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PROGRAMUL SIGMA

SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and European Countries (Sprijin
pentru Tmbunatitire In Administrare si Management n Tarile Europei Centrale si de Est) — este o initiativa comuna
a Centrului OCDE pentru Cooperare cu Economiilein Tranzitie si CE/PHARE. Resursele sunt puse la dispozitie de
OCDE si membrii OCDE. SIGMA asista eforturile de reforma tn administratia publica din Europa Centrala si de
Est.

OCDE - Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica este 0 organizatie interguvernamentala a 27 de
democratii cu economii de piata avansate. Centrul canalizeaza expertiza si asistenta OCDE intr-o gama larga de
probleme economice pentru tarile Th proces de reforma din Europa Centrala si de Est si din fosta Uniune Sovietica.
CE/PHARE finanteaza prin imprumuturi tirile partenere din Europa Centralda si de Est pana Tn stadiul Tn care
acestealsi pot asuma obligatiile asociate calitatii de membru a Uniunii Europene.

Infiintata Tn 1992, activitatea SIGMA Tsi desfasoara activitatea Tn cadrul Serviciului de Management Public al
OCDE (PUMA). PUMA furnizeaza informatii si analize specializate in management public pentru tarile membre
OCDE i faciliteaza contactul si schimbul de experienta Tntre managerii din sectorul public. Prin PUMA, SIGMA
pune ladispozitiaa 11l tiri un capital de cunoastere tehnicia acumulat Tn multi ani de studiu si actiune.

Guvernele participante si Secretariatul SIGMA colaboreaza intr-o maniera flexibila pentru a stabili programe de
lucru menite sa Tntareasca capacitatea de imbunatatire a procesului guvernarii Tn concordanti cu priorititile fiecarui
guvern si cu misiunea SIGMA. Initiativa se sprijina pe o retea de administratori publici specidizati, pentru a oferi
servicii de consultantd si analiza comparata intre diferite sisteme de management. De asemenea, SIGMA
colaboreaza indeaproape cu ati donatori internationali care promoveaza reforma administrativa si dezvoltarea
democratica.

Tn activitatea sa, SIGMA acorda prioritate aspectelor privind facilitarea cooperarii interguvernamentale. Aceastea
includ suport logistic pentru formarea retelelor de lucratori Tn administratia publica in Europa Centrala si de ES, si
Tntre acestia si omologii lor din tarile OCDE.

Activititile SIGMA se circumscriu unor sase domenii distincte: Reforma Ingtitutiilor Publice, Managementul
Elaborarii  Politicilor, Managementul Cheltuielilor, Mangementul Serviciilor Publice, Supravegherea
Adminigtrativa si Servicii de Informare.

INTRODUCERE

Scopul acestui volum este de a oferi o carte de referinta si un manual de instruire pentru administratorii publici din
economiile Tn tranzitie, Tn mod particular factorilor de decizie Tnsircinati cu responsabilitati bugetare sau de
elaborare a politicilor.

Cartea este 0 continuare a Seminarului Multinational din Liubliana (1-2 aprilie 1996) si cuprinde lucrarile
prezentate la seminar intr-un format adaptat folosirii ca document de referinta sau instruire. De exemplu, la



nceputul fiecarui capitol, cititorul va gasi o explicatie a termenilor, pentru a facilita intelegerea si consultarea
usoara, odata cu scurte rezumate si note privind compararea sistemelor si experientelor prezentate in articole. In
mod similar, dupa fiecare articol, cititorul este indrumat spre surse de informare suplimentare.

Origini, temesi alegeri

Relatia dintre activitatea de bugetare si cea de elaborare a paliticilor nu este usoara nicaieri. Oamenii care iau
decizii in economiile n tranzitie se confrunta in particular cu provocari dure datoritd obligatiei de a armoniza
constrangerile si cererile luarii deciziilor paliticice si fiscale in timp ce mecanismele si ingtitutiile de sprijin sunt Tn
schimbare permanenta. Acest fapt a generat proiectul care aculminat cu seminarul si Tn final cu aceasta carte.

Strategia noastra a fost adoptatda dupa discutii prelungite cu responsabili din tirile SIGMA. Ea a constat Tn
examinarea experientei tarilor OCDE si selectarea acelor exemple si sisteme care s-au bucurat de cel mai mult
succes si care sunt cele mai relevante pentru schimbarile structurale inca n desfasurare Tn economiile Tn tranzitie.
Acest dublu criteriu de selectie alucrarilor si autorilor afost in mod firesc extins la toate cele patru domenii majore
aerelatiel dintre bugetare si elaborarea politicilor. Aceste domenii corespund celor patru parti ae acestui volum:

— otrecerein revista a starii actuale ateoriei, practicii, solutiilor, tendintelor si problemelor deosebite;
— pregatirea politicilor si bugetelor, inclusiv ratificarile legidative;
— implementarea, evaluareasi controlul paliticilor si bugetelor;

— 0 trecere in revista a doua probleme urgente: utilizarea Tntreprinderilor controlate de Stat si
administrarea programelor de securitate sociala.

Recunostinta si multumiri

SIGMA multumeste pe aceasta cale autorilor care au contribuit la scrierea fiecarui capitol, laTnceputul caruia sunt
mentionati. De asemenea, multumiri sunt aduse si gazdelor seminarului de la Liubliana: Guvernului sloven, Th mod
special Biroului pentru Afaceri Europene si directorului acestuia, d-lui. Benjamin Luckman, precum si Ministerului
Afacerilor Externe. SIGMA Tsi exprima recunostiinta pentru participantii la eveniment si expertii Tn tranzitie
economica care si-au oferit sugestiile si analizele in cadrul intalnirilor preliminare (vezi lista pe pagina urmatoare).

DI. Francois Lacasse, profesor la Universitatea din Québéc la Hull si fost reprezentant al OCDE Tn Guvernul
Canadian, a supraveghet intregul proiect si redizarea cartii. Ti multumim pentru aceasta. Este placerea noastra si
subliniem contributia lui Jim Adams (revizuire), lui Florence Lafay si Departmentului Traduceri al OCDE. In
cadrul Secretariatului SIGMA, proiectul a fost condus de Linda Dubosqg, Caroline Keogh, Joan Levins, Nathalie
Lukansiewicz, Alison Millot si Thuy-Tien Vo, care merita adanca noastra recunostiinta.

Lawrence J. O’ Toole

Consilier Senior, Managementul Cheltuielilor
SIGMA

Jean-Pierre Rostaing

Consilier, Managementul Elaborarii Politicilor
SIGMA

PARTICIPANTII LA SEMINARUL “ELABORAREA BUGETELOR SI A POLITICILOR:
ARMONIZARE SI COMPLEMENTARITATE”, LIUBLIANA, 1-2 APRILIE 1996
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GHIDUL UTILIZATORULUI

Pentru a folosi mai usor acest volum ca document de referintd si manual pentru instruire, urmatoarele
puncte distincte au fost adiugate documentelor expertilor:

J Pentru a aprofunda cunostintele...

La finalul fiecarui articol, cititorul va gasi un spatiu delimitand cele mai relevante materiae de referinta,
odata cu instructiunile despre cum pot fi obtinute in timp util.

Cea mai recomandata completare aintregii carti este:
Profiles of Centres of Government (urmeaza si fie publicata de PUMA/OCDE)
Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management (1995)

OCDE, Str. André Pascd, nr. 2, 75775 Paris cedex 16, Franta. Tel: (33-1) 45 24 82 00/ telex: 640048, fax:
(33-1) 45 24 85 00.

. Prezentarea principalelor teme alefiecarei parti

Lainceputul partilor I1, 11 si 1V, o prezentare il introduce pe cititor n principalele smilaritati si diferente
ntre sistemel e prezentate n articolel e respectivei parti, punand accentul pe problemele de natura tehnica.

Sectiunea Descriere (de mai jos) face acelasi lucru la un nivel mai general, rezumand ideile esentiale ale
articolelor si Tncadrandu-le intr-o perspectiva mai larga — cea atendintelor in domeniu ale tirilor OCDE.

. Numeleinstitutiilor si echivalentele functionalein diferite tari

Functiile institutiilor pe care le prezentam si traducerea numelor acestora ramane intotdeauna o problema.
De exemplu, Trezoreria din Marea Britanie corespunde Ministerului German de Finante si asimileaza
functiile ministerelor de Finante si Buget din Franta. Aceasta nu are insa nimic in comun cu Trezoreria din
Statele Unite, care este responsabila cu finantarea si managementul datoriilor federale. Consiliul
Trezoreriei din Canada corespunde in linii mari Ministerului Bugetului Tn Franta; s.am.d.

Pentru a gjuta cititorii Tn acesta problema au fost folosite trei metode:

— Ultima pagina contine un tabel a echivaentelor dintre tari, precedati de o lista de definitii a
termenilor folositori.

— La Tnceputul articolelor existd sectiunea “TERMENI-CHEIE”, continand definitii-cheie si
atentionand cititorul asupra unor posibile surse de confuzie.




- 1Tn cadrul articolelor, de fiecare data cand functiile sau numele unei institutii pot induce n
eroare, este dat, pe langd termenul national, un substitut generic ca BIROUL DE
BUGETARE, CENTRU, INSTITUTIE SUPREMA DE AUDIT (ISA), etc.
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DESCRIERE

Cele patru parti ale acestel carti trec treptat de la chestiunile generale la cele punctuale.

Partea | (Lacasse, Sims) trateaza pe mai multe planuri relatia dintre elaborarea politicilor si elaborarea
bugetelor.

Articolul lui Lacasse examineaza toate aspectele — cele care au fost reglate, cele in curs de a fi reglate si
cele care urmeaza — implicate In interfata dintre elaborarea politicilor si a bugetelor. El trece Tn revista
evolutia teoriel bugetului Tn ultimele trei decenii si principalele tendinte din practica bugetara. Problemele
care apar n relatia dintre elaborarea politicilor si a bugetelor sunt grupate initial sub denominarile
armonizirii si complementaritatii.

Accentul cade pe doua aspecte. Primul este nevoia de distinctii intitutionale clare intre centrul de elaborare
a politicilor si biroul de bugetare, data fiind diversitatea obligatiilor guvernului. Realizarea armonizarii si
complementaritatii intre cele doua nu implica fuziunea punctelor de vedere, ci mai degraba valorificarea
diferentelor lor. Tn a doilea rand, articolul prezinta problema interfatei dintre bugetare si elaborarea
politicilor drept o complexitate a bugetului (capacitatea sa da a acoperi toate actiunile guvernamentale), o
perspectiva a bugetarii pe termen lung (mai ales deoarece se asociaza cu integrarea anoi politici) si, in cele
din urma, drept o responsabilitate. Pentru fiecare dintre aceste aspecte, autorul sondeaza natura tensiunilor
ntre biroul de bugetare si centru, solutiile derivate din tendintele tarilor OCDE si, Tn cele din urma,
problemele inca nerezolvate.

Dincolo de urmirirea complementaritatii si armonizarii intre cele doua institutii Tn vederea coerentel
guvernamentale, toate tarile au probleme, acute in prezent, privind responsabilitatea comund a biroului de
bugetare si a centrului. Acesta este un termen care se refera la capacitatea celor doua institutii centrale ale
oricarui guvern de asi distribui responsabilititi specifice: de a formula palitici (inclusiv bugete) dintr-o
perspectiva care transcende interesele sectoriale, de a constientiza si a tine cont de interactiunile Tntre
politicile sectoriale si de a-si asuma 0 perspectiva pe termen lung, deschisa spre viitor.

Tn aceasta arie a responsabilitatii comune se gasesc cele mai grave disfunctii ae sistemelor si ingtitutiilor
de bugetare si de elaborare a paliticilor, deficiente care sunt partial vinovate de costurile imprevizibile de
politicilor socidle si de lipsa de fermitate in actiunile guvernamentale de combatere a somgului si
promovare a dezvoltarii regionale.

Lucrarea lui Sims ofera o perspectiva la fel de generala, dar dintr-un unghi diferit. Ea reconsidera si
analizeaza experienta canadiana a ultimilor 15 ani din punctul de vedere a lipsei armonizirii autentice
ntre elaborarea politicilor si cea a bugetelor. Lucrarea scoate in relief disfunctionditatile atribuite
caracterigticilor sistemului care conditioneazi luarea deciziilor (existenta rezervelor sectoride, lipsa de
coordonare Tntre deciziile asupra politicilor cele de alocare a resurselor, etc.). Autorul relateaza in ce mod
situatia s-a corectat Tn timp, precum si noile proceduri folosite pentru corectarea ei, cum ar fi revizuiri ale
tuturor programelor. Acesta parte a contributiei sale le completeaza pe acelea ae autorilor din partea a
douasi atreia (respectiv formularea si implementarea bugetelor si politicilor).

Analiza lui Sims se dovedeste mai valoroasi cand demonstreazi ci, Tn cea mai mare parte, problemele
deosebite descrise nu tin de sistem sau de organizarea institutionala, ci de comportamentul uman.
Concentrandu-se asupre unei tari cu procese si ingtitutii stabile care, desi imprfecte, au functionat, e
ilustreaza limitele acestora. Prin aceasta, Sims aminteste o parte din concluziile lui Lacasse: o interfata
eficace Tntre bugetare si elaborarea politicilor este necesara dar nu suficienta pentru a genera rezultatele
asteptate. Tn acest caz, 0 anumita doza de modestie este de asemenea necesara.
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Partea a |l-a trateaza sistemele de decizie asupra politicilor si de luare a deciziilor bugetare. Aceasta
cuprinde patru articole, dintre care primele doua descriu detaliat procesele relevante din Franta (Hel-
Theier/Mény/Quinet) si din Germania (Heller/Wolff). Al treilea (Wolff) explici modul special in care
functioneaza Danemarca, datorita minorititii sale si a guvernelor de codliti. Contributia lui Havens la
bugetarea legidativa descrie procesele din SUA, care da puterii legidative mult mai multa putere asupra
problemelor bugetare decét orice alti tara OCDE.

Tn sistemul francez, Tntregul proces bugetar are loc Tn interiorul executivului, unde bugetul este pregatit iar
deciziile asupra politicilor sunt integrate intr-un cadru bugetar la nivel national, convenit intre biroul de
bugetare, centru si ministere. Sistemul are o conducere centrala ferma si implica o stnsa colaborare intre
biroul de bugetare si centru. De exemplu, Tndrumarile bugetare obligatorii sunt Tnmanate ministerelor sub
forma unei scrisori din partea Primului Ministru. Acest articol clar descrie detaliat agenda fazelor de
pregatire a bugetului; natura negocierilor, caculelor si compensatiilor necesare; actorii variati — n
particular functia si Tndatoririle acestora — implicati n fiecare etapa a procesului. Tn plus, autorii expun
cum sunt directionate noile initiative, instrumentele de gjustare folosite Th cursul anului, schimbarile Tn
desfasurare s.am.d.

Sistemul german este ma deschis din doua puncte de vedere: pe de o parte, caracterul federa si
fiscalitatea specifica impun participare efectiva din partea fiecarui Lander; pe de ati parte, in
virtutea traditiilor, Germania a atribuit roluri semnificative unor institutii ca Banca Centrala si
ingtitutelor independente de cercetare care, desi nu participa la negocierile de buget, iau parte la
dezbaterile publice, facandu-si cunoscute opinile si prognozele. Mai mult, cadrul macroecomonic
al bugetului este determinat Tn comun de un corp disociat de Ministerul Finantelor, n care fiecare
Lander este reprezentat. Ca si in cazul Frantei, autorul ofera informatii foarte detaliate despre
mecanisme si actori (indatoriri, posturi, relatii), reguli procedurale si provociri actuae ae
proceselor in cauza. Autorul atrage atentia asupra initiativelor recente care vor inlocui partial
verificarea conformitatii prin verificarea rezultatelor si managementul bazat pe eficienta; el
mentioneaza rolul important al factorilor de tipul Tncrederii si contactelor informale, chiar in
interiorul unei proceduri structurate atét de rigid ca cea care conduce la elaborarea unui buget.

Exemplde daneze si americane se indepirteaza mult de la modelul in care elaborarea bugetului este
domeniul exclusiv a agentiilor centrale din executiv. In aceste articole accentul se deplaseaza de la
procesele interne ale executivului la sistemele localizate la baza bugetarii si elaborarii politicilor:
managementul situatiilor de coditie de citre comitetele ministeriale din Danemarca; bugetarea legidativa
autentica in SUA.

Tn Danemarca imperativele politice inerente unei traditii a minoritatii si/sau coalitiei In guvernare au
generat un proces de elaborare a bugetelor Tn care grupurile coalizate Tn parlament joaci un rol decisiv.
Aceasta maniera de abordare a consecintelor parlamentare, politice si bugetare ae situatiel de codlitie este
suficient de durabila si Tnradacinata pentru a putea vorbi depre un “sistem danez” Tn cazuri asemanatoare.

Trasitura de baza a modelului este definita de faptul ca principalul corp de elaborare a poaliticilor,
‘Comitetul de Coordonare’ , are legaturi foarte strinse cu cabinetul si cu conducerea partidelor, de vreme
ce membrii sii includ ministrii si lideri de partid. Comitetul confera procesului un grad surprinzitor de
stabilitate tinand cont de lipsa unui guvern cu o majoritate parlamentara clara.

Exemplul SUA este unic prin faptul ci elaborarea bugetului este dominata de ramura legidativai — nu
numai Tn sensul general acceptat (bugetele trebuie si obtina aprobarea parlamentara), ¢i si Th sens tehnic:
principalele optiuni bugetare sunt in mare masura si direct influentate de puterea legislativa. Legislatura
dispune de propriul sau suport tehnic, in sensul prognozelor macro-economice, evaluarea impactului

18



financiar al legidatiei propuse etc. Aceastd separare a puterilor intre legislativ si executiv constituie un
exemplu extrem, dar mecanismele necesare functionirii sale prezinta un interes pentru oricine este interesat
de schimbari care largesc rolul legidativului dincolo de practicile curente in tarile OCDE.

Dincolo de diferentele derivate din traditii, constitutii si contexte politice, sistemele de pregitire a
bugetelor si de integrare a acestora in procesul elaboririi politicilor prezinta similaritati majore, rezultand
cu limpezime din practicile de succes care au trecut testul timpului. Autorii arata, de pilda, ca toate tarile au
proceduri exceptionale de finantare a noi politici odata ce bugetul a fost adoptat, proceduri care necesita o
ntelegere intre centru si biroul de bugetare. Timpul necesar procesului bugetar — in principal pentru
negocieri, calcule si gustari — este destul de Tndelungat, mergand péana la 18 luni. O contributie pozitiva
este adusa de sistemele de suport tehnic (inclusiv prin Tncrederea in functionarii care lucreaza in interiorul
acestora) si eficienta procesului, prin reducerea blocajelor la varf si minimizarea numarului de conflicte ce
trebuie rezolvate personal de Primul Ministru sau de Ministrul Finantelor.

Tn mod similar, schimérile ce se desfasoara se aseamina de la un sistem laaltul, sub presiunea unor notiuni
ca descentralizare, responsabilitatea managerilor, contractualizarea relatiei dintre ministere si biroul de
bugetare (specificarea indatoririlor si misiunilor, reducerea numarului categoriilor de cheltuieli asupra
carora supravegherea si auditul parlamentar sunt exercitate etc). Cu alte cuvinte, chiar si sistemele care
functioneaza bine percep nevoia de schimbare. Tn prezent, atat pentru centrul de guvernare cét si pentru
biroul de bugetare, tendinta este de a stimula aparitiaanoi reguli si aunei culturi a managementului public,
orientate ma degraba citre rezultate decét citre un tip de verificare pe care marimea agentiilor
guvernamentale o face mai putin eficienta. O ata tendinta continua, chiar accelerata, a ultimelor decenii
este cresterea rolului biroului de bugetare si a centrului Tn supervizarea si directionarea cheltuielilor cu
gjutorul unor institutii formal independente, cu surse proprii de venit, cum ar fi unele intreprinderi publice
si fonduri de securitate sociaa (inclusiv programe de asigurare a sinitatii).

Partea a |l1-a priveste modalitatile de implementare, monitorizare si evaluare a politicilor si bugetelor.
Aceasta cuprinde trei articole: Allen prezinta Tntregul sistem britanic; Schubert o ingtitutie suedeza noua si
eficace (ESO, Grupul de Expertiza Tn Finante Publice), a carui rol esential este de a initia si stimula
revizuiri profunde a politicilor si @ modului Tn care acestea sunt administrate. Tn cele din urma, Havens
ofera profilul celei mai mari organizatii de evaluare si audit din lume — Oficiul General de Conturi al SUA
(GAO), organizatie de pe langa ramura legidativa (Congres) si ale carei functii au evoluat de latndatoririle
initiale de audit la cuprinderea tuturor aspectelor privind evauarea si implementarea paliticilor.

Allen descrie in detaliu sistemul de monitorizare si evaluare al Regatului Unit a Marii Britanii, realizat de
catre executiv. Articolul sau completeaza pe cele din partea a doua (in specia modelul francez) Tn
problema formularii politicilor si bugetelor. De exemplu, cerintele procedurii britanice cu privire la
politicile noi sunt interesante prin aceea ca obliga ministrii inplicati, Thaintea examinarii propunerilor
acestora de catre Cabinet, sa calculeze repercursiunile financiare pe termen mediu si impactul asupra
celorlalte palitici, pe langa analiza administrativa obligatorie, care include de exemplu o estimare a
serviciilor ce pot fi livrate prin intermediul pietei. Autorul ofera un exemplu sugestiv a modului Tn care
procesele de luare a deciziel se completeaza cu mecanismele de monitorizare si implementare. Cu cét este
mai stransi conexiunea dintre acestea, cu cat sunt mai comparabile metodele si mai specifice cerintele, cu
atdt este mai facila verificarea scopurilor atinse sau, daci nu este cazul, determinarea schimbarilor
necesare.

Tn ccea ce priveste monitorizarea implementarii, autorul prezinta setul de tehnici si procese folosite, de la
verificarile lunare ale sumelor platite la revizuiri comprehensive ale politicilor existente. Tn cele din urma,
autorul descrie cum sunt infiintate ingtitutiile implicate tn aceste functii, de la biroul de bugetare pana la
Unitatea pentru Eficienta (care raporteaza direct Primului Ministru), si organizatiile non-executive
specializate in alocarearesurselor, cum ar fi Oficiul Nationa pentru Audit si comitetel e parlamentare.
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Lucrarealui Schubert trateaza o institutie unica in Suedia, Grupul de Expertiza in Finantele Publice (ESO),
care s-a bucurat de interes deosebit datorita succesului si originalitatii Tn reviziurea politicilor si ridicarea
nivelului dezbaterii publice asupraimpactului economic si social a acestora.

Contributia sa arata ca este posibil, chiar cu resurse modeste, si se acorde asistentd considerabila pentru
sarcina dificila de a realiza o responsabilitate comuna intre biroul de bugetare si centru: sarcina care
determina orientarea catre viitor si reevaluarea politicilor existente chiar atunci cand grupurile de interese
nu sunt interesate de o schimbare, desi interesul public o cere. Shubert explici cum este posibil si iafiinta
si sa functioneze o institutie care combina independenta necesara studiului si punerii Tn discutie a status-
guo-ului, cu gradul cerut de integrare Tn sistem pentru ca munca sa si fie relevantd, sa contribuie la
dezbatere si sa influenteze deciziile.

Redlizarile ESO sunt sustinute de cateva trasaturi uimitor de simple: cercetare independenta, publicata si
distribuita strict cu responsabilitatea autorilor (functionari in administratia publica, consultanti, profesori
universitari); limitarea controlului ESO strict asupra calitatii stiintifice a studiilor; subsidiaritatea fata de
Ministerul Finantelor, dorinta de a publica datele obtinute pe scara larga; integritatea intelectuala a
persoanelor numite in consiliul si secretariatul ESO.

Al treilea articol din Partea a lll-a (Havens) prezinta munca Oficiului General de Conturi al SUA, corpul
congresional responsabil cu auditul si evaluarile politicilor si managementului. Acestd ingtitutie poate servi
camodel din trei puncte de vedere: marimea sa (3 800 angagjati), rolul siu de lider Th metodol ogie, evolutia
sa (este prima— cu un avans considerabil fata de tirile OCDE — care atransformat verificarile traditionale
de audit si conformitate Tntr-o analiza autentica a felului in care contribuabilii sunt afectati Tn mod pozitiv
caurmare a acestori actiuni) si relatiile sale multiple si apropiate cu ramuralegislativa si departamenentele
executivului. Autorul prezinta activitatea GAO, dar Th acelasi timp se straduie si sa-i expuna modul de
operare intern (instruirea, codul deontologic, aria de expertizi) si mai ales relatia cu alesii in Congres.
Astfel, el completeaza si ilustreza concret activitatea ingtitutiel despre care a discutat in Partea a l1-a, in
lucrarea sa despre elaborarea bugetului de catre legidativ.

Casi Tn cazul ESO-ului suedez, succesul deriva dintr-un echilibru delicat Tntre integrare si independenta,
importanta si caracterul sau aprofundat. Trebuie observat ci, desi supusa atacurilor, GAO nu a fost
niciodatd acuzata de a-si denatura analizele sau de a nu folosi cele mai bune metode si cea mai recenta
cunoastere speciaizati. Rezultatele GAO au supravietuit schimbarilor politice. Dupa parerea lui Havens, o
situatie de acest tip este determinati de eforturile manageriale continue si deliberate in interiorul institutiei.
Tn mod similar, obtinerea echilibrului dorit Tntre importanta sa Tn luarea deciziilor si independenta cere
investitii considerabile (in timp si energie) in relatiile cu membrii Congresului/clienti, mai ales in ceea ce
priveste desemnarea prioritatilor.

Tncheiem, In Partea a 1V-a, examinand doua tipuri de probleme: Tntreprinderile publice (Fournier) si
platile prin transfer catre persoane afectate de handicapuri, boli, somg sau siracie (Lacasse). Ambele
cazuri congtituie probleme de responsabilitate comuna ntre biroul de bugetare si centrul de guvernare, de
vreme ce ele transcend responsabilititile Tncredintate la modul general ministerelor de resort si ridica
problema actiunii Statului.

