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Abstract. In the national system of public financial funds to constitute many special
funds is not a good thing every time. From this reason is important to classify the special
funds and to put in the light generating conditions and the limit of it. In finally, I analyses the
evolution of the public financial funds from Romanian Economy.

MATERIAL S| METODA

Fondurile speciale au reprezentat, in economia roméneasca de dupa 1990, o metoda
pe care autoritatile au folosit-o in exces pentru realiazrea obiectivelor asumate in momentul
preluarii puterii. De aceea analizarea limitelor in care constituirea acestor fonduri ar aduce un
plus de eficientd in administrarea sistemului de fonduri financiare publice reprezinta o tema
de reflectie.

REZULTATE SI DISCUTII

Pentru ca fondurile speciale sa 1si aduca aportul la dezvoltarea economico-sociala
si sa isi indeplineascd menirea de satisface mai eficient anumite nevoi publice, se
impune instituirea si respectarea unor criterii precise care sa stea la baza constituirii-
utilizarii fondurilor cu destinatie speciala.

Infiintarea unor fonduri speciale ar trebui si se bazeze pe o fundamentare
riguroasa a obiectivelor ce se vizeaza a se realiza si a surselor de finantare, tindndu-se
cont de o serie de criterii cum ar fi: definirea cit mai exacta a surselor de finantare, a
obiectivelor si a responsabilititilor In gestionarea fondului; stabilirea unui calendar cat
mai precis in ceea ce priveste utilizarea fondului special; evaluarea intensitatii nevoii ce
se doreste a fi satisfacutd; evaluarea avantajelor comparative in raport cu celelalte
modalitati posibile de realizare a obiectivului (folosirea bugetului de stat sau a bugetelor
locale).

Definirea cit mai exacti a surselor de finantare, a obiectivelor si a
responsabilitiatilor in gestionarea fondului reprezintd, In opinia noastrd, o prima
cerintd in realizarea unui buget de fond special. Privind retrospectiv, putem constata ca
restructurarea economiei romanesti a generat o gama larga de probleme, pentru a caror
rezolvare s-a apelat la utilizarea fondurilor speciale, mizandu-se pe transparenta sporita
sl pe asigurarea unei legaturi directe intre fondul constituit si obiectivele finantate.

Stabilirea unui calendar cit mai precis in ceea ce priveste existenta fondului
special reprezinta o altd cerintd a indeplinirii rolului acestor fonduri. Pentru indeplinirea
acestei cerinte ar fi utila adoptarea unui program multianual, in care sd se precizeze,
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pentru fiecare an bugetar, resursele si destinatiile acestora, precum si gradul de realizare
al obiectivelor propuse. Prelungirea nejustificata a duratei de utilizare a fondului special
poate favoriza reducerea eficientei cu care sunt utilizate resursele financiare publice si
poate afecta realizarea altor obiective de interes public. Constituirea si utilizarea
resurselor financiare dupa un calendar strict aprobat poate favoriza obtinerea unui dublu
efect pozitiv: se urgenteaza ritmul de realizare a lucrarilor, si, pe de alta parte, se creeaza
bazele exercitdrii unui control foarte riguros. Chiar daca durata de functionare a unui
fond special nu poate fi intotdeauna prevazuta inca de la infiinarea acestuia, urmarirea
cu strictete a gradului de realizare a obiectivelor poate pune in evidentd, in orice
moment, fie utilitatea folosirii in continuare a fondului respectiv, fie desfiintarea
acestuia. De altfel, Legea finantelor publice a si statuat o asemenea cerinta, precizand ca
»pe masura stabilirii §i restructurarii sectoarelor economice si bugetare, Guvernul
analizeaza si propune Parlamentului desfiintarea fondurilor speciale, constituite in afara
bugetului de stat ori a bugetului asigurrilor sociale, sau includerea acestora in bugetele
respective.”

