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CUVANT INAINTE

in elaborarea lucrdrii Buget si Trezorerie Publicd am avut in vedere
importanta aparitiei bugetului in evolutia finantelor publice, precum si
necesitatea reflectarii modului de constituire a fondurilor financiare publice
sub forma veniturilor si de repartizare a acestora pe destinatii sub forma
cheltuielilor publice pentru acoperirea nevoilor sociale generale ale societatii.

Lucrarea de fata este conceputd ca un material de studiu pus la
dispozitia studentilor si a tuturor celor interesati sa aprofundeze aceasta
tema si care doresc sa cunoasca aspectele metodologice si practice concrete,
privind acest domeniu complex din cadrul finantelor publice. De asemenea,
prin continutul axat pe aplicatii si teste grila, lucrarea poate fi un ghid in
studiul, rezolvarea practica si aprofundarea diverselor aspecte ridicate de
problematica bugetului si trezoreriei statului. Astfel, lucrarea este structurata
pe noua capitole semnificative.

Tn primul capitol, intitulat Bugetul General Consolidat al Statului, am
prezentat continutul sistemului bugetar si structura sa, principiile bugetare,
tipurile de bugete intalnite in teoria si practica internationald, conceptii tot
mai diversificate privind rolul si functiile bugetului, precum si diverse metode
si tehnici de dimensionare a cheltuielilor si veniturilor bugetare.

Capitolul al doilea, intitulat Procesul bugetar, pune in evidenta procesul
bugetar pe principalele componentele ale Bugetului General Consolidat al
Statului (Bugetul de Stat, Bugetul Asigurarilor Sociale de Stat si Bugetele
Locale), cu referire la faze, trasaturi si o serie de analize detaliate ale acestuia,
precum si prezentarea organelor cu atributii in procesul bugetar, specifice
Romaniei, tarda membra a Uniunii Europene.
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Problematica echilibrului financiar, in general, si a echilibrului bugetar,
in special, in contextul politicilor financiare si monetare actuale ce pot fi
folosite atat in asigurarea echilibrului financiar, cat si in asigurarea
echilibrului general economic, este tratata in capitolul al treilea, intitulat
Echilibrul financiar.

Capitolul al patrulea Trezoreria Statului, necesitate, rol, functii,
abordeaza o serie de aspecte privind necesitatea, definirea, rolul si functiile
Trezoreriei Statului prin care se asigura executia bugetara, in sens restrans, si
executarea finantelor publice, in sens larg.

Aspecte privind sistemul de organizare a Trezoreriei Statului, precum si
mecanismele de functionare al acesteia la nivel central si teritorial, se
regasesc in capitolul al cincilea, intitulat Modul de organizare si functionare a
Trezoreriei Statului.

Problematica privind fluxurile financiare de intrare si de iesire de
fonduri in si din Trezoreria Statului atat la nivel central, cat si la nivel
teritorial, Sistemul National de Plati gestionat de catre Banca Nationala a
Romaniei, privit prin prisma Trezoreriei Statului, finantarea si controlul
deficitului bugetar, precum si gestionarea datoriei publice fac obiectul de
studiu in capitolul al saselea, intitulat Gestiunea Trezoreriei Statului.

Capitolul al saptelea, intitulat Consideratii privind organizarea actuald a
Trezoreriei Statului, pune 1n evidenta o serie de aspecte privind
perfectionarea si transparenta activitatii Trezoreriei Statului care sa
contribuie la cresterea eficientei acesteia, cu efecte pozitive asupra eliminarii
unor disfunctionalitati, aparute ca urmare a deselor schimbari de legislatie.

n capitolul opt, intitulat Rolul sistemului informational in functionarea
eficientd a finantelor publice, sunt prezentate aspecte privind limitele
sistemului informational actual si posibilitatile de perfectionare ale acestuia
in domeniul Trezoreriei Statului.

