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PREFATA

Lucrarea ,,Buget si trezorerie” se adreseazd, in general, studentilor din
fnvatamantul superior economic particular si de stat, indiferent de forma de
invatamant urmatda (zi, cu frecventa redusa sau invagamant la distantd) si, in
special, studentilor Facultatii de Finante si Banci din cadrul Universitatii Spiru
Haret. Manualul este elaborat in baza programei analitice a disciplinei cu acelasi
nume prevazute in planurile de invatamant ale anilor terminali.

Lucrarea vine sa completeze literatura de specialitate din domeniul
finantelor publice, aceasta fiind de folos nu numai viitorilor economisti, ci si
specialistilor din sfera amintita. Lectura cartii se considera a fi astfel utila atat in
activitatea didactica, cdt si in cea practicad.

Un pas important in istoria intelectuald a secolului XX l-a constituit
recunoasterea explicita de cdtre economisti, politicieni si de catre intreaga
societate civila a importantei rolului statului in functionarea economiei. Astfel, cu
exceptia situatiei economiilor putin dezvoltate, bugetul este un instrument cheie in
orientarea politicii economice a oricarui guvern. Bugetul public are implicatii
deosebite asupra mersului economiei nationale.

Ca urmare, autorii au dedicat in prima parte a lucrdrii un spatiu generos
abordarii problematicii bugetare ce vizeaza clarificarea notiunii de buget,
cunoasterea componentelor sistemului bugetar si a relatiilor dintre acestea, a
continutului, etapelor §i caracteristicilor procesului bugetar, tratarea aspectelor ce
privesc echilibrul bugetar si a notiunilor de politica fiscala si bugetara.

Totodata, tindnd cont de implicatiile bugetare ale procesului de integrare a
tarii noastre in cadrul constructiei europene, am considerat necesara introducerea
unui capitol referitor la bugetul Uniunii Europene. Odata cu 1 ianuarie 2007,
fluxurile financiare la nivel bugetar intre Romdnia si Uniunea Europeand incep sa
cunoasca o mare intensificare si diversificare. Ca §i celelalte State Membre,
Romadnia primeste, inca din primul an al aderarii, importante resurse financiare de
la bugetul Uniunii Europene prin intermediul Fondurilor Structurale, Fondului de
Coeziune, fondurilor alocate in cadrul Politicii Agricole Comune §i in cadrul
Politicilor Interne. In acelasi timp insd, bugetul national trebuie sd facd fatd unor
presiuni suplimentare ca urmare a necesitatii asigurarii cofinantarii fondurilor
comunitare, precum §i a obligativitatii fiecarui stat de a contribui la finantarea
bugetului Uniunii.

In a doua parte a lucrdrii urmeazd prezentarea trezoreriei statului, abordatd
atdt din perspectiva procesului de constituire §i utilizare a resurselor financiare
publice, cat si din cea a rolului central jucat de aceasta in procesul finantarii si
refinantarii deficitelor bugetare, precum §i a datoriei publice. Aceastd parte a
manualului trateaza pe rand aspecte legate de rolul, functiile, organizarea §i
managementul trezorerie publice si, nu in ultimul rand, de gestiunea trezoreriei §i
a datoriei publice, precum §i elemente privind contabilitatea acesteia.

In speranta cd veti gdsi util acest demers al nostru, va mulfumim de pe acum
celor care ne vor transmite aprecierile §i observatiile lor critice pentru a putea fi
valorificate odata cu elaborarea unei noi editii a lucrarii, adaugite i imbunatatite.

Autorii






1. SISTEMUL BUGETAR

Unititi de invitare:

e Aspecte generale privind conceptul de buget

e Componentele sistemului unitar de bugete din Roméania
e Principiile si regulile bugetare

¢ Tipologia bugetara internationala

Obiectivele temei:

= definirea conceptelor de buget, sistem bugetar, buget general consolidat;

= prezentarea componentelor sistemului bugetar si a operatiunilor de
consolidare bugetara si de ajustare;

= evidentierea etapelor parcurse pentru evaluarea corectd a defici-
tului/excedentului bugetar;

= analizarea principiilor bugetare, evidentiind atit avantajele si dezavan-
tajele acestora, precum §i derogarile de la aceste reguli bugetare tehnice;

= prezentarea principalelor tipuri de bugete utilizate Tn practica bugetara
internationala.