Cu privire la platile prin transfer, accentul cade pe tendintele pe termen mediu si lung si pe interactiunea
dintre politici. Din ambele perspective, abilitatea guvernamentala de a actiona a fost afectata negativ n
multe tari OCDE de cheltuieli scapate de sub control si efecte nedorite asupra somajulu si a pietei de
munca. Cét despre intreprinderile private, problemele pe care le-au cauzat n ultimele doua decenii, atét n
bugetul cat si in economiile tarilor OCDE, acestea se rezolva, ntr-un numar de tari europene, sub
presiunea cerintelor pietei unice. Tn timp ce reforma se deruleaza Th multe tiri europene, ea este departe de
a fi completa, astfel incdt nu s-au gasit inca tehnicile de reglare eficace, Tn mod deosebit pentru
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“inevitabilul” monopol al serviciilor publice. Tn ceea ce priveste intreprinderile de publice ce nu vor fi nici
privatizate, nici “comecializate’ (apatinand Statului, cu management propriu economiel de piata, orientat
spre rezultate), o serie de intrebari raman fara raspuns, despre cum pot guvernele actiona eficace
promovand in acelasi timp firmele care sunt esentiale pentru economie, dar partial imune laregulile firesti
ale economiei de piata.

Lucrarea lui Fournier evidentiaza diverse sisteme europene de guvernare a intreprinderilor private si ceea
ce s-afacut pentru a rezolva problema controlului si a cresterii acestora. Tn plus, autorul descrie cum s-au
schimbat lucrurile Tn ultima decada, Tn functie de cerintele pietei unice. Tntre altele, sectoare ca energia,
caile ferate, transporturile aeriene si retelele de comunicatii (acele monopoluri publice traditionale, fondate
pe existeta unor monopoluri naturale si a unor obiective de distributie) sunt supuse schimbarilor pentru ca
sunt expuse, daca raman sau nu publice, asatului combinat a progresului tehnic, globalizari,
dereglementarii si cerintelor concurentei loiale, impuse de Uniunea Europeani. Aceste presiuni cer o
flexibilitate considerabila a autoritatilor de supraveghere responsabile cu echilibrarea bugetelor si cu
fixarea amestecului intre controlul Statului si a pietei Th economie.

Contributia lui Lacasse asupra platilor prin transfer raporteaza si interpreteaza constatarile cercetarilor
redizate in 13 state OCDE. Toate aceste state au cunoscut o crestere substantiala a costului politicilor de
transfer, care au cuprins treptat un numar neprevazut de beneficiari, pe masura ce ajustari minore ale
politicilor si la nivel administrativ au schimbat substantial criteriile de eligibilitate. Similar, administrarea
programelor si-a asumat un rol diferit de cel a oferi gjutor din partea guvernului, rol atribuit initial
agentiilor operationale. Depisirea cheltuililor prevazute, oricat de mari, nu este usor reversibila, tinand
cont de numarul de oameni afectati si de dimensiunea umanitara implicata.

Spre deosebire de ceea ce s-a intdmplat in trecut, orice reforma de duratd va trebui si supravegheze
Tndeaproape indreptatirea la transfer si felul Tn care sunt conduse ingtitutiile de distributie a beneficiilor.
Aceasta pentru ca o parte substantiala a depasirii cheltuielilor pot aparea ca rezultat acumulat a
schimbarilor administrative minore Th domeniu, decét, cum este cazul pensionarilor, un rezultat a erorilor
conceptualeinitiale si ainitiativelor legidative imposibil de sustinut. Acestea fiind spuse, este surprinzator
si constatam cét de putina literatura Tn domeniul administratiel publice este dedicatd managementului
programelor sociale. Pentru moment, reformatorii din economiile in tranzitie, ca si ceilalti, nu au de ales
decét si cheltuie bani si timp acumuland cunoasterea de baza despre administrarea eficace a programelor si
de agasi noi cii de areconciliamanagementul politic cu teoria.

Tn plus, limitele cunoasterii comportamentul potentialilor beneficiari Inseamna ca reformatorii trebuie Si-si
concentreze atentia asupra monitorizarii, sesizarii rapide a supra-costurilor si asupra sistemelor de gjustare.
Aceste sarcini sunt exemplele de bazi a ariilor responsabilititilor comune ntre centrul de guvernare si
biroul de bugetare, pentru care activititile unor institutii de tipul ESO Tn Suedia sau a sistemului britanic de
monitorizare si revizie par foarte adecvate.
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PROVOCARI

ELABORAREA BUGETELOR SI A POLITICILOR: PROBLEME, TENSIUNI SI SOLUTII:
FRANCOISLACASSE

Francois Lacasse este profesor Tn Economie si Management Public la Universitatea Québec din Hull,
Canada, fost membru de conducere al Secretariatului Consiliului Trezoreriei canadiene (Ministru de Buget)
si a Biroului Consiliului de Stat (Prim Ministru), autor a multe publicatii de economie si management al
sectorului public, recent, responsabil de Grupul Reprezentantilor Oficiali pentru Buget in Unitatea de
Management Public a OCDE.

(Ideile exprimate apartin autorului si nu reflectd pozitianici unel ingtitutii publice.)
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REZUMAT

Aceasta lucrare prezintid relatia dintre elaborarea bugetului si cea a politicilor si problemele asociate.
Accentul cade pe nevoia de a asigura coerenta guvernamentala dintre doua ingtititii distincte, anume, biroul
de bugetare si centrul de elaborare a politicilor (denumit in continuare ‘ centrul’).

Sectiunea | trece Tn revista istoria teoriilor bugetare si evolutia acestora, precum si modul cum acestea
abordeaza relatia dintre centru si biroul de bugetare. Aceasti trecere In revisti face doua contributii
importante.

Tn primul rand identifica cateva reguli de baza confirmate de timp si experienta. Aceste regului, care fac
obiectul Sectiunii Il si sunt formulate in termeni de cele mai bune practici, creaza cadrul discutiel
problemelor buget-centru — este vorba despre natura problemelor, evolutia, solutiile identificate Tn cateva
tari de frunte, problemeleinca nesolutionate.

De exemplu, complexitatea bugetului — cerinta de a reflecta in mod cét mai precis si in masura cat mai
mare impactul deciziilor politice asupra economiei — este astizi 0 norma universal acceptata.
Implementarea saridica insa problema coordonarii buget-centru, casi n cazul fondurilor speciale destinate
unor scopuri politice prioritare, controlul Tntrprinderilor publice sau regimul Tmprumuturilor si garantiilor.
Tn mod similar, cerinta ca bugetele s includa angajamente dincolo de un ciclu anual se bucura de consens
general. Din pacate, acesta constrange flexibilitatea elaborarii politicilor si are nevoie de sisteme capabile
de o prognoza bine structuratid in timp si de structurarea relatiilor intre biroul de bugetare, centru si
ministerele de resort, ceea ce garanteaza ca informatia este complet integrata in procesul de luare a
deciziilor.

Aceasta parte istorico-teoretica Tsi propune in mod secundar si completeze statulul actual al relatiei buget-
centru. Perspectiva rezultata se sprijina pe experiente recente, pe evolutia teoriei si a practicilor observate,
pe progresele din domeniul economiei, managementului si stiintelor politice care au fost treptat asimilate in
managementul public.

Sectiunea a ll-a dezvolta aceasta perspectiva. Aceasta atrage atentia asupra necesitatii de a mentine centrul
si biroul de bugetare ca institutii disctincte, cu puncte de vedere, comportamente, capacititi si personal
diferite. Aceste diferente creazi inevitabil tensiuni si rivalitati Tn toate guvernde si se traduc in moduri
originale de armonizare a atributelor actiunii guvernamentale, contradictorii dar imperative. Guvernele
trebuie sa fie flexibile si si raspunda circumstantelor Tn schimbare, dar si ofere in acelasi timp stabilitate,
previzibilitate, rigiditate si reguli clar specificate si Intarite. Satisfacerea acestor cerinte ar fi imposbila Tn
cadrul unel singure institutii sau perspective.

Crearea unui echilibru eficace Tn aceasta privinta constituie tema centrala in relatiile dintre biroul de
bugetare si centru. Aceasta nu este nici usor de realizat si nici de definit prin regului clare. Mai mult,
tensiunile interinstitutionale tind sa devina disfunctionale, afectand deci calitatea bugetului si a politicilor
n cauza si Tmpiedicand guvernele si.si atinga obiectivele prioritare, cum ar fi un echilibru bugetar,
reforme cheie, sau o integrare europeani accelerata.
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Daca tensiunile dintre biroul de bugetare si centru sunt creative sau disfunctionale depinde Th mare masura
de cdlitatea si caracteriticile sistemelor Tnsircinate cu obtinerea unei actiuni colective efective, a bugetarii
si aelaborarii informate a politicilor. Armonizarea, complementaritatea si capacitarea de a manevra sarcini
de responsabilitate comuna sunt tratate specia n acesta lucrare.

Armonizarea se refera la modul Tn care biroul de bugetare si centrul asigura coerenta actiunilor comune.
Consideratiile despre complementaritate privesc diviziunea sarcinilor intre cele doua ingtitutii, introdusia
fara o reala cuantificare si implicand costuri recurente. Problema actiunii Tn arii de responsabilitate comuna
este deosebit de importanta, desi, practic, toate tarile OCDE au lacune in aceasta privinta. Faptul este
evident Tn identificarea si managementul politicilor cu impact transversal — mai aesin domeniul social — si
al actionarii Tn timp util pentru a gjusta, Thaintea crizei, tendintele pe termen lung ce pot perverti intentiile
politicilor guvernamentale (vezi schimbarile pietei de munca datorate schimbarilor demografice, efectele
politicilor regionale sau guvernamentale, crizele sistemului financiar).

A trela sectiune, deja mentionata, prezinta problemele legate de relatiile buget-centru si solutiile
experimentate Tn tirile OCDE. Abordarea implica pe de-o parte, examinarea naturii tensiunilor aparute n
privinta normelor bugetare si, pe de ata, masura in care cele doua ingtitutii au fost capabile si rezolve
unele dintre cele mai importante si dificile probleme politice de astizi.

Aceasta privire retrospectiva ne gjuta sa intelegem limitele realiste a ceea ce este cunoscut despre sistemele
de bugetare si elaborare a politicilor eficiente si prin extrapolare, a ceea ce ramane de ameliorat si inventat
Tn domeniu. Dificultatile intdmpinate in politicile de transfer, de pilda, se pot atrubui limitelor sistemului ce
conditioneaza asumarea responsabilititii comune de catre biroul de bugetare si centru. Lucrarile pregitite
pentru seminar arata ca guvernele au dezvoltat solutii interesante si de succes pentru solutionarea acestui
tip de probleme.

Alte subiecte, cum ar fi luareain considerare si bugetarea pentru situatii de risc si garantiile implicite ale
sistemului financiar, nu sunt deschise la asemenea solutii, ci accepta numai solutii partiale si nedezvoltate.
n cele din urma, sistemele si institutiile dezvoltate difere de la tara la tara, chiar daca tehnicile utilizate
sunt identice. Desi sistemele bugetare difera de la o tara la alta,, maniera de initiere a noi politici este de
cele mai multe ori aceesi.

Scopul lucrarii este de a distinge intre “cele mai bune practici” (sisteme, reguli, tehnici) folosite Tn
sustierea tuturor elaboririlor de bugete si politici si acele caracteristici considerate produse ale traditiilor si
specificului fiecare tari.

In ceea ce priveste aria implementrii si feed-back-ului, lucrarea se concentraza asupra evaluarilor si a
schimbiarii locului si rolului acestora in ultimele decenii. Decizia unor tari de a-si schimba administratia
publica — prin “managerialism” sau “noua administratie publica” —n cautarea unei productivitati crescute
si unui mai bun feed-back despre eficienta implementarii, sunt examinate din perspectiva conditiilor
necesare pentru lansarea unor eforturi similare. Discutia asupra implementarii unei raportari pentru
ameliorarea responsabilititii se concentraza asupra actorilor deveniti importanti Tn domeniu, Tn afara
biroului de bugetare si a centrului).

Sectiunea finala, a 1V-a, atrage atentia asupra contrastului dintre instrumentele standardizate si trasaturile
ingtitutionale necesare armonizirii si complementaritatii, si marea varietate a aranjamentelor folosite n
ariile de responsabilitate comuni; asupra limitelor sistemelor; importantei altor aspecte ale guvernarii sau
ingtitutiilor pentru a garanta ca lucrurile functioneaza normal. Tn cele din urma, spatiul pentru inovatie si
adaptare este suficient de mare intr-un domeniu Tn care organizatiile se adapteaza unor realitati n
schimbare, asupra cirora nu exercita control si pentru care nu exista solutii definitive.
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Preveniri si scopuri

Tnainte de a Tncepe, va previn asupra a doua lucruri. Tn primul rand, am selectat PPBS ca punct de plecare
Tn acesta trecere in revista, nu datorita vreunei nostalgii pentru acesta abordare, nici pentru ca o consider o
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fantana de ntelepciune. Ti acord o pozitie centrala Tn dicutie pentru ca reprezina cea mai profunda si mai
teoretica Tncercare de areconciliasi unifica definitiv elaborarea bugetului si a politicilor.

Tn a doilea rand, consider ca teoria bugetelor nu este bine numita. Aplicabilitatea cuvantului “teorie” in
acest domeniu este departe de semnificatia atribuita lui Tn stiitele sociale, Tn specia Tnh economie. Aceasta a
fost recunoscuta explicit de quasi-fondatorul domeniului, Wildavsky, care a spus. “O teorie completa
asupra bugetelor este o imposibilitate, o iluzie: ar fi o teorie completd asupra guvernarii”. Asemenea
modestie nu se regaseste evident in prezent, nici macar n lucrarile de acum 25 de ani ale lui Wildavsky,
cand PBBS promitea si cucereasca lumea.

A face teorie despre bugetare si elaborarea politicilor cuprinde o miriada de elemente diferite: prevederi
pornind de la cele tehnice ale principiilor contabile si clasificirile cheltuielilor pana la cele quasi-filosofice
despre responsabilitate; ipoteze asupra scopurilor politice pe care le serveste procesul bugetului, de pilda, a
funiza un forum de reconciliere lalimita a diferentelor ireconciliabile in valori si prioritati ae oamenilor de
decizie alesi; descrieri si andlize ade modului Tn care au evoluat sistemele nationale si normele
internationale, unde fiecare propunere de reforma a derivat din nemultumirile ramase in urma celei
precedente. Confuziile in domeniu sunt datorate unel varietati largi de “melodii ale anului” (vezi
“reinventared’), parte din care sunt rimasite deghizare ale teoriilor discreditate si ale practicilor (incercate).
De pilda, o serie de propuneri de “reinventare” sau “constitutionale’ Th voga astazi seamina suparator cu
PPBS-ul si cu ZBB-ul de multa vreme apuse. Tn cele din urma, autorii nu rezista Intotdeauna tentatiei de a
interpreta realitatea tarii-mama ca fiind dinamica procesului bugetului si aeaborarii politicilor.

O trecere in revidta, oricit de succinta, a evolutiel teoriel bugetului si a elaborarii politicilor din ultimele
decenii serveste Tn doua scopuri. Tn primul rénd, ofera protectie impotiva declaratiilor oficiale de astazi,
pentru ca solutiile holistice au fost propuse si incercate Thainte si s-au ciocnit cu realitati problematice; iar
aranjamentele mari au fost lansate cu surle si trambite, pentru afi ulterior discret abandonate.

In a doilea rand, aceasta trecere In revista arata progresul incontestabil redizat, deseori pe fronturi
modeste si cu tehnici destul de simple. Exemplificim cu gravele probleme bugetare asosiate cu
dezechilibrele bugetare datorate deficitelor Tntreprinderilor publice la Tnceputul anilor ‘80 care s-au
solutionat Tn cele mai multe cazuri asa cum s-au solutionat si dificultatile legate de regimul bugetar a
fondurilor speciale, Tnprumuturilor si garantiilor explicite. Tn mod similar, s-agjunslaun consenssi In ceea
ce priveste bugetarea multianuala, Tncheindu-se dezbaterea acestei probleme. Alte probleme s-au dovedit
mai durabile, de exemplu garantiile implicite si identificarile impactului transversal intre politici. Oricum,
experienta recenta a bugetarii si elaborarii politicilor alasat Tn urma un numar substantial de reguli, norme
si practici, Tncetatenite si urmate in cele mai multe tari, recunoscute drept functionale si eficiente, solicitate
de organizatiile internationale si pietele financiare.

Procesul bugetului si forumul paliticilor

Cum se armonizeaza procesel e bugetare si elaborarea politicilor afost 0 smpla intrebare enuntata acum 30
de ani. Tn timpul guvernarii (teoretice) a PPBS, procesul bugetului era arena elaborarii politicilor. Implicit,
tot ce iesea din perimetrul negocierilor bugetare constituia, retoric, imagine congtruita, viata politica, fara
mare Tnsemnatate. Guvernarea era conceputa ca implicand operarea optiunilor, alocarea resurselor: Ce alt
mod de arealiza acest lucru existain afara de procesul bazat pe cifre ca acelea al bugetului?

PPBS stipuleazi ci toate politicile trebuie grupate intr-o ierarhie de misiuni guvernamentale — incercirile
luau Tn consideratie trei, patru, chiar noua niveluri. Fiecare nivel preciza activitatile guvernamentae ca
mijloace intersanjabile de redlizare a obiectivelor definite pentru fiecare nivel. Aceste obiective sunt, Tn
schimb, considerate instrumente Tn atingerea obiectivelor definite pentru urmatorul nivel a iererhiei. De
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pilda, sprijinul fiscal pentru inovatia industriala si granturile pentru laboratoarele universitare sunt
programe a caror impact relativ poate fi comparat daci sunt privite ca mijloce de a realiza acelasi obiectiv
politic, anume, “continua acccelerare a progresului tehnic”. Acest obieciv, devine, in schimb, un
instrument pentru a fi contrastat cu altele al caror scop este de asemenea “ continua acccelerare a cresterii
economice”, urmatorul obiectiv Thierarhie.

Exista prezumtia - poate dorita, ceruta sau predestinata — ca evaluarile la nivelul fiecarui nivel vor dicta
redocirile resurselor intre activitati Tn functie de gradul de impact margina produs de chdtuielile
aditionale. Structura ierarhica rigida a PPBS, fondata Tn economie - intrebarea-cheie eras "Unde este
dolarul marginal cel mai eficace?’ — increderea sa Tn comparabilitatea inerentd a scopurilor diferitelor
politici pe baza numitorui comun - adica a cheltuielilor, promisiunile sale privind atét controlul cét si
integrarea tuturor politicilor guvernamentale, pe langa feed-back-ul si monitorizarea continua; toate acestea
combinate ntr-o viziune a fuziunii ultime a bugetarii si elaboririi politicilor. Rezultatul final promis erao
masina functionand usor, foarte transparenta si stabila, dar capabila de realociri constante rezultand din
evaluari continue si integrate ale impactului politicilor.

Oricat de naiv poate parea astazi, PPBS a reflectat si afost promulgat de readlitati solide: a incercat si se
construiasci pe baza unor tehnici moderne —n principal programarea lineara — folosite in domeniul militar
(planificarea sitemelor de armament); PPBS a reflectat cu acuratete céteva trasituri cheie ale bugetelor si
elaborarii politicilor, ca natura crescanda a schimbarilor posibile sub sistemul democratic de guvernare; de
asmenea, a promis sa reconcilieze bugetarea si elaborarea politicilor si si rezolve toate problemele Tn
domeniu prin fuzionarea celor doua institutii, stergandu-le diferentele.

Autopsia

Toate incercarile reale de aimplementa PPBS ca sistem au fost curand abandonate, fara multe tergiversari.
Motivele decesului elaborarii politicilor ca bugetare de la véarf la bazi Tntruchipat de PPBS (si mai tarziu in
ZBB) sunt binecunoscute. Cel mai evident aspect este Tncarcatura enorma de informatie care blocheaza
sistemul, de vreme ce evaluarea si continua reformulare a unei game variate de politici cere resurse
financiare vaste si, mai important, consuma mult din timpul persoanelor careiau decizii.

A douadeficientd a sistemului deriva din ignorarea unui fapt central, mai bine precizat astazi decét in zilele
visdlor tehnocratice ale PPBS, anume, ca guvernele societatilor noastre sunt covéarsite cu un numar mare de
activitati si probleme privind tehnologiile neputincioase — ceea ce Thsemna ca solutiile lor nu sunt doar o
problema de a aplica remedii cunoscute, de tip finaditate-mijloace. Problemele sunt acut simtite de
electorat, exista o viziune a lumii asa cum ar arata fara ele, dar exista putina cunoastere despre cum se
gjunge Tn situatia respectiva. Mai rau, unele dintre cererile electoratului sunt pur si simplu contradictorii.
Razboiul Tmpotriva drogurilor sau reinsertia sociala a fostilor detinuti sunt exemple pentru primul caz, in
timp ce rezistenta simultana si puternici la reducerile cheltuidlilor pentru sinatate si la cresterea
impozitelor exemplifica pe cel de a doilea. Politicile servesc deseori atdtea scopuri incét devin neclare. De
pilda, paliticile regionale tind simultan si transfere resurse de la bogati catre siraci, si subventioneze
invedtitii (ofera bani actionarilor), sa asigure acces egal la serviciile publice indiferent de costuri, s.am.d.

Chiar mai rau, din punctul de vedere a tehnologiei si a capabilitatii ingtitutiilor centrale de a evalua si
compara initiative politice, un numar mare de politici exista pentru ca rezultatele pe care le sconteaza sunt
cerute de electorat, chiar daca nimeni nu stie Tntr-adevar daci acestea pot fi atinse. Programele actuale de
guvernare proiectate Tn acest scop sunt Tncerciri curgjoase, experimente nobile Tncarcate cu retorica si
simbolism, dar foarte lipsite de tehnici dovedite si testate. De la razboiul impotriva drogurilor la reinsertia
socialda a populatiilor marginalizate — nu mentionam problemele de definire a ceea ce Tnsemna o buni
politicid educationala — guvernele urmiresc zeci de obiective cu mijloce foarte nesigure si fara tehnologii
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efective disponibile pentru actiunile publice. Se poate spune ca pe masura ce mecanismele rationale ae
pietei devin mai dominante Tntr-o societate, guvernele se concentraza Tn mai mare masura pe irational,
neclar, contradictoriu si smbolic. Acestea nu sunt fasoane, ¢i functii-cheie ale sistemului politic, cu un rol
mult mai mare decét acelaa aocatiilor bugetare.

Al treilea motiv pentru esecul PPBS este pur si smplu ci, dincolo de cerintele extraordinare pe care le
facea asupra institutiilor si sistemelor, Tn termeni de producere si asimilare a informatiei casi de gjustare
pentru schimare, acestaisi asuma capabilitati de planificare si prognoza dincolo de acelea pe care cele mai
bune minti sau computere sunt capabile si le produci. Exemplele de chestiumi din agendele
guvernamentale, semnificative astizi, dar total nepreviazute acum un deceniu sau doui, abunda: vezi
impactul politicilor sociae asupra pietelor de munca, ratele de crestere extraordinare din Sud-Estul Asiei,
socurile petroliere si mai térziu dabirea puterii OPEC, etc.

Tn cele din urma, armonizarea bugetarii si a elaborarii politicilor gandita de PPBS postula implicit un
sistem de management foarte traditional, de tip mecanic si piramidal, in care ingititiile si ocamenii
Tndeplineau ordine venite de sus si Tn care politicienii maximizau un sens clar definit a functiei bunastarii
socidle. Modul de operare si conducere a organizatiilor, fie ele publice sau private, a dovedit mai multa
complexitate. Similar, dimensiunea exacta si diversitatea activitatilor neguvernamentale a expus limitele
modelului de control si comanda centrale. De asemenea, revolutia in analiza sectorului public, Tnceputa Tn
cadrul scolii alegerii publice, a sters complet din memorie notiunea de guvern vazut ca un grup de ingeri
servind un bine public bine-definit, si opus guvernului ca sarcina de a lucra cu o supraincarcatura de
cerinte contradictorii din partea grupurilor de interese si a electoratului, supus socurilor venite din exterior,
deveniteinca si mai putin previzibile datorita globalizarii economice.

M osteniri

Esecul efortului de a pune bazele “imperiului” bugetului alasat Tn urma un numir de trasaturi Tnca prezente
n teoria, practicile si recomandarile bugetare. Tn fapt, dat fiind esecul siu, este uimitoare mostenirea pe
care a produs-o. Multe din regulile, aspiratiile si obiectivele sale au devenit practici care par acum sa fi
exigtat dintotdeauna, caracteristici inerente si predestinate.

Discutia asupra bugetirii si a problemelor elaboririi politicilor, prezentata in Sectiunea a lll-a, este purtata
Tn cadrul consensului actual asupra regulilor de bugetare, care evident, datoreaza mult Tntelegerii datorate
inventivitatii si negjunsurilor PPBS. Nevoia de multilateralitate a bugetului; preocuparea constanta cu
relatia finalitate-mijloace Tn formularea si evaluarea politicii; interesul pentru impactul transversa si
capacitatea de substituire a programelor; insistenta asupra prognozelor si estimarea comparativa a
initiativelor politice; toate acestea nu au luat nastere odata cu PPBS dar au primit la acea vreme formularea
lor de bazi, cea care este folosinta si astazi. Acelasi lucru este adevarat pentru recomandarile mai stramte
n probleme de tipul clasificarii functionale a cheltuidilor, regimul Tmprumuturilor si garantiilor sau
cerintele tehnice de evaluare, oricat de mult insista practicienii de astazi pe distantarea de acesta linie mai
putin decét onorabila.

