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Capitolul I
Dreptul financiar public. Obiect. Izvoare. Norme.
Notiunea de fonduri publice

Sectiunea 1. Obiectul de studiu al Dreptului financiar public.
Ratiunea unor reguli diferite de cele aplicabile banilor privati

§1. Obiectul Dreptului financiar public

Ansamblul normelor juridice care reglementeaza obtinerea, administrarea si utili-
zarea fondurilor publice, precum si controlul acestor operatiuni de obtinere, adminis-
trare si utilizare a fondurilor publice, constituie nucleul principal al unei ramuri
distincte a dreptului public.

Deoarece sunt un element esential al exercitarii functiilor autoritatilor publice', in
egald masurd la nivelurile central si local ale administratiei publice, banii colectati si
utilizati pentru a asigura exercitarea acestor functii $i deci, chiar functionarea autori-
tatilor si institutiilor publice, sunt supusi unor reglementari specifice.

Ratiunea pentru care colectarea si cheltuirea sumelor de bani necesare functionarii
statului, in sensul cel mai larg al acestui concept®, sunt supuse unui regim juridic
distinet, diferit de cel aplicabil banilor aflati in patrimoniul persoanelor private, este
data in principal de sursa istoricd a acestor bani, si anume contributiile impuse cetate-
nilor. Prin plata recurenta a acestor contributii banesti la constituirea fondurilor publice,
cetdtenii asigurd in mod constant o sursa de bani care permite functionarea statului prin
indeplinirea functiilor sale, incepand cu cele clasice, esentiale — apérarea vietil si a
bunurilor, asigurarea unui sistem de justitic — $1 continuand cu functiile dezvoltate
ulterior, cum ar fi sistemele publice de educatie, de sanatate, de protectie sociala, de
asigurare a unor drepturi economice si sociale. In egala masura, prin plata acestor sume
cetdtenii dobandesc si dreptul de a aproba si verifica modul de colectare si utilizare a
acestor sume de bani, drept pe care il exercita in limitele stabilite prin Constitutie.

' Potrivit profesorului Michel Bouvier, finantele publice reprezintd nucleu! dur si substanta
puterilor politice, carora le determina forta si evolutia — M. Bouvier, M-C. Esclassan,
J.-P. Lassale, Finances publiques. ed. a 15-a, LGDJ, lextenso, 2016, p. 21-22. O astfel de afir-
matie nu este deloc surprinzatoare, acum mai bine de optzeci de ani Maurice Hauriou spunea
cd finantele publice sunt elementul cel mai important al administratiei, in sensul sau de chose
publigue, res publica, deci de administratie publica realizatd in interesul public, al celor
guvernati — M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public, Sirey, Paris, 1933,
ed. a [2-a, p. 962,

?In acest sens larg, includem in notiunea de stat atat autoritatile si institutiile publice
centrale, cat si pe cele locale, organizate la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale.
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Pornind de 1a realitatea cd statul nu ar putea functiona, nu si-ar putea indeplini
functiile, fira banii colectati pentru acest scop din cele mai diverse surse, dreptul
financiar public s-a dezvoltat ca o suma de mecanisme juridice ce permit cetitenilor
sa aiba sub control activitatea financiara a statului, activitate ce reprezinti ansamblul
actiunilor realizate prin colectarea si utilizarea de bani de catre autorititile publice.

Desi disciplina juridicd avénd ca obiect de studiu diferitele aspecte ale obtinerii,
administrérii gi utilizdrii fondurilor publice! are putin peste o suti de ani?, obiectul
sdu de studiu a evoluat, 1n sensul de a include tot mai multe aspecte legate de:

(i) utilizirile complexe ale fondurilor publice, inclusiv in cadrul interactiunilor
dintre sectorul public si sectorul privat (cum ar fi achizitiile publice, ajutorul de stat,
aspectele financiare ale functiondrii intreprinderilor publice, finantarea serviciilor
publice),

(ii) modalitatile moderne de contractare si administrare a datoriei publice, supuse
intr-o masurd din ce In ce mai mare normelor de drept privat, precum si de

(iii) finantarea investitiilor publice, inclusiv din resurse private, prin contracte de
concesiune sau de parteneriat public-privat.

