alte cai a veniturilor publice, astfel
incat sa se asigure o repartizare echilibrata a sarcinilor fiscale atat intre categoriile
de contribuabili (persoane fizice si persoane juridice), cat si in ceea ce priveste modul
incasarii creantelor fiscale: la origine (adicd la momentul obtinerii venitului ori al
producerii bunului/serviciului impozitat) sau la destinatie (atunci cand veniturile se
cheltuiesc, respectiv produsele se ofera consumului).

Tn sfarsit, in scopul surprinderii cat mai exacte a trasaturilor caracteristice ale finan-
telor, credem ca este util sa precizam faptul ca efectele sau implicatiile economico-so-
ciale ale finantelor publice - inevitabile in oricare dintre statele moderne - se apreciaza
avandu-se in vedere si conjunctura economica (fluctuatiile vietii economice care pot fi
determinate atat de cauze exogene precum: evolutia tehnicii industriale, variatiile anu-
ale ale productiilor agricole, calamitati, razboaie etc., cat si de cauze endogene: evolutia
consumului intern, gradul de capitalizare a productiei etc.). in doctrina romané s-a subli-
niat — cu mai bine de jumatate de secol in urma — ca intre finantele publice si conjunctu-
ra economica existd un raport direct de cauzalitate®

22. Avand in vedere consideratiile si definitiile de mai sus, din sintetizarea carora
putem retine ca finantele publice constituie obiectul unor relatii sociale de naturd -
in principal - economica, exprimate si concretizate prin raporturi juridice specifice
domeniului pe care il acopera si care sunt menite a asigura satisfacerea nevoilor generale
ale societatii, putem desprinde si infatisa — fara dificultate — urmatoarele trasaturi
caracteristice care le particularizeaza.

A se vedea |. Condor, Drept financiar, Ed. Regia Autonoma Monitorul Oficial, Bucuresti, 1994, p. 39.

27n lucrarea sa Finantele statului si conjunctura economicé — publicatd in 1944, profesorul Gh. N. Leon ar&ta
- referindu-se la raportul de cauzalitate dintre finantele publice si conjunctura economica - faptul ca existd o
sensibilitate conjuncturala a finantelor statului, demonstratd de frecventele variatiuni ale veniturilor si cheltuielilor
publice, variatiuni provocate de fluctuatiile conjuncturale ale vietii economice (a se vedea I. Gliga, op. cit., p. 10,
unde este citata lucrarea de mai sus).
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23.Tn primul rand, este remarcabil ca finantele publice sunt relatii sau raporturi sociale
cu un preponderent caracter si continut economic, intrucat ele apar si se manifesta in
procesul formarii, repartizdrii si utilizarii produsului social. Mai concret spus, satisfacerea
trebuintelor generale ale societatii presupune existenta (procurarea, colectarea) si
utilizarea (repartizarea si cheltuirea) de catre autoritatile publice a unor fonduri banesti.
Aceste fonduri se constituie — asa cum s-a aratat in doctrina economica - pe seama unor
fluxuri de resurse banesti care se deruleaza concomitent in dublu sens, prin transferul
de valoare (de putere de cumparare) de la diverse persoane fizice si juridice la dispozitia
organelor de stat (centrale si locale), respectiv de la autoritatile publice cétre diversele
categorii de beneficiari (persoane fizice si/sau juridice)'.

24. Privite prin prisma obiectului lor concret, finantele publice se prezinta in forma
baneascd, deoarece — in cadrul activitdtilor economice, supuse actiunii legii valorii -
procesul de productie, reproductie si de circulatie a marfurilor, de repartitie a produsului
social, relatiile de schimb, retribuirea muncii, precum si relatiile dintre agentii economici
sau dintre acestia si persoanele fizice se exprima prin intermediul banilor, in cadrul unor
relatii banesti; aceste relatii — exprimate valoric — sunt relatii financiare, cunoscute si sub
denumirea de finante?

