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INTRODUCERE

Se spune, in teoria literaturii, cd marii scriitori isi iau timp pentru a-si desdvarsi opera.
Acesti mari scriitori isi aleg mai intdi cadrul in care vor scrie (camera lor favorita, un colt
luminat dintr-o bibliotecd, o cabana in Alpi sau un refugiu printre stanci si valuri la Cadaqués).
Scriu incet, cateva pagini pe zi, cautd inspiratia intr-un pahar de vin rosu; capitolele care se
acumuleaza se pastreaza cu sfintenie Intr-un sertar sau, mai recent, intr-un fisier criptat, departe
de privirile iscoditoare ale familiei, prietenilor, editorilor sau criticilor. O vreme, cartea
dospeste, o parte se rescrie §i, la capatul Purgatoriului, se scrie finalul. O data, de doud sau de
mai multe ori, pana cand marele scriitor simte ci-si poate semna opera i se poate ,,desparti” de
ea. Nu fara regrete, fireste.

Poate pentru ca prezintd un manual universitar, i nu o piesa de literatura, sau, mai probabil,
pentru ca asa este firea lor comuna, autorii prezentei lucrari n-au cunoscut nimic din boemia
acestui tip de scriere. Ideea de a-si uni fortele pentru a scrie un curs de Drept financiar s-a ndscut
la o conferinta, la finalul lui 2022, si s-a dezvoltat in vreo doua e-mailuri si tot atatea telefoane.
Principiile dupa care urma sa fie scris cursul s-au definitivat in aeroport, dupa sustinerea unei
teze de doctorat, iar cuprinsul, intr-o conferintd pe Zoom, Tnainte de un revelion. Scrierea
efectiva a avut conotatii mai degraba sisifice decit romantice, printre cursuri, termene de
instanta, examene, redactari si sustineri ale apararilor clientilor, sedinte si consilii, evenimente
mai bune sau mai rele din viata fiecaruia. Chiar si prima Introducere a editiei din 2023 a lucrérii
s-a scris la final, de la Iasi si de la Cluj, dar cu un pahar de Merlot sau cu parfum de cafea prin
preajma.

Sigur, prezentarea de mai sus pare greu credibila pentru cititorul care vede aceste randuri
la inceputul unei lucrari mai lungi de 700 de pagini (prima editie). Ea este insa autentica, pentru
cd autorii n-au scris totul de la inceput, ci si-au rescris opera, intocmai precum acei pictori care
intr-o zi, rataciti prin atelier, vad lucrari mai vechi si stiu ca pot pune pe panza ceva semnificativ
mai bun. Acesta a fost si catalizatorul muncii autorilor: convingerea ca, intr-un proiect comun,
pot scrie un curs de Drept financiar mai valoros.

In anul de gratie 2025, la a doua editie a lucririi Drept financiar, scolile de la Cluj si de la
lasi, din doua universitati de traditie (Universitatea ,,Alexandru loan Cuza” si Universitatea
,,Babes-Bolyai”), propun o abordare comuna a unei problematici deopotriva juridice si econo-
mice, teoretice i practice, nationale si europene sau internationale, globale. lar daca scrierea in
sine nu poate fi subiect de roman, continutul compenseaza. Marile teme ale dreptului financiar,
in contextul european actual, sunt tratate integrat, iar ideile vehiculate pot insufleti cursurile
tinute in aulele facultatilor de drept sau de stiinte administrative ori studii economice, la toate
nivelurile de pregétire. Singura conditie este aceea ca profesorii din aceste amfiteatre sa vor-
beascd cu mécar o parte din entuziasmul autorilor despre finante publice si izvoarele dreptului
financiar, despre geneza si importanta monedei euro, despre conceptele moderne de evaziune
fiscala $i frauda fiscald, despre autonomia financiara a comunitatilor locale si despre rolul
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Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica ca vector al actiunii comunittii fiscale
internationale, despre venituri, cheltuieli i imprumuturi, despre paradisuri fiscale si despre
prescriptia actiunii fiscale in procesul penal.