§2. Denumirea disciplinei: Drept financiar public

In ciuda acestui obiect de studiu relativ constant, respectiv administrarea banilor
publici, denumirea utilizatd pentru desemnarea acestei ramuri de drept nu este
aceeasi la toti autorii. Astfel, in facultatile de drept din Roménia este studiat Drepiul
financiar public®, dar si Dreptul finangelor publice* sau Dreptul financiar®.

UV Fluxurile de bani publici”, conform profesorului Martin Collet — M. Coller, Finances
publiques, LGDJ lextenso éditions, 2016, p. 15.

? Pentru o trecere in revistd a acestei istorii, a se vedea R. Pellet, Droit financier public.
Monnaies, Banques centrales, Dettes publiques, P.U.F. Thémis droit, 2014 (denumit in
continuare DFP 1), p. 4-27; S. Damarey, Droit public tinancier, Dalloz, 2018, p. 5-21.

3 D.D. Saguna, D. Sova, Drept financiar public, ed. |, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2007,
denumire mentinuta si in editiile urmatoare; D.D. Saguna, Drept financiar public, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2011; M.A. Rafiu, Drept financiar public. Drept bugetar, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2013; S. Gherghina, Drept financiar public, Datoria publica. Finantarea investitiilor
publice, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013; 4. Fanu-Moca, C.D. Popa, Drept financiar public,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012.

* 1. Gliga, Dreptul finantelor publice, Ed. Didactici si Pedagogica, Bucuresti, 1992;
I Condor, Dreptul finantelor publice, Ed. Fundatiei Romania de Maine, Bucuresti, 2006;
M.S. Minea, C.F. Costas, Dreptul finantelor publice, Vol. I. Drept financiar, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2011; /. Lazdr, Dreptul finantelor publice. Vol. I. Drept bugetar, Ed. Uni-
versul Juridic, Bucuresti, 2013,

> D.D. Saguna, Tratat de drept financiar si fiscal, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001;
D.D. Saguna, Drept financiar si fiscal, Ed. All Beck., Bucuresti, 2003; E. Bdlan, Drept
financiar, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, denumire mentinutd si in editiile urmatoare;
A. Drdagoi, Curs universitar de drept financiar, Ed. Universitatii ,,1 Decembrie 19187, Alba
lulia, 2005; R. Postolache, Drept financiar, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009; V. Ros, Drept
financiar, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005 si editiile urmatoare; N.C. Anitei, Drept financiar,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011: C.F. Costas, M.S. Minea, Drept financiar, Ed. Uni-
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Variatia denumirlii disciplinei juridice nu este insotitd insd de o variatie semnifi-
cativa a domeniului de studiu si, deci, a normelor juridice si mnstitutiilor avute in
vedere. In linii generale, aceasta disciplind juridica avand ca obiect principal de
studiu fondurile publice acopera aspectele legate de: (i) sursele de constituire a
fondurilor publice, (ii) planificarea si administrarea acestora prin intermediul buge-
telor publice, (iii) controlul operatiunilor de obtinere, administrare si utilizare a
tondurilor publice, precum si de (iv) datoria publica.

Consideram ca denumirea de Drept financiar public este cea mai potrivitd pentru
a exprima obiectul principal de studiu al acestei discipline juridice, si anume
fondurile publice, dar si dezvoltirile pe care aceastd disciplind le-a inregistrat in
ultima jumatate de secol, prin Inglobarea unor aspecte specifice legate de adminis-
trarea fondurilor publice, cum ar fi cele privind datoria publica, garantiile publice,
achizittile publice, finantarea privatd a investitiilor publice, ajutorul de stat, finan-
tarea servicitlor publice.

Mai mult, in practica juridica internationald si in mediul academic juridic denu-
mirea Drept financiar s-a consolidat in timp ca subramurd a dreptului atacerilor,
apartinind dreptului privat, reunind normele juridice aplicabile organizarii si functio-
narii pietelor financiare si pietelor de valori mobiliare, precum si tranzactiilor
realizate intre participantii la aceste piete'.