1.1. Aspecte generale privind conceptul de buget

Cuvantul buget are la origine cuvantul frantuzesc vechi bouge sau bougette
care nu insemna altceva dect siculet sau pungi. In Anglia, cuvantul budget era
utilizat pentru a descrie saculetul din piele in care, de reguld, erau aduse la
Parlament documentele referitoare la veniturile si cheltuielile statului. Mai tarziu,
cuvantul a desemnat documentele continute Tn acest sdculet. Astazi, notiunea de
buget are un inteles mult mai larg, iar definitia sa nu conteneste sa se perfectioneze,
pentru a fi cat mai cuprinzatoare.

Dictionarul explicativ al limbii romane defineste bugetul ca fiind ,,un bilant
al veniturilor si cheltuielilor unui stat, ale unei intreprinderi etc. pe o perioada
determinatd” sau ,totalitatea prevederilor de venituri si cheltuieli ale unei familii
sau ale unei persoane pentru o anumita perioadd”. In cele ce urmeazi, vom incerca
delimitarea bugetului prin care se proiecteaza si se desfdsoara activitatea privind
finantele publice de bugetele de venituri si cheltuieli ale agentilor economici, prin
utilizarea notiunii de ,,public”’. Asadar, prin prisma prezentului manual, prin buget
public, in sens restrdns, dorim sa identificam bugetul oricarei entitati publice (a nu
se confunda cu notiunea de buget public national pe care o vom defini Tn sectiunea
1.2.). In sens larg, bugetul public reprezinti ansamblul documentelor din sectorul
public care Tmpreuna formeaza sistemul de bugete.

Bugetul public este un plan financiar ce Incorporeazd o estimare a
cheltuielilor necesare pentru o perioada data si mijloacele propuse pentru finantarea
acestor cheltuieli. Bugetul poate fi definit, de asemenea, ca un plan de actiune
pentru o perioada specificata de timp ce vizeaza toate departamentele/functiile unei
institutii §i contine tinte ce trebuie atinse si care pot servi drept criterii de
performantd. Reunind cele doua definitii am putea spune ca bugetul oricdrei
entitati publice (stat, unitate administrativ-teritoriald, institutie publica etc.) este
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un plan financiar in care sunt prevazute veniturile si cheltuielile pe o perioadi
determinata, in scopul indeplinirii unor obiective si sarcini precis stabilite la
nivelul entitatii respective. Sub aspectul continutului, bugetul exprima relatii
sociale de natura economica care se stabilesc intre participantii la executarea acelui
plan financiar.

Bugetul oricarui guvern este un instrument tehnic, prin care angajamentele
sunt transpuse in termeni monetari. Bugetul este un instrument cheie pentru
managementul macroeconomic, iar eficacitatea sa este un determinant al succesului
guvernului in Indeplinirea obiectivelor sale. Bugetul este, in plus, un instrument de
implementare a politicilor si prioritatilor in domeniile social, politic si economic,
cu un impact major asupra nivelului de trai al intregii populatii.

Din punct de vedere al continutului, bugetul public poate fi considerat ca
fiind:

a. un document — un act in care sunt prevazute si aprobate anual
veniturile si cheltuielile publice sau, dupa caz, numai cheltuielile, Tn
functie de sistemul de finantare a institutiilor publice;

b. o lege — un act juridic prin care se prevad si se aproba, prin lege,
veniturile si cheltuielile anuale ale statului sau ale institutiilor publice.
Fiecare din componentele sistemului bugetar prin care se stabilesc
resursele si cheltuielile publice se aproba printr-o lege;

c. un sistem de fluxuri financiare — privind constituirea fondurilor
publice, pe de o parte, si distribuirea sau repartizarea acestor fonduri
catre beneficiari, pe de alta parte;

d. un instrument de politici financiara — intrucat stabilizarea fiscala,
obiectivele politicii Tn domeniul veniturilor si distributiei bunastarii,
precum si alocarea resurselor pot fi realizate prin instrumentul politicii
fiscale si prin cel al politicii i1n domeniul cheltuielilor publice.