Evaluarea cét mai realisti a intensitatii nevoilor ce se doresc a fi satisfacute
cu ajutorul fondurilor speciale reprezinta o altd cerinti a carei respectare
conditioneaza direct utilizarea acestora. Dat fiind caracterul practic nelimitat al nevoilor
ce trebuie satisfacute §i caracterul limitat al resurselor ce pot fi alocate pentru
satisfacerea nevoilor, ierarhizarea acestora si stabilirea de prioritati reprezinta o cerinta
fireasca in orice domeniu de activitate. Ultilitatea fondurilor speciale se releva in acest
context Indeosebi pentru satisfacerea unor necesitati ce se manifesta stringent intr-un
anumit moment de dezvoltare a societitii. In acest scop, separarea proceselor de
constituire si utilizare a resurselor pentru satisfacerea unor asemenea nevoi de cele
reflectate global in bugetul de stat sau bugetele locale poate permite realizarea
obiectivelor propuse, diminuand impactul unor factori economici sau sociali
conjuncturali. Pe de altd parte, trebuie admis faptul ca separarea unor resurse in cadrul
unor fonduri cu destinatie speciald diminueaza resursele disponibile satisfacerii
celorlalte nevoi publice. Or, 1n acest context, devine imperativa nevoia de ierarhizare cét
mai realistd a nevoilor i stabilirea de prioritati in alocarea resurselor financiare publice,
urmarind maximizarea utilitatii sociale totale. Aceasta impune limitarea utilizarii
fondurilor speciale doar pentru realizarea unor nevoi stringente ce se manifestd la un
moment dat, i evitarea generalizarii practicii fondurilor cu destinatie speciald. Asa de
pilda, nevoia stringentd de securizare a frontierei de stat, ce se manifestd in contextul
procesului de integrare a térii noastre 1n structurile europene si euro-atlantice, justifica
infiintarea si folosirea unui fond special, cel pentru securizarea frontierei de stat.

Nu 1n ultimul rand, obtinerea de avantaje comparative 1n raport cu celelalte solutii
de realizare a obiectivelor, respectiv cele bazate pe folosirea bugetului de stat sau a
bugetelor locale, reprezintd o conditie ce trebuie si stea la baza infiintarii si utilizarii de
fonduri cu destinatie speciala. In acest scop, evaluarea exacti a costurilor si avantajelor
presupuse de fiecare varianta, folosind metoda cost-avantaje, poate oferi un suport
rational deciziilor de infiintare a fondurilor speciale. In practica din tara noastra,
imposibilitatea utilizarii resurselor bugetului de stat in satisfacerea unor nevoi cu
caracter special a reprezentat cea mai utilizatd explicatie pentru infiintarea fondurilor
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speciale. Lipsa resurselor la bugetul de stat pentru unele activitati social — culturale, dar
si economice a facut ca tot mai multi ministri sd apeleze la instituirea de fonduri
speciale (fondul de solidaritate, fondul pentru sanatate, fondul pentru asigurarile sociale
de sanatate, fondul cinematografic etc.).

Acest argument nu oferd 1nsd un suport obiectiv pentru constituirea fondurilor
speciale. In opinia noastrd, premisa de la care ar trebui si se porneasca este aceea ¢, in
principiu, toate obiectivele de realizat ar trebui cuprinse in bugetul de stat (respectiv in
bugetul asigurarilor sociale de stat sau bugetele locale), si numai in masura in care
obiectivele ar putea fi realizate in conditii sporite de eficientd sa se procedeze la crearea
si utilizarea de fonduri speciale.

Executia bugetard din Roménia a consemnat, pana in anul 2001, o crestere a
numarului de fonduri speciale, ajungandu-se la un numar de 19 fonduri speciale. Dupa
acest moment unele fonduri speciale au fost desfiintate (fondul cultural national, fondul
pentru mediu, fondul cinematografic national), alte fonduri speciale au fost incluse in
bugetul de stat (fondul special pentru sanatate, fondul special pentru promovarea si
dezvoltarea turismului, fondul special pentru aviatia civild etc.), iar altele mai
functioneaza si astazi (fondul pentru plata ajutorului de somaj, fondul special pentru
asigurarile de sanatate, fondul special pentru modernizarea drumurilor publice etc.).

Evolutia veniturilor cumulate realizate de principalele fonduri speciale este
prezentatd in tabelul 1.

Tabelul 1
Evolutia veniturilor realizate la bugetul general consolidat, la bugetul de stat
si la fondurile speciale in Romania intre anii 1997 — 2002