De asemenea, denumirea Dreptul finantelor publice indica o limitare a dome-
niului de studiu al disciplinei exclusiv la normele juridice ce reglementeazi aspectele
apartindnd structurii clasice a disciplinei economice denumite Finante publice:
moneda s1 politica monetard, fenomenele monetare, bugetele publice, datoria publica
si controlul (auditul) financiar public, nesurprinzand toate elementele de ordin juridic
specifice administrarii fondurilor publice.

§3. Etimologie

In limba latina, cuvantul finis insemna sfarsit. termen, incetare, iar in limbajul
juridic acesta era folosit in sensul de sfarsit al unei operatiuni care presupunea
executarea unei obligatii de platd, acest sfarsit fiind de regula marcat de efectuarea
pldtii unei sume de bani. Pornind de la acest din urma sens, din cuvaatul finis s-au
dezvoltat ulterior mai multe expresii desemnand operatiunea de platd a unei sume de
bani, cum ar i financia pecuniaria’.

versul Juridic, Bucuresti, 2015; C.F. Costas, Drept financiar, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2019 si editiile anterioare; [ M. Costea, Drept financiar. Note de curs, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2019 si editiile anterioare.

"Eg T Bonneau, P. Pailler, A.C. Rouaud, A. Tehrani, G. Vabres, Droit financier, LGDJ,
2017; A.D. Merville, Droit financier, Gualino, 2018; J. Benjamin, Financial Law, Oxford
University Press, 2008; G. Walker, R. Purves, Financial Services Law, Oxford University
Press, 2018.

2 G. Jéze, Cours élémentaire de science des finances et de législation financiére francaise,
Ed. Giard, Paris, 1931, p. 2.
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In ciuda conSolidarii 1o timp a acestui sens al termenului financia la singular', in
limba franceza la plural termenul finances a inceput sa desemneze ansamblul venitu-
rilor si cheltuielilor destinate acoperirit sarcinilor statului?. Ulterior, sensul primar al
termenului finante publice a ramas si desemneze toate veniturile statului, doar prin
extensie si in mod secundar putand include nu numai obtinerea, ¢i si administrarea si
cheltuirea veniturilor publice?.

§4. Ratiunea structuririi unei set complex de reglementiri aplicabile
fondurilor publice

Statul, in acceptiunea cea mai largd a termenului, incluzand si autorititile locale,
nu poate functiona fard a cheltui resurse financiare pentru a-si indeplini functiile, fie
ca este vorba despre plata salariilor (inclusiv impozitele si contributiile aferente)
angajatilor sai sau de dobandirea de bunuri, lucrari sau servicii necesare indeplinirii
atributiilor* diverselor autoritéti publice si institutii publice, de realizarea de investitii
in bunuri de utilitate publica sau in organizarea si finantarea serviciilor publice.

Prin urmare, daca avem in vedere ca functionarea statului, sesizabild prin rezulta-
tele concrete ale indeplinirii functiilor sale, este cea care ii determini existenta legi-
timd, este evident ca aceasta functionare nu este posibild in absenta resurselor finan-
ciare necesare. In consecintd, existenta statului nu poate {1 conceputd in absenta
resurselor financiare necesare functionarii sale. De altfel, legitimitatea statului este
asiguratd si prin legitimitatea dobandirii si utilizarii resurselor sale financiare®.

Aceste resurse financiare pe care le statul le dobandeste si le utilizeazi in mod
legitim si in conformitate cu prevederile constitutionale sunt veniturile publice.
Notiuni sinonime sunt cele de fonduri publice sau bani publici.

in statul modern®, sursele principale, obisnuite (ordinare), ale acestor resurse
financiare, ale veniturilor publice, sunt reprezentate de (i) venituri fiscale, sub forma
impozitelor, taxelor si contributiilor percepute in temeiul legii, la care se adauga
(ii) veniturile nefiscale, rezultate din exploatarea proprietatilor sau din activititile

' Ibidem. Din termenul latin finis si din derivatele sale finatio, financias, financia
pecuniaria, avand semnificatia comuna de platd a unei sume de bani, au derivat cuvintele cu
semnificatie similard din limbile francezi — finance (la singular, utilizat de regula in expresia
.~ moyennant finance "), engleza — finance, fine (amenda), germana — finan:z,

* Ibidem. E. Oliva, Finances publiques, ed. a 3-a, Dalloz Sirey. Paris. 2015, p. 1.