Prin bugetul public se poate stabili un raport intre veniturile publice
(impozite, taxe, contributii si alte venituri publice) si nevoile sociale sau, mai bine
zis, un echilibru intre nevoile colective si mijloacele cu care acestea pot fi
acoperite.

Bugetul public are urmatoarele trasaturi:

» bugetul public este un act de previziune, acesta prezentandu-se sub
forma unui tablou evaluativ si comparativ de resurse publice si
cheltuieli reprezentind destinatiile acestora;

> bugetul public este un act de autorizare prin care puterea executiva
este Tmputernicitad de puterea legislativa sa cheltuiasca si sd perceapa
venituri, potrivit prevederilor legale in vigoare;

» bugetul public este un act de control, intrucit aprobarea bugetului
este principala forma de control parlamentar asupra executivului;

> bugetul public este un act anual, intrucit anul bugetar este cel mai
potrivit interval pentru care se poate efectua programarea veniturilor si
cheltuielilor bugetare si se poate urmari executia indicatorilor bugetari.

TEST DE EVALUARE
1. Cum se defineste bugetul unei entitati publice?
2. Care sunt principalele trasaturi ale bugetului public?
3. Cum poate fi caracterizat un buget public sub aspectul continutului?

12



1.2. Componentele sistemului unitar de bugete din Roméania

In fiecare stat sunt elaborate mai multe categorii de bugete, alcituind un
sistem bugetar, diferentiat ca structura de la un stat la altul, depinzand de structura
organizatoricd a statului, respectiv stat unitar (Romania, Franta, Japonia, Italia,
Olanda etc.) sau star federal (Germania, Statele Unite ale Americii, Canada,
Elvetia, Rusia etc.).

In cazul statelor de tip unitar, sistemul bugetar cuprinde un buget al
administratiei publice centrale si bugete locale ce corespund unitatilor
administrativ-teritoriale.

Structura sistemului bugetar este mai complexa in cadrul statelor federale,
acesta cuprinzand bugetul federatiei, bugetele statelor, provinciilor sau regiunilor
membre ale federatiei si bugetele locale.

Repartizarea veniturilor si cheltuielilor intre verigile sistemului bugetar se
realizeaza potrivit modului in care sunt delimitate atributiile Tntre aparatul de stat
central si cel local. Structura veniturilor si cheltuielilor bugetelor componente ale
sistemului bugetar variaza de la o perioada la alta, fiind influentate de sarcinile si
obiectivele organelor centrale si locale.

Prima lege a finantelor publice elaborata dupa Decembrie '89 (Legea
nr.10/1991) mentiona ca ,.finantele publice includ elaborarea si executia bugetului
public national” care cuprindea ,,bugetul administratiei centrale de stat, bugetele
locale, bugetul asiguririlor sociale de stat”. In fapt, nu exista un buget public
national 1n adevaratul sens al cuvantului, ci acesta era format din suma bugetelor
enumerate, bugete care erau insa autonome, aveau venituri si cheltuieli proprii §i se
elaborau Tn mod distinct. Aceste caracteristici sunt precizate in Constitutia tarii.

Mai téarziu, legea finantelor publice nr.72/1996 renunta la notiunea de ,,buget
public national”, inlocuind-o cu cea de ,,sistem unitar de bugete”.