Motivul principal a acestei mosteniri nu este nostalgia dupa o perioada ailuziilor, ci se datoreaza faptul ui
ca PPBS a furnizat o viziune unificata asupra modului Tn care bugetarea si elaborarea paliticilor pot fi
considerate Tmpreuna.

De pilda, cum s-a mentionat deja mai sus, clasificarile functiona e solide de cheltuieli sunt recunoscute ca
indispensabile, nu Tn primul rénd ca unedtia pentru buget ci ca gutor Tn prioritizarea si estimarea
politicilor, respectiv contributie Tn sensul responsabilizarii si eficientei. Alte exemple sunt: transferul
treptat al interesului Tn cadrul institutiilor de control si audit, de la probitate si conformitate la accentul pe
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eficacitate; incadrarea informatiel furnizate parlamentelor — inclusiv obiectivele detaliate si masurarea
performantei; chiar si recentele si Tndraznetete “ contracte” intre ministrii si ministeree din Noua Zeelanda.
Toate acesten, fie practici banale sau experimente de avangarda, datoreaza mult unui cadru uitat acum, care
a centrat atentia pe transparenta, rigoare si pe importanta informatiei si analizei formale pentru facilitarea
alegerilor politicilor.

Lectii: specializaresi re-centrare

Esecul PPBS a expus céteva redlitati de baza care subliniaza gandirea contemporana asupra teoriei
bugetului. Trei dintre acestea sunt dintre cele mai interesante din perspectiva armonizarii = si
complementaritatilor dintre bugetare si elaborarea politicilor si sunt astizi luate ca atare in cele mai multe
dicutii.

Prima priveste rolul dual a biroului de bugetare ca spatiu a coerentei pentru guvern si ministerul
Tnsarcinat cu sarcini specifice si operand ca orice organizatie, de pilda cu propriile limitari, traditii, clienti
ingtitutionali, agende si cultura. Biroul de bugetare este in acelasi timp forumul pentru reala reconciliere a
revendicarilor Tn competitie si ministerul Tnsircinat cu manevrarea unor clienti specifici: piete financiare
nationale si internationale, organizatii internationae, investitori interni si straini, si, deseori, mari intitutii
financiare, pe care le regleazi si cu care trateaza politic.

Oricét de banal suna, acceptarea acestor fapte congtituie pasul Thapoi de la visul fuziunii atotcuprinzitoare
si deschiderea citre examinarea a ceea ce biroul de bugetare poate face punctua Tn sprijinul elaborarii
politicilor si aamodului in care poate fi organizata pentru a opera eficace fata de restul sistemului. Biroul
de bugetare, caingtitutie, este si trebuie si ramana diferit de ate institutii centrale, cu implicatia ca relatia
Cu acesteatrebuie si vizeze complementaritatea si nu omogenitatea.

n a doilearand, chiar riscul supra-incarcarii unui instrument ca biroul de bugetare devine mult mai clar.
Riscul se refera la reducerea propriel eficiente si a contributiei la elaboarea politicilor prin Tncredintarea
unui numar prea mare de sarcini, asa cum folosirea exceptarilor de laimpozitare este legata de necesitatea
de amentine sub control administrarea legilor privnd impozitele. Un exemplu de constientizare a a acestor
pericole este vizibil Tn dicutiile aprinse asupra modalitatii optime de a tine sub control chestiuni extra-
bugetare ca garantiile. Unele tari investesc destul de mult Tn proiectare unor tehnici sofisticate de a puncta
asemenea anggjamente la buget, pentru a pune oamenii de decizie in Situatia de a nu putea modifica
deficitul trecand de la chdtuidi la imprumuturi sau garantii. Altele au ales deliberat si nu urmeze acesta
cale, argumentand ci tehnici mai bune de control pot fi elaborate Tn ate parti ae sistemului, fara a se
adauga ale complicatii documentelor bugetare, deja masive ca marime si complexiate. Mult din dezbaterea
actuala asupra folosirii metodei angajamentelor (a posturilor tranzitorii) sau a bazei numerar de
contabilitate solicita schimburi similare.

Tn a treilea rand, invataturile trase din cererile nerealiste de informatie si Tmpovirarea excesiva cu
documente a PPBS a pus Tn chestiune abordarea bazata pe reglementari in implementarea politicilor prin
biroul de bugetare. Noul “managerism”, cu accentul siu pe responsabilizare la toate nivelurile si
descentralizarea autoritatii in finante, s-a ridicat probalil intr-un alt context, dar terenul era pregitit de
aceste dificultati din trecut. Nu numai ca biroul de bugetare nu a mai emis pretentia de a fi un forum
politic, dar s-arealizat ca acesta nu poate duce greutatea controlului direct si de a asigura un management
public €eficient, data fiind marimea si complexitatea sectorului public. Congtientizarea limitelor contributiei
biroului de bugetare laimplementare afost un factor major Tntr-o serie de tari, pentru recentrarea activitatii
sale si a modului sau de operare Tn afara reglementarilor detaliate si a elaborarii de reguli, citre evaluare,
diagnoza timpurie a problemelor, instruire si asistentd pentru ministerele de resort si elaborarea cadrului
specific contractelor cu acestea din urma.
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Problemele Tntélnite Th aceasta ultima Tncercare de a fuziona bugetarea si elaborarea politicilor a permis o
mai clara delimitare Tntre biroul de bugetare, centru si ministere. Tn ceea ce priveste implementarea, aceste
au generat o miscare spre tehnici de control mai flexibile si auto-corectoare, imprumutate Tn parte din
sectorul privat; Tn ceea ce priveste partea de formulare a politiclor, ele au avut ca rezultat un simt mai
adecvat a echilibrului pozitiel biroului de bugetare cu functiile sale de institutie a corentei centrale si cu
rolul sectorial Tn operarea cerintel or mandatarilor specifici.

Il —BIROUL DE BUGETARE SI CENTRUL: ARMONIZARE, COMPLEMENTARITATE SI CO-
RESPONSABILITATE

Viziunea PPBS a unui birou de bugetare-centru fuzionat a apus de mult. Ce I-afinlocuit acum, cand politica
economica si, in particular, reactiile clientilor birourilor de bugetare — piete nationale si internationale,
ingtitutii si foruri —ocupa locul central Tn cele mai multe tari? Daca cineva priveste un model até de curat
si de clar definit ca PPBS ca reprezentand relatiile birou de bugetare-centru, raspunsul este: Nimic.
Problema nici nu face macar obiectul direct sau explicit al dezbaterii: cautarea celor mai bune mijloace de
adirijarelatiile intre cele doua institutii afost Tnlocuita de Tncercari sporite pentru Tmbunatatirea continua,
prin revolutionarea modului de operare, deci acceptarea diferentelor intre cele doua ingtitutii si aspiratia
catre flexibilitate si robustete in relatiile dintre ele.

Perspectiva sugeratd mai sus deriva din observarea sistemelor care functioneaza in sensul satisfactiel
generale in tarile respective. Abordarea prima de inregistrare a acestor relatii intr-un aga-numit “cadru
general” datoreaza o parte din formularea sa vederilor lui Herbert Simon asupra organizatiilor si lucrarilor
recente ale lui March& Olsen despre institutii si rolul lor. Acest imptumut indirect implici o masura de
justitie poetica: Simon a fost primul care afolosit un model politic explicit pentru a explica functionarea
interna a marilor afaceri. In timp de March& Olsen insistid asupra reintroducerii in managementul public a
vechilor si eminamente politice distinctii ntre o organizatie si o ingtitutie; prima este o simpla unealta
creata pentru o sarcina specifica, a doua este o organizatie care incarneaza relatii de putere, simboluri
politice si sociale reflectate in cultura sa— adica o ingtitutie este o organizatie care Tsi gaseste justificarea
atét in ceea ce este cét si Tn ceea ce face.

Diferente necesare, tensiuni sanatoasessi rivalitati antrenante

Dificultatile intre biroul de bugetare si centru rezulta din diferentele derol si stil ale celor doua organizatii.
Aceste diferente nu ar trebui considerate suparatoare pentru afi eliminate sau minimalizate, ¢ci componente
naturale si importante Tn functionarea efectiva ainstitutiilor centrale ale guvernelor.

Bugetul anual este un instantaneu a deciziilor de implementare a politicilor, rezultat al unor negocieri
laborioase. El furnizeaza o imagine stabila a lumii exterioare si a ministerelor, Tntruchipeaza continuitatea
actiunii guvernamentale si pentru anul urmator — Tn cele mai multe tari, pentru urmatorii doi, trei ani — si
schiteaza conditiile de implementare si politicile de control. Instrumentul este de stabilitate, detaliind
deciziile de implementat prin reguli si proceduri care, prin natura, sunt rigide si detaliate, indiferent ca
autoritatea financiara afost sau nu descentralizata.
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Stabilitatea, claritatea si schimbarile planificate si estimate atent sunt valori-cheie ale biroului de bugetare
si stau la baza modului siu de operare, fiind imbratisat de oameni care 1l conduc. Dincolo de functia sa
centrala, biroul este o reflectare adiviziunii muncii Tn interiorul guvernului. Tn calitate de gardian a pungii,
este Tnsarcinat cu managementul pozitiei fiscale, si cu cooperarea cu diferiti “clienti” (ministere). Acesti
clienti, pietele si institutiile financiare internationale si-au demonstrat preferinta pentru ordine, claritate,
predictabilitate si conservatorism. Aceasta redlitate Tntireste cultura si valorile care constituie
caracteristicile esentiale ale biroului de bugetare competent.

In operatiile zilnice, aceste caracteristici se manifesta in raspunsurile negative tipice la solicitarile de
schimbiri bugetare neplanificate. Aceasta se intdmpla cand solicitarile nu sunt Tncorporate in ciclul
bugetar, care are flexibilitate restrénsi si este construit cu compromisuri dificil de castigat, reflectate n
bani si dezvoltate Tntr-o manierad foarte structurata. Raspunsurile standard ale biroului de bugetare se
datoreaza respectarii misiunii acestuia. Tn negocierile cu ministerele, este abil n a slabi entuziasmul si a
exprima scepticism Tn privinta costurilor. De vreme ce nimeni nu a adresat unui birou de bugetare ata
solicitare decét de marire a cheltuidilor, reflexul gardianului este format de practica. Asemenea reflexe si
obiceiuri institutionale primesc un sprijin puternic din partea perceptiei tuturor acestor birouri de bugetare
conform cireia e reprezinta gardienii binelui public, protectori ai intereselor Tntregii populatii de lacomia
lobby-urilor sectoriale si adiatilor ministeriali ai acestora

Culturabirourilor de bugetare este foarte puternica, organizatiile sunt mici si stnse, munca voluminoasi si
Cu termene stricte. Acesta este cazul peste tot, indiferent daca perioada observati este sau nu una tn care
biroul este puternic. Proiectul, cultura, valorile organizatiei sunt adaptate sarcinilor proprii: sa conduca
procesul de elaborare a bugetului, si pazeasca banul public, si determine functionarea pietelor financiare si
si vegheze reputatia financiara a guvernului. Supravietuirea si realitatile au modelat sunt cele ce au
modelat astfel birourile de bugetare.

Politica centrului, pe de alta parte, este zona in care solicitarile de schimbari ale politicilor, emanate de la
cetateni, grupuri de presiune sau mediul extern trebiue si primesca reactii si sa fie hotaréte; zona in care
raspunsuri si initiative in termeni de politici trebuie sa fie date. Rolul siu de conducere politica apreciaza
capabilitatea inovatoare si Tncurgjarea ministerelor de a propune initiative politice noi sau revizuite. Un bun
minister, din perspectiva centrului, este acela care produce continuu asemenea initiative, nu in mod necesar
stricte, dar previzibile si cu care organizatia prudenti a biroului de bugetare prefera sa faca afaceri.

Materia prima de baza a centrului sunt problemele palitice. De cele mai multe ori acestea Tsi fac loc pe
agenda sain forma difuza a crizelor si nemultumirilor. Tntr-o organizatie cu asemenea sarcini, este apreciat
raspunsul prompt si capabilitatea de negociere pentru o vreme, inovatia, urechea deschisi la vocea
electoratului, toleranta, daci nu expertizain ambiguitate si simbolism.

Functionarii biroului de bugetare sunt deseori suspiciosi fata de colegii lor de la centru, sunt grabiti Sa-i
acuze de nesinceritate, de slabiciune pentru planuri imprastiate, deghizate sub formule mari si loganuri cu
Tnteles obscur, de nesocotinta fata de redlitatile banilor Tn general si a echilibrului fiscal in particular. Cei
de la centru Tntorc complimentele cu comentarii despre contopisti fara inima ai numerelor, contabili si
economisti conservatori, orbi la reditatile sociale si surzi la solicitarile politice, uzurpatori ai functiei de
elaboare a paliticilor sub haina necesitatii fiscale.

Ambele tabere sunt indreptatite, pana la un punct: rolurile pe care fiecare ingtitutile le joaca reclama
tendinte diferite Tn perceptii si comportament. Diferentele economisesc timp, reduc incertitudini si, cel mai
important, fac treaba. Pentru ca, bineanteles, functiile centrele guvernamentale cer ambele tipuri de
trasaturi: stabilitate, rigoare, dar si capacitate de araspunde, inovatie, flexibilitate. Daci vreodata cele doua
organizatii vor avea viziuni, stiluri si abilitati identice, ingredientele-cheie pentru o administratie publica
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eficace si viata democratici ar lipsi. Este dificil sa vezi cum at putea “supravietui” multa vreme o astfel de
armonie: o criza electorala sau fiscala i-ar pune punct curand.

Tinand cont de mandatele lor, tensiunile dintre centru si biroul de bugetare au fost lafel de inevitabile casi
acelea dintre marketing si productie n firmele industriale. Subiectul-cheie de examinat este nu de a gas
mijloacele de aface similare cele doua institutiii, ci de a dezvolta sisteme care sa asigure ci aceste tensiuni
nu vor Tngradi reciproc munca acestora si ca diferitele tipuri de abilitati sunt proiectate optim Tn beneficiul
functiilor institutiilor centrale. Acesta este interesul sistemelor desemnate si asiste cooperarea la acest
nivel.

Armonizaresi complementaritate

Tn cadrul perspectivei expuse mai sus, anumite mijloce standard de asigurare a armonizirii actiunii Tntre
cele doua institutii sunt aplicabile iar altele nu. De pilda, o diviziune absolutd a muncii este imposibila. La
bine si la rau, bugetul este inerent o elaborare de poalitici si, invers, o formulare serioasi a paliticilor nu
poate fi facuta fara referinta la implicatiile legate de resurse, adica, bugetare. Tn consecinti, trebuie
acceptate nu numai diferentele de stil si interes dar si un oarecare grad de suprapunere.

Trecerea noastra internationala Tn revista aratd ca existda un grad ridicat de consens asupra trasaturilor
esentide ale regulilor si sistemelor menite si garanteze armonizarea actiunii. Dupa cum poate fi citit,
printre atele, lucrerea lui Hel-Theier/ Meny/Quinet si cea a lui Heller/Wolff despre Germania,
principalele trasaturi ale armonizarii sunt urmatoarele:

1. Un proces bugetar cu reguli si calendar rigide. Tn Franta si Germania, cadrul pentru buget
este schitat de Ministerul Finantelor si Tnsusit de centru Tn scurt timp; acest fapt este valabil
pentru cele mai multe tari (vezi Sims despre Canada si Allen despre Regatul Unit). Ciclul
elaborarii bugetului este destul de lung, astfel Tncéat permite spatiu pentru negocieri si ajustari,
dar mentine rigiditatea necesara procesului prin inlaturarea oricaror deviatii de la cadru. Tn
practica, sistemele cer ca deviatiile sa primesca aprobarea comuna a biroului de bugetare si a
centrului.

2. O anumita flexibilitate este pastrati Tn mai multe moduri. Tn Franta, pentru a permite
regustari Tn circumstante schimbate, realocarea anuala substantiala a fondurilor poate avea
loc lainitiativa unui birou de bugetare, cu concursul centrului.

3. Odata ce bugetul este hotarét, eficacitatea sa ca sursi de stabilitate, pentru exterior si pentru
ministere deopotriva, este mentinuta prin proceduri riguroase solicitate de acceptarea a noi
initiative politice care pot afecta folosirea resurselor. Pre-eminenta conducerii politice la
centru este respectata pretutindeni, dar armonizarea nu este mai putin garantata prin regului
stricte privind costul noilor propuneri si de rolul foarte activ a biroului de bugetare Tn
stabilirea sursei resurselor. Aceste reguli privesc atét noile initiative introduse dupa votarea
bugetului cét si pe cele de incorporat Tn viitoarele bugete. Aceste regului se judtifica pe
deplin, dat fiind timpul limitat si atentia disponibila pentru modificari e modelelor de
cheltuieli, care implica negocieri aprinse intre persoanele si ingtitutiile care le solicita.

Sistemele pot fi complicate Tn specificul implementarii lor, asa cum descriu lucrarile lui Allen,
Heller/Wolff, Hel-Thelier/Meny/Quinet si Sims dar cea ma importanta trasatura nu este numarul
reglementarilor, ci fapul ci, fundamental, asigurarea armonizarii buget-centru este fondata pe céteva
elemente simple. Acestea sunt: toate deciziile importante asupra politicilor implica informarea completa a
celor doua institutii, timp si mecanisme de consultare si negociere; reguli destinate sa reduca situatiile cand
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rezolvarea diferentelor la nivel de varf este necesara; un context in care puterea si responsabilitatea
Ministerului Finantelor nu este disputata chiar daci trebuie sa actioneze impreuna cu centrul.

Daca dructura de bazi a sistemelor este simpla, ce poate merge prost? Ce poate impiedica armonizarea
eficace birou de bugetare-centru? Ce probleme pot aparea, data fiind complementaritatea intre bugetare si
elaborare a politicilor, putand dauna ambelor functii?

Unele probleme au putin de a face cu sistemele. De pilda, impactul codtisitor al esecului canadian de a
controla cresterea cheltuidilor, discutata de Sims, are foarte putin de a face cu structurile sistemelor de
sprijin pentru bugetare-elaborarea politicilor. Alegerile politicilor s-au operat inclusiv cand informatia
privind consecintele acestora era disponibila. Aceasta a fost putin sau de loc folosita: alegerile existau.
Singurul element din acest caz care timite la disfunctiile sistemelor este aparenta subordonare a biroului de
bugetare Tn producerea si diseminarea prognozelor roz privind economia si cheltuielile. Daca a existat o
problema, aceea a fost existenta unei armonii prea mari Tn sistem: diferentele celor doua ingtitutii nu le-a
permis si se manifeste eficace, si Tntregul sistem a mizat Tn prea mare masura intr-o singura directie, cu
costuri mari.

Probabil ca cel mai important factor in impiedicarea armonizarii si complementaritatii este transferul de
informatii Tntre cele doua ingtitutii. Daca rivalitatea ntre biroul de bugetare si centru duce la disimularea
informatiei sau la retregerea informatiei cerute, atunci lipsa armonizarii poate fi foarte costisitoare pentru
guvern si economie ca Tntreg. Asemenea situatii intervin in acceptarea noilor propuneri politice, pentru
care aprecierea costurilor consitente, mai ales pe termen mediu, nu au fost efectuate. Aceasta va restrange
alegerea paliticilor si va determina dificultati bugetare in anii urmatori. Invers, un feed-back dab asupra
implementarii sau cifre opace furnizate de biroul de bugetare sunt dauniatoare pentru calitatea elaborarii
politicilor. De pilda, cand singurii oameni care urmaresc alegerile politice Tncorporate in cifrele bugetul ui
sunt cei cétiva ai biroului de bugetare, armonizarea cu elaborarea politicilor rimane o notiune goala si
formala.

Vazuta din perspectiva informatiei, relatia intre biroul de bugetare si centru ne readuce la chestiunea
centralda a complementaritatii, adici faptul care leaga calitatea bugetirii de o eaborare ordonati a
politicilor, si, invers, o elaborare a politicilor luminatid care cere bugetare de calitate. Din nou, principiile
sunt clare si simple, dar implementarea lor este un proces nesfarsit de adaptare si ameliorare, dupa cum
marturisesc schimbarile in derulare sau Tntrevazute Tn tari cu sisteme sofisticate ca Franta, Germania si
Regatul Unit.

Biroul de bugetare nu este singurul judecator al calitatii bugetului. Principalii clienti interni ai produsului
siu sunt ministerele si oamenii de decizie, adica centrul, parlamentele si ministerele. O buna bugetare nu
este deci definita prin satisfacerea biroului de bugetare si a pietelor, c¢i si de multilateralitatea produsului s
de utilitatea sa din perspectiva acestor clienti. Tn ciuda rivalitatilor sinitoase si a diferentelor de
perspectiva intre cele doua institutii, tentatia biroului de bugetare de a actiona ca turn de fildes ramane
prezenti, si amenintid armonizarea si complementaritatea eficienta.

Centrul, In schimb, este vulnerabil la tentatia de a permite sistematic exceptii de la regulile bugetului de
dragul promptitudinii imediate sau datorita interpretarii masurilor de protectie ale bugetului ca obstacole.
Tocmai pentru a contracara aceste tentatii sistemele de reguli reusite prevad consultari prelungite si
interventii comune din partea biroului de bugetare si a centrului.

Responsabilitatea comuna

Armonizarea si complementaritatea in cele mai multe tiri OCDE sunt satisfacator rezolvate de sistemele
prezente, ceea ce nu este surprinzitor, de vreme ce aceste doua titluri sunt produsele actiunilor continue ale
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guvernelor Tn sensul functionarii fara piedici ae magsinii administrative. S intr-adevar functioneaza fara
piedici, in ciudatipetelor care apar in titlurile ziarelor in perioadele de criza.

Esigtd totusi 0 a trela fata a interfetei Tntre bugetare si elaborarea paliticilor: responsabilitatea comund.
Centrul si biroul de bugetare sunt doua institutii de baza pentru coerenta guvernamentala. Ele controleaza
doua instrumente-cheie ale guvernului: curentul legidativ si procesul de bugetare. Si mai important, aceste
ingtitutii Tn comun si cu sau fara voie, sunt singurele unde cererile contradictorii sunt reconciliate, si unde
perspectiva de anasamblu asupra evolutiei statului poate fi dezvoltata si implementata.

Managementul eficace al complementaritatii si armonizarii, dincolo de functionarea zilnica a masinariei
guvernamentale, solicita si un accent deosehit pe responsabilitate comuna. Afilierea organizatorica a celor
doua institutii de coerenta trebuie sa reflecte acest interes. Tntr-adevir, unele dintre cele mai importante si
frustrante probleme de astazi pot fi atribuite negjunsurilor din trecut, Tn cele mai multe tari. Cu ate cuvinte,
cele doua ingtitutii trebuie sa fie echipate corespunzator pentru confruntarea cu probleme care nu apartin
responsabilitatii ministerelor. Pericolul existent aici, chiar Tn situatia Tn care armonizarea si
complementaritatea sunt corect directionate zlnic, este ca unele chestiuni importante si ramana
neidentificate pana cand crize costisitoare vor erupe, pur si sSimplu pentru ca institutiile nu sunt structurate
si lucreze cu probleme care nu tin nici de ministere, nici de fiecare ingtitutie centrala Tn parte.

Exemple de probleme de acest gen, de mare interes pentru multe guverne, nu sunt greu de gasit. Cele mai
multe probleme care se materializeaza pe termen mediu si lung, legate de schimbarile sociale, apartin
acestui domeniu de responsabilitate comuna. Lacasse prezinta un astfel de exemplu: politicile de transfer.
Aceste politici au schimbat Tncet si profund pietele de munca si au facut lupta impotriva somajului mult
mai dificila decit era. Pentru ca acesta evolutie aimplicat impactul combinat a multor politici casi pe cel
a schimbarilor economice si sociale, ea nu a cazut in sfera unui minister precis, si de aceea, in cele mai
multe tari, abilitatile si atentia centrului s-au concentrat Tn alta parte, iar consecintele au rimas nesesizate
pana au generat probleme sociale mgjore. Alte exemple similare sunt: costurile si supravegherea garantiilor
implicite ale sistemului financiar, acumularea reglementarilor care au redus gradat abilitatea economiei si a
pietelor de a se adapta la schimbare, barierele federale privind cometul in anumite state federale care au
dus la balcanizarea pietelor nationale etc. Unele dintre cele mai apasatoare probleme de astazi, atét din
perspectivele politice cé si din cele bugetare, poate fi identificata Th chestiunile care n trecut nu priveau
direct nici o ingtitutie, nu in procesele sau structurile care nu au functionat optim, ci Tn institutiile si
sitemele care pur si smplu nu erau create.

Unele tari au Tnfruntat acesta problema si au pus ulterior bazele institutiilor si sistemelor care lucreaza in
prezent, partial sau integral, cu asemenea probleme din domeniul de responsabilitate comuna, adica rolul
comun proactiv al biroul de bugetare si a centrului. De vreme ce aceste probleme sunt mai complexe si
ma variate decdt acelea pe care le-am tratat in partea despre complementaritate si armonizare,
mecanismele de succes variaza enorm de la o tara la alta. Cele mai simple cazuri se refera la dirijarea unei
prioritati nationale, cum este de pilda, integrarea europeana. Lucrarile lui Hel-Thelier/Meny/Quinet,
Heller/Wolff descriu mecanismele variate care functioneaza in tirile acestora pentru a lucra cu aceasta
chestiune cu aspecte multiple.

Mai clar centrata in aria responsabilitatii comune si mai ambitioasa Tn scop si responsabilitate este structura
stabilitd Tn Suedia, adica ESO, descrisa in lucrerea lui Schubert. ESO congtituie atdt un mecanism de
interogare si definire a problemei in timp, cét si o Tncercare de a umple golurile neacoperite de procesele
normale, care sunt prea strans ghidate pe termene scurte. ESO este localizat Tn Ministerul de Finante, dar ar
fi putut tine de oricare altul, de centru sau putea exista chiar Tn afara structurii guvernamentale. Ceea ce
este important Tn acesta institutie inovativa este recunoasterea comuni a biroului de bugetare si a centrului
cu privire lafaptul ca structurile lor individuale pot fi eficace in rezolvarea afacerilor curente, dar ca sunt
probabil slab-echipate si Tndeplineasca sarcini caimpactul transversal a politicilor, sa avertizeze din timp
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asupra impactului politicilor si finantelor publice asupra tendintelor sociale, si cuprinda impactul real, pe
termen lung, incremental si cumulativ al initiativelor politice, asa cum era cazul cu subventiile agricole si
securitatea sociala.