> G. Jeéze, op. cit., 1931, p. 2.

* Orice autoritate publicd sau institutie publicd are nevoie, pentru a functiona, de un sediu
cu utilitdtile aferente, de mobilier, de echipamente, de consumabile, de mijloace de transport
ete., la care se adauga cheltuielile de personal, prin urmare tunctionarea ansamblului autori-
latilor si institutitlor publice presupune in mod necesar utilizarea unor resurse financiare
corespunzatoare.

* M. Collet, op. cit., p. 19.

® Pentru o analiza din perspectiva finantelor publice — a modului de structurare a bugetelor
publice, a categoriilor de venituri si cheltuieli bugetare, a modalitatilor de acoperire a defici-
tului bugetar — a diferentei dintre statul clasic si statul modem, A.4. Ratiu, Drept financiar
public. Drept bugetar, op. cit., p. 3-7; £, Oliva, Finances publiques, op. cit., p. 4-6.
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cconomice ale statului si unitatilor administrativ-teritoriale, la care se adaugd alte
surse de astfel de venituri prevazute de lege.

Elementul comun al veniturilor fiscale (impozite, taxe, contributii), care le
nlaseaza sub acelasi regim juridic general in ciuda diferentelor de detaliu dintre ele.
este faptul ca obligatia de a le plati este impusa de stat debitorilor in mod unila-
teral prin lege. Statul este de altfel, singura persoana care poate impune legitim, in
mod unilateral, o obligatie de plata unei alte persoane, puterea de a impune (obligatii
de platad) fiind unul din atributele suveranitatii.

Temeiul care asiguri insd legitimitatea dreptului statului de a impune, ca
element central al puterii publice si al suveranitatii, este si cel care echilibreaza
caracterul unilateral al impunerii, si anume principiul constitutional al legalititii
impunerii, care este de fapt un ecou al principiului consimtamantului la impozit',
consacrat in forme diverse de toate constitutiile statelor moderne. Potrivit acestui
principiu constitutional, vnul dintre cele mai vechi, obligatiile de plata pot fi impuse
contribuabililor (debitorilor) numai prin decizia reprezentantilor lor legitimi. Princi-
piul legalitatii impunerii este consacrat in dreptul roman de art. 139 alin. (1) din
Constitutie, potrivit carwia ,, Impozitele, taxele si orice alte venituri ale bugetului de
stat si ale bugetului asigurarilor sociale de stat se stabilesc numai prin lege”.

Pe langa veniturile fiscale, statul dobdndeste venituri nefiscale din exploatarea
sau instrainarea proprietatilor sale sau din activitdti economice, incasand chirii, rede-
vente, dividende etc. Nu in ultimul rand, intrd in aceastd categorie sumele incasate
din aplicarea de sanctiuni (amenzi, confiscéri etc.) sau din acte cu titlu gratuit
(donatit, sponsorizari, legate), precum si din fonduri externe nerambursabile prove-
nite de la alte state sau de la Uniunea Europeand (desigur, in cazul statelor membre).

Astfel, spre deosebire de veniturile fiscale, impuse unilateral, veniturile nefiscale
provin fie din obligatii de plata stabilite consensual, prin intermediul contractelor, fie
din sanctiuni, fie din alte forme de transfer de fonduri permise de lege si care
presupun consimtamantul celui care transferd bani statului.

In masura in care veniturile fiscale si nefiscale astfel colectate nu sunt suficiente
pentru acoperirea cheltuielilor statulul. o altd sursa de venituri frecvent utilizata este
imprumutul, statul si unitatile administrativ-teritoriale putandu-se imprumuta
conform reglementarilor in materia datoriei publice.