Legea finantelor publice aflata astdzi in vigoare este Legea nr.500/2002. Prin
aceasta se stabileste sistemul de bugete prin care se constituie §i se utilizeaza
fondurile publice, precum si probleme legate de elaborarea, aprobarea, executarea
si raportarea acestora. in cadrul sistemului unitar de bugete sunt incluse:

=  bugetul de stat;

=  bugetul asigurarilor sociale de stat;

=  bugetele locale;

=  bugetele fondurilor speciale;

= bugetul trezoreriei statului;

=  bugetele institutiilor publice autonome;

=  bugetele institutiilor publice finantate integral sau partial din bugetul de

stat, bugetul asigurdrilor sociale de stat si bugetele fondurilor speciale,
dupa caz;

=  bugetele institutiilor publice finantate integral din venituri proprii;

= bugetul fondurilor provenite din credite externe contractate sau

garantate de stat si ale caror rambursare, dobanzi si alte costuri se
asigura din fonduri publice;

=  bugetul fondurilor externe nerambursabile.
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Prin aceastd reglementare se introduce si notiunea de ,,buget general
consolidat” care, nu este un buget de sine statdtor in elaborare, aprobare, executare
si raportare, ci este o suma a bugetelor din cadrul sistemului bugetar roméanesc.

Bugetul de stat, ca buget al administratiei centrale de stat, este un document
elaborat si administrat de Guvern si aprobat de Parlament, prin lege. Aceasta
autorizeaza formarea veniturilor publice §i repartizarea acestora pe destinatii si pe
ordonatori principali de credite, in concordantd cu obiectivele de dezvoltare
economico-sociald a tarii si ale politicii financiare referitoare la anul pentru care
este aprobat bugetul. Bugetul de stat cuprinde si Bugetul Senatului, al Camerei
Deputatilor, al Presedintiei Romaniei, Guvernului si al altor institutii care nu au
organe ierarhic superioare si al altor institutii publice.

Bugetul asiguririlor sociale de stat se Intocmeste distinct de bugetul de
stat §i se aprobd de Parlament prin lege separatd, ceea ce Tnseamnd ci veniturile
cuprinse in acest buget nu pot fi utilizate pentru alte cheltuieli bugetare, decat cele
pentru care sunt repartizate. Acest buget este gestionat de Ministerul Muncii,
Familiei si Egalitatii de Sanse. Prin bugetul asigurdrilor sociale de stat se
autorizeaza formarea veniturilor pe baza contributiilor sociale si a altor varsaminte
prelevate de la persoane juridice si fizice si repartizarea acestora pe destinatii.

Bugetele locale cuprind bugetele unitatilor administrativ-teritoriale care au
personalitate juridicdA (comune, orase, municipii, sectoare ale Municipiului
Bucuresti) si se elaboreaza in conditii de autonomie. Autonomia stimuleaza
initiativa locala in realizarea veniturilor si satisfacerea cerintelor sociale locale. in
cazul in care veniturile proprii ale unitatilor administrativ-teritoriale, stabilite in
conformitate cu legea, sunt devansate de cheltuieli, bugetele locale pot beneficia de
transferuri de fonduri banesti de la bugetul de stat.

Bugetele fondurilor speciale se intocmesc in vederea finantarii anumitor
obiective si actiuni necesare Intr-o anumita perioada de timp, pentru care se
instituie prelevari obligatorii pe bazd de legi speciale. Cele doud bugete elaborate
pentru fondurile speciale sunt: bugetul Fondului national unic de asigurari sociale
de sanatate si bugetul asigurarilor de somaj.

Bugetul trezoreriei statului este documentul in care sunt nscrise veniturile
si cheltuielile trezoreriei privind activitatea desfasuratd de aceasta In scopul
indeplinirii functiilor sale. Bugetul trezoreriei statului se aproba anual prin hotarare
de Guvern.

Bugetele institutiilor publice autonome includ veniturile si cheltuieli sau,
dupa caz, numai cheltuielile anuale ale institutiilor publice centrale care nu sunt
subordonate nici unei alte entitéti publice.

Bugetele institutiilor publice finantate integral sau partial din bugetul
de stat, bugetul asigurarilor sociale de stat si bugetele fondurilor speciale
includ cheltuielile anuale ale institutiilor publice ce functioneazd doar pe baza
resurselor primite de la bugetele amintite, in functie de sistemul de finantare sau
cuprind veniturile si cheltuielile anuale ale institutiilor publice ce primesc subventii
de la bugetele enumerate, in completarea fondurilor proprii. Aceste institutii se afla
in subordinea institutiilor publice autonome. Dacd veniturile proprii ale unei
institutii sunt relativ mari, finantarea de la buget are loc ,,per sold”, adicd prin
acordarea unei subventii de completare pand la concurenta sumei cheltuielilor
proprii. Daca veniturile proprii sunt reduse si sporadice, cheltuielile sunt acoperite
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de la buget, valoarea subventiilor nefiind influentatd de cuantumul veniturilor
proprii.