Lucrarile lui Allen si Havens arata de asemenea cum sunt organizate complementele de baza ale
ingtitutiilor bugetare si politice din Regatul Unit si SUA, intr-un mod mai modest si traditional, pentru a
furnizaintrari de tipul responsabilitatii comune. Tn Regatul Unit, un raspuns partial s-a dezvoltat Tn cadrul
revizuirilor de cheltuieli si prin cerintele impuse noilor propuneri politice, adica analiza impactului lor
asupra ator politici, oportunitatii si capabilitatii de a schimba cifrele de cost. In SUA, cel mai puternic
actor cu acest rol este in afara executivului, in Oficiul General de Conturi, a carui abordare a functiilor de
audit afost largita mult in afara cadrului traditional dintre conformitate si legalitate.

Postul de comanda si managementul pentru echilibru

Cadrul general adecvat pentru a nu Tncarca responsabilititile centrale, de coerenta, ale guvernelor implica
stabilirea cétorva trasituri fundamentale, fixe si universa-impartasite de “postul de comanda” central,
buget si centru. In afara acestora, specificul regulilor si sistemelor depinde de preferintele si caracteriticile

nationale.
Aceste trasaturi sunt;

1. Recunoastereasi Tncurgjarea diferentelor esentiale intre biroul de bugetare si centru: ele joaci
roluri diferite si prin urmare au nevoie de abilitati diferite si autonomie substantiala, care ar
trebui precizata in reguli si proceduri precise.

2. Sisteme de sprijin destinate si faciliteze colaborarea eficienta intre biroul de bugetare si
centru. Aceste sisteme vor facilita: Tn primul rand, negocierile si consultarile; in a doilea
rand, un transfer deschis de informatie de la o institutie la alta; in a treilea rand, mentinerea
echilibrului, adici asigurarea ci nici una nu domini astfd Tncdt si fie Tmpiedicata
functionarea celeilalte.

3. Interdependenta ntre bugetare si elaborarea politicilor se extinde la calitatea operatiilor
desfasurate de fiecare ingtitutie; Tn consecinti, fiecare este factor cheie in determinarea
schimbirii modului de operare al celeilate. Prezentarile si clasificirile bugetului trebuie si
fielafd deimportante Th afara bugetului casi Tn interiorul siu; procedurile de decizie asupra
noilor initiative politice la centru sunt decisive pentru buget.

4. Cde doua ingdtitutii centrale ale guvernului poartd responsabilitatea comuna pentru toate
problemele care transcend sfera de responsabilitate a ministerelor specifice. Experienta arata
ca actiunea eficace asupra unora dintre aceste probleme solicita mai mult decat armonizarea
problemelor survenite cu frecventa zilnica. Aceasta implica capabilitatea institutionala de a
identifica problemele si de a proiecta solutii in probleme legate de impactul transversa a
politicilor, efectele cumulative ale initiativelor guvernamentale si obsevarea schimbarilor
SOCio-economice importante, dar cu evolutie lenta.
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[I1 —=NORMELE BUGETARE SI ELABORAREA POLITICILOR: PROBLEME SPECIFICE

Normele bugetare sunt mult mai usor de identificat decét cele ale elaborarii politicilor. Sunt formulate
explicit, conformitatea sau non-conformitatea este usor de constatat si sanctionati pe piata financiara.
Pentru aceste trei motive discutia asupra problemelor specifice este organizata Tn jurul celor trei reguli de
buget: multilateralitatea si perspectiva multi-anual g Tn elaborarea bugetului, capacitatea de monitorizare a
implementdrii Tn vederea unei responsabilizari marite si a ajustarilor periodice. Problemele relatiilor birou
de bugetare-centru se Tncadreaza Tn cele trel categorii de armonizare, complementaritate si responsabilitate
comuna, dupa cum s-a aratat mai sus.

Aceasta selectie contine de asemenea o categorie aditionala, etichetata drept “lucruri nedefinitivate”, care
se raporteaza la acele dificultati Tn implementarea regulilor bugetare de baza care nu au disparut nici Tn
tarile care au dedicat mult efort Tn acest sens, zonelor in care problemele de conformitate sunt Tnca
frecvente. Aceste “lucruri nedefinitivate” sunt importante pentru doua motive. Tn primul rand, este foarte
clar ca solutiile acestor probleme solicita o actiune comuni a biroului de bugetare si a centrului - adica mai
mult decat simpla armonizare. Tn a doilea rand, pentru ca solutiile functionale nu sunt Tnca impuse de
factori externi si tarile SIGMA se bucura de latitudine in desemnarea propriilor solutii si sisteme originale.

Multilateralitatea elaborarii bugetelor si a politicilor

Multilateralitatea semnifica faptul ca bugetul ar trebui si ofere o imagine completa si precisa a masurii si
modului Tn care sectorul public afecteaza economia. Regula ar putea fi reformulati astfel: orice ban a carui
realocare se face via procesul politic, si nu via piata, ar trebui Tnregistrata si prezentatd pentru estimare in
buget. Foarte putine dispute au avut ca obiect aceastd regula la nivel retoric. Este veche, formulata Tn anii
1950 de Musgrave; ea ramane nedisputata si a ghidat efectiv o mare parte areformelor din tarile OCDE n
ultimele doua decenii.

Tn practici, aceasta este o regula mult mai pretentioasi decét pare la prima vedere. Tn privinta fezabilitatii
sale s-au ridicat o serie de probleme, pana Tn punctul Tn care, desi fara convingere, a fost pusa sub semnul
Tntrebarii utilitatea sa.

Evolusia

Tn ultimele doua decenii bugetele OCDE au fost mult mai aproape de conformitatea fati de aceasta regula
decét afost cazul Tnainte. Cele mai mari schimbiri au fost Tn primul rénd reintegrarea fondurilor speciale —
de cele mai multe ori venituri distincte — Intr-o perspectiva bugetara “normala” si Tn a doilea rand tendinta
crescanda de a trata activitatile comerciale redizate de intreprinderile de stat si ministere drept ceea ce
sunt. Cu alte cuvinte, distinctiile dintre functiile comerciale si cele de politica publica s-au adancit. De
pilda, bugetarea neta a utilitatilor publice a devenit norma, cu o bugetare specifica functiilor “sociae” n
activitati pornind de la caile ferate pana la serviciile postale. Privatizarea a gjutat n acest sens. Mai mult, in
cele mai multe tiri OCDE care au decis si retini ntreprinderile publice Tn anumite sectoare,
managementul bugetar al acestor entitati a fost mult asprit, de pilda, prin cerintele de a avea aprobiri si
planuri de afaceri, strangand controlul asupra imprumuturilor, permitand pietei si controleze activititile

comerciae.
Acest proces s-a desfasurat Tn paralel cu evolutia pe scara veniturilor, unde controlul bugetar global se

exercita asupra celor mai multe, daca nu asupra tuturor cheltuielilor statului. Aceasta tendinta este aceeasi
Tn ceea ce priveste marile fornduri legate de securitatea sociala, localizate in afara sferei de activitate a
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guvernului, cu impozite proprii sau alocate, administrarea partenerilor sociali, s.am.d. Chiar in tarile n
care in care aceste fonduri joaca un rol important, tendinta este mai degraba citre un regim uniform, quasi-
bugetar a angajamentelor si veniturilor acestora. Faptul este clar in lucrarea lui Hel-Thelier/Meny/Quinet
si alui Heller/Wolff, care trateaza depre tari ca Frantasi Germania n care fondurile non-bugetare joaca un
rol important Th securitatea sociala. Mutatis mutandis, evolutii similare au avut loc si pentru angajamentele
privind pensiile pentru anggjatii la stat, desi evolutia de aici este departe de afi completa.

Tn cele din urma, Tn ultimul deceniu, n tari ca Austratlia, Noua Zeelandi, Islanda si (in vitorul apropiat)
Regatul Unit, aparitia contabilitatii anggjamentelor poate fi partial interpretatd ca un pas facut catre o mai
stricta aderentd la regula multilateralitatii. Unul dintre obiectivele acestei schimbari mgore n
contabilitatea publica este acela de a furniza o imagine mai adecvata afolosirii capitalului de catre sectorul
public si de aasiguraimplicit un buget mai transparent si mai precis. De pilda, o Thcercare a guvernului de
asi reduce deficitul prin tehnica amanarii ntr-o perioada viitoare a intretinerii si Tnlocuirii capitalului, ar
deveni imposibila Tn contabilitatea angajamentel or, care reflecta practicile sistemului public.

Lucruri nedefinitivate

Obstacolele de durata in calea respectarii regulei multilateralitatii sunt dificile si improbabil de eradicat pe
termen scurt. Poate ¢a nu este 0 simpla coincidentd ci acestea persista Tn zonele unde unele probleme au
rimas Tnca disputate, la intersectia dintre bugetare si elaborarea politicilor, si anume, exceptarile de la
impozitare, garantiile si reglementarile.

Regimul bugetar a garantiilor explicite s-a imbunatatit Tntr-o serie de tari, dar situatia din trecut a fost
inevitabila: acum 15 ani, nici o Tncercare de includere sistematici a garantiilor nu fusese Tntreprinsa.
Eforturile substantiale facute in SUA de a reflecta cu precizie probabilitatea neplatii imprumuturilor,
riscurile garantiilor, atesta progresele in domeniu. Recenta si continua expansiune a contabilitatii
angajamentelor semnaleaza deopotriva progresul Tn acelasi sens. Este posibil ca in cétiva ani definitia de
“multilateral” folositd de pietele internationale cu privire la bugetul public sa insemne acel buget care
ncorporeaza un cont al capitalului “normal”, adica similar celui din afaceri. Tntr-adevir, aceasta pare sa se
ntdmple Tn mare in SUA Tn cazul imprumuturilor municipale si de stat.

Oricum, garantiile implicite — adica obligatiile de pensionare nefinantate, garantiile catre banci si fati de
institutiile sistemelor financiare — raméan in afara sferei de activitate a begetului. Si nu este clar cum ar
puteafi incluse. Numai céteva tiri monitorizeaza exceptarile de laimpozitare si le prezinta explicit celor ce
elaboreaza politici drept substitute de cheltuidli directe. Tn realitate, in anumite cercuri se discuta chiar
legitimitatea conceptului de exceptare de laimpozitare cafiind o “cheltuiala din impozite”.

Cét despre reglementari, sperantele anilor '70, provenite din incercarile SUA de a proiecta si folosi un
buget reglementar, nu au fost implinite. Chiar reglementarile care Tnlocuiesc clar cheltuidlile si transfera
povara actorilor privati, prin politicile pietei de munci si in protectia mediului, actioneazi ca substitute ale
cheltuielilor directe si nu sunt limpede asezate daturi de cheltuielile Tn bani lichuizi. Exista eforturi, din
afara biroului de bugetare, de a stabili un cadru pentru acest instrument, un cadru aseminator unui buget,
dar este prea devreme pentru a comenta daca aceasta initiativa se va bucura de mai mult succes decét cele
precedente.

Aceste chestiuni nerezolvate nu au schimbat consensul Tn privinta multilateralitatii, Tntarit substantial de
cererile pietdlor financiare internationale. Aceste lucruri nedefinitivate pot si fi ramas, nu datorita
dificultatilor tehnice ci datorita temerilor rezonabile ca punerea lor Tn ordine ar complica bugetul Tn asa
masura, incat obiectivul sau de a-si imbunatati transparenta si responsabilitatea ar deveni ireaizabil.
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Multilateralitatea ca spariu al tensiunilor si acsiunii comune de elaborare a bugetelor si politicilor

Conflictele ntre biroul de bugetare, centru si ministere, privind instrumentele politice implicand obiecte
plasate Tn afara bugetarii sunt probabile. Ultimele (ministerele si clientii lor) vor cat mai multa autonomie,
preferabil cu unicul control a “propriilor” venituri. Problema a fost extinsa la inovatii de tipul congestion
charging, promovata activ de ministerele de transport pentru asi izola sectorul de reducerile bugetare.
Pentru a da raspunsuri crizelor sau pentru a-si promova cea mai buna imagine, cel ce elaboreaza politici
cunosc valoarea simbolica a ingtitutiilor ce pot fi descrise ca “noi, dinamice si lipsite de birocratie”,
prezentate grupurilor de interese drept “cele mai potrivite voua”. De asemenea, cheltuielile extra-bugetare
sunt o strategie confirmata Tn timp atunci cand electoratele sunt sensibile la deficit.

Problema poate fi constituiti de conflictul dintre ministere si centrul de elaborare a politicilor sau biroul de
bugetare. De asemenea, biroul de bugetare poate participa € Tnsusi la jocul extrabugetar, pastrandu-si
armonia si buna reputatie subestimand subtil deficitul sau cresterile dobanzilor. Toate aceste cazuri s-au
Tntélnit Tn trecutul recent.

Problemele dintre activitatea de bugetare si elaborarea polititcilor Th materie de multilateraitate si de
rezistenti la tentatia cheltuielelor extrabugetare reprezinta mai mult decét o problema de disarmonie, de
vreme ce comportamentul marilor actori institutionali a diferit de-a lungul timpului. Cheia solutiei — adica
a continuirii evolutiei citre bugete Tntr-adevar multilaterale — sta probabil Tn legi si reguli bugetare rigide.
Regatul Unit prezinta un exemplu excelent intr-o zona in care tentatia extra-bugetara - ma general in
sensul de a limita expunerea guvernului la riscuri financiare extra-bugetare — era extrema: anume, n
gestionarea comuna public-privatd a infrastructurii. Regatul Unit a impus reguli foarte dure privind
bugetizarea tuturor initiativelor de acest tip.

Problema bugetarii este probabil si fie influentata de presiunile internationale — de metodele impuse de UE
n calculul deficitului si metodele rivale prescrise de organizatii internationale sau private sau de pietele
internationale. Tn termeni de structuri si practici interne, presiuni echivaente, cel putin in privinta
obiectivelor, au loc atunci cand, de pilda, organizatii prestigioase din afara tarii publica cifre proprii despre
conditiile si prognozele macroeconomice, despre costul si evolutia unor politici specifice. Procesele
descrise de Heller/Woallf Tn Germania si ingtitutiile examinate in lucrarile lui Schubert si Havens pot servi
acestui scop. Acest fapt este promovat de mass-media, activa in raportarea disparitatilor cifrelor.

Aceasta manieri de rezolva problema debugetizarii necesitd existenta unor surse competitive de cifre si
punctaj si de agenti din afara institutiilor centrale, capabili sa conteste cifrele guvenamentale. Tncercarea
esuata de a exercita o astfel de presiune din interiorul centrului sau a biroului de bugetare, cum raporteaza
Heller/Wollf despre Germania si Sims despre Canada, se traduce prin experiente similare, cu rezultate
similare, in tari diferite.

Dincolo de tentatiile de a transcende bugetul, altd problema importanta se refera la alegerile ntre
reglementari si cheltuieli sau dintre cheltuieli directe si exceptarile de la impozitare. Dupa cum s-a
mentionat mai sus, bugetarea exceptirilor de la impozitare, Tn maniera primitiva, este rar Tntalnita, in timp
ce bugetarea reglementarilor nu se Tndeparteazia de manuale si nici nu valoreazi mai mult decit intentii
bune.

Problema nu priveste atét conflictul sau rivalitatea intre biroul de bugetare si centru, judecand in functie de
performantele tarilor OCDE, cét faptul ca asemenea probleme nu si gasesc cu usurinta o institutie-mama.
Ele tin de responsabilitatea comuna. Paradoxal un birou de bugetare puternic si prestigios Tnhcurgjeaza
recursul la reglementari in loc de cheltuieli. Aceste instrumente sunt atractive pentru politicieni pentru
impactul simbalic pe care’l detin.
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Date fiind dificultatile tehnice mai mici ale bugetarii pentru exceptarile de la impozitare, prin opozitie cu
cele determinate de reglementiri, este surprinzitor ¢a nu s-au facut progrese mai mari in domeniu. Se poate
argumenta ca centrele au gasit Tn exceptirile de la impozitare un mod convenabil si discret de a conferi
avantgje, in timp ce biroul de bugetare nu au primit bine ideea pentru ca ar fi insemnat o crestere a
volumului de munca. Oricare ar fi explicatia potrivita, problema nu este nici neimportanta nici academica:
este cunoscut ci sume mari de bani scapi atentiel mass-mediel si parlamentelor. Tinand cont de
schimbirile masive ae sstemelor de impozitare, in plind desfasurare Tn tarile SIGMA, de dificultatile
asociate cu acestea, este imperios ca aceasta problema sa capete atentia cuveniti. Aspectele tehnice ale
bugetarii exceptarilor de laimpozitare sunt bine cunoscute; Tntr-adevar, Tn ciuda calculelor facute de ani Tn
tarile OCDE, lipseste vointa politica.

Problema cheie este capacitatea celor doua surse de coerentd de actiona de comun acord, atunci cand
agendele se Tncarca si améandoua pot gasi comoda folosirea exceptarilor de la impozitare, asupra carora
controlul si cunostiintele sunt reduse. Ameliorarea ih acest domeniu va Thsemna probabil interventia sau
aparitia unei alte organizatii, cel putin pana cand bugetarea pentru exceptarile de la impozitare devine de
rutina.

Bugetare multianuald: reconcilierea bugetului anual cu angajamentele politice multianuale

Aceasta dispozitie aparent contradictorie este contrapartea cronologica a regulei multilateralititii. Tn ciuda
faptului ca este anual, exercitiul bugetului are de aface cu problema sustinerii pe termen lung a politiilor si
a propunerilor fiscale. Aceasta este deosebit de importanta Tn doua privinte: pentru politicile noi sau
reformate si potentialul lor de a cauza cheltuieli neprevazute; si pentru impactul transversal a politicilor si
detectarea aspectelor ce nu pot fi sustinute. Tn fiecare caz, elaborarea bugetului actual cere prognoze
precise ale costurilor, reclama luarea acestora in consideratie in dezbaterile centrului. Vazuta din
perspectiva centrului, aceasta regula lafel de consensuald casi cea a multilateralitatea inseamna ca centrul
este indreptatit si obtina de la biroul de bugetare asigurari bine fondate ci s-au calculat cat de precis
posibil consecintele in resurse e deciziilor de astazi.

Cum se lucreaza cu noile initiative politice va domina urmatoarea discutie, de vreme ce sustinerea pe
termen lung a macropoaliticilor este probabil si raméana numai o problema minora n relatiile centru-biroul
de bugetare, si pentru ca problema impactului transversal si a efectelor cumulative afost deja abordata n
Sectiuneall si Sub-Sectiunealll C.

Aprecierea incorecta a costurilor obligariilor viitoare asumate prin lansarea noilor politici este probabil
cea ma bine documentatd si mai arzatoare problemi intre buget si centru. Este universal raspandita.
Metafora americana amuzanta despre nasul camilei intrénd Tn cort, pentru afi urmat de restul animalului in
anii urmatori este o ilustrare buni a problemei. Noile politici sunt timbrele strategiilor de marketing ale
politicienilor. Cel mai vechi truc Tn activitatea de promovare cu succes a unei noi palitici, evitand arbitraje
bugatare dureroase si riscante, este de a stabili costul noului proiect exact la nivelul cheltuielilor anului Tn
curs, uitand ca cresterea permanenti a angajamentelor guvernului pentru viitor vafi de multe ori mai mare.
Exemple ale acestel abordiri le gasim de la programele pentru armele nucleare pana la cele de asistenta
pentru handicapati. Aceasta este 0 parte a armonizirii, de vreme ce nevoia de a lansa noi initiative este
resimtita mai degraba de citre centru decét de biroul de bugetare.

Subiectul implica o relatie triunghiulara: un minister initiaza o noua politica, ae carel costuri totale sunt
subestimate. Centrul are nevoie urgenta de noi produse si nici biroul de bugetare nici atcineva nu are
permisiunea sau resursele de a oferi cifre mai credibile, sau autoritatea de a dicuta in profunzime costurile
n procesul politic. Rezultatele pot fi Th mare masura disfunctionale pentru guvern si economie dar, intr-un
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asemenea scenariu, puterile si responsabilitatile ministeriale nu sunt provocate; asa ca nu exista conflict,
detectarea din afara ceretimp iar riscurile sunt scazute.

Tn termeni de organizatii si sisteme, acest subiect implica roluri, autoritati si resurse. Ori centrul accepta
cereri cabiroul de bugetare sa-si asume sarcina de a contabiliza independent si riguros costurile viitoare ale
noilor initiative politice si-i permite sa mobilizeze contraexpertiza solicitata, ori exista o alta institutie
credibila care conduce andizele pe viitor. Catd vreme rezultatele sunt Thcorporate automat in procesul
deciziei finale, rezulatul este acelasi, adica, decizia nu este exclusiv dependenta de cifrele de cost oferite de
partile interesate, mai aes de ministerele din care provine.

O anumita entitate ar trebui si aiba responsabilitatea si resursele sa aprecieze costul Tn viitor. Aceasta este
0 conditie necesara, dar nu una suficienta, de vreme ce rezultatele pot raméne sub paza Tn interiorul
institutiilor implicate. Ciocniri apar mai ales cand birocratii lucreaza in armonie dincolo de hotarele
ingtitutionale. Surse aternative de estimare si analiza, cu accesul cerut la sursele si autoritatea de a emite
cifre publice, adaugi o protectie binevenita si permite atét proceselor bugetare si politicilor centrale si
devina mai deschise, impiedicand ciocniri din miopie si luminand dicutia asupra subiectelor importante.
Lucrarile lui Schubert si Havens arata contributiile care pot fi aduse de asemenea surse independente de
expertiza. Celalta parte a spectrului — si cea mai asemainatoare cu cortul tentant pentru nasul camilei — se
gaseste Tn dezvoltarea armamentul ui, unde conditiile ideale pentru acesta disfunctie sunt: actiuneain secret,
foarte putini furnizori si folosireain ceamai mica masura aexpertizel din afara.

Lucrerea lui Allen aratd cum acest control a costurilor din viitor este realizat Th Regatul Unit. Tn mare,
solutia interna Thseamna reguli stricte si detaliate la care ministerele trebuie si se conforme cuplate cu
amenintarea ca Trezoreria va produce propriile sae cifre, sau o ata entitate o va face in locul sau. Tntr-un
asemenea mode, tensiunile intre biroul de bugetare si centru sunt micsorate, de vreme ce Tnsusi centrul
este cel ce stabileste si Tntareste respectivele reguli.

La un nivel mai general, solusia pentru bugetarea multianuala a fost cautata ntr-o serie de tari ntr-un
cadru economic a bugetului, intr-o uneati de buget a costurilor pentru noile politici sau pentru cele
revizuite, ca mijloc de detectare a aspectelor ce nu merita sustinute Tn cheltuielile publice. Influenta si
eficacitatea sistemelor generale de bugetare multianuala a diferit mult Tn timp si spatiu. Tntr-adevar,
sistemele descrise n lucrarile incluse aduna experienta lor, astfel Thcét nu exista nici o dezbatere la nivelul
teoriei asupra necesitatii acestei reguli bugetare. Tn orice caz, au existat suficient de multe cheltuieli
nedorite si destule nasuri de camila care au Tncurgjat cresterea cheltuielilor pentru a chestiona capabilitatea
ingtitutiilor centrale de aintari realmente 0 asemenearegula si de a echilibra nevoia de actiune in situatii de

“criza” cu nevoiade stabilitate.

Aceasta fatetd secundara a subiectului bugetare multianula este, pe de o parte, un produs secundar al primei
fatete — adica contabilitatea corecta, orientata spre viitor, aplicata diverselor politici si initiative — si, pe de
alta parte, este probabil si fie corectata substantial de presiunile externe. Tntr-adevar, gradul de sustinere pe
termen lung a politicilor macroeconomice este atent si extensiv monitorizat de ingtitutiile si pietele
internationale, de la OCDE la FMI. Acesta poate fi deci considerat un subiect minor in relatiile dintre
biroul de bugetare si centru.

Pentru a conclude: problema-cheie cu privire la cel mai important aspect la bugetarii multianuale — costul

multianual adecvat noilor propuneri — va crea confilcte Tn mod obisnuit Tntre toate agentiile centrale si
ministere, foarte des intre biroul de bugetare si centru. Ma mult, solutiile adoptate cu succes in anumite
tari, implicand introducerea presiunii contraexpertizei asupra deciziilor, va tinde sa reziste pentru ca
aceasta incetineste procesele, irita politicienii si va fi consideratd apanagjul responsabilititii ministeriale.
Mai mult, céta vreme sistemul este deschis, adica céta vreme actori neguvernamentali au acces la estimarea
costurilor si la procedurile acesteia, aceste solutii maresc dificultatile in a negocia cu grupurile de presiune.

40



Aceasta redlitate inseamna ca asigurarea contabilitatii multianuale este numai partiad o problema a
sistemelor pe care guvernele tirilor OCDE le-au construit. De asemenea, desi intarirea contabilitatii
multianuae este facilitata de reguli stricte de estimare a costurilor si de prevederi specifice, nici macar
acestea nu garanteaza succesul. Oricum, cerintele de baza pentru contabilitatea multianuala sunt clar
definite: Tncadrarea bugetului si a noilor initiative pe care le poate contine in termene multianuale,
asigurarea ca persoane sau entititi credibile au resposabilitatea clard de a contesta prognozele partilor
interesate si resursele de a produce si face cunoscute cifre alternative, ducand laintroducerea unei estimiri
mai realiste a costurilor din partea celor care au elaborat initiativele politice.