25. Finantele publice sunt relatii fara echivalent, intrucat ele nu presupun - in mod
necesar — o contraprestatie directa (in favoarea autoritatii publice) din partea subiectului
de drept care beneficiazd de mijloacele banesti (alocatii bugetare) care constituie
obiectul acelor relatii, la fel cum un contribuabil care isi achitd obligatiile fiscale nu
trebuie sa se astepte la o contraprestatie directd din partea autoritatii publice care
incaseazad veniturile statului.

26. Mijloacele banesti, sub forma carora se prezinta — la modul concret - finantele
publice, nu se ramburseazd, intrucat ele urmeaza un regim juridic strict, potrivit cdruia
alocarea se face cu titlu definitiv si in favoarea unor subiecte de drept predeterminate;
altfel spus, transferul mijloacelor banesti nu are ca si consecinta obligativitatea restituirii
sumelor primite de cdtre beneficiari, deoarece acesta nu are caracterul unui imprumut
(caracterizat — primordial - prin rambursabilitate).

A se vedea |. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003,
op. cit., pp. 56-57.

2Se impune precizarea cd nu toate relatiile banesti care apar in procesul repartitiei si circulatiei produsului intern
brut sunt - in acelasi timp - relatii financiare. Sfera finantelor, fiind mai ingusta decat aceea a relatiilor banesti,
cuprinde numai acele relatii care exprima un transfer de valoare, nu si pe cele care reflectd o schimbare a formelor
valorii. De aceea, nu trebuie facutd confuzie intre finante=relatii financiare si bani=relatii banesti, intrucat banii
reprezintd o marfa (iar relatiile banesti constituie cadrul in care se manifesta respective marfa), in timp ce finantele
sunt relatii sau raporturi care se stabilesc in legaturd cu constituirea, repartizarea si utilizarea mijloacelor banesti
(a se vedea, pentru dezvoltari, in sensul de mai sus: I. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar,
T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit., pp. 57-58; P.C. Olcescu, T. Toma, Tratat de drept financiar si fiscal, Ed. Cantes,
lasi, 2000, pp. 6-7).
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Sectiunea a ll-a
Structura finantelor publice

27. Pornind de la caracterizdrile teoretice ale finantelor publice - potrivit cdrora ele
se prezintd sub forma unor ansambluri de acte si operatiuni financiare grupate in raport
cu finalitatea lor practica’, vom putea sublinia componentele structurale ale finantelor
publice. Tnainte ins& de a le deslusi este necesar a remarca faptul ci aceste componente
structurale ale finantelor publice au aparut si au evoluat in mod oarecum diferit de la un
stat la altul, in decursul timpului, conditionat de evolutia nevoilor publice si de nivelul
de realizare a veniturilor Tn raport cu stadiul de dezvoltare a economiilor nationale si cu
influentele conjuncturale inevitabile.

28. Din cele mai vechi timpuri si pana astazi, in structura finantelor publice de la
nivelul oricarui stat au existat cheltuieli publice si venituri publice (acestea din urma,
completate uneori — in functie de necesitati — de imprumuturi publice), iar pentru co-
relarea celor doud categorii a fost promovat bugetul (ca mecanism menit sa asigu-
re un echilibru al celor doud componente). in timp, insa, in vederea indeplinirii plenare
a rolului lor, finantele publice au evoluat si s-au perfectionat continuu - ntre altele —
si sub aspectul componentelor lor structurale. Astfel, in structura finantelor publice pot
fi intotdeauna evidentiate — ca elemente principale: veniturile publice si cheltuielile pu-
blice. Acestora li se adaugd si alte elemente, la fel de importante, care contribuie la sta-
bilirea si mentinerea legdturilor necesare care trebuie sa existe intre principalele com-
ponente ale finantelor: bugetul statului — ca procedeu si act de corelare a veniturilor cu
cheltuieli publice, finantele locale si bugetele unitatilor administrativ-teritoriale — meni-
te a conferi 0 anumitd autonomie colectivitatilor locale gestionate de administratiile pu-
blice locale, imprumuturile de stat sau creditul public (cu consecinta directd a acestuia
— datoria publicd) - ca modalitate exceptionald de completare a veniturilor publice nece-
sare satisfacerii trebuintelor generale ale societdtii, precum si finantele organizatiilor in-
ternationale constituite prin contributiile banesti ale statelor membre ale respectivelor
organizatii si care sunt utilizate, respectiv destinate acoperirii cheltuielilor de intretinere
si functionare a organizatiilor internationale, in beneficiul tuturor tarilor lumii.

