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INTRODUCERE 

Se spune, în teoria literaturii, că marii scriitori îşi iau timp pentru a-şi desăvârşi opera. 
Aceşti mari scriitori îşi aleg mai întâi cadrul în care vor scrie (camera lor favorită, un colţ 
luminat dintr-o bibliotecă, o cabană în Alpi sau un refugiu printre stânci şi valuri la Cadaqués). 
Scriu încet, câteva pagini pe zi, caută inspiraţia într-un pahar de vin roşu; capitolele care se 
acumulează se păstrează cu sfinţenie într-un sertar sau, mai recent, într-un fişier criptat, departe 
de privirile iscoditoare ale familiei, prietenilor, editorilor sau criticilor. O vreme, cartea 
dospeşte, o parte se rescrie şi, la capătul Purgatoriului, se scrie finalul. O dată, de două sau de 
mai multe ori, până când marele scriitor simte că-şi poate semna opera şi se poate „despărţi” de 
ea. Nu fără regrete, fireşte. 

 
Poate pentru că prezintă un manual universitar, şi nu o piesă de literatură, sau, mai probabil, 

pentru că aşa este firea lor comună, autorii prezentei lucrări n-au cunoscut nimic din boemia 
acestui tip de scriere. Ideea de a-şi uni forţele pentru a scrie un curs de Drept financiar s-a născut 
la o conferinţă şi s-a dezvoltat în vreo două e-mailuri şi tot atâtea telefoane. Principiile după 
care urma să fie scris cursul s-au definitivat în aeroport, după susţinerea unei teze de doctorat, 
iar cuprinsul într-o conferinţă pe Zoom, înainte de un revelion. Scrierea efectivă a avut conotaţii 
mai degrabă sisifice decât romantice, printre cursuri, termene de instanţă, examene, redactări şi 
susţineri ale apărărilor clienţilor, şedinţe şi consilii, evenimente mai bune sau mai rele din viaţa 
fiecăruia. Chiar şi această Introducere s-a scris la final, de la Iaşi şi de la Cluj, dar cu un pahar 
de Merlot sau cu parfum de cafea prin preajmă.  

 
Sigur, prezentarea de mai sus pare greu credibilă pentru cititorul care vede aceste rânduri 

în capul unei cărţi de 700 de pagini. Ea este însă autentică, pentru că autorii n-au scris totul de 
la început, ci şi-au rescris opera, întocmai precum acei pictori care într-o zi, rătăciţi prin atelier, 
văd lucrări mai vechi şi ştiu că pot pune pe pânză ceva semnificativ mai bun. Acesta a fost şi 
catalizatorul muncii autorilor: convingerea că, într-un proiect comun, pot scrie un curs de Drept 
financiar mai valoros.  

 
În anul de graţie 2023, şcolile de la Cluj şi de la Iaşi, din două universităţi de tradiţie 

(Universitatea „Alexandru Ioan Cuza” şi Universitatea „Babeş-Bolyai”), propun o abordare 
comună a unei problematici deopotrivă juridice şi economice, teoretice şi practice, naţionale şi 
europene sau internaţionale, globale. Iar dacă scrierea în sine nu poate fi subiect de roman, 
conţinutul compensează. Marile teme ale dreptului financiar, în contextul european actual, sunt 
tratate integrat, iar ideile vehiculate pot însufleţi cursurile ţinute în aulele facultăţilor de drept 
sau de ştiinţe administrative ori studii economice, la toate nivelurile de pregătire. Singura 
condiţie este aceea ca profesorii din aceste amfiteatre să vorbească cu măcar o parte din entu-
ziasmul autorilor despre finanţe publice şi izvoarele dreptului financiar, despre geneza şi im-
portanţa monedei euro, despre conceptele moderne de evaziune fiscală şi fraudă fiscală, despre 
autonomia financiară a comunităţilor locale şi despre rolul OCDE ca vector al acţiunii comu-
nităţii fiscale internaţionale, despre venituri, cheltuieli şi împrumuturi, despre paradisuri fiscale 
şi despre prescripţia acţiunii fiscale în procesul penal.  
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Parafrazând o replică dintr-un film englezesc, they wrote with passion. De aici încolo este 

vremea lecturii, a criticilor şi a controverselor, a recenziilor şi a comentariilor, în viaţa reală sau 
pe reţelele sociale. Unora le va plăcea, probabil, lucrarea, altora nu. Tocmai de aici va veni 
progresul şi, de ce nu, într-un alt an, un curs sau un tratat de Drept financiar şi mai bun. 