Bugetele institutiilor publice finantate integral din venituri proprii sunt
documentele in care sunt prevazute si aprobate veniturile si cheltuielile institutiilor
publice aflate Tn subordinea institutiilor publice autonome, ce functioneaza doar pe
baza veniturilor proprii ce provin din chirii, din organizarea de manifestari
culturale si sportive, concursuri artistice, publicatii, prestatii editoriale, studii,
proiecte, valorificari de produse din activitati proprii, prestari de servicii si altele.
Cel mai frecvent, astfel de institutii care se autofinanteazd se intilnesc in sfera
invatdmantului superior si a spitalelor, Tnsa numdrul domeniilor in care serviciile
publice sunt asigurate prin intermediul unor asemenea institutii manifesta o
tendintd de crestere.

Bugetul fondurilor provenite din credite externe contractate sau
garantate de stat, precum si bugetul fondurilor externe nerambursabile sunt
prevazute si aprobate ca anexa la legea bugetului de stat. Bugetele fondurilor
externe au doar parte de cheltuieli deoarece este vorba de cheltuieli ce se
autorizeaza a fi realizate din sume provenite fie din credite externe, fie din fonduri
externe nerambursabile. Creditele externe nu reprezintd un venit bugetar.

In concluzie, componentele sistemului unitar de bugete pot fi grupate si
reunite Tn doud categorii, respectiv:

+ Bugetul public national — care este format din bugetul de stat, bugetul

asigurarilor sociale de stat si bugetele locale;

+ Bugetul general consolidat — care reprezinta ansamblul bugetelor,
componente ale sistemului bugetar, agregate si consolidate pentru a
forma un Intreg.

Prin consolidare, in situatia transferului de sume intre bugetele componente
ale sistemului, vor fi eliminate posturile care pentru bugetul ierarhic superior
reprezintd o cheltuiald, iar pentru bugetul ierarhic inferior reprezintd un venit,
evitandu-se astfel dubla inregistrare a acestora. Aceastd operatiune include si
ajustarile determinate de intrarile anuale de credite externe si rambursarile ratelor
de capital.

Ajustarea presupune eliminarea din bugetul general consolidat a
cheltuielilor de natura datoriei publice care sunt incluse in buget, respectiv
rambursarile de credite externe si rambursarile de credite interne.

Fiecare dintre bugetele sistemului bugetar sunt constituite din venituri si
cheltuieli. Veniturile publice sunt limite minime ce pot fi depasite, fiind impuse de
nivelul cheltuielilor publice totale. Spre deosebire de acestea, cheltuielile publice
reprezinta limite maxime ce nu pot fi depasite, intrucit aceasta ar genera
dezechilibre la nivelul sistemului unitar de bugete.

Prin procesul de consolidare bugetara se determina efortul financiar public
ce trebuie realizat Tn perioada analizatd si se identificd eventualele situatii de
dezechilibru ce pot apare Intre veniturile prelevate la buget si cheltuielile ce trebuie
acoperite din acestea.

Pentru dimensionarea corectd a deficitului/excedentului bugetar se vor
parcurge urmatoarele etape:

1. calcularea veniturilor publice totale general consolidate, astfel:
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1. determinarea veniturilor publice totale prin insumarea tuturor veniturilor
bugetelor componente ale sistemului bugetar:

n
VPT =) VP, (1)
i=1
unde: VPT — veniturile publice totale,
VP; - veniturile publice la nivelul bugetului i,
n — numarul bugetelor componente ale sistemului bugetar;
2. determinarea veniturilor publice totale general consolidate prin
eliminarea transferurilor intre bugete (transferuri consolidabile).