29. Fiecare componenta a finantelor are, pe de o parte, o existenta de sine statdtoare,
ia, pe de alta, reprezintd o parte dintr-un intreg. intre aceste parti existd raporturi
stranse, ele influentandu-se reciproc si formand un sistem coerent.

Privite prin prisma acestui sistem, finantele publice pot fi analizate dintr-un impatrit
punct de vedere si anume:

a) caun sistem de relatii economice, exprimand - in forma baneasca - un transfer de

resurse financiare care se produce in anumite conditii;

A se vedea I. Gliga, op. cit., 1998, p. 10.

2A se vedea I. Gliga, op. cit., 1998, pp. 10-12; R. Muzellec, op. cit., p. 83 si urm. Pentru prezentarea — pe larg —
a structurii finantelor in general, a se vedea P.C. Olcescu, T. Toma, op. cit., pp. 16-25.
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b) ca un sistem de fonduri de resurse financiare care se constituie in economie la
anumite esaloane si care se utilizeaza in scopuri precis determinate;

c) ca un sistem de planuri financiare, care reflectd anumite procese prevazute a se
produce in economie, in cursul unei perioade de timp determinate;

d) ca un sistem de institutii si organe, care participa la organizarea relatiilor sociale’,
la constituirea si distribuirea fondurilor, precum si la elaborarea, executarea si
controlul planurilor financiare?.

Reunite, elementele componente din structura finantelor contemporane din tara
noastra alcatuiesc bugetul public national®* - denumit, in prezent — sistem bugetar,
in continutul cdruia se regasesc toate veniturile publice posibil de realizat la nivelul
intregii tari si toate cheltuielile care se efectueazd intr-un an financiar pentru acoperirea
trebuintelor generale ale societatii*.

Sectiunea a lll-a
Functiile finantelor publice

30. Continutul complex si diversitatea sub care se prezintd in prezent finantele
publice subliniaza necesitatea recunoasterii caracterului lor obiectiv, rostul lor in lumea
contemporana fiind acela de a se constitui in parghii deosebit de eficiente - puse la
dispozitia autoritatilor publice centrale si locale — pentru indeplinirea sarcinilor acestora.
Finantele publice fsi indeplinesc misiunea lor sociald prin functiile pe care le exercita.

Tn procesul formarii, repartizarii si utilizarii mijloacelor banesti ale societtii, finantele
publice indeplinesc, in principal, doua functii: functia de repartitie si functia de control®.

31. Functia de repartitie a finantelor publice se realizeazd in procesul de formare
si repartizare a mijloacelor banesti sau, mai concret spus, in momentul repartitiei
produsului social si a venitului national (produsul social net). Dupa cum se poate
lesne observa, functia de repartitie a finantelor publice se realizeaza in doua momente

"Este vorba despre relatiile sociale care, sub incidenta normelor juridice care le reglementeaza, se transforma in
raporturi juridice.

2 A se vedea, pe larg, asupra acestei abordari: I. Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar,
T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit., pp. 74-77.

3Sintagma , buget public national” este consacrata constitutional (art. 138 din Constitutia Romaniei, republicata
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 767 din 31 octombrie 2003), dar potrivit legislatiei financiare in vigoare,
bugetul public national este numit sistem bugetar (art. 2 pct. 38 din Legea nr. 500/2002 privind finantele publice,
publicata in M. Of. nr. 597 din 13 august 2002).

“A se vedea si . Gliga, op. cit., loc. cit. supra.