 
 
Iaşi şi Cluj-Napoca, 15 februarie 2023 
 
 

Mihaela Tofan 
Cosmin Flavius Costaş 
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Titlul I 

Noţiuni introductive 

Capitolul I 

FINANŢELE PUBLICE ŞI DREPTUL FINANCIAR 

I.1. Finanţele publice 

1. Cuvântul finanţe face parte din vocabularul curent al fiecărui individ, fiind inclus în 
fondul lexical curent, datorită importanţei pe care o prezintă dimensiunea bănească a activi-
tăţilor noastre zilnice. În sens tehnic, termenul finanţe1 desemnează fie resursele financiare 
(pecuniare) ale unei/unor persoane, fie ansamblul activităţilor şi al profesiunilor care au ca 
obiect banii ori alte modalităţi de reprezentare a acestora2. În domeniul economico-financiar, 
noţiunii de finanţe i se dau mai multe înţelesuri, accentul punându-se pe acea latură a finanţelor 
care, de la o situaţie la alta, este considerată mai semnificativă ori mai concludentă pentru carac-
terizarea acestora3. Astfel, finanţele sunt percepute şi analizate ca:  

- relaţii sociale de natură economică ce apar în procesul constituirii resurselor băneşti 
publice necesare satisfacerii trebuinţelor generale ale societăţii; 

- mijloace de intervenţie ale statului prin intermediul cărora este influenţată activitatea 
economică;  

- fonduri băneşti care se pun la dispoziţia statului în scopul îndeplinirii corespunzătoare a 
funcţiilor şi sarcinilor sale;  

 
1 Etimologic, cuvântul finanţe provine din limba latină, unde finis însemna, generic, scadenţă sau termen de 

plată. Se apreciază că termenul finis, alături de alţii – derivaţi – precum finatio, financia ori financia pecuniaria, a stat 
la originea tuturor cuvintelor şi a expresiilor care au fost şi continuă să fie utilizate, atât cu înţelesul primar, cât şi cu 
cel de astăzi – mult îmbogăţit. Pentru dezvoltări, în legătură cu originile terminologice ale finanţelor, a se vedea:  
D.D. Şaguna, Tratat de drept financiar şi fiscal, Ed. All Beck, Bucureşti, 2001, p. 13; I. Gliga, Drept financiar, Ed. 
Humanitas, Bucureşti, 1998, p. 7; I. Condor, R. Stancu, Drept financiar, Ed. Fundaţiei „România de Mâine”, 
Bucureşti, 2002, p. 7 şi urm.; M.Şt. Minea, E. Iordăchescu, A.M. Georoceanu, Dreptul finanţelor publice, Ed. Accent, 
Cluj-Napoca, 2002, p. 5; M.Şt. Minea, Regimul juridic al finanţelor publice în România, Ed. Argonaut, Cluj-Napoca, 
1998, p. 15; I. Văcărel ş.a., Finanţe publice, Ed. Didactică şi Pedagogică, Bucureşti, 1992, p. 17. 

2 A se vedea: Le Petit Larousse, Ed. Larousse, Paris, 1993, p. 441; I. Oprea, C.-G. Pamfil, R. Radu,  
V. Zăstroiu, Noul dicţionar universal al limbii române, ed. a 2-a, Ed. Litera Internaţional, Bucureşti, 2007, p. 479. De 
remarcat că, în cele mai utilizate limbi de circulaţie internaţională, termenul finanţe derivă din aceeaşi rădăcină 
lexicală, fiind uşor de înţeles indiferent de limba originară a vorbitorilor, ceea ce denotă apariţia relativ simultană a 
noţiunii şi folosirea de la început cu acelaşi sens, indiferent de modul de organizare sau sistemul de drept al 
comunităţilor umane. 

3 În fapt, dacă am deschide un glosar de termeni din materie, am putea observa că există o vastă paletă de noţiuni 
asociate finanţelor: societate finanţatoare (finance company), leasing financiar, taxă pe activitatea financiară, active 
financiare, centru financiar, instituţie financiară, instrumente financiare, declaraţii financiare, an financiar, taxă pe 
tranzacţiile financiare etc. [pentru explicitarea fiecărei noţiuni, a se vedea J. Rogers-Glabush (ed.), IBFD International 
Tax Glossary, 7th ed., Ed. IBFD, Amsterdam, 2015]. 
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- acte juridice, în sensul de acte de dispoziţie autoritară, prin care se preia la dispoziţia 
statului o parte din produsul intern brut4. 

 
2. În înţeles juridic, finanţele reprezintă domeniul de reglementare al dreptului financiar, 

care include normele juridice cu aplicabilitate în cazul raporturilor juridice privind banii sub 
toate aspectele lor5, pornind de la regimul juridic, modul de circulaţie, gestionarea şi 
tranzacţionarea, controlul utilizării şi sancţionarea încălcării prevederilor legale. 