Contabilitate si control: biroul de bugetare ca furnizor de feed-back privind implementarea pentru
centrului politic (si al altor institutii)

Selecrie

Consensul asupra faptului ca biroul de bugetare este un instrument-cheie de control, ca ar trebui sa joace
un rol important Tn furnizarea feed-back-ului privind implementareasi controlul implementarii, este pe atét
de vechi pe cét este de traditional si de vag. Aceasta situatie paradoxala are o varietate de surse. Tn primul
rand, ingtitutiile difera mult de la o tara laalta. Tn a doilea rand, chiar continutul termenului de “feed-back
al implementarii” este un amestec, cuprinzand de la conformitate si controale de integritate pana la evaluari
de impact. Tn d treilea rand, strategiile de bazi cu privire la cine ar trebui sa fie responsabil pentru
furnizarea acestui feed-back si fatd de cine, de asemenea, diferad de la o tara la alta, iar suprapunerile
partiale de responsabilititi exista intre ingtitutiile diverselor tiri. Tn al patrulea rand, Tn contrast cu pozitiile
de monopol a biroul de bugetare si a centrului Tn elaborarea bugetului si Tn controlul fluxului legidativ si
de reglementari, implementarea implica inteventia, uneori decisiva, a altor actori: auditori si evaluatori
interni Tn anumite tari, camere de audit raportand legidativului, corpuri speciaizate sau ad-hoc, de la
comisii de ancheta péna la corpuri de auditori si evaluatori cu expertiza Tn domenii ca politicile sociale sau
controlul institutiilor financiare.

Date fiind diversitatea si disponibilitatea de a consulta o dta recenta publicatie SIGMA intitulata
“Managementul controlului Tn administrasia guvernamentald modernag: Céteva practici comparative’

(SIGMA Papares No.4, Paris, 1996), acesta sub-sectiune se ocupi de un set mai restrans de feed-back-uri
privind implementarea: cele mai strans legate de interfata intre activitatea de bugetare si de elaborare a
politicilor, si mai ales acelora care oglindesc, Tn implementare, cele discutate mai sus despre elaborarea
bugetului si relatia sa cu initiativele politice de la centru. Subiectel e abordate acoperite se limiteaza deci la
evaluari/revizuiri, masurari ae performantei/eficacitate manageriala, raportarea implmentarii cu accent pe
responsabilitate.

Chestiuni elementare

Se presupune ci implementarea bugetului genereaza rapid si automat informatie cu privire la felul Tn care
banii votati sunt cheltuiti in cadrul legidlativ oferit de buget. O asemenea monitorizare a implementarii
exista In toate tirile OCDE: este luata Tn serios si dusi laindeplinire de ingtitutiile de audit. Dar de cele mai
multe ori acesta informatie este folosita exclusiv de biroul de bugetare si limitata la partea financiara.
Centrul resimte nevoia de a avea mai multa informatie si se plange de incetineala procesului. Oricum,
acesta este un subiect minor: n tarile OCDE atentia centrelor este indreptata catre viitor, catre politici noi
sau revizuite, astfel Tncét solicitarea feed-back-ului imediat este mai degraba daba si acest prim nivel a
monitorizarii este lasat Tn grija biroului de bugetare, de la care se astespta si alerteze centrul daca
descopera cevafoarte gresit.
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Aria pe care se desfasoara controaele asupra platilor impuse de ministere dupa ce bugetele au fost votate
face obiectul conflictului dintre biroul de bugetare si ministere si nu este o problema centru-birou de
bugetare. Este mai degrabi calea adleasa de fiecare tara Tn managementul public, variind de la
descentralizare, “managerialism”, aranjamente quasi-contractuale intre buget si ministere (vezi lucrerea lui
Allen despre Regatul Unit) pana la controale mai traditionae si centralizate (lucrarea lui Heller/Wollf
despre Germania). Tn consecinti, marimea acestel arii si natura controalelor asupra platilor nu sunt, in sine,
o problema birou de bugetare-centru, ci sunt relevante pentru stilul de management public.

Regulile, procedurile si negocierile de plata sunt deseori folosite pentru a efectua gjustari Tn timpul anului
pentru domeniile Tn care ministerele au dreptul si cheltuiesca. Tn anumite tari, pentru ca managementul
banilor lichizi congtituie o operatiune foarte ddicata, dar cel mai frecvent pentru ca biroul de bugetare
prefera acestda modalitate. Centrul interpreteaza asemenea practici ca stradanii ae biroul de bugetare de a
castiga adminigtrativ ceea ce a pierdut paolitic, Tn termeni de vot a bugetului. Oricét de convenabil si
flexibil, acest exercitiu a puterii biroului de bugetare ramane o sabie cu doua taisuri: daca pe bugetul de
abia votat pune méana un singur partid, de ce sa nu puna ménatoate? Daca bugetele sunt luate Th serios de
centru si de ministere, votul bugetului confera un punct sigur de ancorare. Oricum, dupa cum ilustreaza
Hel-Thelier/Meny/Quinet, tipul de aranjament de mai sus furnizeaza flexibilitate si poate asista guvernele
n raspunsurile la evenimente prognozate inadecvat la momentul elaborarii bugetul ui.

Aceste probleme de implementare sunt astazi considerate minore, din perspectiva relatiilor birou de
bugetare-centru. Dar punctele de maxim interes sunt cele care clarifica raspunsurile la vechile Tntrebari:
sunt banii cheltuiti eficient? gjung banii la cei carora le sunt destinati? are politica respectiva rezultatele
intentionate? genereaza politica respectiva efecte nedorite?

Evaluare si revizuiri

Cel mai dificil si controversat subiect a Tntrebirilor enumerate mai sus — anume, daci politicile au avut
impactul scontat asupra societatii, la un cost rezonabil — atrage in mod curios cel mai puternic consens.

Dupa ce s-aincercat de multe ori in tari diferite, devine clar ca folosirea sistematica a evaluarii de catre si
pentru biroul de bugetare nu s-adovedit fezabila si s-adovedit imposibila din patru motive.

Primul este tehnic: orarul, abilitatile, resursele necesare pentru Tndeplinirea evaluarilor par greu de
reconciliat cu sarcinile prioritare ale unei organizatii mici, cu activitate stns legata de calendar, ca aceea a
biroului de bugetare, Insircinat si formuleze o declaratie cuprinzitoare de reconciliere a tuturor cererilor
de fonduri guvernamentale. Resursele biroului de bugetare permit doar catva programe de evaluare anuala.
Evaluarile intevin parea térziu, cer prea mult timp, produc rezultate si interpretari prea complexe pentru a
folos scopurilor bugetare. Asmetria intre timpul alocat evaluarilor si programul rigid al operatiilor
biroului de bugetare fac ca evaluarile sa nu primeasca timpul si atentia necesara. Aceasta dificultate poate
fi observata si Tn alte institutii, nu este specifica biroului de bugetare. Va riméane nsi problematica
reconcilierea si incorporarea unor studii aprofundate intr-un proces de luare a deciziilor cu pasi repezi, ntr-
0 gama larga de probleme, de lacirculatiarutiera pana la spitale.

Tn a doilearand, evaluarile sunt foarte vulnerabile la manipulari, Tn particular din partea celor care cunosc
programele evaluate - unitati din departamentele si managementul de véarf a ministerelor. Cand se cunoaste
sau se banuieste ca evaluarile vor influenta aocarea bugetului pe anul urmator, se rezista foarte greu
tentatiel celor afectati este de a perverti procesul. Timpul, atentia si abilititile necesare pentru a realiza
evaluari clare unor ministere recalcitrante si puternice nu par sa se mobilizeze niciodata.

n d treilearand, si mai important, evaluarile care pot afecta fundamental politicile-cheie — de pilda, prin
punerea n discutie a continuarii lor sau cererea de reforma radicala — trec dincolo de afacerile strict
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bugetare, fara a supravietui iluziilor vremurilor PPBS. Tntr-adevar, evaluarile sunt mijloace de a oferi
informatie asupra reeval uirii politicilor si de aceearidica Tntrebari eminamente politice. Tncadrarea in timp
aunor asemenea reforme potentiale nu poate convietui in cadrul rigid al guvernului, de fapt Tn nici un ciclu
rigid, numai daca evaluarilor li se propun obiective mai modeste. Acest tip de feed-back despre eficacitate
se produce si este folosit Tn momente optime din punctde vedere politic — cand centrul apreciaza ca este
potrivit, iar biroul de bugetare joaca un rol important, dar secundar. Tn anii recenti, acest rol a luat forma
unor ample revizuiri politice ntreprinse ad-hoc. Evaluarile nu mai sunt o problema pentru relatia birou de
bugetare-centru decét Tn contextul resposabilitatii comune.

Tn cele din urma, de altfel ironic, centrul nu a cerut evaluari decét neregulat si rar. Cu toate sperantele si
iluziile erei PPBS — care au fost foarte longevive n cazul evaluarilor — piata politica pentru potentiale vesti
proaste este, natural, limitata si tinde sa se limiteze numai la politicienii din opozitie. Asa ca, dincolo de
situatiile exceptionae la care se refera de pilda, Allen, cererea reala pentru acest tip de feed-back este
foarte limitata si variabila.

Numarul substantial de evaluari si revizuiri ale politicilor este realizat in tarile OCDE. Acestea au loc de
cele mai multe ori in cadrul ciclului bugetar. Lucrarea Iui Havens prezinta cazul celui mai mare corp de
evaluare din lume, Oficiul General de Conturi (GAO), care raporteza Congresului. Daca GAO afost prima
ingtitutie care sa-si largeasca functia de audit la includerea evaluarilor, aceasta adevenit o tendinta generala
printre corpurile de audit sa-si investeasca timpul si resursele in anchete, iar rapoartele lor examineaza mai
mult decét probitatea si simpla conformitate. Rolul unor institutii similare, desi nu raporteaza centrului sau
biroului de bugetare, este central astazi pentru informarea oamenilor de decizie cu privire laimplementare.
Ele sunt astazi principala sursa disponibila de feed-back cu privire la implementare, centréndu-se asupra
evaluarilor eficacitatii, si partial distincte de orice judeciti politice despre relevanta si utilitatea de a cauta
informatii specifice despre evaluarea implementarii.

Tn interiorul ramurii executive, cele mai interesante exemple sunt probabil revizuirile britanice — discutate
n lucrarea lui Allen — care se conformeaza n linii mari modelului de “fereastra a oportunitatii” mai sus
discutat, si activitatea ESO din Suedia, care este o institutie mixta intre modelul britanic, gratie legaturilor
stranse cu executivul si biroul de bugetare, si camera de audit americana (GAO), prin independenta.

Tn concluzie, evaluarile si celelalte proceduri menite sa raspunda problemelor esentiale ale implementarii
privind impactul real a politicilor au emigrat aproape complet de la biroul de bugetare, desi au luat nastere
Tn acest cadru Tn zilele PPBS. Motivele pentru aceasta evolutie, mai bine inteleasi acum, au de a face cu
fezabilitatea desfasurarii unor evaluari riguroase, latimpul potrivit si deci folositoare. Ele se aseamina cu o
serie de sarcini discutate Tn scetiunea |1 sub titlul responsabilitate comuna birou de bugetare -centru, de
pilda, detectareaimpactului transversal a politicilor si tendintele sociale care afecteaza profund cheltuielile
publice (vezi lucrarea lui Lacasse). Problema-cheie a relatiel birou de bugetare -centru cu privire la
evaluiri ramane responsabilitatea comuna institutiilor Th gasirea unui camin adecvat acestui tip de
activitate, de vreme ce nici una nu pare potriviti si pentru ca este putin probabil ca evaluarile
implementarii obtinute de laministere si sesizeze Tn timp util astfel de probleme.

Eficiensa in management

Subiectul eficientei Th managementul public - este vorba despre maximizarea productivitatii si
minimalizarea costurilor in livrarea politicilor existente — este un subicet politic Tn care multe birouri de
bugetare au jucat un rol cheie in ultimile decenii, n principal ca promotori ai asa-numitului “nou
management public”, un concept asimiland stilul si practicile de conducere din afaceri Tn managementul
public.



Intre tarile OCDE, tendinta a fost unica In ultimul deceniu: un numar din ce in ce mai mare de birouri de
bugetare au gjuns la concluzia ca trebuie si faci o Tntoarcere de 180 de grade de |la practicile din trecut de
dragul unei productivitati mai mari. Aceasta schimbare se fundamenteaza pe conjunctia a doua elemente:
n primul rénd, delegarea autoritatii financiare catre ministere — inclusiv cazuri Tn care toate aspectele ae
politicii de persona, flexibilitate si incadrarea in timp a cheltuielilor, permisiunea de a substitui capital
pentru munca si viceversa — si, Tn a doilea réand, introducerea ih ministere si agentii a angajamentelor si
masurilor de stimulare a performantei, dublate de masurari ale performantei si suficientad putere la centru
pentru a asigura responsabilitatea si controlul.

Lucrarea lui Allen prezinta aceasta evolutie Tn cazul Regatului Unit, una dintre tarile lidere Tn domeniu.
Meritd mentionat ci acesta evolutie este departe de afi uniforma Tn toate tarile OCDE. Multe au preferat sa
continua folosirea directivelor detaliate de la centru pentru a asigura aceleasi obiective de productivitate,
sau pur si smplu sau miscat prudent pe calea “managerismului” (vezi Heller/Wollf si Hel-
Thelier/Meny/Quinet).

“Managerismul” si evolutia sa sunt bine documentate Tn publicatiile OCDE. Din perspectivarelatiilor birou
de bugetare-centru, n tarile care au Tmbratisat crezul managerial, subiectele privesc capabilitatea si
acceptabilitatea politica a sistemelor infiintate, ca si functiile pe care si le asuma biroul de bugetare. Asa
cum aevidentiat Allen, indicatorii de performanti in sectorul public au fost si raman dificil de stabilit Tntr-
un fel care si asigure o informatie corecta. Trebuie accentuat ca toate tarile care au ales aceasta cale au
Tnceput de la o situatie n care autorititile centrale au fost pentru multa vreme foarte puternice fata de
ministere. Ratiuneareformelor a fost justificata de faptul ci institutiile centrale, prea puternice, impiedicau
initiativa si inovatia. Aceste fapte de baza sunt cruciale cand luam Tn consideratie oportunitatea reformelor
Tn managementul public din tarile SIGMA, unde independenta ministerelor este mare fata de standardele
traditionale ale OCDE.

Tensiunile create ntre biroul de bugetare si centru ca rezultat a introducerii unei abordiri mai orientate
catre productivitate Tn informatia de feed-back, au fost legate Tn anumite tari de faptul ca dabireaimplicita
a controlului asupra implementarii este considerata costisitoare politic. Acest cost a fost resimtit mai
degraba de citre centru decét de citre biroul de bugetare. Chiar si o reglementare dificil de pus in practica
poate fi un bun produs politic Tn situatii critice, astfel Tncét decizia de a delega puteri ministerelor face
aceste produse mai putin accesibile centrului, mult mai costisitor de obtinut din punct de vedere politic. De
retinut ca, desi birourile de bugetare au fortat primele “managerismul”, ele nu au reusit decét cu sprijnul
deplin a centrelor si ca orice modificare a tipului de serviciu livrat nu este posibila fara concursul celor
doua institutii.

5. Responsabilitatea

Faptul ci bugetul ar trebui si promoveze responsabilitatea si si ofere un instrument-cheie pentru
transparenta Tn actiunea guvernamentala, este atét de comun in teoria bugetelor incét a capatat o aura
aproape teologici. Nimeni nu se opune virtutii. Tn orice caz, ntelesul practic a acestui principiu ramane
neclar. Cercetarile Tn domeniu si teoria alegerii publice aratd si prognozeaza ca este iluzorie asteptarea ca
acesta regula sa fie pusa n practica fara efort si presiune externi. De asemenea, chiar complexitatea
bugetelor impune obstacol e suplimentare pentru inplementarea acestui principiu.

Prima chegtiune referitoare la acest principiu este: raspundere fata de cine? Un modest raspuns operational
ar fi: pentru membrii parlamentului. Cazul pietelor si interne si internationale a fost evocat mai devreme:
ele se pot descurca singure si pot impune costuri daca nu nteleg informatia care le este transmisa.



Instrumentele folosite pentru aface ageri bugetare si pentru implementarea transparenta a acestora variaza
de la o tara la alta. Unele trasaturi ale celor mai reusite stradanii Th acest scop implica includerea in
documentele bugetare ainformatiei de urmatorul tip:

Cheltuidli grupate pe categorii functionale pentru a oferi un mod mai facil de identificare de catre
oamenii de decizie a prioritatilor, Tn termeni de probleme de rezolvat sau de grupuri tinta ae
guvernului. Chiar daca clasificareasi are origineaTn ambitiile neimplinite ale PPBS, ea a rimas
n uz si afost reformulata Tn cele mai multe dintre tiri, pentru ca este considerata folositoare n
canalizarea informatiel n directia activitatilor guvernamentale. Este de retinut faptul ca nicaieri
aceste clasificiri nu au diminat raportarea cheltuidilor dupa categorii mai traditionale. Cele doui
sunt compatibile.

A oferi o descriere completd a obiectivelor, populatiei-tinta si activitatilor specifice fiecarui
program casi informatiel cuantificate despre evolutialor din anii precedenti, este un alt mod prin
care bugetele au Tncercat sa promoveze mai multa responsabilitate si transparenta. Desi pare o
sarcina simpla, marimea si complexitatea activitatilor guvernamentale semnifici o nevoie de
resurse considerabile si implica schimbari majore n prezentarile normale de buget. Oricum, acest
tip de informatie este important Tn asistarea comisiilor parlamentare Tn distribuirea
responsabilitatilor specifice, mai des n situatia guverndor de coalitie (lucrarea lui Wolf).
Evident, asemenea raportare de implementare de citre biroul de bugetare are nevoie de
concurenta centrului, pentru ci i-ar putea Tngreuna sarcina in parlament, ceea ce s-a dovedit In
mare parte nefondat.

Oricum, chiar si Tn tarile unde astfel de eforturi au fost Tntreprinse la scara mare, nu este clar succesul lor n
stimularea interesului parlamentar si in ameliorarea nivelului dezbaterii publice. Cel mai activ exemplu
este cel d SUA, descris In lucrarea lui Havens. Tntr-un caz atipic, in care bugetarea are loc in arena
legislativa, legidativul si produce propria informatie. Impactul acestel informatii pare sa fie insa mai dab
decd a celei furnizate de auditori. Poate bugetul, ca imagine cuprinzatoare a intregii actiuni
guvernamentale, este pur si smplu prea mare si complex pentru a juca un rol direct Th acesta privinta.
Poate este nevoie ca € si fie interpretat prin intermediul unor agenti de tipul pietelor financiare
internationale, auditori, centre de analiza politica independenta si lobby-uri.

Pe scurt, practicile din tarile OCDE cu privire activitatea biroului de bugetare de a oferi informatii despre
implementarea sistematica, cu capacitatea de a creste gradul de responsabilitate, nu scot Tn evidenta un
sistem aplicabil tuturor tarilor. Importanta acestora deriva din asigurarea faptului ca, in termeni generali,
acest tip de informatie exista, fie ea produsa de biroul de bugetare sau de ati actori.

IV - CONCLUZII

Cu toata rivalitatea si scandalul zilnic a relatiilor dintre biroul de bugetare si centrul politic, examinarea
problemelor dintre cele doua institutii, cea teoretica si cea a practicilor in tarile OCDE, ne conduce la
rezultate surprinzatoare.

Tn materie de coordonare, armonizare a eforturilor, exista sisteme care nu numai ca micsoreaza potentialul
conflictual dar si asigura un echilibru acceptabil intre cele doua perspective, cu exceptia unor scurte

45



perioade. Tn termeni de complementaritate, Situatia este similara: a existat o tendinta spre imbunitatitrea
practicilor biroului de bugetare, de exemplu, Tn privinta multilateralitatii si a estimarii costurilor
multianuale, ceea ce pare sa reclame o decizie politica a centrului si 0 actiune comuna din partea biroului
de bugetare si acentrului.

Bugetele din tarile OCDE au devenit niste instrumente mai bune in sprijinul nevoilor si deciziilor politice,
si-au ameliorat capacitatea de a manui aspectele de folosire aresurselor din elaborarea politicilor. Costurile
si constrangerile determinate de ignorareain trecut a acestor realitati au stimulat acesta evolutie.

Spatiul problemelor rede, nerezolvate, care cer eforturi sustinute, este acela a responsabilitatii comune.
Acesta grupeazi toate problemele guvernirii si ale interfetei dintre bugetare si elaborarea politicilor. Sunt
avute Tn vedere feed-back-uri ale implementarii de natura evauarilor (in afara celor comune, de rutina),
nevoia de a garanta estimari realiste ale costurilor noilor politici, detectarea impacturilor transversale
neprevazute ntre programe, identificarea si raspunsurile in timp util la schimbarile sociale, traduse prin
modificari ale cheltuielilor si optiunile asupra instrumentelor politice, ce privesc reglementarile si
cheltuielile, precm si cheltuielile propriu-zise si exceptarile de laimpozitare. Toate aceste reclama actiunea
comuna ainstitutiilor centrale si probabil chiar crearea unor noi institutii si sisteme.

Din nefericire, exista putine sisteme institutionalizate apte sa raspunda acestor provociri. Cele doua
ingtitutii centrale, paradoxal, tocmai pentru ci asigura coerenta si stabilitatea politica, au o capabilitate
redusa de alucra cu astfel de provocari deschise, care necesita sisteme si indtitutii diferite, asemanatoare cu
ESO (descrisa in lucrarea lui Schubert). Tn lipsa acestor institutii, este probabil ci aceste sarcini vor reveni
Tn mare masura organizatiilor de audit. Riscurile inerente sunt: aceste institutii devin supraincircate, vor
tine sa-si urmaresca agendele proprii, nu cele potrivite pentru biroul de bugetare si centru, vor fi privite ca
organizatii de control, nu de elaborare a politicilor.

Tn cele din urma, trebuie notat ca Tn aceste probleme, modestia are un cuvant de spus. Sistemele si
ingtitutiile nu pot pretinde si ofere solutii: ele ofera mijloace pentru facilitatea solutiilor acolo unde exista
vointa de a le cauta si unde sectorul public recruteaza si retine cameni cu abilitatile si dedicatia necesare
operirii eficace asistemenlor si institutiilor.

Pentru a aprofunda cunostintele...
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DISARMONIE POLITICA S| BUGETARA: EXPERIENTA CANADIANA TNCEPAND DIN ANII
1960: HARVEY SIMS

Harvey Sims alucrat ca economist Tn Departamentul de Finante al Consiliului de Stat canadian Tn perioada
1975-1990. Autorul multumeste pe acesta cale pentru gjutorul si consultanta primita in cursul redactarii
acestel lucrari de lalan Clark, Scott Clark, Peter Devries, Len Good, Paul-Henri Lapointe, Jm Mitchell si
Glen Shortlife. Autorul raspunde pentru orice eroare care poate apareain text.

(Ideile exprimate apartin autorului si nu refleca pozitia vreunel ingtitutii publice.)

47



TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: Tn Canada, doua ministere distincte Tsi Tmpart responsabilitatile bugetare.
Departamentul de Finante stabileste parametrii generai financiari si fiscali; Secretariatul Consilului
Trezoreriei aloca si supervizeaza cheluielile si negociaza cu departamentele.

CENTRUL: Consiliul de Stat este departamentul care pregateste activitatea Cabinetului, consiliaza Primul
Ministru si coordoneaza organizarea politica si guvernamentala lanivel central. Biroul Primului Ministru —
un corp restrans —joaca un rol politic si partizan important.

PARLAMENT: Bicameral —o Camera a Comunelor care detine virtual toata putereasi un Senat numit de
executiv.

INSTITUTIE SUPREMA DE AUDIT (1SA): Auditorul General; raporteaza Parlamentului si are
responsabilitati care depasesc simpla activitate de audit (sisteme de asigurare a economie si eficientei n
folosireafondurilor publice)

REZUMAT

Experienta guvernului canadian incepand din anii '60 si pana in prezent ofera un studiu de caz interesant
despre consecintele disarmoniei politice si bugetare.

Fara aluan consideratie toate ingtitutiile de guvernare bine-stabilite si structurile birocratice de sprijin al
sistemului central de luare adeciziilor, guvernul national aimplementat politici si programe noi n anii '60-
'70 fard a considera cu atentie consecintele bugetare ale acestora. Partial, faptul s-a datorat naturii
secventiale aluarii deciziilor la vremea respectiva: initiativele politice erau discutate si primeau acordul de
principiu a Cabinetului, urmand ca posibilitatile de finantare sa fie examinate ulterior. Printre
disfunctionalitatile determinate de acest proces viciat de luare adeciziilor, in 1975 a aparut un deficit fiscal
considerabil, care a crescut spre sfarsitul anilor ‘70. Acesta reflecta un dezechilibru structural intre
cheltuieli si venituri.

De atunci, guvernele au modificat repetat sistemul de luare a deciziilor. Fiecare modificare a inclus
mecanisme de asigurare ca politicile si implicatiile bugetare ale noilor initiative sunt analizate simultan,
astfel Tncét disarmoniaintre politici si buget sa fie eliminata.

Acdeasi guverne au admis tarziu amenintarea pe care deficitul structural mare o ridica pentru politicile si
programel e existente, prin cresterea datoriei asociate si a datoriei publice. Este aparent ca el nu au reusit sa
admita alegerea cruciala pe care 0 aveau in fata: restructurarea cheltuielilor federale, pentru a eimina
dezechilibrul structural din finantele guvernamentale, sau o restructurare radicala impusi cu necesitate mai
térziu de cresterea datoriel publice.

Rezultatul esecurilor trecute de a lucra eficace cu problema deficitului este ca grijile si chestiunile centrde
la nivel national sunt actualmente dominate de aspectele financiar-bugetare. Guvernul actual afost silit sa




desfiinteze programe si si implementeze schimbari ae politicilor, ceea ce implica un rol redus dramatic a
guvernului national in federatia canadiani. Inca nu este sigur ci eforturile guvernului de a controla
deficitul vor fi un succes.