Ultimul capitol, intitulat Bugetul Uniunii Europene, este dedicat
bugetului Uniunii Europene unde sunt prezentate caracteristicile generale ale
acestuia, precum si structura veniturilor si a cheltuielilor sale cu referiri

10



Buget si Trezorerie Publica

concrete la o serie de provocari cu consecinte bugetare pentru politicile
sectoriale, precum si la altele, adresate resurselor bugetare comunitare.

Autorii lucrarii Buget si Trezorerie Publicd si-au propus clarificarea
conceptelor de baza cu care opereaza acest domeniu pe cele doua segmente
si anume: bugetul si trezoreria, dar si a unor concepte cu care opereaza
celelalte discipline cu caracter financiar.

De asemenea, lucrarea are un rol important in formarea studentilor ca
viitori specialisti in domeniul financiar, respectiv, economic, mai ales, n
conditiile in care functionarea eficienta a unei economii se bazeaza pe
folosirea preponderenta a parghiilor si a instrumentelor financiare pentru
reglarea si autoreglarea proceselor economico-sociale.

Ne exprimam speranta ca aceasta lucrare care a fost conceputa ca un
material de studiu, sa fie un instrument pus la dispozitia studentilor si a
tuturor celor interesati sa se initieze si sa aprofundeze acest domeniu foarte
important in contextul actual socioeconomic. De asemenea, consideram ca
lucrarea poate fi perfectibila, iar noi, autorii ei, vom fi receptivi la
recomandarile cititorilor, precum si la evolutia acestui domeniu la nivel
national, european si mondial.

Autorii
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CAPITOLUL |
BUGETUL GENERAL CONSOLIDAT AL STATULUI

Obiective urmarite

Bugetul si Trezoreria Statului constituie o problemd de naturd
economicd a statului ce se interfereazd cu studiul finantelor publice, dar si cu
celelalte stiinte economice si politice, motiv pentru care intelegerea
problematicii Bugetului si Trezoreriei Statului depinde de intelegerea
fenomenelor economice care guverneazd un stat democratic. In contextul
prezentat, prin parcurgerea primului capitol in care sunt prezentate
elementele introductive privind Bugetul General Consolidat al Statului (BGCS):
continut, structurd, principii bugetare etc, studentii, precum si toti cei
interesati se pot familiariza cu notiunea de buget prin prisma diverselor
aborddri conceptuale si, totodatd, sd cunoascd modul de constituire si
repartizare a fondurilor financiare publice si rolul bugetului intr-o economie
modernd. Deci obiectivele se referd la: continutul sistemului bugetar,
definirea bugetului, principiile bugetare, caracterizarea generald a BGCS,
structura sistemului bugetar, precum si prezentarea conceptiilor tot mai
diversificate privind rolul si functiile bugetului.

Concepte cheie

Buget al Asigurdrilor Sociale Buget anexd

Buget » Principii bugetare
Sistem bugetar » Relatii bugetare
Buget Public National » Buget autonom
Buget de Stat » Buget extraordinar
>
>

Buget local Conturi de trezorerie

YV VYV VYVYY

Buget al Trezoreriei Statului

13



Buget si Trezorerie Publica

1.1. Continutul sistemului bugetar

in evolutia finantelor publice aparitia bugetului este generati de
necesitatea obiectiva de a reflecta nevoile publice sub forma cheltuielilor
financiare publice si resursele financiare publice sub forma veniturilor publice
ce au drept scop finantarea cheltuielilor financiare publice.!

Sistemul bugetar constituie cadrul organizatoric prin care se incaseaza,
si se repartizeaza veniturile bugetare astfel procurate. De asemenea,
reprezinta totalitatea relatiilor economice exprimate sub forma baneasca,
rezultat al repartitiei venitului national, relatii ce apar cu prilejul constituirii si
repartizarii fondurilor financiare publice la si de la dispozitia statului, precum
si a unitatilor administrativ teritoriale, in scopul satisfacerii nevoilor sociale
generale ale societatii. Principalele caracteristici ale acestor relatii economice
sunt: continutul economic, exprimarea valorica, rezultatul repartitiei valorii
nou create, constituirea si repartizarea de fonduri financiare publice,
implicarea puterii de stat, satisfacerea unor nevoi publice.?