 
3. De îndată ce oamenii, organizaţi în comunităţile umane, au acumulat bunuri şi au 

demarat tranzacţii cu aceste bunuri, finanţele s-au manifestat – din cele mai vechi timpuri şi 
până astăzi – ca relaţii sociale de natură economică nu doar în zona acumulărilor materiale la 
nivel individual, ci şi în procesul mai elaborat al repartiţiei produsului social6 şi, mai ales, al 
venitului naţional7, în strânsă legătură cu îndeplinirea activităţilor specifice şi funcţiilor 
statului8. În prezent, în vreme ce gestiunea finanţelor publice urmează regulile dreptului public, 
gestionarea finanţelor private se face după regulile dreptului privat, mai exact ale dreptului civil 
(în sensul larg al termenului)9. Aşa ne vom explica, de pildă, în cele ce urmează, de ce organele 
de control financiar (de exemplu, Curtea de Conturi) au o sferă limitată de acţiune, pentru 
domeniul finanţelor publice, fără a se putea implica în auditarea societăţilor sau a particularilor. 

 
4. În general, pentru a ne înscrie şi menţine în limitele problematicii disciplinei pe care 

ne-am propus să o tratăm – dreptul financiar –, ne vom limita la prezentarea regimului juridic 
al finanţelor publice, adică la analizarea modului în care sunt reglementate totalitatea relaţiilor 
sociale (având o natură complexă: juridică, economică şi socială) ce apar şi se derulează în 
procesul realizării şi repartizării – în formă bănească – a resurselor necesare statului sau 
unităţilor administrativ-teritoriale pentru îndeplinirea, în condiţii corespunzătoare, a funcţiilor 
şi sarcinilor lor. Cu toate acestea, în contextul evoluţiei generale a societăţii, trebuie reţinut 
faptul că, uneori, finanţele publice şi finanţele private interacţionează. Putem alege, în context, 
un exemplu de dată recentă, şi anume activitatea Organizaţiei pentru Cooperare şi Dezvoltare 
Economică (OCDE)10 în domeniul aşa-numitei finanţări integrate (blended finance). În sine, 

 
4 A se vedea, cu privire la înţelesurile noţiunii de finanţe, DEX – Dicţionarul explicativ al limbii române,  

ed. a 2-a, Ed. Univers Enciclopedic, Bucureşti, 1996, p. 380. 
5 Avem în vedere banii ca monedă fiduciară, dar şi ca monedă electronică şi, mai recent, monedă virtuală. 
6 Produsul social este reprezentat de totalitatea bunurilor materiale create în decursul unei perioade de timp de 

lucrătorii ocupaţi în economia naţională; produsul intern brut este ansamblul tuturor bunurilor şi serviciilor finale 
furnizate de agenţii economici care îşi desfăşoară activitatea pe teritoriul unei ţări; produsul naţional brut este format 
din produsul intern brut, la care se adaugă producţia finală brută a agenţilor naţionali care îşi desfăşoară activitatea în 
străinătate şi din care se scade producţia finală a agenţilor economici străini realizată în interiorul ţării (a se vedea 
DEX – Dicţionarul explicativ al limbii române, op. cit., p. 855). 

7 Venitul naţional este indicatorul macroeconomic al rezultatelor activităţii (anuale) reprezentând suma 
veniturilor încasate de posesorii factorilor de producţie care participă direct sau indirect la activităţile productive (a se 
vedea DEX – Dicţionarul explicativ al limbii române, op. cit., p. 1156). 

8 Pentru discuţii mai largi asupra evoluţiei finanţelor, inclusiv din perspectiva delimitării între finanţele publice 
şi finanţele private, a se vedea C.F. Costaş, Drept financiar, ed. a 3-a, revăzută şi adăugită, Ed. Universul Juridic, 
Bucureşti, 2021, pp. 16-23.  

9 A se vedea şi: Gh.N. Leon, Elemente de ştiinţă financiară, Tipografia „Cartea Românească”, Cluj, 1925,  
p. 15; L. Trotabas, Finances publiques, Ed. Dalloz, Paris, 1964, p. 3 şi urm. 

