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„Guvernul adoptă hotărâri şi ordonanţe. Hotărârile se 

emit pentru organizarea executării legilor. Ordonanţele se 
emit în temeiul unei legi speciale de abilitare, în limitele şi 

în condiţiile prevăzute de aceasta.  
Hotărârile şi ordonanţele adoptate de Guvern se semnează 
de primul-ministru, se contrasemnează de miniştrii care au 

obligaţia punerii lor în executare şi se publică în 
Monitorul Oficial al României. Nepublicarea atrage 

inexistenţa hotărârii sau a ordonanţei.” 

 
(Articolul 108 din Constituţia României) 
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Notă introductivă 

”Guvernul şi autorităţile publice locale au obligaţia de a 

face publice şi de a menţine în dezbatere un interval de timp 

rezonabil toate informaţiile necesare ce permit evaluarea 

modului de implementare a politicilor fiscale şi bugetare, 

rezultatelor acestora şi a stării finanţelor publice centrale şi, 

respectiv, locale... Politica fiscal-bugetară a Guvernului va avea 

la bază utilizarea eficientă a resurselor publice limitate, va fi 

definită pe baza eficienţei economice, iar deciziile de alocare a 

investiţiilor publice, inclusiv cele finanţate din fonduri 

nerambursabile primite de la Uniunea Europeană şi alţi 

donatori, se vor baza inter alia pe evaluarea economică, precum 

şi pe evaluarea capacităţii de absorbţie...”1 

În conformitate cu prevederile constituţionale2, Guvernul României 

adoptă două categorii de acte normative: hotărâri şi ordonanţe. Articolul 

115 din Legea fundamentală stipulează, în virtutea a ceea ce denumim 

”delegare legislativă”, că Parlamentul poate adopta o lege specială de 

abilitare a Guvernului pentru a emite ordonanţe în domenii care nu fac 

obiectul legilor organice. În mod obligatoriu, legea de abilitare va stabili 

domeniul şi data pînă la care se pot emite ordonanţe.  

Guvernul poate adopta ordonanţe de urgenţă numai în situaţii 

extraordinare a căror reglementare nu poate fi amânată, având obligaţia 

de a motiva urgenţa în cuprinsul acestora. Acestea nu pot fi adoptate în 

domeniul legilor constituţionale, nu pot afecta regimul instituţiilor 

fundamentale ale statului, drepturile, libertăţile şi îndatoririle prevăzute de 

Constituţie, drepturile electorale şi nu pot viza măsuri de trecere silită a 

                                                 
1 Legea responsabilităţii fiscal-bugetare nr.69/2010, modificată prin Legea 
377/2013, publicată în Monitorul Oficial, Partea I, nr.826, din 23 
decembrie 2013.  
2 Constituţia României din 2003, Monitorul Oficial, Partea I, nr.767, din 31 
octombrie 2003, Art. 108 şi 115. 
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unor bunuri în proprietate publică. În ce priveşte hotărârile de guvern, 

acestea se emit pentru organizarea executării legilor3.  

În mod curent, membrii Guvernului pot propune proiecte de 

hotărâri şi de ordonanţe; de asemenea, pot propune Guvernului proiecte de 

lege, în vederea exercitării dreptului de iniţiativă legislativă a acestuia. 

Guvernul adoptă hotărâri şi ordonanţe în prezenţa majorităţii membrilor 

săi, acestea adoptându-se prin consens, se semnează de primul-ministru, se 

contrasemnează de miniştrii care au obligaţia punerii lor în executare.  

Aşa cum rezultă şi din formularea titlului lucrării de faţă, noi ne 

oprim cu precădere asupra unei laturi importante a ansamblului 

menţionat, abordând conţinutul economico-financiar al acelor instrumente 

legislative de prezentare şi motivare a actelor normative arătate. Evident, 

micro-analizele noastre au în vedere doar câteva asemenea hotărâri de 

guvern (HG) şi ordonanţe (simple - OG şi de urgenţă - OUG), 

fundamentate şi emise în ultimii trei ani, dar care sperăm să fie 

edificatoare când este vorba despre  abordarea acestei ramuri speciale a 

Dreptului4,5,6,7,8 - Dreptul financiar-bugetar.  