Abordarea economicda a conceptului de buget subliniaza corelatiile
macroeconomice si in special legdtura cu nivelul si evolutia PIB. in teoria
economica moderna, bugetul este considerat ca o variabila esentialda in
determinarea PIB si a nivelului folosirii resurselor. n acest context, politica
bugetard poate genera dispute, iar efectele acesteia sunt uneori
contradictorii.?

Cuvantul buget isi are originea in limba franceza, si anume, expresia
bougé si bougette, care exprimau intelesul de pungd de bani. Primul
document in care se intadlneste cuvantul buget in Franta, ca termen oficial,
este Circulara din 9 Thermidor anul X (28 iulie 1802). Tn legislatia francez

1 Ungureanu M.A., (coord.) Buget si trezorerie publicd, Editura Universitard, Bucuresti, 2011.
2 Condor I., Dreptul finantelor publice, Editura Fundatia Romania de Maine, Bucuresti, 2006.
3Vacarel 1., (coord.), Finante publice, Editia a lll-a, EDP, Bucuresti, 2001, pag.558.
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insd, notiunea este utilizata abia in 1806 in Legea privitoare la finante (24
aprilie 1806). La scurt timp, expresia s-a raspandit si in celelalte state din
Europa, unele dintre ele folosind si alte notiuni precum: progetto di billancio
sau preventivo in ltalia, presupuestos generale del estado in Spania sau
haushaltsetat sau reichsauchaltsetat in Germania.

in Romania, cuvantul buget apare pentru prima dati in Regulamentul
Organic al Munteniei si Moldovei, pus in aplicare in 1831-1832, unde intalnim
cuvantul biudje si expresia inchipuirea cheltuielilor anului viitor. De
asemenea, fara a avea caracter bugetar in intelesul de astazi al cuvantului,
inca din secolul al XVll-lea se gasesc condici de venituri si cheltuieli din
vremea lui Gheorghe Voda, in Moldova, precum si Condica de venituri si
cheltuieli din vremea lui Brancoveanu (1694-1704), in Muntenia.’

Dictionarul explicativ al limbii romédne defineste bugetul ca fiind “bilant
al veniturilor si cheltuielilor unui stat, ale unei intreprinderi etc. pe o perioadd
determinatd”®, iar Dictionarul enciclopedic romdn ca fiind “listd a veniturilor si
cheltuielilor unui stat, ale organelor administratiei locale de stat, ale unei
institutii, organizatii etc., pe o anumitd perioadd de timp”’. De asemenea,
Legea contabilitdtii publice din 1929 defineste bugetul cam Tn acelasi sens, ca
fiind “actul prin care sunt prevdzute si prealabil aprobate veniturile si
cheltuielile anuale ale tuturor serviciilor publice”®.

Tn prezent, Legea 500/2002 a finantelor publice, defineste notiunea de
buget, astfel: ,,document prin care sunt prevdzute si aprobate in fiecare an
veniturile si cheltuielile sau, dupd caz, numai cheltuielile, in functie de sistemul

de finantare a institutiilor publice” .°

4 Condor I., Dreptul finantelor publice, Editura Fundatia Romania de Maine, Bucuresti, 2006.

5 Gheorghe L.N., Istoria economiei politice la romdni, Bucuresti, 1924,

6 Dictionarul explicativ al limbii romane (editia a Ill-a, revdzutd si adaugitd), Academia
Romaéna, Editura Univers Enciclopedic, Bucuresti, 2009.

7 Dictionarul enciclopedic roman, Academia Romana, Editura Politica, Bucuresti, 1962-1966.
8 Legea din 31 iulie 1929 asupra contabilititii publice si asupra controlului bugetului si
patrimoniului public, promulgata prin Decretul 2673/1929 si publicatd in M.Of. 167/1929.