Indicatorii 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Veniturialebugetulul 767603 4178045 1791080 2510954 3517020 4489539
general consolidat
Veniturile realizate la
bugetul de stat
Veniturile realizate la
fondurile speciale**
Ponderea bugetului
de stat in bugetul 57,10% 57,04% 52,05% 47,92% 42,13% 39,91%

general consolidat

Ponderea fondurilor

speciale in bugetul 11,43% 14,91% 18,14% 20,80% 19,00% 19,32%
general consolidat

43834,5 67215,6 93239,8 120342,2 1482031 179205,5

8781,0 17571,2 32507,3 52232,8 66846,4 86774,5

* Fluxurile dintre bugete au fost eliminate la consolidare

** Fondurile speciale cumulate sunt: fondul pentru plata asigurarilor de somaj, fondul
special pentru sanatate, fondul special pentru asigurarile de sanatate, fondul de risc si accidente,
fondul pentru dezvoltarea si modernizarea sistemului energetic, fondul pentru dezvoltarea si
modernizarea punctelor de control pentru trecerea frontierei, fondul special pentru modernizarea
drumurilor publice, fondul pentru protectia asiguratilor, fondul special pentru promovarea si
dezvoltarea turismului, fondul special pentru aviatia civila, fondul special pentru solidaritate, fondul
special pentru sustinerea educatiei nationale, fondul special pentru diminuarea riscurilor
tehnologice, fondul special pentru dezvoltarea agriculturii.

Sursa: Buletinele periodice ale Ministerului Finantelor Publice, sumele sunt in miliarde lei
vechi
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Asa cum se observa din datele prezentate, veniturile bugetelor fondurilor speciale
incasate in perioada analizatd au crescut continuu, ajungand in anul 2002 sa fie de
aproximativ de 10 ori mai mare decat cele din anul 1997. Ritmul de crestere a fost unul
superior atat celui de crestere al Incasarilor la bugetul general consolidat, cat si a celui
de crestere al Incasarilor la bugetul de stat ceea ce a condus la cresterea semnificativa a
ponderii fondurilor speciale in totalul veniturilor bugetuluui consolidat, in contextul
reducerii permanente a ponderii fondului bugetului de stat. Astfel, realizarile bugetului
de stat au evoluat descendent pornind de la o pondere in bugetul general consolidat de
57,10% 1n anul 1997 si ajungand in anul 2002 la 39,91%. Fondurile speciale acumulate
au evoluat preponderent ascendent pornind de la 11,43% in anul 1997 si ajungand la
19,32% in anul 2002, cu un maxim de 20,80 % in anul 2000.

Comparand volumul resurselor mobilizate la fondurile speciale cu cel al
resurselor mobilizate la bugetul de stat putem evidentia o reducere semnificativa a
ecartului dintre ele ajungandu-se ca primele sd ajunga, in anul 2002, la nivelul de
48,21% din celelalte.

Evolutia prezentata aratd un grad ridicat de dispersie a resurselor financiare
publice. Desi literatura de specialitate nu sugereaza un nivel maxim al resurselor
administrate prin fonduri speciale, consideram ca s-a depasit limita optima, ceea ce a
impus dealtfel, incepand din anul 2003, si adoptarea unor masuri de desfiintare a unor
fonduri speciale sau de includere a lor in bugetul de stat.

In ceea ce priveste cheltuielile efectuate din fondurile speciale pentru satisfacerea

obiectivelor cu caracter special, evolutia acestora este prezentata in tabelul 2.
Tabelul 2.
Evolutia cheltuielilor executate din bugetul general consolidat, din bugetul de stat si din
fondurile speciale in romania intre anii 1997 — 2002

Indicatorii 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Cheltuieli efective
ale bugetului gene- 85636,8 131117,4 189186,2 2831404 390316,8 488780,4
ral consolidat*

Cheltuielile efective

h 52896,6 77616,6 106886,7 149167,8 184012,2 226823,6
ale bugetului de stat

Cheltuielile efec-tive
ale fondurilor 6903,4 16892,6 31115.9 47350.8 55556.9 71854.1
speciale**

Ponderea
cheltuielilor bugetului
de stat in cheltuielile 61,76% 59,19% 56,49% 52,68% 47,14% 46,40%

bugetului general
consolidat

Ponderea chel-
tuielilor fondurilor
speciale in 8,06% 12,88% 16,44% 16,72% 14,23% 14,70%
cheltuielile bugetului
general consolidat

* Fluxurile dintre bugete au fost eliminate la consolidare

** Fondurile speciale sunt: fondul pentru plata asigurarilor de somaj, fondul special pentru
sanatate, fondul special pentru asigurarile de sanatate, fondul de risc si accidente, fondul pentru
dezvoltarea si modernizarea sistemului energetic, fondul pentru dezvoltarea si modernizarea
punctelor de control pentru trecerea frontierei, fondul special pentru modernizarea drumurilor
publice, fondul pentru protectia asiguratilor, fondul special pentru promovarea si dezvoltarea
turismului, fondul special pentru aviatia civila, fondul special pentru solidaritate, fondul special
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pentru sustinerea educatiei nationale, fondul special pentru diminuarea riscurilor tehnologice,
fondul special pentru dezvoltarea agriculturii.