După cum juriştii cunosc - şi, credem noi, nu numai - expunerea de 

motive, nota de fundamentare şi referatul de aprobare sunt instrumente de 

prezentare şi motivare, elaborate în vederea evaluării impactului proiectelor 

de acte normative asupra domeniilor social, economic şi de mediu, asupra 

bugetului general consolidat, precum şi în vederea asigurării coerenţei 

legislative9. Acestea sunt obligatorii atât pentru proiectele de lege propuse 

                                                 
3 Legea nr.90/2001 privind organizarea şi funcţionarea Guvernului 
României şi a ministerelor, publicată în Monitorul Oficial nr.164 din 2 
aprilie 2001. 
4 Dan Drosu Şaguna, Mihaela Tofan, Drept financiar şi fiscal european, Editura 
C.H. Beck, Bucureşti, 2010. 
5 Dan Drosu Şaguna, Dan Şova, Drept financiar public, ediţia 5, Editura C.H. 
Beck, Bucureşti, 2012. 
6 Viorel Roş, Drept financiar, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2010.  
7 Ioana Maria Costea, Drept financiar, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2013. 
8 Ionel Bostan, Drept financiar, Editura Tehno Press, Iaşi, 2008. 
9 Hotărârea de Guvern nr.1361 din 27 septembrie 2006 privind continutul 
instrumentului de prezentare si motivare a proiectelor de acte normative 

Extras din volumul: Bostan, I. (2014).
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de Guvern, pentru proiectele de ordonanţă şi de ordonanţă de urgenţă, cât 

şi pentru proiectele de hotărâre a Guvernului ce au un impact asupra 

domeniilor arătate.  

Structura standard a acestora conferă logică şi facilitează 

desfăşurarea fazelor şi etapelor legislative din aval. Relevând doar câteva 

elemente, mai reprezentative, arătăm că, de exemplu, după Secţiunea 1 - 

”Titlul proiectului de act normativ”, trebuie să se insereze Secţiunea a 2-a 

- "Motivul emiterii actului normativ". Respectiva secţiune se referă la 

”Descrierea situaţiei actuale” şi ”Schimbările preconizate”.    

De aceea, trebuie făcute menţiuni despre: (a) domeniul vizat, cu 

indicarea problemelor de rezolvat prin intermediul proiectului de act 

normativ; pentru problemele legate de principalii indicatori macroeconomici 

şi socioeconomici se va face o descriere a mediului de afaceri; b) actele 

normative în vigoare şi domeniile insuficient reglementate; c) concluzii ale 

studiilor, lucrărilor de cercetare, evaluărilor statistice. 

Pentru ordonanţele de urgenţă se prezintă distinct elementele 

obiective ale situaţiei extraordinare, a căror reglementare nu poate fi 

amânată, precum şi consecinţele neadoptării proiectului de act normativ în 

regim de urgenţă. Dacă instrumentul de prezentare şi motivare este anexat 

la actul normativ elaborat în conformitate cu Legea nr.590/2003 privind 

tratatele10, secţiunea curentă trebuie să conţină informaţiile prevăzute la 

art.23 din această lege.  

Când e vorba de ”Schimbările preconizate”, trebuie să se realizeze 

o scurtă prezentare a scopului şi conţinutului proiectului de act normativ, 

după care să se facă menţiuni despre rezolvarea completă sau parţială a 

problemelor identificate.  

Secţiunea a 3-a ”Impactul socioeconomic al proiectului de act 

normativ” se referă la impactul în plan macroeconomic, asupra mediului 

de afaceri, laturii sociale şi mediului. Aici, dacă impactul macroeconomic 

                                                 
supuse aprobarii Guvernului, Monitorul oficial nr.843 din 12 octombrie 
2006.  
10 Legea nr.590/2003 privind tratatele, Monitorul Oficial, Partea I, nr.23, 
din 12/01/2004. 
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are în vedere elemente precum cele legate de influenţe asupra volumului 

producţiei de bunuri şi servicii, nivelului preţurilor, importurilor şi 

exporturilor, ratei de ocupare a forţei de muncă şi mediului concurenţial, 

impactul în planul mediului de afaceri necesită menţiuni despre beneficii 

directe/ indirecte preconizate, simplificarea procedurilor administrative şi 

cheltuieli directe/ indirecte ale operatorilor economici. 