9 Legea 500/2002 privind finantele publice, publicatd in Monitorul Oficial 597/2002 cu
modificarile si completarile ulterioare la zi.
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Astfel, din cuprinsul definitiilor enuntate anterior rezultd trei elemente

specifice ale bugetului public:1°

>

>

bugetul public este un act de previziuni, in sensul ca indica sursele
banesti si prezintd un tablou comparativ si evaluativ de venituri
financiare publice;

bugetul public este un act de autorizare, prin care puterea executiva
este imputernicita de puterea legislativa sa perceapa venituri si sa
perceapa cheltuieli in acord cu prevederile bugetare;

bugetul public este un act anual, deci limitat la o perioadda mai
potrivita pentru programarea si urmarirea executiei bugetare.

in literatura de specialitate, o serie de autori considerd cd bugetul este

un plan financiar, care cuprinde veniturile si cheltuielile financiare publice ale

statului pe o anumita perioada de timp, astfel:?

>

Beaulieu L., defineste notiunea de buget astfel: “un buget este o
prevedere a veniturilor si cheltuielilor pe o perioadd determinatd, un
tablou evaluativ si comparativ al veniturilor de implinit si al
cheltuielilor de efectuat”*?;

Jeze G. considera ca bugetul este "un program de cheltuieli ce
urmeazd a se efectua si a veniturilor ce urmeazd a se realiza intr-o
perioadd determinatd"'3;

Muzzeleac R., considerda bugetul ca fiind “actul prin care sunt
prevdzute si autorizate veniturile si cheltuielile anuale ale statului”
sau “ansamblul conturilor care descriu pentru un an civil toate
resursele si toate cheltuielile statului”*;

Stourm R., defineste bugetul statului ca fiind “un act contindnd

aprobarea prealabild a veniturilor si cheltuielilor publice” .

10 Ungureanu M.A., (coord.) Buget si trezorerie publicd, Editura Universitara, Bucuresti, 2011.
1vacérel I, (coord.), Finante publice, Editia a lll-a, EDP, Bucuresti, 2001.

12 Beaulieu P.L., Traité de la science de finances, Editions Guillaumin et cie, Paris, 1888.

13 Jéze G., Cours de science des finances et de legislation financiere francaise, quatriéme
édition, Presses Universitaires de France, Paris, 1992.

14 Muzzelac R., Finances Publiques, Editions Syrey, 1989, opera citatd din Vicarel I.,
(coordonator), Finante publice, Editia a lll-a, EDP, Bucuresti, 2001.
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Legea 500/2002 a finantelor publice’®, stabileste sistemul de bugete prin
care se constituie si utilizeaza fondurile publice centrale, precum si problemele

legate de elaborarea, aprobarea, executarea si raportarea acestora.

1.2. Principiile bugetare

Principiile bugetare se bazeaza pe experienta practicii bugetare si a
cerintelor si exigentelor presupuse de procesul elaborarii si executiei
bugetului. Legislatia bugetara are la baza aceste principii riguros formulate
incluzandu-le ca norme juridice. Reflectarea lor juridica este adaptata
intereselor, precum si particularitatilor economice caracterizand statul de
referintd, precum si orientarea regimului de stat si a organului legislative sau
a guvernelor. in acest context, recunoscand principiile bugetare, economistii
au formulat unele exceptii pe care conjunctura economica le poate impune,
exceptii care, Tn anumite situatii, sunt necesare, acceptabile si eficiente.®

Unele dintre aceste principii si-au pierdut intr-o oarecare masura
semnificatia initiala, iar altele au fost adaptate cerintelor contemporane.
Modul de aplicare in practica a acestor principii bugetare difera oarecum de
la o tara la alta, dar, si de la o perioad3 la alta in cadrul aceluiasi stat.'’