Sursa: Prelucrare dupa buletinele periodice ale Ministerului Finantelor Publice, sumele sunt
in miliarde lei vechi

Conform datelor din tabelul 2, cheltuielile fondurilor speciale au crescut, in
perioada prezentatd, Intr-un ritm sustinut ajungand la 71854 miliarde lei vechi in anul
2002. Deoarece intre 1997 si 2002 inflatia a inregistrat valori semnificative, mai
relevantd este analiza ponderii cheltuielilor din fondurile speciale si a cheltuielilor
bugetului de stat in cheltuielile bugetului general consolidat. Se evidentiazd scaderea
ponderii bugetului de stat in bugetul general consolidat de la 61,76% 1n anul 1997 la
46,40% in anul 2002. Aceasta inseamna o crestere a ponderii celorlalte componente ale
bugetului general consolidat, printre care i fondurile speciale. Acestea au crescut de la
8,06% in anul 1997 la 16,72% 1n anul 2000 (adica si-au duublat ponderea in bugetul
general consolidat). Anul 2001 a inregistrat bugetizarea mai multor fonduri speciale fapt
ce a condus la o micsorare a ponderii acestora de 2,02% ajungénd in anul 2002 la
nivelul de 14,70%.

Evolutia cheltuielilor efectuate din fondurile speciale aratd ca nevoile considerate
speciale (pentru a céror satisfacere au fost infiintate fondurile speciale) reprezinta o
treime din cheltuielile efectuate din bugetul de stat.

Analizdnd comparativ evolutiile ponderii veniturilor si cheltuielilor fondurilor
speciale 1n raport cu cele din bugetul general consolidat se constatd existenta unor
diferentieri semnificative, asa cum se poate observa si din fig. 1.
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Fig. 1 - Evolutia ponderii veniturilor si cheltuielilor realizate de fondurile speciale in totalul veniturilor
si cheltuielilor realizate de bugetul general consolidat intre anii 1997 — 2002

Atat veniturile cat si cheltuielile au inregistrat o evolutie similard cu cresteri
succesive pana in anul 2000 si o reducere in anul 2001. Intre cei doi indicatori analizati
s-a evidentiat in permanenta un ecart deoarece, de reguld, fondurile speciale au incheiat
exercitiile bugetare cu excedent, In timp ce bugetul general consolidat s-a incheiat
intotdeauna cu deficit.
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CONCLUZII

Excedentele inregistrate adesea la Incheierea exercitiilor bugetare sunt justificate,
pe de o parte de faptul ca angajarea cheltuielilor se realizeaza doar pe masura ce fondul
este Tncasat (fondurile speciale nu pot fi echilibrate prin imprumuturi), iar pe de altd
parte, deoarece sursele de venituri ale fondurilor speciale au continuat si produca
incasari chiar daca fondurile constituite erau utilizate de Ministerul Finantelor Publice in
alte scopuri, de reguld pentru acoperirea unor deficite ale bugetului de stat sau al
bugetului asigurarilor sociale de stat. Din acest unghi de vedere putem constata o
situatie nerationald, de mobilizare la bugetul de stat a unor resurse financiare prin
prelevari ce aveau la baza principiul contraprestatiei dar care nu se mai justificau prin
caracterul special al nevoilor satisfacute si prin beneficiile obtenabile de contribuabili.

Putem aprecia ca limitele constituirii si utilizarii fondurilor speciale sunt definite
de stadiul de dezvoltare la care a ajuns economia nationald la un moment dat si de
obiectivele asumate in procesul de aderare la Uniunea Europeand. Desi nu existd un
nivel standard al acestor fonduri si nu existd un ,registru” de activitati ce ar trebui
finantate din fonduri speciale apreciem totusi ca, in Romania ultimilor 15 ani, utilizarea
acestora a fost exageratdi. Anul 2001 reprezinti momentul 1n care numarul si
dimensiunea fondurilor speciale au ajuns la un nivel care poate fi considerat mai
rational, existand cinci fonduri speciale: fondul special pentru plata ajutorul de somay,
fondul special pentru asigurari sociale de sanatate, fondul special pentru dezvoltarea
sistemului energetic — desfiintat ulterior, fondul special pentru protejarea asiguratilor —
desfiintat ulterior, fondul special al drumurilor publice.
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