CONTINUT
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“Pentru a aprofunda cunostintele”

Bibliografie

INTRODUCERE

Canada este o tara prospera cu ingtitutii de guvernare si practici stabil Thradacinate in traditia britanica, cu
mult timp Thaintea creirii Federatiei Canadiene Th 1867. Atét guvernul national cét si cele regionae sunt
structurate ca sisteme parlamentare de tip Westminster, Tn care membrii executivului — cabinetul — sunt
alesi de Primul Ministru aproape exclusiv din parlament1 si sunt responsabili colectiv In fata parlamentul ui
pentru paliticile si actiunile guvernamentale. Responsabilitatea ministeriala colectiva implica un grad
ridicat de luare a deciziilor Tn comun. Sistemele de cabinet si procesele moderne de luare a deciziilor, care
Tn Canada au evoluat fundamental de la mijlocul anilor '60 pana Tn anii '70, sunt proiectate pentru afacilita

! Ne-parlamentarii pot fi numiti in guvern sau chiar detine functia de Prim Ministru (asa cum a detinut-o DI. Turner in
1984, dar aceasta nu este practica obisnuita).
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consultarile si discutiile asupra problemelor politice intre ministrii si permit in acelasi timp Primului
Ministru si-si exercite puterile considerabile de conducere si control.

Tn ciuda ingtitutiilor si proceselor de baza bine-stabilite, guvernul national nu a reusit si armonizeze cu
succes eaborarea politicilor si bugetarea Th perioada anilor '60-'70. Acesta a dezvoltat si implementat
initiative politice extinse fara o estimare adecvata aimplicatiilor lor, Tn principal aimplicatiilor financiare.
Manifestarile principae ae disfunctiei dintre politici si bugetare au inclus cresterea cheltuidlilor, aparitia
unui deficit mare si persistent si exercitii periodice ad-hoc de reducere a cheltuidlilor.

Spre sfarsitul anilor 70 guverne succesive au modificat repetat procesul de luare a deciziilor, pentru a
promova armonizarea si a aduce deficitul sub control, ca si pentru a adapta procesul |a nevoile diferite ale
diferitilor Prim Ministrii. Tn ciuda schimbarilor de sistem si a mai bunei armoniziri, eforturile de control a
deficitului au esuat Tn mare, cu consecinte previzibile si pe termen lung. Costurile dobanzii in crestere
datorate unei rapide acumulari a datoriei, cuplate cu limitarile de ordin practic ale capacitatii guvernului de
aridicaimpozitele, au subrezit programele guvernamentale de baza si au limitat abilitatea guvernului de a
raspunde unor probleme politice urgente. Astazi, problemele legate de elaborarea paliticilor sunt aproape
subordonate exigentelor bugetare, ceea ce implica o reducere dramatica a rolului guvernului la nivelul
federatiei. Este insa prea devreme pentru a aprecia daca eforturile de reducere a deficitului Tntreprinse de
guvernul actual (care functioneaza Tncepand cu sféarsitul lui 1993) vor reusi, permitand restaurarea
echilibrului intre elaborarea bugetului si ceaa politicilor.

Acesta lucrare examineaza modul Tn care s-a dezvoltat situatia actuala Tn Canada. Ea descrie pentru Tnceput
natura generalda a procesului de luare a deciziilor Tn guvernul canadian, slabiciunile acestui proces in
privinta armonizarii politice si bugetare care au contribuit serios la dezvoltarea problemelor fiscale de la
sfarsitul anilor '70. Autorul traseaza apoi eforturile guvernelor incepand din 1979 pana in prezent de a
armoniza elaborarea bugetului si a politicilor si de a controla deficitul, si examineazia cum presiunile
fiscale continue s-au tradus prin stresul major Tn problema capacititii de elaborare a politicilor si bazei
programelor guvernului nationa. O sectiune finala sumarizeaza concluziile finale.

Lucrarea se apleaci exclusiv asupra problemelor relevante pentru eaborarea politicilor si a bugetelor la
nivel national. Cu exceptii limitate, aceasta ignora procesele regionale de luare a deciziilor, influenta
politicilor nationale si a initiativelor bugetare asupra guvernelor regionale, multitudinea de procese
consultative, aranjamente, acorduri si dezacorduri federale-regionale, care caracterizeazi federatia.
Considerente legate de spatiul existent impiedica orice ata abordare.

| -SISTEMUL CENTRAL DE LUARE A DECIZIILOR §I BUGETUL: PREZENTARE
GENERALA

Aceasta sectiune prezinta natura generala a procesului central de luare a deciziilor si a institutiilor carefl
sprijina, cu referire directa labuget. Trasaturi particulare ale sistemului si schimbiri deosebit de importante
vor fi descrise mai térziu, acolo unde este necesar.

Céteva cuvinte despre sistemul parlamentar canadian. Parlamentul national este bicameral, format dintr-o

Camera a Comunelor aleasi si un Senat numit. Desi puterile Senatului sunt lafel delargi casi ale Camerd,
sunt rar exersate pe de-a intregul, pentru ca legitimitatea si autoritatea rezidi in membrii aesi a
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parlamentului, adica Tn Camera. Liderul partidului politic cu cele mai multe locuri in Camera Comunelor
devine Prim Ministru. EI numeste ministrii de cabinet aproape in Tntregime din réndul parlamentarilor din
partidul siu (cabinetul include de obicei si un senator, care conduce programul legidativ guvernamental in
Senat). Guvernul rimane la putere pe duarata mandatului siu céta vreme politicile sale se bucura de
sprijinul majoritatii parlamentarilor din Camera Comunelor. Tn acesta privinta, forta disciplinel de partid
asigura o guvernare majoritara prin sprijinul Camerei pentru programul si bugetul anuntat. Tnainte de a
deveni lege, propunerile legidative ale guvernului trebuie sa fie aprobate de Cameri si Senat, dar si de
reprezentantul Coroanei Th Canada, Guvernatorul General (aceasta ‘ Aprobare Regala’ adevenit in zilele de
astazi o formalitate).

Procesul de elaborare a deciziilor are de Tndeplinit doua functii-cheie. Prima deriva din responsabilitatea
colectiva: in timp ce ministrii individuali de cabinet sunt prin lege responsabili de programele, politicile si
administrarea departamentelor lor, prin conventie congtitutionala, ei sunt responsabili Th mod colectiv de
Tntrega politica a guvernului si de “poaliticile si programele fiecarui ministru in calitate de membru a
guvernului”z. Ei sunt responsabili colectiv, nu individual. Procesul de luare adeciziilor nu trebuie numai sa
deaministrilor individuali mijloacele de a-si asigura aprobarea pentru propriile propuneri; trebuie si le dea
posibilitatea de a revizui si discuta initiativele Tnaintate de ati ministrii si de a putea sustine propunerile
colegilor lor Thainte ca acestea sa devina politici guvernamentale.

A doua functie cruciala deriva din rolul covarsitor si responsabilitatile grele ale Primului Ministru. Primul
Ministru este punctul central a guvernului. El este liderul ales a unui partid politic foarte sprijinit de
alegétorig; este recunoscut de tara si parlamant ca persoana genera responsabila pentru succesul sau esecul
guvernului Tn solutionarea problemelor statul ui "4 El decide care dintre col egii sai parlamentari sau politici
va fi numit ministru, pana unde se vor ntinde limitele resposabilitatii acestuia, cine trebuie promovat,
Tndepartat, retrogradat sau concediat. El conduce Cabinetul, “controleaza agenda si, sustinut de doctrina
solidaritatii ministeriale, este forta conducitoare, coordonatorul si arbitrul procesului executiv de luarea
deciziilor”>. Directiile politice generale de guvernului reflectd estimarea sa a ceea ce reprezinta problemele
arzatoare ale statului si a felului in care instrumentele politicii guvernului national pot fi folosite pentru
pentru andrepta aceste probleme. Acesta joaca un rol activ si permanent Tn cdteva zone politice de o mare
importanta, cum ar fi: afaceri externe, securitate nationala, realgiilefederaleregionalee. Este singurul care
decide cand si ceara Guvernatorului General dizolvarea parlamentului pentru organizarea de noi alegeri.
Rolul Primului Ministru este atét de dominant Tncat exprimarea lui Richard Crossman “guvern prim
ministerial” este o descriere mai precisi aguvernului detip Westminster decét cea atermenului “guvern de
cabinet”’. Aceasta fiind Situatia, nu este surprinzator ca procesul de elaborare a politicilor este proiectat
pentru a sustine si mari abilitatea Primului Ministru de a da forma dorita politicilor si de a mentine
controlul asupra procesului Thsusi.

2 Privy Council Office (December 1987), “The Functioning of Privy Council Office”, Submissions to the Royal
Commissions on Financial Management and Accountability, Ottawa, pag. 4-2

¥ LALONDE, Marc (1971), “The Changing Role of the Prime Minister’'s Office”, Canadian Public Administration,
14, nr. 4, pag. 511.

* ROBERTSON, Gordon (1972), “The Changing Role of the Privy Council Office”, Canadian Public Administration
14, nr. 4, pag. 503.

®> LALONDE, pag. 514
® Privy Council Office, Functioning, pag. 26-27

" CROSSMAN, Richard H.S. (1972), The Myths of Cabinet Government, Harvard University Press, Cambridge,
pag. 4.
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Datorita faptului ca Primii Ministri Tnsisi au formatii, persondlitati si stiluri diferite, pentru ca
circumstantele in care isi exercita putereavariaza si pentru ca au latitudinea de ainfluenta procesul de luare
a deciziilor (inclusiv numarul, functiile, membrii echipei ministeridle din comitetele de cabinet),
particularitatile procesului difera delaun Prim Ministru laaltul. Asa cum observa Clark:

“Sistemul de cabinet este [...] 0 aegere foarte personaa a Primului Ministru. Nu exista sistem
ideal care si se potriveasca nevoilor Primilor Ministrii si ale cabinetelor. Tntr-adevar, un sistem
de cabinet tinde si evolueze Tn viata guvernului pe masura ce Primul Ministru il gjusteaza la
circumstante Tn schimbare” 8

Fara a discuta particul aritatile si deosebirile sale, procesul de luare a deciziilor trebuie sa permita Primului
Ministru si cabinetului sa lucreze cu un volum mare de afaceri ce reclama implicare si decizie, deci
Tntalniri regulate si frecvente ale comitetului executiv. Acestaimplica, de asemenea, un sistem de comitete
specializate ale cabinetului, Tn care grupuri de ministrii mai degraba decét ntregul cabinet iau decizii Tn
probleme de rutind pentru care cer ratificarea cabinetului si clarifica chestiuni asupra subictelor mai
controversate si iimportante, pentru afacilita discutiile de cabinet. Sistemul trebuie sa Tntruchipeze regulile
drepte si functionale ae conceptului de due process’, astfel Tncat ministrii sunt informati cu privire la
subiectele pe care colegi le aduc in dicutie Tn comitete sau Tn cabinet si se pot informa, consulta si implica
activ In dezbaterea acestora. Acest sistem trebuie sa materializeze mecanismele prin care Primul Ministru
este informat despre subiectele implicate in diferite stadii ale luarii deciziilor, astfel incét sa intervina
ghidand si exercitand controlul ori de céte ori este necesar. De asemenea, sistemul trebuie sa sprijine
capacitatea Primului Ministru de a ajunge la consens si de a asigura acordul intre ministrii Tn ceea ce
priveste paliticile prioritare ale guvernului.

Trel departamente ale guvernului canadian — Consiliul de Stat, Departamentul de Finante si Secretariatul
Comitetului de Trezorerie — joaci rolurile birocratice cheie in sprijinul procesului de luare a deciziilor iar
importanta relativa a cestora este dictatda de conjuncturi. Pentru a simplifica, voi ignora rolul consilierilor
politici ai Primului Ministru, facand parte din Biroul Primului Ministru (biroul siu politic).

Biroul Consiliului de Stat are Tn doua roluri principale: de departament ce sustine Primul Ministru Tn
capacitatea sa de sef a guvernului si de secretariat a cabinetului. Tn calitate de departament a Primului
Ministru, Biroul Ti sprijinad eforturile de a asigura coerenta generala a agendei politice guvernamentale.
Acesta anadlizeaza subiectele si interesele prioritare Tn agenda Primului Ministru si a guvernului si 1l
instiinteaza despre problemele importante Tn regim permanentlo. Ca raspuns al instructiunilor primite Tn
aceste probleme, acesta orienteazi celelalte departamente si joaci un rol necesar de coordonare. Biroul
consiliaza Primul Ministru Tn privinta drepturilor si responsabilitatilor sale Tn ceea ce priveste organizarea
guvernului si adefinitiilor clare ale mandatelor pe care le acorda fiecarui ministru. Tn calitate de secretariat
a cabinetului, Biroul Consiliului de Stat deserveste comitetele cabinetului (cu exceptie Comitetului
Trezoreriei, dupa cum s-a mentionat): reprezentantii sai trimit propunerile ministeriale citre comitetele
relevante sau citre cabinet si distribuie fluxul documentelor ministeriale, Tntaresc regulile procesului prin
cererea de copii ale documentelor tuturor ministerelor; informeaza pe scurt presedintii de comitete
(inclusiv pe Primul Ministru), organizeaza intnirile cabinetului si ale comitetelor cabinetului,

8 CLARK, lan D. (1985), “Recent Changes in the Cabinet Decision-Making System in Ottawa’, Canadian Public
Administration, 28, nr. 2, pag 186.

® Administrarea justitiei in conformitate cu un set de reguli si principii bine stabilite, bazata pe principiul ci o
persoana nu poate fi privata de viata, libertate sau proprietatea personala fara a recurge la procedurile
legale necesare. n.t.

9 CLARK, pag. 195 si ROBERTSON, pag. 504
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frecventeaza aceste intélniri si le intregistreaza durata si deciziile, comunici deciziile tuturor
departamentelor si agentiilor interesate, astfel Thcét actiunile prevazute vor fi Tntreprinse.

Departamentul de Finante si Secretariatul Consiliului Trezoreriei joaca roluri complementare cu privire la
buget si managementul resurselor in luarea deciziilor de catre cabinet. Departamentul de Finante are rolul
macroeconomic. Ministrul Finantelor este seful economic si consilierul fisca a guvernului. El si
departamentul sau Tntocmesc bugetul guvernului (Tn prezent, anual). Politica impozitelor este substantial
(dar nu integral) responsabilitatea Ministerului de Finante. Partea de venituri a planului guvernamental
fiscal este in mare sub controlul Finantelor; discutiile membrilor cabinetului Tn acest subiect sunt minime.
Planul de cheltuieli a guvernului — profilul cheltuidilor departament cu departament si program cu
program, profilul general a cheltuielilor, masurile si schimbarile Tn politicile si programele in
implementare — sunt produsul consultarii, negocierii, si luarii deciziilor ministeriale (bilaterale sau
colective). Finantele au o puternica capacitate analitica, pentru a estima nu numai dezvoltarile
macroeconomice si problemele de politica impozitelor, dar si impactul economic si fiscal ale actualeor
programe de cheltuieli, schimbarile acestora, si ale programelor propuse de mi nstere™. Abilitatea sa de a
controla nivelurile de cheltuire s-a extins in ultima vreme.

Consiliul Trezoreriei este unicul comitet al cabinetului canadian care exista mai degraba in virtutea
statutului decét a prerogativelor Prim Ministeriale. Responsabilitatile si mai ales masura in care
controleaza cheltuielile s-a schimat considerabil Tn timp, dupa cum s-a discutat deja. In prezent, principalul
rol a Consiliului Trezoreriel este de adirija detaiat cheltuielile programelor guvernamentale si implicatiile
administrative si de persona asociate acestora. Ministrii Consliului Trezoreriei autorizeaza cheltuielile
curente si cerintele subordonate (adica contracte, anggjarea noului personal etc) asociate cu multe (nu cu
toate) decizii Tn materie de politici sau programe ale cabinetului. Consiliul Trezoreriel este acum sprijinit Tn
cheltuielile de micro-management nu de Consiliul de Stat, nici de Departamantul de Finante, ci de
Secretariatul Consiliului Trezoreriei. Reprezentantii Secretariatului sunt sursa centrala de expertiza n
cheltuielile detaliate ale programelor. Pe langa analizele zilnice pentru prezentarile autorizatiilor de
cheltuieli si alte sarcini, Secretariatul furnizeazia estimari ale costurilor propunerilor politice Tnaintate
cabinetului, monitorizeaza cheltuielile departamentale Tn regim permanent. Tn cooperare cu departamentele
si agentiile implicate, acesta pregateste estimarile detaliate ae cheltuidlilor pe programe pentru anul
urmator (care Tnsoteste acum bugetul guvernului).

Cadeclaratie pura a modelelor de venit si cheltuieli proiectate, bugetul este o declaratie politica vitala fata
de care, in calitate de sef a guvernului, Primul Ministru trebuie sa aiba un viu interes fara a submina
autoritatea si responsabilitatea Ministerului de Finante Tn pregatirea bugetului. Tn ultimii ani, oricum,
bugetul a devenit vehicolul prin care toate initiativele politice majore ale guvernului sunt anuntate sau
lansate efectiv, astfel Tncét importanta sa pentru Primul Ministru si pentru guvern a crescut. Prin urmare, au
loc interactiuni si consultari extinse intre Departamentul de Finante si Consliul de Stat pe masura ce
bugetul se dezvolta™. Reprezentantii Finantelor informeaza Biroul cu privire laforma generaa a bugetului
si la propunerile specifice, iar Biroul, sensibil la responsabilitatea ultima a reprezentantilor si ministerului
de resort pentru buget, informeaza pe scurt Primul Ministru si-i transmite punctul de vedere si interesele
catre Finante. Primul Ministru si Ministrul Finantelor se Tntdlnesc de céteva ori Tn cursul pregatirii

" CLARK, pag. 194

12 Reprezentantii guvernului canadian nu fac de obicei carieri in Biroul Consiliului de Stat, dar se alatura Biroului din
partea altor departamente, deseori pe baza unui transfer temporar si lucreaza acolo doi, trei, poate si cinci
ani Tnainte de a se Tntoarce la vechile departamente sau de a alege dtele. Acest sistem rotational a fost
instituit partial pentru a preveni aparitia unel elite Tnchise cu o agenda proprie in centrul birocratic al luarii
deciziilor (Robertson, pag. 505-506). Cum interesele bugetare au cipatat importantd mare Tn ultimii ani,
mal multi functionari ai Ministerului de Finante au fost atrasi Tn Consiliul de Stat prin acest sistem de
rotatie tocmal pentru a asigura o legatura permanenta ntre Birou si Finante.
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bugetului pentru a schimba opinii si a pune la punct problemele. Reprezentantii Biroului Consiliului de
Stat si ai Finantelor lucreaza Tmpreuna Tnaintea acestor Tntalniri pentru a identifica problemele si optiunile
existente. Bugetele ultimilor ani au inclus reduceri Th multe programe ale guvernului national, care solicita
negocieri extinse ntre Ministrul Finantelor si alti ministri interesati si reprezentantii acestora. Biroul
Consiliului de Stat participa deseori activ, informand Primul Ministru despre cele discutate, primindu-i
sugestiile si Tncercand sa faciliteze negocieil e

Pe scurt, in Canada exista deci ingtitutii, conventii si proceduri de guvernare vechi de secole, procese de
luare a deciziilor colectiv sau prim ministerial, care sunt mai recente, dar acaror natura este bine stabilita si
agentii centrale care furnizeaza sprijin birocratic acestor procese. Cum si-a creat guvernul canadian o
problema fiscala grava, aparuta la sfarsitul anilor '70 si avand impact serios astazi, date fiind aceste procese
si structuri de sprijin?

|l —DISARMONIE POLITICA S| BUGETARA TN ANII 60 SI “70

Un raspuns detaliat la aceasta Tntrebare este dincolo de intentia acestel lucriri, dar o interpretare a surselor
problemei poate fi rezumata pe scurt. Tn primii ani postbelici, sfera activitatii guvernamentale a ramas
destul de limitatd. Ministerdle si conslierii lor birocrati (un grup foarte compact) tindeau spre
conservatorism fiscal si Tn mod firesc, conservatorul Departament a Finantelor si ministrul siu exercitau
un control considerabil asupra cheltuielilor. Pe 1anga responsabilititile sale, Ministrul Finantelor prezida
Consiliul Trezoreriei, a carui secretariat era parte a Ministerului Finantelor, iar Consiliul Trezoreriei a
jucat la vremea respectiva un rol-cheie in a decide sau nu finantarea noilor propuneri politice, ca si in
autorizarea finantarii pentru programele existente™®. Tn acel mediu de decizie, legaturile dintre noile politici
si implicatiile lor, inclusiv financiare, erau delimitate cu strictete.

Acest mediu s-a transformat dramatic in anii '60. Definitia sferei de activitate a guvernului s-a largit
considerabil, la fel si marimea guvernului. Activismul politic a Tnlocuit pasivitatea politica ca ethos
dominant Tn guvernul canadian, at& la nivel ministeria cét si birocratic. Noua politica si untatile de
planificare au proliferat in agentiile centrale si in departamentels. Noile propuneri politice erau generate si
Tnaintate catre sistemul de luare a deciziilor Tntr-un ritm accelerat. Sistemul de luare a deciziilor Tnsusi era
n flux. Sistemul comitetelor Tn cabinet si partial, structura sa de sprijin erau remodelate extensiv, cu un
accent ma mare pe responsabilitatea ministerialda colectiva Tn politicile noi. Rolul preeminent a

3 Provinciile Tsi asuma o mare greutate financiara in federatie, prin responsabilitatile prevazute constitutional. De
asemenea, impozitele federale afecteaza des veniturile regionale, iar guvernul central cheltuie mult pentru
jurisrictia provinciala. Tn ciuda acestora, procesele de bugetare federale si regionale nu sunt integrate. Tn
timp ce au loc consultdri permanente federal-regionale, guvernul federal nu are nevoie de acordul
provinciei pentru aimplementa masuri cu impact major asupra pozitiilor fiscale regionale.

 DOERN, G. Bruce (1981), “The Development of Policy Organizations in Executive Arena’, The Structures of
Policy-Making in Canada, editat de DOERN G. Bruce si AUCOIN, Peter, MacMillan of Canada, Toronto,
pag. 42-43 si KIRBY, M. J. L., KROEBER H. V., TESCHE W. R. (1978), “The Impact of Public Policy-
Making Structures and Processesin Canada’, Canadian Public Administration, 21, nr. 3, pag. 407-410.

> DOERN, Policy Organizations, pag. 47-46; si DOERN, G. Bruce, “The Budgetary Process and the Policy Role of
the Federal Democracy”, The Structures of Policy-Making in Canada, pag. 104.
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Departamentului de Finante s-a diminuat in mod important. Guvernul a redus influenta Finantelor asupra
procesului de control si aprobare a cheltuidlilor, scotdnd Secretariatul Consiliului Trezoreriei din
Ministerul Finantelor si stabilindu-l ca departament cu ministru propriu (Presedintele Consiliului
Trezoreriel) care I-aTnlocuit pe Ministrul Finantelor ca presedinte al Consiliului®®.

Aceste schimbiri au intervenit ntr-un moment Tn care procesul de aprobare a politicilor si a bugetului era
secvential. Noile politici erau revizuite mai intdi de comitete de cabinet, iar numai Tn cazul in care erau
aprobate agjungeau la Consiliul Trezoreriel pentru o estimare a implicatiilor financiare si pentru aprobarea
finantarii. Tn climatul general de activism politic si Tn contextul cresterii veniturilor guvernamentale,
rezultatele erau previzibile. Donald Savoie noteazi ci Tn mediul respectiv “noi angajamente erau facute cu
usurinta de comitete. Pur si simplu nu trebuiau si reconcilieze angajamentele politice cu planurile de
cheltuieli guvernamentale”“. Presiunea asupra ministrilor Consiliului Trezoreriei de a oferi finantare
pentru politicile deja aprobate de colegii lor (inclusiv de Primul Ministru) era considerabila®. Interesale
bugetare au devenit subordonate imperativelor declarate de elaborarea politicilor.

Ceea ce a permis si reziste atéta vreme acestel abordari a formularii politicilor si a cheltuielilor a fost
combinatia de crestere economici generatoare de venituri si, pentru o vreme, veniturile asociate cu inflatia
n crestere Tn contextul unui sistem de fiscal neindexat. Graficul 1 arata veniturile, cheltuidile si deficitul
federa din 1966 pana in 1994 (si datele prognozate pentru 1995 si 1996 publicate Tn bugetul din februarie
1995). Dupa cum aratd graficul, cheltuielile federale totale au crescut cu aproape 5 puncte Tn PIB din 1966
pana in 1974 (anul corespunde unei rate anuale medii de crestere a cheltuidilor cu 15 procente n ultimii
ani). Aproximativ patru cincimi din aceste cheltuieli era destinata programelor sociae de tipul pensiilor
pentru varsta Tnaintata, asigurari de somgj, sanitate, asistentd sociald si educatie post-secundara, care au
creat, printre atele, o structura a cheltuidilor guvernamentale de transferuri de plati catre indivizi si
guverne regionale. Pentru ca veniturile federale au crescut aproape proportiona in aceiasi ani, lipsa de
sustinere a cresterii cheltuielilor si sistemul de luare a deciziilor care a generat-o a fost mascata ih mare
parte.
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Tulburari grave au iesit la suprafata la mijlocul anilor 70. Dupa cum arata graficul, Tn 1975 s-a dezvoltat si
a fost sutinut un mare deficit bugetar Tn timp ce: cresterea veniturilor a scazut sub impactul unei cresteri

16 Ca raspuns la recomandzrile Comisiei Regale in Organizarea Guvernului (Comisia Glasco) care a fost infiintata Tn
1960 si araportat guvernului Tn perioada 1962-1963.

" SAVOIE, Donald (1990), The Politics of Public Spending in Canada, University of Toronto Press, pag. 63.