O altă secţiune (a 4-a: ”Impactul financiar asupra bugetului 

general consolidat”, atât pe termen scurt, cât şi pe următorii 5 ani) 

cuprinde modificările veniturilor bugetare, şi ale cheltuielilor bugetare, 

plus/ minus.  

Plecând de la toate acestea, aşa cum apar ele evidenţiate în 

documentele oficiale ale Executivului României, încercăm o relevare a 

manierei de fundamentare care priveşte unele OG/OUG/HG emise în 

ultimii trei ani, având impact aparte în direcţia supusă observaţiilor 

noastre şi publicate - într-o primă fază - în presa de interes economic.  

Aşa cum (sperăm că) se va remarca, respectiva manieră reflectă pe 

deplin problematica economico-financiară adusă spre rezolvare în faţa 

Executivului, care, apoi, a venit cu anumite soluţionări mai mult ori mai 

puţin echilibrate. 

 
- Autorul - 

Extras din volumul: Bostan, I. (2014).
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Argumentarea eşalonării plăţii drepturilor 
salariale litigioase pentru personalul din sectorul 

public  

Ambiguităţile sistemului de reglementare a salarizării în 

spaţiul românesc au determinat extrem de frecvent contestarea 

modului de acordare a drepturilor - de bază şi conexe – 

cuvenite ca urmare a muncii prestate. Multiplele acţiuni 

litigioase din ultimii doi-trei ani, vizând obţinerea unor 

diferenţe salariale de către personalul din sectorul public, au 

ridicat cel puţin două categorii de probleme. În primul rând 

este vorba despre aspectul economic, dată fiind valoarea 

suplimentară apreciabilă a creanţelor în discuţie. Apoi, nici 

abordarea juridică a implicaţiilor ivite nu este dintre cele mai 

lejere. După cum este de aşteptat, plata sumelor rezultate din 

titlurile executorii având ca obiect acordarea unor drepturi 

salariale pretinse de personalul din sectorul bugetar presupune 

un efort financiar aparte, care grevează semnificativ resursele 

publice. Executivul este cel care trebuie să identifice sursa 

bănească, din mers, fără să afecteze echilibrul bugetar 

prefigurat şi, în general, gândirea iniţială a cifrelor macro-

planului financiar multianual, dat fiind, între altele, obiectivul 

trecerii la moneda Euro. Calculele guvernamentale indică o 

sumă totală - prevăzută în hotărâri judecătoreşti pronunţate 

până la 31 decembrie 2010 – de cca. 7,5 miliarde lei 

(neactualizată la inflaţie). Din aceasta, peste 4 miliarde lei revin 

personalului din învăţământul preuniversitar. Prin raportare la 

PIB, ponderea creanţelor respective depăşeşte 1%, ceea ce ne 

oferă o imagine convingătoare asupra dimensiunii fenomenului. 

În contextul în care respectarea ţintei de deficit bugetar stabilită 

(6,8% în 2010, 4,4%, în 2011) nu mai putea fi pusă în discuţie, 

soluţia aleasă de Executiv (cu aplicabilitate limitată în timp) a 

Extras din volumul: Bostan, I. (2014).
Fundamentarea ordonanţelor şi a hotărârilor guvernamentale cu impact financiar.
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fost achitarea eşalonată a drepturilor în cauză, într-un interval 