Aceste principii urmaresc sfera de cuprindere a veniturilor bugetare si
destinatiile acestora, intervalul de timp Tn care Guvernul este autorizat de
Parlament sa incaseze veniturile bugetare si alocarea acestor fonduri pe
destinatii in functie de prioritati, echilibrarea utilizarilor bugetare cu
veniturile ce urmeaza a se realiza, informarea opiniei publice privind
imputernicirea data Guvernului de Parlament pentru a colecta venituri si a
efectua cheltuieli.’®

15 Legea 500/2002 privind finantele publice, publicatd ih Monitorul Oficial 597/2002 cu
modificarile si completarile ulterioare la zi.

16 Ungureanu M.A., (coord.) Buget si trezorerie publicd, Editura Universitara, Bucuresti, 2011.
17 Ungureanu M.A. (coord.), Finante publice. Sinteze si aplicatii, Conphys, Rm.Valcea, 2009.

18 lbidem.
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Deci, in teoria si practica financiara sunt recunoscute si aplicate
urmatoarele principii bugetare: unitatea bugetard, universalitatea bugetului,
neafectarea veniturilor bugetare, anualitatea bugetului, echilibrul bugetar,
specializarea bugetard, realitatea bugetului, publicitatea bugetului, unitatea
monetard®®.

kK %k

Principiul unitatii bugetare presupune ca veniturile si cheltuielile
publice, exprimate in sume totale, sa fie inscrise intr-un singur document,
lucru ce prezintd urméatoarele avantaje:%°

» prezentarea clara si concisa a resurselor financiare, cunoasterea
exacta a provenientei precum si destinatia acestora;

» posibilitatea determinarii raportului dintre veniturile si cheltuielile
bugetare;

» asigurarea cadrului necesar exercitarii unui control riguros asupra
executiei veniturilor si a cheltuielilor publice;

» permiterea Parlamentului de a emite judecati de valoare in legatura
cu structura si volumul cheltuielilor propuse de Guvern, in scopul
adoptarii de decizii de respingere a anumitor cheltuieli inoportune.

Tn conceptia lui Duverger M., ,,principiul unitdtii bugetare se sprijind pe
doud genuri de motivatii, financiare si politice. Din punct de vedere financiar,
unitatea bugetard constituie o requld de ordine si claritate, care permite sd se
prezinte starea reald a situatiei financiare a tdrii, fara artificii de disimulare.
Multiplicdnd bugetele si conturile particulare se poate ajunge sé devind foarte
dificild o vedere de ansamblu asupra veniturilor si cheltuielilor publice, ceea
ce favorizeazd risipa. Din punct de vedere politic, unitatea bugetard este si
mai importantd. Fractiondnd cheltuielile si veniturile in multiple documente,
devine foarte dificil controlul Parlamentului, puterea sa de decizie in materie
de finante nu se mai poate exercita cu aceeasi eficacitate” !

19 |bidem.
20 |bidem.
21 Duverger M., Finances publiques, Pres universitaires de France, Paris, 1978, pag.313-314.
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Principiul traditional al unitatii bugetare, riguros respectat in trecut, a
fost adaptat cerintelor actuale prin anumite derogari ce faciliteaza
operatiunea de debugetizare. Debugetizarea este politica care consta in
modificarea modului de finantare a cheltuielilor, in sensul ca pentru
acoperirea acestora sunt folosite si alte resurse pe l1anga veniturile ordinare
ale statului. Debugetizarea consta Tn scoaterea unor cheltuieli in afara
bugetului statului si acoperirea lor din surse alternative. Debugetizarea
intervine pentru a facilita efectuarea unor cheltuieli publice pe seama unor
resurse complementare atunci cand veniturile ordinare sunt insuficiente.
Principiul unitatii bugetare a fost si este, in prezent, incalcat prin intocmirea si
folosirea concomitenta a mai multor documente de reflectare a cheltuielilor
si veniturilor, folosite in paralel cu bugetul general. Derogarile, acceptate in
prezent in practica internationald, se refera la elaborarea si a altor bugete,
cum sunt:%?