Proiectul nostru este departe de a fi unul exclusiv. Daca ne amintim ca, in urma cu céteva
decenii, profesorul Ioan Gliga de la Facultatea de Drept a Universitatii ,,Babes-Bolyai” scria un
manual de Drept financiar care era folosit la toate facultatile de drept din tara, intelegem ca
ideea unei unificari a ,,vocilor” din acest domeniu, fara excluderea cuiva si fard a reduce pe
cineva la tacere, poate fi un proiect chiar mai bun. Spunem asta si in contextul 1n care dialogul
in acest domeniu este rar; Ministerul Finantelor insusi ignora faptul cd nu detine adevarul
absolut si, atunci cand initiaza vreun dialog, isi alege si interlocutori care sd nu supere, iar
evenimente prezente, precum adancirea deficitului bugetar si marasmul finantelor publice, sau
evenimente previzibile in viitor, precum aderarea Romaniei la Organizatia pentru Cooperare si
Dezvoltare Economica, reclama un efort comun de anvergura.

Parafrazand o replica dintr-un film englezesc, they wrote with passion. De aici incolo este
vremea lecturii, a criticilor si a controverselor, a recenziilor si a comentariilor, in viata reala sau
pe retelele sociale. Unora le va placea, probabil, lucrarea, altora nu. Ceea ce am citit sau auzit
in raport cu prima editie a lucrarii noastre a fost receptionat drept feedback constructiv. Tocmai
de aici va veni progresul si, de ce nu, intr-un alt an, un curs sau un tratat de Drept financiar i
mai bun.

Tasi si Cluj-Napoca, 30 septembrie 2025

Mihaela Tofan
Cosmin Flavius Costas
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Dreptul financiar: ramura de drept national
influentata de normele dreptului european




Titlul I
Notiuni introductive

Capitolul I
FINANTELE PUBLICE SI DREPTUL FINANCIAR

I.1. Finantele publice

1. Dupa un sfert de secol scurs din mileniul al Ill-lea, cuvantul finanfe face parte din
vocabularul curent al fiecarui individ, fiind inclus in fondul lexical curent, datoritd importantei
pe care o prezinti dimensiunea baneasci a activitatilor noastre zilnice. In sens tehnic, termenul
finante' desemneaza fie resursele financiare (pecuniare) ale unei/unor persoane, fie ansamblul
activitatilor si al profesiunilor care au ca obiect banii ori alte modalitati de reprezentare a
acestora’. In domeniul economico-financiar, notiunii de finanfe i se dau mai multe intelesuri,
accentul punandu-se pe acea latura a finantelor care, de la o situatie la alta, este consideratd mai
semnificativi ori mai concludentd pentru caracterizarea acestora’. Astfel, finanfele sunt
percepute si analizate ca:

- relatii sociale de naturd economica 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 care se pun la dispozitia statului In scopul indeplinirii corespunzatoare a
functiilor si sarcinilor sale;

! Etimologic, cuvantul finanfe provine din limba latind, 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 dezvoltdri, in legatura cu originile terminologice ale finantelor, a se vedea:
D.D. Saguna, Tratat de drept financiar si fiscal, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p. 13; L. Gliga, Drept financiar,
Ed. Humanitas, Bucuresti, 1998, p. 7; . Condor, R. Stancu, Drept financiar, Ed. Fundatiei ,,Roméania 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.St. Minea, Regimul juridic al finangelor publice in Romdnia, Ed. Argonaut, Cluj-Napoca,
1998, p. 15; L. Vacarel s.a., Finange publice, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1992, p. 17.

2 A se vedea: Le Petit Larousse, Ed. Larousse, Paris, 1993, p. 441; 1. Oprea, C.-G. Pamfil, R. Radu,
V. Zastroiu, Noul dictionar universal al limbii romdne, ed. a 2-a, Ed. Litera International, Bucuresti, 2007, p. 479.
lexicala, fiind usor de inteles indiferent de limba originara a vorbitorilor, ceea ce denota aparitia relativ simultana a
notiunii i folosirea de la inceput cu acelasi sens, indiferent de modul de organizare sau sistemul de drept al
comunitatilor umane.

3In fapt, daca am deschide un glosar de termeni din materie, am putea observa ci existi o vasti paleta de notiuni
asociate finantelor: societate finantatoare (finance company), leasing financiar, taxa pe activitatea financiara, active
financiare, centru financiar, institutie financiara, instrumente financiare, declaratii financiare, an financiar, taxa pe
tranzactiile financiare etc. [pentru explicitarea fiecarei notiuni, a se vedea J. Rogers-Glabush (ed.), IBFD International
Tax Glossary, 7" ed., Ed. IBFD, Amsterdam, 2015].
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- acte juridice, in sensul de acte de dispozitie autoritara, prin care se preia la dispozitia
statului o parte din produsul intern brut?.