'8 savoie 1l citeaza pe Robert Andras, presedinte al Consiliului Trezoreriei la sfarsitul anilor 70, referindu-se la
“notiunea conform careia Consiliul Trezoreriei era cumva obligat sa gaseasca fonduri suplimentare pentru
extinderea oricarui program valoros, pentru orice nou program, si notiunea ci nu este nevoie decét de a
obtine aceste fonduri pentru ale alatura cozii cheltuielilor”, Politics of Spending, pag. 151.
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economice mai lente, impozitele au fost reduse pentru a stimula economia, sistemul de impozitare a
veniturilor personale afost indexat dupa inflatie si rata cheltuielilor a continuat si creasca (desi guvernul a
mentinut cresterea cheltuidilor aproape de cresterea PIB ca parte a programului sau antiinflationist).
Deficitele mari si sustinute au Tnceput si ridice datoria publica, iar presiunea asupra cheltuielile sociae a
crescut de asemenea, in contextul unei cresteri economice incetinite. Dat fiind angajamentul antiinfltionist
al guvernului cu privire la limitele cheltuielilor generale, acesta a fost silit de multe ori si implemnteze
reduceri ad hoc ale cheltuielilor, fara aluain consideratie si a gandi consecintele politicilor adoptatelg.

La sfarsitul anului 76, guvernul a numit o Comisie Regala in Management Financiar si Responsabilitate
pentru a primi consultanta Tn particular asupra problemelor de interes pentru managementul si controlul
financiar aduse periodic Tn atentia sa de citre Ingtitutia Suprema de Audit (responsabila cu activitatea de
audit, Auditorul General fiind un functionar a parlamentului, nu a guvernului). Raportul Comisiei din
martie 1979 a mers dincolo de problemele tehnice si a atentionat guvernul asupra dabiciunilor identificate
n procesul de luare a deciziilor. Aceasta a observat ca “singura si cea mai importanta masura” pentru
problemele cu care se confrunta tara nu era marimea deficitului bugetar (desi enorma), ci faptul ca aceste
“era neplanificat si neasteptat Tn sensul cai nu facea parte dintr-un plan pe termen lung, daci a existat
unul”®®, Aceasta a observat “absenta oricirel cerinte pentru departamente si agentii de asi gestiona

afacerile eficace sau de a demonstra parlamentului ca fac acest lucru’# si ca “planificarea eficienta cu

privire lafolosirea resurselor eratota inadecvata” %, Punctand foarte Sab modul in care guvernul national

a armonizat elaborarea politicilor si cea a bugetului, comisia a insistat ¢a “[...] nu putem accepta ca
prioritatile si obiectivele sa continue si fie stabilite fara congtientizarea clard aimplicatiilor financiare de

ncercarilor de ale rediza’ >

Il —RASPUNSURILE

Tncepand din 1979, guverne canadiene succesive au introdus schimbari importante Tn sistemul central de
luare a deciziilor, ae ciror efecte clare a fost de a aduce politicile si aocarea redsurselor la un punct
comun. Oricum, aceleasi guverne nu au reusit Si recunoasca sau au recunoscut cu intérziere ca deficitul
adanc Tnradacinat solicita reevaluari radicale ale programelor si reducerea chetuidilor. Tn consecinta,
deficitele au riamas foarte mari, si au crescut periodic, datoria publici in crestere a absorbit mult din
programele guvernului federal, iar problema fiscala nationala nu erainca reglata.

19 Setul de reduceri a cheltuielilor care a semnalat cel mai clar disfunctiile in relatia dintre elaborarea bugetului si a
politicilor a fost reducerea de 2 miliarde USD (echivalent cu 4% din cheltuielile federale la timpul
respectiv) anuntate de dl. Trudeau imediat dupa Tntoarcerea de la Summitul de la Bonn din 1978. Se pare
ca primul ministru nu si-a consultat colegii Thainte de a face acest anunt. Savoie, Poalitics of Spending, pag.
152.

% Royal Commission on Financial Management and Accountability (1979), Final Report, Minister of Supply and
Services, Ottawa, pag.14

' Final Report, pag. 27
2 Final Report, pag. 16
% Final Report, pag. 69
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Sistemul de Management al Paliticilor si Cheltuielilor (PEMYS)

Raspunzand criticilor si celor catorva recomandiri ale Comisiel Regale, in Tncercarea de a indrepta gradul
evident inadecvat de armonizare si consecintele distructive ale reducerilor ad hoc de cheltuidi, scurta
guvernare a Primului Ministru Clark a introdus asa-numitul Sistem de Management a Politicilor si
Cheltuidilor (PEMS)** la sfarsitul anului 1979. Administratia Trudeau, instalati in 1980, a completat
implementarea schimbarilor PEMS.

PEMS aintrodus doua inovatii principale si un set de schimbari in procesul de luare a deciziilor in cabinet
si Tn dtructurile birocratice corespunzitoare. Prima a fost pregatirea si publicarea unui plan fiscal
multianual, cu limite gtricte ale cheltuidilor. Sub PEMS, Ministrul Finantelor a pregatit un cadru fiscal de
cinci ani pentru considerarea, amendamentele si ratificarea de catre Comitetul pentru Prioritati si
Planificare d Cabinetului (“comitetul executiv’ a Cabinetului, format din ministrii din conducere si
prezidat de Primul Ministru)®®. Acest cadru de cinci ani reprezenta constrangerile in cadrul cirora
presiunile generale ale politicilor guvernamentale urmau s fie trasate si definite, explicate si aparate n
mod public si implica o crestere seminificativa a influentei Ministrului Finantelor si a departamentului sau
n stabilirea limitelor. Documentele ce descriu sistemul PEMS, publicate la acel moment, admit ca
supozitiile planului fiscal vor fi revizuite in timp, iar cadrul fiscal va fi restabilit in fiecare an ca parte a
ciclului regulat de elaborare a politicilor si bugetului. Proiectantii sistemului au fixat suficienta rigoare n
sistemul gg planificare multi-anuala astfel Tncat guvernul si fie nevoit sa functioneze n limitele eficace de
cheltuieli”".

A douatrasitura a PEMS era accentul pe armonizare, aducerea la un punct comun a deciziilor politice si a
implicatiilor bugetare. Programele guvernului federal erau grupate Tn categorii similare de functionare
numite “plicuri” pentru elaborarea politicilor. Au existat initial noua astfel de plicuri, mai térziu zece —
plicul dezvoltarii economice, plicul justitiel si a problemelor legidative, plicul apararii etc. Reorganizarea
comitetelor cabinetului care a acompaniat introducerea PEMS a stabilit patru asa numite comitete politice
— Comitetul Afacerilor Sociale si Indigene, Dezvoltare Economica, Economia tn Guvernare, Politica
Externa si Aparare. Fiecarui comitet pentru elaborarea politicilor (inclusiv Comitetul pentru Prioritati si
Planificare) ii era atribuitad responsabilitatea pentru conducerea mai multor plicuri. De pilda, Comitetul
Afacerilor Sociale si Indigene urma si conduca plicurile de afaceri legidative, judtitie, afaceri sociae si
indigene. Cadrul fiscal general prevedea nivelul de finantare si resursele de baza pentru fiecare plic — ceea
ce reprezenta costul actual total proiectat pentru programele cuprinse in plic. Resursele de baza ade cétorva
plicuri includeau nivele modeste de fonduri nealocate numite “rezerve pentru politici”. “Gestionand un
plic’, un comitet pentru elaborarea paliticilor urma si estimeze propunerile de chetuidi Tn lumina
prioritatilor globale ae guvernului si a resurselor de baza ale plicului de elaborare a politicilor. Urma sa
finanteze orice propunere aprobata, fie din rezerve, daci existau, fie prin reducerea sau eliminarea unor
programe pentru a disponibiliza banii. Deciziile unui comitet pentru elaborarea politicilor se supuneau
aprobarii si ratificarii de catre Comitetul pentru Prioritati si Planificare, responsabil pentru dirijarea
politicilor la nivel global. Acest sistem implica 0 micsorare considerabila a rolului de aprobare a
cheltuielilor din partea Consiliului Trezoreriei, Th contextul responsabilitatilor suplimentare ale comitetelor
pentru elaborarea politicilor.

#1n original Policy and Expenditure Management System N.T.

% puvernul d-lui. Clark arezistat 9 luni Tn 1979/1980. in perioada respectivi Comitetul pentru Priorititi s Planificare
adisparut si afost Tnlocuit cu un “Cabinet Intern”.

% \/ezi, de exemplu, Guvernul Canadei (1979), Guide to the Policy and Expenditure Management System, Ottawa,
pag. 6-9.
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Rezervele pentru elaborarea poaliticilor reprezentau o sursi de “bani noi” Tn acest sistem nou de
management al cheltuielilor. Existau alte doua rezerve oficiale — rezerve de operare mentinuta de Consiliul
Trezorerie, folositd pentru a rezolva situatii de depasire neprevazutd a cheltuidlilor si a programelor
nestatutare, si 0 rezerva centrala sub controlul Comitetului pentru Prioritati si Planificare, menita sa
finanteze cresteri neprevazute in programe statutare, de tipul pensii. Noile niveluri ae rezervelor erau
stabilite in fiecare an ca parte areconsiderarii cadrului fiscal.

Proiectantii PEMS prevedeau dezvoltarea de citre comitete a unor prezentiri generale si a estimarilor
variatelor “politici sectoriale’ pentru definirea presiunilor si prioritatilor urgente, pentru a garanta coerenta
cu obiectivele guvernementale globale si, mai important, pentru a facilita realocarea cheltuidilor de la
programele mai putin prioritare spre cele cu prioritate ridicata si pentru a identifica sursele de economii.
Una dintre functiile principale a presedintelui fiecarui comitet de elaborare a politicilor era de se asigura

ca:

Comitetul are informatia necesard pentru lua cu atentie in consideratie negocierile intre
departamente si pentru a ajunge la un acord asupra aocarilor pentru departamentele si
programele ce fac parte din plicul revenit. Acesta include recomandari si decizii de reducere a
cheltuielilor si de realocare a economiilor catre alte programe27.

Noile structuri si procese birocratice erau grefate pe sistemul exstent de luare a deciziilor, ca parte a
schimbarilor din PEMS. Doua noi agentii centrale — Ministerul de Stat pentru Dezvoltare Economica si,
respectiv, Dezvoltare Sociala — au fost create pentru a furniza sprijin fiecaruia dintre cele doua comitete
politice. O mare parte a acestuiu suport s-a dovedit a fi pe termen scurt si de natura tranzactionaa, din
cauza motivelor descrise mai jos. Ministerele de stat trebuiau si organizeze si si coordoneze munca
analitica care urma si suporte activititile comitetelor de elaborare a politicilor pentru alegerea prioritatilor
si realocarea activitatilor. (Sprijin smilar de analiza si tranzactional a fost oferit Comitetului pentru
Politica Externa si Aparare de catre un secretariat din interiorul Departamentului de Politica Externa si
Comitetului Operatiunilor Guvernamentale de citre Biroul Consiliului de Stat). Existenta unor agenti
centrali mai implicati acum Tn luarea deciziilor si Tn discutarea consideratiilor politice si fiscale din toate
deliberarile comitetelor a generat formarea a noi comitete de coordonare si consultare. Volumul
documentelor circulate in interiorul sistemului de luare a deciziilor a crescut considerabil.

Ingtitutiile si sistemele PEMS puse Tn practicd in 1979 si 1980 par si fi convenit stilului de luare a
deciziilor a d-lui. Trudeau de vreme ce au ramas intacte pana a demisionat Th 1984. Oricum, gjunsesera sa
fie considerate excesiv de birocratice si impovaratoare, astfel Tncét in primul act efectiv al succesorului siu,
Primul Ministru Turner a ordonat destramarea formel mostenite, proces continuat Tn timpul administratiei
Mulroney (1984—1986)28. Acest proces afost terminat definitiv latnceputul anilor "90.

Tn aspectele mecanice, PEMS a reusit si lege deciziile asupra noilor politici de consecintele lor bugetare.
Dar ca sistem proiectat pentru a promova planificarea si alegerila politice coerente cu constrangeri clare,
PEMS este privit mai degraba ca esec. Este evident ca una dintre dabiciunile sistemului a fost existenta
unor rezerve variate, n particular arezervelor pentru elaborarea politicilor, ca parte a cadrul ui fiscal. Oricét
de modest a fost nivelul acestor rezerve, ele au fost interpretate eronat de ministrii si functionarii din
conducere, care au inteles ca guvernul era dispus si cheltuiasca dincolo de angagjamentel e asumate, desi se
afla in fata unor deficite mari sau n crestere. Ele au Tncurgjat ministrii si Tnainteze noi propuneri de

-1

cheltuieli comitetelor respective si sa-si “primeasca partea cuvenita” din finantarea disponibila. Existenta

% Privy Council Office, The New Expenditure Management System, pag. 13

% Tntr-un comincat de presi eliberat in ziua instalarii sale, dl. Mulroney a anuntat, printre altele, ajustari ale PEMS,
menite si “simplifice sistemul pastréndu-i liniile esentiale si asigurénd faptul ci alocarea
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rezervelor amarit presiunea asupra Ministrilor de Finante de a “gasi” noi bani (adica a imprumuta) pentru
finantarea “urgentelor” sau a “prioritatilor urgente neincadrate Tn cadrul fiscal”, proces repetat Tn scurta
viata a PEMS. Toate acestea au subminat scopul proiectantilor PEM S de a promova revizuirea politicilor si
programelor curente si finantarea noilor prioritati prin reducerea si eliminarea celor existente. Prin natura
lucrurilor, aceasta este greu de facut Tn Canada, datoritad greutatii platilor sociale Tn totalul cheltuielilor.
Rezervele si mesgjele transmise de acestea au fost principalele motive pentru care accentul activitatii
birocratice s de comitete sub PEMS a devenit tranzactional, orientat catre noi propuneri de cheltuieli n
locul unei activititi esentiale de realocare.

Structura stimulentelor PEMS a fost inadecvatid, ma aes cind pozitia fiscalda a guvernului national se
deteriora continuu. Dupa cum aratad Graficul 2, cheltuielile federale au crescut Tn prima jumatate a anilor
‘80 lafel de dramatic casi la sfarsitul anilor '60-inceputul anilor "70. Cheltuielile totale au crescut cu mai
bine de patru procente din PIB si deficitul a crescut proportiona la cel mai mare nivel postbelic: 8,7
procente din PIB. Tn acest moment, ceea ce a stat |a baza cheltuielilor au fost recesiunea acuta si cresterea
serviciului datoriel publice. Graficul 2, care urmareste programul cheltuielilor federale si serviciul datoriei
publice din 1965 pana Tn 1994 (si ofera prognozele bugetului pe 1995 si 1996) atrage atentia asupra
importantei crescute a dobanzilor latnceputul anilor 80.

Grafic 2
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Tabelul 1 oferd o perspectiva suplimentara asupra dezvoltarilor fiscale n timpul primilor cinci ani ai
PEMS. Tabelul arata tintele deficitului publicate Tn cinci bugete, Tncepand cu primul (decembrie 1979),
pregatit cu PEMS partial operativ. Toate aceste bugete publica cheltuidile, veniturile si tintele deficitului
pe termen mediu. Deficitele pentru ultimele bugete din aceasta serie se opresc la anul 1984 in Tabelul 1.
Linia de la baza arata deficitele reale intrgistrate n toti acesti ani. Comparatiile ntre cifrele prognozate si
celerealeindica masurain care planificarea guvernamentala pe termen mediu afost total coplesita.

TABELUL 1: Deficite prognozate si realizate in perioada 1979-1984

($ miliarde)

Obiective bugetaren 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Decembrie 1979 11.2 105 9.7 9.3 9.1
Octombrie1980 | | 142 13.7 12.1 11.8
Noiembrie1981 | | 133 105 9.6 10.0

Aprilie1983 | | 31.2 28.7




Februarie 1984 29.6

Realizate 11.3 13.0 14.6 24.0 31.8 36.9

Nivelurile deficitelor initidle au fost revizuite de atunci pentru a crea o serie istorica coerenta, care si reflecte impactul
schimbdrilor contabile intervenite intre timp.

Sursa: Departamentul de Finante, diverse documente de buget.

Cu toate negjunsurile sale, Tnvinovatind “sistemul” pentru explozia deficitului de la Tnceputul anilor ‘80,
PEMS a pierdut din vedere un aspect fundamental: o lupta eficace impotriva deficitului necesita
recunoasterea gravitatii problemei pe care o ridica, ori nu este de loc evident ca guvernul sau consilierii d-
lui. Trudeau admiteau cu adevarat acest fapt. Masurile implementate pentru reducerea deficitului Tn
bugetele anilor 1983 si 1984, in timp de deficitul continua si se ridice, erau modeste si dabite de cele
céteva initiative de “lupta Tmpotruva recesiunii”. Un document tehnic care andizeazi situatia deficitului,
eliberat in 1983 de Departamentul Finantelor ca document bugetar, oferea o prezentare vie a situatiei

deteriorate. Admitand ci o parte a deficitului este structurala, lucrarea argumenta ca “ deficitele federale nu
sunt necesar nepotrivitezg” si conchidea:

“Apreciem ca deficitul federal va scadea semnificativ de-a lungul perioadel proiectate, dar va
rimane relativ ridicat. Data fiind perspectiva economici care sta la baza acestor proiectii,
reducerile suplimentare sau echilibrul mai degraba vor diauna decét vor ameliora situa;ia”30

Ceea ce lipseste lucrarii este recunoasterea explicita ca cresterea rapidia a datoriei, asociata cu deficite mari
si sustinute, reprezinta un risc serios si crescand pentru cadrul de programe a guvernului si pentru
capacitatea sa de elaborare a paliticilor.

Identificarea problemei avansase oarecum Tn perioada in care guvernul Primului Ministru Mulroney si-a
Tnceput mandatul la sfarsitul anului 1984, in primul dintre cele doua mandate electorale (1984-1988 si
respectiv 1988-1993). Tn declaratia sa economici si fiscala din noiembrie 1984, noul Ministru de Finante a
observat ca nivelul de crestere rapida al datoriei “limiteaza abilitatea guvernului de a veni in intdmpinarea
nevoilor economice si sociale prioritare31”, iar in bugetul de sase luni mai tarziu avertiza ca:

“Guvernul aimprumutat fonduri suplimentare pentru a plati dobanzile datoriel publice. Din acest
motiv datoria creste. Daca nu aratam determinarea necesara pentru a rezolva problema aceasta,

rezultatul va paraliza Guvernul Canadei” 2

Actiunile acestui guvern indica, din contra, ca atét e cét si consilierii sai au crezut ca urmarile continuarii
unor deficite foarte ridicate nu sunt asa de serioase cum sugereaza retorica si ¢a isi putea mentine intacte
programele curente si implementa noi linii de cheltuieli ssmultan cu lupta impotriva deficitului. Pe de o
parte, acesta a accentuat permanent reducerea deficitului ca obiectiv prioritar, a stabilit tintele reducerii
deficitului, a implementat ad hoc mari reduceri de cheltuieli (identificate de Finante si de Secretariatul

resuselor si deciziile politice sunt realizate smultan”. Biroul Consiliului de Stat (17 septembrie 1984), Comunicat,
Ottawa, pag. 1-2.

% Apare Tn italice Tn original. Departamentul de Finante (aprilie 1983), Deficitul federal Tn perspectiva, Ottawa,
pag. 19
% Departamentul de Finante, (aprilie 1983), Deficitul federal in perspectiva, Ottawa, pag. 19

3 Departamentul de Finante (8 noiembrie 1984), Declarayie economicd i fiscal 7, Ottawa, pag.5

% Departamentul de Finante (23 mai 1985), Cuvantare finuta cu ocazia bugetului, Ottawa, pag. 16
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Consiliului Trezoreriei) si cresteri de impozite in bugetele primilor ani de mandat, a redus chiar deficitul Tn
primii ani Tn functie. Pe de altd parte, guvernul ainitiat o serie de revizuiri ale programelor federale imediat
dupa intrarean functie, dar, caraspuns larezultatele prezentarii, le-aimplementat numai pe cele minore, a
fost evaziv n revizuirea tuturor programelor sociade, sensibile din punct de vedere politic si a caror
introducere a generat dezvoltarea problemei fiscale, a continut practica furnizarii de rezerve comitetelor
pentru elaborarea politicilor si pe ceaa“gasirii” de noi bani pentri “urgente” si “prioritati urgente” pe care
rezervele nu le puteau sustine. Bugetele sale erau pline de anunturi de noi programe si/sau de reduceri de
impozite dar si de reduceri de cheltuieli si cresteri de impozite. Guvernul afolosit venituri mai mari decit
cele prognozate, datorate cresterii economice, pentru a finanta cresteri semnificative a cheltuidilor
discretionare Thaintea anului electoral 1988.

Tabelul 2 este smilar primului tabel. Arata tintele reducerii deficitului pe termen mediu publicate n
bugetele (inclusiv Cartea alba a reformei impoztelor, din 1987) din anii mandatului d-lui. Mulroney si
deficitul real acumulat Tn acel ani. Deficitele publicate impreuna cu bugetele incepand din Februarie 1990
se opresc la anul 1993. Tintele de reducere a deficitului ale primului mandat a guvernului erau in trepte
(asacum ilustreaza Tabelul 2 prin deficitele publicate in 1987 si 1988) si au determinat o nefasta crestere a
datoriilor si dobanzilor asociate datoriilor Tn cadrul planificarii guvernamentale pe termen mediu. Astfel,
tintele stabilite au devenit inoperante datorita unor circumstante neprevazute. Tabelul arata ca guvernul a
scazut deficitul Tn primul primului an de guvernare, dar timpul a dovedit ca succesul s-a datorat cresterii
economice puternice. Tabelul aratd de asemenea ca eforturile guvernamentale de reducere a deficitului nu
au progresat, in dolari, pana la sfarsitul primului mandat Tn 1988 (si dupa cum arata si Graficul 1, ele nu au
progresat relativ la PIB pentru inca un an).

Tn timp ce structura comitetelor politice stabilita sub PEMS a continuat sa existe, centrul luarii deciziilor in
timpul primului mandat a d-lui. Mulroney s-a deplasat dupa preferinta Primului Ministru pentru noul
Comitet al Operatiunilor din 1986. Prezidat de Primul Ministru adjunct, Mazankowski, membrii
comitetului erau ministrii din conducere, inclusiv Ministrul de Finante si presedintii comitetelor politice.
Cativadin consilierii politici si functionarii Tnalti frecventu Tntalnirile comitetului Th mod regulat. Tn esenta,
comitetul actiona ca un comitet executiv ad Comitetului pentru Prioritati si Planificare, fiind prezidat de
Primul Ministru si responsabil fata de acesta. Tn ultimii doi ani a primului mandat guvernamental,
deliberarile Comitetului de Operatiuni au abordat regulat cea mai mare parte a dimensiunilor politice,
bugetare si de politici ale luarii deciziilor, 1asand structura PEMS de palitici si alocare a resurselor sa fie
doar o vorba goal 3.3

TABEL 2: Deficite prognozate si realizate, din 1985 pana in 1993

Obiective 1985 | 1986 | 1987 | 1988 1989 1990 1991 | 1992 | 1993
bugetarein

Mai 1985 34.0 324 * * * *k

Februarie 1986 295 25.9 * * *k

lunie 1987*** 29.3 28.9 28.6 26.1 23.5

% SOLOMON, Hyman (2 iulie 1988), “Paparless Ops spared leakages’, The Financial Post; SAVOIE, Politics of
Soending, pag 39.
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Februarie 1988 289 28.6 * * 195
Aprilie 1989 30.5 28.0 * * 15.0
Februarie 1990 285 26.8 21.0 14.0
Februarie 1991 30.5 24.0 16.0
Februarie 1992 275 225
Aprilie 1993 32.6
Redlizate 34.6 30.7 28.2 29.0 29.0 30.6 34.6 40.5 42.0

* Estimarile pentru acesti ani nu au fost publicate in documente publice relevante.

* O serielarga de estimari afost elaborata pentru acesti ani.

ok Estimarile pe 1978 au fost publicate nu in buget, ci in Cartea alba a reformei impoztelor.

Sursa: Departamantul de Finante, diverse documente de buget si alte documente fiscale.

Pe scurt: consecintele din ce in ce mai evidente ale disarmoniel politice si bugetare au determinat
nfiintarea PEM S Tn 1979-1980. Legarea deciziilor politice de implicatiile fiscale ale acestora s-au dovedit
un raspuns inadecvat la problema crescanda pe care o ridica deficitul, care a explodat la Tnceputul anilor
‘80 si aramas la un nivel periculos de mare in timpul administratiel Mulroney, iar PEM S a fost inlocuit ca
sistem de luare a decizilor cu mult Tnhainte de terminarea primului sau mandat.

Luareadeciziilor si luptaimpotriva deficitului dupa PEM S

Reorganizarea de catre dl. Mulroney a sistemului de luare a deciziilor, anuntata la sféarsitul lui ianuarie
1989, la scurt timp dupa inceperea celui de-al doilea mandat, a reprezantat inmormantarea oficiala a
PEMS. Din acel moment pana Tn prezent, situatia fiscala a guvernelor nationale s-a deteriorat din nou, iar
masurain care interesele bugetare au gjuns si domine elaborarea paliticilor Tn sistemul de luare a deciziilor
este evidenta prin doua evolutii particulare.

Prima este oarecum simbolica, dar simbolismul este fundamantal important Tn mesgjul citre ministrii si
Tnalti functionari: pur si simplu nu mai exista rezerve disponibile spre cheltuire in finantarea noilor
programe.