Legitimitatea statului este asigurata prin mecanismele statului de drept, stabilite
prin Constitutie. Obiectivul principal al dreptului public, in general, este asigurarea si

' Recunoasterea acestui principiu in constitutiile statelor moderne este rezultatul unei
istorii tumultoase, marcata de revolte puternice legate de colectarea de impozite de catre suve-
rani. Cu toate acestea, revoltele fiscale din care s-a nascut acest principiu nu au vizat supri-
marea impozitului ca mod de finantare a activitdtii statului. ci legitimarea acestuia prin
consimtamantul dat de contribuabili prin reprezentantii lor. Ideea cd impunerea este supusa
aprobarii prealabile a celor care platesc impozitul, prin reprezentantii lor, a fost proclamata de
Magna Charta in 1215, a fost apoi reluatd de Bill of Rights (1688), iar apoi sloganul ,»no
taxation without representation” a insufletit revolta coloniilor americane, gasindu-si locul in
Declaratia de independentd a statelor americane (1776), iar apoi in Declaratia Drepturilor
Omului si Cetateanului (Franta, 1789). Despre aceastd descendentd anglo-saxond a princi-
piului consimtdmantului la impozit, G.Jéze, op.cit., 1931, p. 10-14; M. Collet, op. cit.,
p. 20-21; M. Bouvier, M.-C. Esclassan, J.-P. Lassale, op. cit., p. 645-667.
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garantarca legitimitatin statului in toate componentele sale'. Dreptul financiar public
serveste aceluiasi obiectiv, avand ca scop asigurarea legitimititii colectdrii, adminis-
trarii si utilizarii fondurilor publice.

In acest context, dreptul financiar public, ca ansamblu de norme juridice, stabi-
leste doud forme principale de legitimare a utilizarii fondurilor publice necesare func-
tionarii statului:

(i) reguli procedurale

(ii) reguli substantiale (de fond)’

Regulile procedurale stabilesc procedurile de colectare a veniturilor publice, de
administrare a veniturilor astfel colectate in cadrul bugetelor publice si de utilizare a
acestora prin efectuarea cheltuielilor.

Temeiul acestor reguli este principiul consimtimAantului la impozit, a cirui
aplicare permite colectarea continua de venituri fiscale, care reprezinti principala
sursa de venituri a statelor moderne. Efectele directe ale aplicarii acestui principiu,
ambele recunoscute la nivel constitutional, sunt:

(i) aprobarea prin lege a tuturor veniturilor fiscale (impozite, taxe si contributii), si

(ii) aprobarea anuala a veniturilor ce vor fi colectate de autorititile publice si a
destinatiilor pentru care aceste venituri vor fi utilizate (cheltuite sau administrate in
alt mod). Aceastd aprobare anuala ia forma adoptarii bugetelor publice. ca planuri
estimative ale veniturilor si cheltuielilor publice.

Regulile substantiale aplicabile administrarii de catre stat a fondurilor colectate
periodic pentru a asigura functionarea sa s-au dezvoltat ulterior, gisindu-si in unele
cazuri o consacrare constitutionali®:

- egalitatea in fata impozitului [potrivit art. 56 alin. (2) din Constitutie, ,, Sistemul
legal de impuneri trebuie sd asigure asezarea justd a sarcinilor fiscale ™];

- reguli menite sa asigure buna gestiune a fondurilor publice (controlul, eficienta,
regulile aplicabile achizitiilor publice, cele aplicabile finantarii tnvestitiilor publice si
serviciilor publice etc.);

- regull menite sd confirme creditorilor solvabilitatea statului (ca o consecinti a
permanentizarii datoriei publice ca sursa de venituri publice, aldturi de impozite);

- reguli menite s3 impiedice autorititile publice si utilizeze fondurile abuziv sau
intr-un mod care ar denatura concurenta (ajutorul de stat);

- reguli aplicabile interactiunilor financiare (transferuri de bani) dintre stat si
intreprinderile publice si private (finantarea privata a investitiilor publice, adminis-
trarea fondurilor publice incredintate intreprinderilor publice sau private etc.).

Ansamblul acestor reguli procedurale si substantiale constituie structura dreptului
financiar public, ca ramurd distincta de drept, aflata la granita dintre dreptul public

"' M. Collet, op. cit., p. 17-19.

* Ibidem.

* Cum ar fi art. 140 din Constitutie referitor la Curtea de Conturi, autoritatea publicd auto-
noma avand atributii extinse in controlul administrarii si utilizarii fondurilor publice si patri-
moniului public.

* S. Gherghina, Comentariu la art. 56 din Constitutie, in L Muraru, E.S. Tandsescu,
Constitutia Roméniei. Comentariu pe articole, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019,
p. 490-494,