2. Termenul finange si derivatele sale nu sunt simple piese de dictionar. In limbajul curent,
de factura anglo-saxond, vorbim, de pilda, despre hub financiar sau centru financiar. Termenul
desemneaza un orag sau o regiune unde isi au sediul un numar mare si variat de institutii care
furnizeaza servicii financiare (de exemplu: New York, Londra, Tokyo, Paris, Frankfurt,
Hong Kong). In general, asemenea centre financiare sunt localizate in zone in care companiile
au acces la un volum mare de capital sau la finantare din partea bancilor, societatilor de asigurari
si a altor institutii financiare. Putem identifica aici companii care ofera servicii diverse ce tin de
fuziuni si achizitii, oferte publice (IPOs — initial public offerings) sau comert.

3. In inteles juridic, finantele reprezinti domeniul de reglementare al dreptului financiar,
care include normele juridice cu aplicabilitate In cazul raporturilor juridice privind banii sub
toate aspectele lor®, pornind de la regimul juridic, modul de circulatie, gestionarea si tranzac-
tionarea, controlul utilizarii si sanctionarea Incalcarii prevederilor legale.

4. De indatd ce oamenii, organizati in comunitatile umane, au acumulat bunuri si au
demarat tranzactii cu aceste bunuri, finantele s-au manifestat — din cele mai vechi timpuri si
pana astazi — ca relatii sociale de naturd economica nu doar in zona acumularilor materiale la
nivel individual, ci si in procesul mai elaborat al repartitiei produsului social® gi, mai ales, al
venitului national’, in strinsd legdturd cu indeplinirea activitatilor specifice si functiilor
statului®. In prezent, in vreme ce gestiunea finantelor publice urmeaza regulile dreptului public,
gestionarea finantelor private se face dupa regulile dreptului privat, mai exact ale dreptului civil
(in sensul larg al termenului)’. Asa ne vom explica, de pilda, in cele ce urmeaza, de ce organele
de control financiar (de exemplu, Curtea de Conturi) au o sfera limitatd de actiune, pentru
domeniul finantelor publice, fara a se putea implica 1n auditarea societatilor sau a particularilor.

5. In general, pentru a ne inscrie si mentine in limitele problematicii disciplinei pe care
ne-am propus sa o tratdm — dreptul financiar —, ne vom limita la prezentarea regimului juridic
al finangelor publice, adica la analizarea modului in care sunt reglementate totalitatea relatiilor

4 A se vedea, cu privire la intelesurile notiunii de finante, DEX — Dictionarul explicativ al limbii romdne,
ed. a 2-a, Ed. Univers Enciclopedic, Bucuresti, 1996, p. 380.

3> Avem in vedere banii ca moneda fiduciard, dar si ca monedi electronica si, mai recent, moneda virtuala.

6 Produsul 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 desfasoara activitatea pe teritoriul unei tari; produsul national brut este format
din produsul intern brut, la care se adauga productia finala brutd a agentilor nationali care Isi desfagoara activitatea in
straindtate si din care se scade productia finald a agentilor economici straini realizata 1n interiorul tarii (a se vedea
DEX — Dictionarul explicativ al limbii romdne, op. cit., p. 855).

7 Venitul national este indicatorul macroeconomic al rezultatelor activititii (anuale) reprezentdnd suma
veniturilor incasate de posesorii factorilor de productie care participa direct sau indirect la activitatile productive (a se
vedea DEX — Dictionarul explicativ al limbii romdne, op. cit., p. 1156).

8 Pentru discutii mai largi asupra evolutiei finantelor, inclusiv din perspectiva delimitarii intre finanfele publice
si finantele private, a se vedea C.F. Costas, Drept financiar, ed. a 3-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021,
pp. 16-23.