10 Organizaţia pentru Cooperare şi Dezvoltare Economică a fost creată pe baza Convenţiei semnate la Paris la 
14 decembrie 1960 (în vigoare de la 30 septembrie 1961). Printre obiectivele organizaţiei se numără: atingerea celui 
mai înalt nivel de creştere economică posibil, a angajării forţei de muncă şi a standardului de viaţă în statele membre, 
concomitent cu menţinerea stabilităţii financiare; contribuţia la dezvoltarea comerţului mondial; contribuţia la 
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noţiunea de „finanţare integrată” desemnează folosirea strategică a finanţării de dezvoltare 
pentru a mobiliza resurse financiare suplimentare şi a promova dezvoltarea sustenabilă în ţările 
în curs de dezvoltare. Într-un context internaţional, în cadrul reuniunilor grupurilor economice 
G20 şi G7, s-a dezvoltat o veritabilă politică a finanţării integrate, discutată cu alţi actori semni-
ficativi, precum Organizaţia Naţiunilor Unite (ONU), Uniunea Europeană sau Forumul 
Economic Mondial. Practic vorbind, pe baza unor principii clare, este creată posibilitatea ca toţi 
posibilii furnizori de finanţare pentru dezvoltare – guverne donatoare, donatori multilaterali, 
agenţii pentru dezvoltare şi cooperare, filantropi şi alţi factori de decizie – să se poată implica11. 
Se vorbeşte astfel despre identificarea unui obiectiv al dezvoltării care să justifice finanţarea 
integrată, despre o arhitectură a finanţării integrate care să crească mobilizarea finanţării comer-
ciale, despre adaptarea finanţării integrate la contextul local, despre concentrarea pe un parte-
neriat eficient în finanţarea integrată şi despre monitorizarea finanţării integrate pentru transpa-
renţă şi evaluarea rezultatelor.  

 
5. Cu alte cuvinte, într-o lume în care finanţele private sunt într-o continuă expansiune, iar 

unele corporaţii au o forţă financiară care o depăşeşte pe cea a unor state independente, influenţa 
finanţelor private asupra finanţelor publice şi evidenta interdependenţă dintre acestea nu pot fi 
ignorate. 

 
6. Pentru a putea fi analizate corespunzător, finanţele publice trebuie abordate din cel puţin 

două perspective: una instituţională şi alta materială. Din punct de vedere instituţional, finanţele 
publice reprezintă cadrul de manifestare a puterii politice în societate sau, altfel spus, moda-
litatea de exercitare a puterii financiare publice. Sub aspect material, finanţele publice ni se 
înfăţişează în conţinutul lor concret, ele fiind strâns legate de expresia „activitate financiară 
publică”12. 

 
7. În context, sintetic, este de interes sintagma finanţe publice. Menţionăm faptul că în 

literatura de specialitate (mai cu seamă economică, dar şi juridică) s-au formulat mai multe 
definiţii prin care finanţele publice au fost conceptualizate şi delimitate de alte fenomene 
social-economice care pot fi întâlnite în societate şi cu care se aseamănă, uneori chiar 
interferându-se13. Astfel, de pildă, în literatura de specialitate franceză, finanţele publice au fost 
definite ca fiind diferite mijloace prin care persoanele publice (statul, oraşele, comunele, 
instituţiile publice) îşi procură resursele băneşti necesare îndeplinirii activităţii lor14. Potrivit 
unei alte definiţii, finanţele publice sunt operaţiuni financiare privind cheltuieli publice15. În alte 
lucrări, finanţele publice sunt definite ca reprezentând ştiinţa care studiază activitatea statului 
(în calitatea sa de utilizator al unei tehnici speciale, aşa-zis financiare, care operează cu noţiuni 

 
dezvoltarea solidă a economiei în statele membre şi în statele care nu au dobândit acest statut etc. Organizaţia 
grupează, practic, la această oră, cele mai dezvoltate 36 de state din punct de vedere economic: Australia, Austria, 
Belgia, Canada, Cehia, Chile, Coreea de Sud, Danemarca, Elveţia, Estonia, Finlanda, Franţa, Germania, Grecia, 
Islanda, Israel, Irlanda, Italia, Japonia, Letonia, Lituania, Luxemburg, Mexic, Norvegia, Noua Zeelandă, Olanda, 
Polonia, Portugalia, Regatul Unit al Marii Britanii şi Irlandei de Nord, Slovacia, Slovenia, Spania, Statele Unite ale 
Americii, Suedia, Turcia, Ungaria. Comisia Europeană este membru de drept al organizaţiei. 

11 Pentru detalii, a se vedea documentul Blended Finance Principles Guidance, DCD/DAC(2020)42/FINAL, 
17 septembrie 2020, disponibil pe pagina web a OCDE, www.oecd.org. 

12 A se vedea, în acest sens, şi L. Saïdj, Finances publiques, 2e éd., Ed. Dalloz, Paris, 1997, p. 3. 
13 Pentru o trecere în revistă, a se vedea C.F. Costaş, op. cit., pp. 24-27.  
14 A se vedea E. Allix, Traité élémentaire de science des finances et de législation financiére française,  

Ed. A. Rousseau, Paris, 1921, p. IX. 
15 A se vedea G. Jèze, Cours de finances publiques, Ed. Marcel Giard, Paris, 1929, p. 2. 