m
VPTGC = VPT - )" T;, )
j=1
unde: VPTGC - veniturile publice totale general consolidate,
T; — transferul intre doud bugete componente ale
sistemului bugetar (transfer consolidabil);
m — numarul transferurilor consolidabile
II. calcularea cheltuielilor publice totale general consolidate, astfel:
1. determinarea cheltuielilor publice totale prin Tinsumarea tuturor
cheltuielilor bugetelor componente ale sistemului bugetar:

n
CPT =) CP, 3)
i=1

unde: CPT - cheltuielile publice totale,

CP; - cheltuielile publice la nivelul bugetului i,

n — numarul bugetelor componente ale sistemului bugetar;

2. determinarea cheltuielilor publice totale comsolidate prin eliminarea

transferurilor intre bugete:

m
CPTC=CPT-)'T;, €
j=1
unde: CPTC - cheltuielile publice totale consolidate,
T; — transferul intre doud bugete componente ale
sistemului bugetar (transfer consolidabil);
m — numarul transferurilor consolidabile
3. determinarea cheltuielilor publice totale general consolidate prin
scaderea ajustdrilor. Ajustarile sunt cheltuieli de natura datoriei publice si se
calculeaza ca diferentd intre intrarile de credite externe si rambursarile de credite
externe, mai putin dobanzile aferente.

CPTGC =CPTC-A, (5)
unde: CPTGC - cheltuielile publice totale general consolidate,

A — ajustarile;
III. determinarea soldului bugetului general consolidat se realizeaza prin
scaderea din veniturile publice totale general consolidate a cheltuielilor publice
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totale general consolidate. Rezultatul pozitiv se numeste excedent sau surplus
bugetar, iar rezultatul negativ reprezinta deficitul bugetar.

SBGC = VPTGC - CPTGC (6)
Cu privire la procesul de consolidare bugetard se impun notate cateva
observatii:
1. la cheltuielile totale se cuprind si creditele externe, deoarece acestea

2.

e

reprezintd de fapt cheltuieli ce se finanteaza din credite externe;

ajustarea cheltuielilor publice totale consolidate presupune eliminarea
cheltuielilor reprezentand rate de capital si diferente de curs aferente
datoriei publice. Acest lucru este necesar pentru a evita o dubld
inregistrare a acestora. In momentul contractarii creditului extern, sumele
respective au fost cuprinse in buget si au intrat Tn calculul cheltuielilor
totale. La rambursare, sumele respective sunt prevdzute din nou sub
forma ratelor de capital si diferentelor de curs aferente datoriei publice,
deci trebuie eliminate;

transferurile consolidabile sunt fluxuri care pornesc de la un buget din
cadrul sistemului unitar de bugete si ajung la un alt buget din cadrul
aceluiasi sistem. In mod normal, transferurile consolidabile care apar la
venituri ar trebui sa fie aceleasi cu cele care apar la cheltuieli. Diferentele
care pot apare totusi intre aceste sume se datoreazd, in principal,
creditelor externe contractate de unii ordonatori §i care apar doar pe
partea de cheltuieli.

Exemple de transferuri consolidabile sunt:

e transferuri din bugetul de stat catre bugetele locale pentru
finantarea diverselor investitii de interes local;

e transferuri din bugetul de stat catre bugetul Fondului national unic
de asigurdri sociale de sanatate reprezentand contributii ale
persoanelor care se afla 1n serviciul militar, ale persoanelor aflate
1n arest;

e transferuri din bugetul asigurdrilor pentru somaj cdtre bugetul
asigurarilor sociale de stat reprezentdnd contributii ale persoanelor
aflate Tn somaj etc.

transferurile neconsolidabile sunt sume care ies din sistem si nu comporta
o contraprestatie ca de exemplu: ajutoarele, indemnizatiile, pensiile,
bursele alocate elevilor si studentilor etc.

TEST DE EVALUARE

Ce intelegeti prin buget general consolidat?

Ce reprezintd operatiunea de consolidare bugetara?

Care sunt componentele sistemului unitar de bugete?

Care sunt etapele ce trebuie parcurse pentru calcularea soldului bugetului
general consolidat?
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