de trei exerciţii financiare. S-a considerat că, astfel, se răspunde 

necesităţii respectării dreptului de acces la justiţie al titularilor 

acestor titluri executorii, drept garantat de Constituţie şi de 

Convenţia pentru apărarea drepturilor omului şi libertăţilor 

fundamentale11. Concret, legiferarea măsurii a fost realizată prin 

OUG nr.71/2009 privind plata unor sume prevăzute în titluri 

executorii având ca obiect acordarea de drepturi salariale 

personalului din sectorul bugetar, OUG nr.45/2010 pentru 

modificarea art.1 din OUG nr.71/2009 şi OUG nr.113/2010, 

prin care s-a prevăzut că hotărârile judecătoreşti - devenite 

executorii până la data 31 decembrie 2010 - se plătesc eşalonat 

în anii 2012 (34%), 2013 (33%) şi 2014 (33%). S-a prevăzut, de 

asemenea, că sumele respective se vor actualiza cu indicele 

preţurilor de consum comunicat de Institutul Naţional de 

Statistică (INS). Numai că, aşa cum era de aşteptat, acţiunile 

litigioase au ”curs” şi în exerciţiul curent (2011). Acest lucru a 

făcut ca suma aferentă titlurilor executorii, reprezentând 

drepturi salariale, obţinute de personalul bugetar în perioada 

ianuarie-aprilie 2011 să totalizeze cca. 530 milioane lei (0,1% 

din PIB-ul estimat al anului curent). Evident, în vederea 

onorării plăţilor respective (actualizabile cu indicele stabilit de 

INS) s-a recurs la aplicarea aceluiaşi tratament juridic, arătat 

mai sus. Aşadar, plata sumelor prevăzute prin hotărâri 

judecătoreşti, pronunţate după 1 ianuarie 2011, va avea la bază 

tot legiferarea eşalonării (prin OUG, deja supusă dezbaterii 

publice): 2012 (34%), 2013 (33%) şi 2014 (33%). Referindu-ne 

strict la salariaţii din sectorul de stat, să mai adăugăm că, deşi 

                                                 
11 Guvernul României, 2011, Notă de fundamentare a Ordonanţei de 
Urgenţă a Guvernului privind modalitatea de plată a unor sume prevăzute în 
titluri executorii având ca obiect acordarea de drepturi salariale personalului 
din sectorul bugetar, on line: 
http://discutii.mfinante.ro/static/10/Mfp/transparenta/NFPROIECTOU
G.pdf 
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cheltuielile de personal au scăzut în 2010 cu 8,6% faţă de 

nivelul anului 2009, fondul de salarii programat a fost depăşit în 

execuţie cu aproximativ 800 milioane lei, comparativ cu 

bugetul rectificat, aprobat în noiembrie trecut. Depăşirea 

provine de la autorităţile locale, unde cheltuielile de personal 

estimate au fost mai mari cu 1,3 miliarde lei (lucru explicabil 

parţial, prin transferul unor spitale către autorităţile locale). 

Această problemă – potrivit Raportului Consiliului Fiscal12 - 

poate constitui un motiv de îngrijorare, deoarece fondul de 

salarii a fost depăşit sistematic în anii precedenţi din cauza 

lipsei de control asupra cheltuielilor salariale de la nivel local şi 

ar putea conduce la nerespectarea plafonului asumat pentru 

anul 2011. Să ne mai amintim că rămâne de actualitate şi 

încadrarea cheltuielilor de personal pe 2011 în anvelopa 

salarială agreată de 39 miliarde lei, exclusiv contribuţiile la 

bugetul asigurărilor sociale de stat plătite de angajaţii şi 

angajatorii din sectorul apărare, ordine publică şi siguranţă 

naţională. Or, în întreg contextul descris, asimilarea creanţelor 

la care ne-am referit mai sus, de către MFP, devine suficient de 

dificil de realizat.  

 
(Ionel Bostan, Creanţele salariale litigioase, pietroi bugetar la gâtul 

Executivului, New York Magazin, nr.722, Miercuri, 1 Iunie 2011) 

                                                 
12 România - Evoluţii şi perspective macroeconomice şi bugetare, Raportul 
Consiliului Fiscal, Martie 2011, on line:  
http://www.consiliulfiscal.ro/raportanual2011.pdf 
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Continuarea acestui volum o puteţi lectura achiziţionând volumul de pe

sau din librăriile noastre partenere.
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