Bugete autonome se intocmesc, in mod distinct, de catre colectivitatile
locale, intreprinderi sau institutii ale statului care beneficiazad de autonomie
functionala si de gestionarea individuald a resurselor publice, din propria
activitate si care dispun de personalitate juridica, cum ar fi serviciile sociale,
financiare, culturale si de educatie. In baza acestei autonomii, colectivittile,
intreprinderile sau institutiile respective intocmesc bugete proprii menite sa
le asigure o largd autonomie financiard. In aceste bugete, sunt inscrise
cheltuielile de efectuat si veniturile proprii, inclusiv eventualele transferuri
sau subventii. Adesea, intreprinderile si institutiile publice Tnregistreaza
diferente de cheltuieli reflectate in bugetul de stat numai ca sold de
subventionat, fara a fi supuse unui control riguros. Aceasta poate favoriza
folosirea neeficienta a unor resurse publice, desi autonomia bugetara are ca
scop cresterea eficientei prin descentralizarea activitatilor publice si cresterea
autonomiei. In practicd, rezultatele sunt, adesea, contradictorii dar tendinta
generala este de extindere a autonomiei si implicit a folosirii bugetelor
autonome.?3

22 Ungureanu M.A. (coord.), Finante publice. Sinteze si aplicatii, Editia a lll-a, Editura Conphys,
Ramnicu Valcea, 2009, pag.170.
23 Ungureanu M.A., (coord.) Buget si trezorerie publicd, Editura Universitara, Bucuresti, 2011.
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Bugetele extraordinare sunt bugete distincte de cele ordinare, in care se
inscriu cheltuieli considerate exceptionale, aparute din cauza unor situatii
deosebite (calamitati naturale, crize economice, masuri de intensificare a
fnarmari, conflicte armate). Veniturile pot sa provina din impozite special
instituite, din imprumuturi sau din surse cu caracter inflationist.?*

Bugetele anexe sunt bugete distincte de bugetul general al statului,
votate separat de Parlament si supuse controlului puterii legislative. Bugetele
anexe sunt corelate cu bugetul statului prin faptul ca soldul lor figureaza la
partea de venituri a bugetului de stat, daca nivelul veniturilor este mai mare
decat cel al cheltuielilor, sau la partea de cheltuieli a bugetului de stat, daca
primesc subventii de la acesta.?

O alta practica ce contravine principiului unitatii bugetului, consta in
folosirea conturilor speciale de trezorerie. Asemenea conturi se deschid in
numele statului, pentru a evidentia anumite operatiuni cu caracter
provizoriu, ale Trezoreriei Statului in relatiile cu tertii ce urmeaza a se regla si
solda Tn cursul anului. Operatiunile inregistrate in conturile speciale de
trezorerie, care exprima creante sau datorii ce se acumuleaza si compenseaza
pe parcursul anului bugetar, ar trebui ca la finele perioadei de executie
bugetara sa se soldeze prin echilibrarea inregistrarilor de pe debit cu cele de
pe creditul fiecdrui cont. Tn practicd, insd, este posibil s3 rezulte un sold, fie
debitor, fie creditor, dar de cele mai multe ori acesta reflecta datorii
neachitate inca de stat. O situatie de acest fel se creaza atunci cand statul
acorda avansuri furnizorilor sai, care initial apar inregistrate ca niste creante
ale statului, iar pe masura ce acestia livreaza bunurile, se inregistreaza
obligatii de plata, astfel ca, in final, contul respectiv va prezenta sold,
exprimand cel mai adesea, datorii de achitat de stat furnizorilor.?®

24 Ungureanu M.A. (coord.), Finante publice. Sinteze si aplicatii, Editia a Ill-a, Editura Conphys,
Ramnicu Valcea, 2009, pag.170.

% |bidem, pag.171.

26 Mosteanu T.(coord.), Buget si trezorerie publicd, Editura Universitara, Bucuresti, 2004.
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