% A se vedea si: Gh.N. Leon, Elemente de stiintd financiard, Tipografia ,,Cartea Romaneascd”, Cluj, 1925,
p. 15; L. Trotabas, Finances publiques, Ed. Dalloz, Paris, 1964, p. 3 si urm.
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sociale (avand o naturd complexa: juridicd, economica si sociald) ce apar si se deruleaza in
procesul realizarii si repartizarii — in forma baneascd — a resurselor necesare statului sau
unitatilor administrativ-teritoriale pentru indeplinirea, in conditii corespunzitoare, a functiilor
si sarcinilor lor. Cu toate acestea, in contextul evolutiei generale a societatii, trebuie retinut
faptul ca, uneori, finantele publice si finantele private interactioneaza. Putem alege, In context,
un exemplu de data recentd, si anume activitatea Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare
Economica (OCDE)'° in domeniul asa-numitei finangdri integrate (blended finance). In sine,
notiunea de ,.finantare integratd” desemneaza folosirea strategica a finantdrii de dezvoltare
pentru a mobiliza resurse financiare suplimentare si a promova dezvoltarea sustenabila in tarile
in curs de dezvoltare. Intr-un context international, in cadrul reuniunilor grupurilor economice
G20 si G7, s-a dezvoltat o veritabila politica a finantarii integrate, discutata cu alti actori semni-
ficativi, precum Organizatia Natiunilor Unite (ONU), Uniunea Europeand sau Forumul
Economic Mondial. Practic vorbind, pe baza unor principii clare, este creata posibilitatea ca toti
posibilii furnizori de finantare pentru dezvoltare — guverne donatoare, donatori multilaterali,
agentii pentru dezvoltare si cooperare, filantropi si alti factori de decizie — s se poatd implica'!.
Se vorbeste astfel despre identificarea unui obiectiv al dezvoltarii care sa justifice finantarea
integrata, despre o arhitectura a finantarii integrate care sa creasca mobilizarea finantarii comer-
ciale, despre adaptarea finantarii integrate la contextul local, despre concentrarea pe un parte-
neriat eficient in finantarea integrata i despre monitorizarea finan{arii integrate pentru transpa-
renta si evaluarea rezultatelor.

6. Cu alte cuvinte, intr-o lume in care finantele private sunt intr-o continua expansiune, iar
unele corporatii au o forta financiara care o depaseste pe cea a unor state independente, influenta
finantelor private asupra finantelor publice si evidenta interdependentad dintre acestea nu pot fi
ignorate.

7. Pentru a putea fi analizate corespunzator, finantele publice trebuie abordate din cel putin
doud perspective: una institutionald si alta materiald. Din punct de vedere institutional, finantele
publice reprezinta cadrul de manifestare a puterii politice in societate sau, altfel spus, moda-
litatea de exercitare a puterii financiare publice. Sub aspect material, finantele publice ni se
infatiseaza in continutul lor concret, ele fiind strans legate de expresia ,,activitate financiara
publicd™'2,

8. In context, sintetic, este de interes sintagma finante publice. Mentiondm faptul ci in
literatura de specialitate (mai cu seama economicd, dar si juridicd) s-au formulat mai multe

10 OCDE a fost creatd pe baza Conventiei semnate la Paris la 14 decembrie 1960 (in vigoare de la 30 septembrie
1961). Printre obiectivele organizatiei se numara: atingerea celui mai inalt nivel de crestere economica posibil, a
angajarii fortei de munca si a standardului de viata 1n statele membre, concomitent cu mentinerea stabilitatii financiare;
contributia la dezvoltarea comerfului mondial; contributia la dezvoltarea solidd a economiei in statele membre si in
statele care nu au dobandit acest statut etc. Organizatia grupeaza, practic, la aceastd ord, cele mai dezvoltate 38 de
state din punct de vedere economic: Australia, Austria, Belgia, Canada, Cehia, Chile, Columbia, Coreea de Sud, Costa
Rica, Danemarca, Elvetia, Estonia, Finlanda, Franta, Germania, Grecia, Islanda, Israel, Irlanda, Italia, Japonia,
Letonia, Lituania, Luxemburg, Mexic, Norvegia, Noua Zeelandd, Olanda, Polonia, Portugalia, Regatul Unit al Marii
Britanii si Irlandei de Nord, Slovacia, Slovenia, Spania, Statele Unite ale Americii, Suedia, Turcia, Ungaria. Comisia
Europeana este membru de drept al organizatiei.

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, 1n acest sens, si L. Saidj, Finances publiques, 2° éd., Ed. Dalloz, Paris, 1997, p. 3.