5 A se vedea, pe larg, asupra functiilor finantelor publice: V. Ros, Drept financiar, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005,
Pp- 26-31; |. Vécérel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu, 2003, op. cit.,
pp- 59-66; D. Drosu-Saguna, Tratat..., pp. 18-21; E. Dragoescu, Finante. Finante publice, Ed. Dimitrie Cantemir,
Targu-Mures, 2000, pp. 13-15.
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distincte, dar organic legate fintre ele: primul este acela al formarii resurselor
(constituirea fondurilor banesti), iar cel de-al doilea acela al repartizarii (distribuirii) lor.

32. In ceea ce priveste formarea resurselor necesare indeplinirii de catre stat a
sarcinilor sale, aceasta se realizeaza prin mobilizarea unei parti din sumele rezultate
fn urma repartitiei primare a venitului national. Pe seama veniturilor banesti primare,
finantele contribuie la formarea mijloacelor banesti destinate constituirii de fonduri in
contul persoanelor juridice si/sau a persoanelor fizice, care participa direct la reproductia
produsului social. La constituirea fondurilor banesti publice participa toate sectoarele
sociale: public, privat, mixt, precum si populatia, evident in proportii diferite, in raport
cu puterea lor financiard. Majoritatea resurselor financiare sunt mobilizate la fondurile
publice cu titlu definitiv si fard vreo contraprestatie directa (ele provenind din impozite,
taxe, contributii etc.); numai o mica parte — de regulda - a fondurilor publice fiind
rambursabile (atunci cand acestea provin din imprumuturi publice).

33. Repartizarea mijloacelor banesti se realizeazd in cadrul sau prin intermediul
repartitiei secundare (redistribuirea) a venitului national, pe categorii de beneficiari.
Redistribuirea venitului national se infaptuieste preponderent prin sistemul de
preturi si tarife aplicat bunurilor si serviciilor. Repartitia propriu-zisa este precedatd
de o inventariere a nevoilor social-economice existente in perioada de referinta (anul
financiar), precum si de cuantificarea acestora in expresie baneasca si ierarhizarea lor in
functie de prioritati (determinate de acuitatea si importanta pe care unele o prezinta in
raport cu altele).

Distribuirea resurselor financiare publice se face, prin urmare, pe baza dimensiondrii
volumului cheltuielilor publice pe: destinatii, beneficiari, obiective si actiuni'.
Din fondurile banesti publice constituite se acoperd cheltuielile privind: plata salariilor
si a altor drepturi de personal, procurarea de materiale si plata serviciilor, subventii
acordate institutiilor publice si unor intreprinderi, transferuri catre anumite categorii de
persoane fizice (beneficiarii pensiilor, alocatiilor, burselor, ajutoarelor etc.), investitii si
rezerve materiale etc.

Distribuirea si redistribuirea venitului national conduc la formarea veniturilor finale
ale statului, ale agentilor economici si ale persoanelor fizice.

34. Importanta functiei de repartitie a finantelor publice trebuie vazuta si apreciatd
prin prisma dimensiunii transferurilor de valoare operate de la diverse persoane fizice
si juridice la fondurile publice si, respectiv, de la acestia cdtre diversele categorii de
beneficiari. S-a observat cd — pe masura ce creste volumul fondurilor publice — sporesc
si posibilitatile autoritdtilor publice de satisfacere a nevoilor sociale. Acest fapt este
explicabil prin aceea cd volumul sporit al transferurilor de resurse de la fondurile publice

" Cheltuielile publice se defalca pe urmatoarele categorii: invatamant, sanatate, culturd, asigurdri sociale
si protectie sociald, dezvoltari colective si locuinte, aparare nationald, ordine publica, contributii externe, actiuni
economice sau de alta natura, datorie publica. in functie de nivelul de dezvoltare economica a t&rii, aceste cheltuieli
vizeaza cu prioritate actiunile cu caracter social-cultural sau ele se indreapta in principal spre sfera productiei
materiale (a se vedea si: . Vacarel, F. Bercea, G.D. Bistriceanu, G. Anghelache, M. Bodnar, T. Mosteanu, F. Georgescu,
2003, op. cit., p. 60).
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