Eliminarea rezervelor a fost semnalata in doua etape. Prima, n ianuarie 1989, cénd reorganizarea
sistemului a creat un numir mai mare de comitete de elaborare a politicilor, eiminand rezervele si
formalizand concentrarea deja evidenta a autoritatii de decizie. Principala schimbare a sistemului a fost
descrisa astfel:

“Toate comitetele, cu exceptia Consiliului Trezoreriei, care indeplineste sarcini statutare, se afla

sub autoritatea Comitetului pentru Prioritati si Planificare [...]. Sub noul sistem, comitetde
politice se vor concentra asupra politicilor si nu vor mai efectua tranzactii de rutina [...]. De
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acum inainte, numai Consiliul Trezoreriei si Cabinetul pentru Prioritati si Planificare va fi

mandatat si autorizeze cheltuidi”**,

Implicit, acesta deplasare a“noilor bani” pentru initiative de elaborare a politicilor la“centru” 1i transforma
din rezerve ale comitetelor in rezerve centrale.

Un alt pas in proces a fost ntreprins recent de prezentul guvern. Ca parte a eforturilor sale de contrul al
deficitului, guvernul actua a anuntat la Tnceputul lui 1995, implementarea unui nou Sistem de
Management al Cheltuielilor (EMS)®. Tn acest sistem, nu exista rezerve centrale, (desi o rezerva prevazuta
pentru depasiri ae costurilor Tn programele statutare si 0 mica rezerva de operare continua sa existe). Se
presupune ca orice nou program vafi finantat prin reducerea programelor existente®.

A doua evolutie este de substanta. Este vorba despre ingtitutionlizarea unui proces prin care guvernul
national Tsi reduce drastic programele. Procesul a evoluat Tn doua etape in ultimii sapte ani si a fost n
Tntregime dictat de interese bugetare.

Diferenta dintre nivelurile deficitului prognozat si celui real Tncepand din 1990 (Tabelul 2) ilustreaza
modul in care ratele mari ale dobanzilor si recesiunealenta de lafinalul anilor '80 si Tnceputul anilor '90 au
coplesit planificarea fiscala a celui de-al doilea guvern Mulroney si au ridicat deficitul la cote record (in
dolari). Efortul guvernamental de a controla cresterea deficitului  a constat partial Tn noi cresteri de
impozite, dar rezistenta contribuabilului crescuse deja, ca raspuns la maririle de impozite implementate la
Tnceputul anilor '80. Devenise evident cia problema cheltuielilor trebuia abordata Tntr-un mod mai
sistematic decét se redizase pana atunci si deci Primul Ministru a infintat Comitetul de Revizuire a
Cheltuielilor (ERC), reorganizand sistemul de cabinet din 1989. Comunicatul de presi ce descria noul
comitet anunta ca ERC:

“afost creat, sub presedentia Primului Ministru, pentru a asigura directionarea cheltuielilor spre

celemai mari prioritati si contributia controlului acestora |areducerea deficitului”® .

ERC functiona ca mecanism de sprijin ministerial (membrii sii erau cel mai importanti ministri) pentru
Ministerul Finantelor, Tn identificarea si mentinerea sprijinul necesar reducerii cheltuielilor si Tn vederea
respectarii de catre guvern a obiectivelor fiscale pe termen mediu Tn 1989 si 1990. Intr-un sens limitat,
programul a avut succes -- fiecare din bugetele anilor 1989 si 1990 anuntau reduceri semnificative ale
cheltuielilor (alaturi de cresteri ale impozitelor). Oricum, intr-un articol interesant aparut la inceputul anilor
'90, intitulat " Reducerile guvernementale: taie acum, planifica dupa”, Calor Goar identifica dabiciunea
fundamantala a procesului ERC*®. ERC institutionaliza un proces de reducere ad hoc a cheltuielilor, prin
care ministrii aprobau reducerile solicitate de Ministerul Finantelor cu privire la procesul bugetar pe
termen scurt Tn absenta unei revizuiri fundamentale a politicilor individuale sau a constientizarii  faptul ui
ca revizuirile fundamentale erau necesare. Tn bugetul din 1990, guvernul a afirmat ca planul sau de control
al cheltuielilor “nu va schimba permanent structura programelor celor mai afectate; aceasta este 0 masura
prevazuti pe doi ani de ERC [...]"*. Tn ciuda structurii sale formale si a locului ocupat Tn sistemul de

* Privy Council Office (30 iuanuarie 1989), Background Paper on the New Cabinet Decision-Making System,
Ottawa, pag. 1.

%1n original Expenditure Management System

% Guvernul Canadei (1995), The Expenditure Management System of the Government of Canada, Ministerul de
Aprovizionare si Servicii, Ottawa, pag. 2-4.

37 Biroul Consiliului de Stat (30 ianuarie 1989), Release, Ottawa, pag. 1.
% GOAR, Carol (23 ianuarie 1990), “Government Cutbacks: Hack First, Plan Later”, Toronto Sar.
¥ Departamentul de Finante (20 februarie 1990), The Budget, Ottawa, pag 62.
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luare a deciziilor, ERC nu a reprezentat un progres decisiv fata de exercitiile de reducere ad hoc a
cheltuielilor de la sfarsitul anilor 70 si mijlocul anilor '80.

Dupa cum arata Tabelul 2, cadrul fiscal guvernamental afost din nou destramat Tn 1993, cand s-a instalat
guvernul d-lui. Chretien. In primul sau buget din 1994, guvernul a anuntat ca va revizui toate cheltuielile
departamentale (cu exceptia programelor de transferuri sociale, care erau revizuite separat), prin ceea ce a
numit “Revizuirea programelor” — un urmas a procesului ERC, dar una despre care guvernul promitea si
duca la “o reforma fundamentala a programelor din toate domeniile politice’®. Acesta anunta si tintele
deficitului pentru urmatorii doi ani (anii fiscali 1994 si 1995) ca pietre de temelie pentru tinta interimara a
deficitului de 3% din PIB la sfarsitului anului fiscal 1996.

Cum presiunea fiscalda produsi Tn primul rénd de ratele dobanzilor a continuat sa creasci Tn 1994, s-a marit
si presiunea asupra guvernului de asi respecta promisiunile in privinta tintelor dificitului. Fara
posibilitatea perceputa de aimpune impozite, presiunea de a implementa reducerile de cheltuieli cerute s-a
ridicat asupra Revizuirii Programelor. Presiunea fiscala a condus astfel 1a un proces pe care guvernul 1l
descriain bugetul sau din februarie 1995 cafiind “fundamanta diferit de cele din trecut”, ministrii primind
ordin de la Primul Ministru sa-si programeze activitatile in functie de “rolurile si responsabilitatile-cheie
ale guvernului federa” si urmind

“si Tntreprinda o revizuire a programelor si activitatilor guvernamentale folosind sase teste:
servirea interesului public, necesitatea implicarii guvernului, rolul federal adecvat, aria
parteneriatelor Tntre sectorul public si cel privat, eficienta crescuta si capacitatea guvernului de a
si le permite.”

La anuntarea rezultatelor Revizuirii Programelor in bugetul din februarie 1995, guvernul a pretins un
succes considerabil. Schimbarile Tn programare derivate din Revizuire vor “duce la schimbari structurae
de durata Tn activitatea guvernului” (dupa documente) si la “schimbarea fundamantala a modului Tn care
guvernul lanseaza programe si servicii”*. Cateva exemple pot fi: guvernul federal refuza si mai patroneze,
si urmireasca functionarea si sa subventioneze mare parte din sistemul de transport si se concentraza
asupra problemelor si paliticilor de reglementare, reduce subventiile din agricultura si redirectioneaza
sprijinul siu redus catre sectorul de ferme, reduce substantial subventiile pentru dezvoltare industriala si
regionala si foloseste mai degraba Tmprumuturile replatibile decét cele nerambursabile, reduce substantial
serviciile de prognoza a vremii, inchizand statiile meteorologice locale, implementeaza impozite mai
ridicate pentru posibilii imigranti®®. Marimea reducerilor de cheltuieli este impresionanti pentru
standardele canadiene. Bugetul de 52 miliarde USD din 1994 urmand sa se stabilizeze in 1997, dupa
revizuire, la 42 miliarde USD, Tnsemnéand o reducere absoluta de aproximativ 19 procente. Serviciul civil
federal vadisponibiliza peste 45 000 angajati, care reprezinta 14 procente din total.

Tn acelasi timp, guvernul anunta o reducere semnificativa a platilor prin transfer catre provincii, Tn
domeniile sinatatii, educatiel universitare, asistentel sociae si 0 schimbare radicala aformei in care se va
proceda la aceste plati. La momentul cind consemnam acestea, guvernul anunta schimbari structurale
modeste a programelor de asigurare pentru somaj si nu face Tnca publice rezultatel e revizuirii sistemului de
pensii de véarsta, anuntate in bugetul din 1994.

“0 Departamentul de Finante (februarie 1994), The Budget Plan, Ottawa, pag. 1.

“! Departamentul de Finante (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 32.

“2 Departamentul de Finante (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 32-33.

“3 Departamentul de Finante (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 33, 49, 96, 101.
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Impactul general

Graficul 2 prezinta un rezumat surprinzator al problemelor urmarite in lucrare. Tn 1965, la Tnceputul primei
izbucniri guvernamentale de activism si  de Tmbogitire a programelor, cheltuielile programelor federale
reprezentau putin peste 13.5 procente din PIB, cu un serviciu al datoriei publice mai mic de doua procente
din PIB. Combinatia de reduceri ad hoc de la sfarsitul anilor 70 si de reduceri fundamentale intreprinse de
guvernul actual este meniti sa readuca cheltuidile federale la cele 13.5 procente din PIB din 1966 — dar
costurile cu dobanzile, stabilite la 6.5 procente din PIB, sunt oricum de trei ori mai mari decét acum trei
decenii. De retinut ca, data fiind marimea datoriei, posibilitatea unor noi reduceri nu este exclusi, Tn
conditiile unui deficit proiectat pentru 1996 la trei procente din PIB (Graficul 1) si unor finantele federale
foarte vulnerabile la cresterearatel or dobéanzilor.

Unele, daca nu majoritatea modificarilor intervenite in programele federala si schimbarea Tn modul de
lansare a programelor au fost bine primite de canadieni. Reducerile de programe Thseamna un rol redus al
guvernului national in federatie. Merita subliniat ci acest rol diminuat nu se datoreaza unei alegeri rationle
sau consensului politic ¢i constituie efectul secundar a multor ani de raspuns federa inadecvat la problema
deficitului.

Probabil cea mai izbitoare ilustrare a faptului se afla in aria programelor si relatiilor fiscale intre guvernul
federa si cele regionde. Sanitatea, educatia universitara, asistenta socialda sunt responsabilitati ale
provinciilor, dar sunt arii Tn care guvernul federal a influentat si format programele prin cheltuidile sale.
Canadienii au acceptat decenii larand prezenta federala masiva Tn sanatate. La mijlocul anilor 80, sprijinul
financiar federal pentru programele provinciilor din acest domeniu (si nu numai) reprezenta peste 20 de
procente din cheltuielile federale totale si peste 4 procente din PIB.

O serie de restrangeri ad hoc ae programelor federale catre provincii Tn domeniul sanatatii, educatiel
universitare si asistentei sociale, implementate de guverne succesive Tncepand cu anii ‘80, au avut impactul
cumulat descrisin 1993 de Peter Ledlie:

"Este foarte clar ca modelul actual a aranjamentelor fiscale (federa-regionae) nu poate fi
sustinut multa vreme. Sunt autodistructive. Problema este evidenta Tn cazul sanatatii si educatiel
universitare. De vreme ce contributia guvernamentala lichida Tn domeniile sus-mentionate se
clatina, abilitatea sa de a exercita orice influenta politica va dispare. Opiniile cu privire la
dezirabilitatea disparitiel acesteia diferad. Oricum, este clar ca ceea ce se intdmpla marcheazi [ ...]
0 etapi a federaismului canadian. Este improbabila sutinerea aspectelor fiscale ale
aranjamentelor federal-regionale in materie de bunastare sociaa [...], este imposbil sa pastram

aceste aranjamente si imposibil sa ne Tntoarcem la vechiul sistem”*,

Ledlie era corect ntru totul. Dupa cum am notat mai sus, bugetul din 1995 anunta ci forma sprijinului
federal in sanitate, educatie universitara si asistenta sociala vafi radical schimbata si ca nivelul sprijinului
federa vafi in continuare redus. Tn timp ce transferurile federale catre provincii vor reprezenta inca 20 de
procente din programele federale, ele vor reprezenta mai putin de 3 procente din PIB Th 1996. Reducerile
majore ae transferurile federale confirma ceea ce Thomas Courchene numeste “cea mai dramatica

descentralizare a puterilor din perioada postbelici”®, care deschide calea provinciilor catre noi

“ LESLIE, Peter M., NORRIE, Kenneth si IP, Irene K. (1993), A Partenership in Trouble: Negociating Fiscal
Federalism, C.D. Howe Institute, Toronto, pag. 48-49.

45 COURCHENE, Thomas J. (31 octombrie 1995), “The Implications of the No Vote”, The Globe and the Mail, A25.
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experimente si inovatii Tn aceste arii politice si de asemenea posibilitatea erodarii reglemenitilor nationale
cu privire la programare, pe masura ce influenta si finantarea federala va descreste” .

CONCLUZII

Tn ultimele trei decenii, experienta guvernului canadian Tn elaborarea politicilor si a bugetelor a fost
nefericita. Disarmonia in procesul de decizie politica si de aocare aresurselor din anii '60, '70 a jucat un
rol major Tn pregatirea unei crize fiscae federale. Tn Tndelungatul proces, inca Tn curs, prin care guvernele
succesive au Tncercat sa rezolve criza, problemele de elaborare a politicilor au devenit treptat subordonate
Tntr-o masura covérsitoare intereselor bugetare.

O concluzie evidenta este ca sistemele de luare a deciziilor care au functionat Tn cea mai mare parte a
perioadel nu au fost nici utile nici diunatoare. Sistemul anilor '60 si ‘70, prin care ministrii aprobau politici
si le trimiteau aiurea pentru finantare era grav viciat si a constituit originea problemel tratata in acasta
carte. Cadrul PEMS, initiat la sfarsitul anilor '70, a reprezentat o ameliorare conceptuala semnificativa prin
faptul ca aaaturat deciziilor de elaborare a politicilor implicatiile fiscale asociate. Structura de stimulente
a PEMS erainsi la réndul sau defectuoasi, motiv pentru care potentialul sau inerent nu s-a materializat
niciodati. Existenta rezervelor a Tncurgjat abordarea obisnuitd a elaborarii politicii si a descurgjat
examinarea riguroasi a programului de cheltuidi activ astazi, dar care ar fi fost mult mai util acum 15-20
de ani.

A douaconcluzie, lafel de evidenti, este ca nu numai sistemele de luare a deciziilor trebuie blamate pentru
persistenta Tn dezvoltarea crizel fiscale nationale. Retrospectiv, este uimitor cé de mult timp a luat
autoritatilor canadiene si admita existenta unei probleme serioase care era in plini evolutie si apoi si
hotarasca indreptarea ei eficace. Esecul Tn a actiona decis si rapid nu poate fi imputat sistemelor de luare a
deciziilor.

Pentru a aprofunda cunostintele...
SAVOIE, Donad J(1990), The Palitics of Spending in Canada, University of Toronto, Toronto.

Privy Council Office (30 ianuarie 1989), Background paper on the New Cahinet Decision-Making System,
Ottawa.

Government of Canada (1995), The Expenditure Mangement System of the Government of Canada,
Ministerul de Aprovizionaresi Servicii, Ottawa.
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PARTEA A lI-A

FORMULAREA SI APROBAREA POLITICILOR SI A BUGETELOR

DIFERENTE, SIMILARITATI S| PROVOCARI IN FORMULAREA POLITICILORSI
INCORPORAREA ACESTORA IN BUGETE

| —STRUCTURA S| OBIECTIVE

Aceasta sectiune examineaza functionarea sistemelor de elaborare a bugetelor sau a dtor legi in Franta,
Germania, Danemarca si Statele Unite. Sistemele francez si german de elaborare a bugetelor si politicilor
sunt descrise aprofundat. Acelasi lucru este valabil pentru articolul despre Regatul Unit, a [ui Allen, dela
Tnceputul partii alV-a, care este dedicat Tn special implementarii.

Lucrarile asupra sistemelor danez si american urmaresc scopuri diferite, oferind cititorului informatii
valoroase despre un anumit subiect. Articolul lui Wolf trateaza modul Tn care se realizeaza elaborarea
politicilor si a bugetelor Tn guvernele de coalitie, deseori fara mgjoritate clara in parlament. Acest caz este
frecvent Th Danemarca, fapt care i-a abilitat pe danezi si dezvolte raspunsuri eficace pentru acest tip de
provocare.

Lucrarea lui Havens despre procedurile legidative si bugetare lumineaza aspecte concrete ale dezbaterii
fundamentale asupra consecintelor investirii legisativului cu puteri majore in sfera bugetara. Constitutia
SUA impune practic o bugetare autentic legidativa, singura de acest tip din tirile OCDE. Autorul arata
cum institutiile si procesele de luare a deciziilor s-au adaptat preeminetel legidative.

Tn toate “modele de baza” furnizate In acest volum de fiecare tara in parte, rolul parlamentului este un
subiect controversat, mai alesin problemele bugetare. Ascendentul castigat de executiv n ultima jumatate
de secal pune in chestiune calitatea informarii, dezbaterea parlamentara, controlul exercitat practic de citre
reprezentantii alesi, etc. Consolidarea mijloacelor puse la dispozitia parlamentelor este deja prevazuta ca
element de reforma Tn agendele politice. Tn acest context, analiza lui Havens asupra unui legislativ cu
puteri si resurse substantiale scoate dgja Tn evidentd modul Tn care un rol mai activ, mai important al
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acestuia atrage dupa sine negjunsuri in termeni de flexibilitate a sistemului si timp de reactie, de
consistenta a actiunii sale si de vulnerabilitate fata de interese speciale.

Il -DIFERENTE

Sistemele prezentate aici acopera o diversitate de conditii de functionare si de practici de elaboare a
politicilor si bugetelor. Printre cele mai importante diferente Tntre sistemul francez si german, pentru a
limitaanaiza doar la Parteaall-a, cititorii vor observaintre altele

- Tn Franta, folosirea frecventa a “rectificarii” bugetului Tn cursul anului, pentru modificarea
sumelor alocate platite efectiv ministerelor. Aceastd proceduri, aproape necunoscuta n
Germania, mireste flexibilitatea in detrimentul abilitatilor ministerelor de alucra eficient.

— Importanta ator actori in afara centrului, biroului de bugetare si ministerelor Tn stabilirea
Tndrumatoarelor pentru bugetul german. Exemple de asemenea actori sunt: Comitetul pentru
Estimarea Veniturilor din Impozite, Consiliul de Planificare Financiara, s.am.d., ai caror
membrii fac parte din Ministerul Finantelor fiecarui Lander, din Bundesbank, institute de
cercetare etc. Nu exista actori omologi in Franta sau Regatul Unit.

— Proiectirile parametrilor magjori de buget acopera cinci ani Tn Germania si trei ani Tn
Danemarca.

— Primul Ministru francez este mult mai implicat in elaborarea bugetului decat Cancelarul
german. Faptul ca Ministrul german a Finantelor are drept de veto efectiv in orice noua
propunere ofera ministerelor un grad mai mare de autonomie, Tmpiedicand centrul sa le
Tncarce cu directive.

— Capacitatea biroului de bugetare si a centrului francez de a Tnainta contraestimari tehnice,
financiare si politice este mult mai mare decét in Germania.

— Comitetele sectoriale ade Congliului de Ministri congtituie forumurile de decizie Tn
elaborarea politicilor in Franta (ca si Tn Danemarca, Regatul Unit si Canada) dar nu exista in
Germania, unde decizia este luata prin intermediul comitetelor ad hoc si intalnirilor bilaterale
organizate de centru.

Diferentele de mai sus nu sunt singurele. Ele sugereaza diversitatea si modurile confirmate in timp de
functionare a sistemelor. Anumite diferente, de pilda participarea autoritatilor regionale la procesul
bugetar, reflecta algeri constitutionale, iar atele, ca nivelul contraestimarilor sau cadrul de timp rezervat
bugetului, reflecta optiuni tehnice.
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I —PRACTICI SIMIALRE S| DOMINANTE

Tn ciuda acstor diferente, este remarcabila asemanarea sistemelor de sprijin prin care se armonizeaza
deciziile de eaborare a politicilor si bugetare. Tn acest sens se poate vorbi de practici “stabile” sau chiar
“bune”, genera acceptate in sistemul privat. Diseminarea acestora le dovedeste functionalitatea. Acelasi
lucru este adevirat pentru tendintele listate mai jos.

Sisteme
Printre similaritatile ce pot fi catal ogate drept practici “bune” sunt urmatoarele:

— Faptul ca sistemele micsoreaza eficace numarul conflictelor solutionate persona de Primul
Ministru (Franta) sau Cancelar (Germania). In aceasta privinti, se va observa ci o parte
considerabila a negocierilor din bugetare si elaborarea paliticilor are loc Tntre functionari
publici de ladiferite niveluri.

- Nevoia ca politicile propuse la mijlocul unui an financiar si indeplineasca cerinte foarte
stricte (care exista si Tn alte parti, casi in Canada, Regatul Unit, Suedia). In toate aceste tari,
un consens temeinic a oamenilor de decizie este esential .

— Interesul de alisa de foarte devreme spatiu de manevra in procesul bugetar; cel mai comun,
aceasta implica distinctia intre cheltuieli discretionare (subiecte ale deciziei bugetare) si
cheltuieli ce pot fi modificate numa amendand legislatia existenta (ex: indreptatirile la
beneficii).

— Numarul crescut a oportunitatilor de negociere si reexaminare a compromisurilor rundelor
anterioare de catre toate partile interesate (Tncorporate in procesul de luare a deciziilor) si Tn
care centrul si biroul de bugetare pot evaluatoate initiativel e guvernamentale in pregatire.

Sursele de nemultumire fata de “bunele” practici si schimbarile propuse sunt foarte instructive. Nici un
sistem examinat nu poate fi considerat perfect.

Tendinte paralele

Articolele prezinta motivele de nemultumire si schimbarile proiectate sau Tn desfasurare. Acestea reflecta
tendintele din tarile OCDE.

- Tn ceea ce priveste chdtuidile, exista o tendinta clara de a reduce numarul chestiunilor
punctuale care solicita aprobarea explicita parlamentara, si, Tn particular, de a combina cit
mai transparent pentru parlamentari, prin raportare la politici, liniile de cheltuieli. Extinderea
autoritatii de a transfera sume deja aocate si platite de la o componenta la alta contribuie la
flexibilitate, iar gruparea acstora pe probleme si “clienti” maireste transparenta. Merita
mentionat ca multe alte tari in afara celor prezentate aici (Australia, Noua Zeelandi), adici
Canada, Suedia, Statele Unite si Regatul Unit, deja folosesc structuri de buget bazate pe
programe, conformandu-se acel uiasi principiu.
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- [Exista de asemena tendinta de a intari autoritatea managerilor si de a inlocui verificarile de
conformitate cu managementul performantei si eficientel, odatd cu descentraizarea si
diseminarea autorititii financiare. Similar, astfel de initiative solicita formularea explicita a
scopurilor politicilor si finantarii, cu cerinta de a prezenta cheltuielile pe programe sau pe
blocuri Tn interiorul carora managerii pot realocaresursele.

— Eforturi considerabile se fac Tn privinta caracterului exhaustiv a bugetelor. De exemplu,
fondurile “independente” de securitate sociala sunt aduse in procesul de luare a deciziilor prin
implicarea directad a biroului de bugetare si a centrului. Aceasta tendintd dubleaza controlul
mai strans, mai transparent a activitatilor comerciale si de servicii publice ae intreprinderilor
nationalizate, a caror control zilnic scapa actiunii guvernamentale.

— Se evidetiaza o preocupare noua pentru consolidarea (si folosirea) evaluarilor si a anaizelor
proiectelor de investitii publice, ca si a cheltuidlilor determinate de paliticile existente sau
cele noi adoptate.

[11 —COALITII

Experienta daneza Th managementul elaboririi politicilor si a deciziilor bugetare a guvernelor de coalitie
(si frecvent minoritare), aratd ca este posibila proiectarea si operarea unor structuri ce pot reconcilia
continuu si efectiv elaborarea politicilor si abugetului chiar in contexte politice fragile.

Ceea ce este uimitor Tn Danemarca este chiar simplitatea solutiilor confirmate Tn timp.

Tn esenta, sistemul este fundamentat pe doui comitete — unul mai “politic’ prezidat de Primul Ministru si
altul, mai orientat spre buget, prezidat de Ministrul Finantelor — care accepta suprapunerile de jurisdictie
(inclusiv conflictele rezolvate de Primul Ministru). Congtitutia acestor comitete oglindeste partidele din
coalitia guvernementala si distributia portofoliilor guvernamentale. Sistemul combina deci trasaturile unui
comitet parlamentar si executiv. Restul structurilor de sprijin pentru elaborarea politicilor si bugetelor
difera putin de ceea ce se intél neste pretutindeni.

|V —BUGETAREA LEGISLATIVA SAU EXERCITIUL PUTERII MULT DISPERSATE

Havens prezinta un mod de operare unic intre tirile OCDE. Constitutia SUA si practicile americane sunt
marcate de grija de a evita concentrarea puterii guvernamentale. Ca rezultat, in elaborarea politicilor si Tn
bugetare, orice initiativa necesita actiunea comuna actorilor si institutiilor investite cu puteri independente
intreele.

72



Tn privinta consecintelor codeterminarii autentice a problemelor bugetare de catre legislativ si executiv,
lucrarea lui Havens abordeazi doua unghiuri diferite: primul, cerintele institutionale si procedurale ae
aranjamantelor de acest gen, si al doilea, efectele, dezirabile sau nu, derivand de aici.

El demonstreaza clar cum acest tip de echilibru a puterilor duce la o proliferare a corpurilor de luare a
deciziilor si de negociere si la sisteme complicate de sprijin. De pilda, sursele de infornare si de calcul sunt
duplicate iar comitetele abundi, din nevoia de a reconcilia prioritatile fiecareli parti si din lipsa unor
mijloace eficace de rezolvare a conflictelor. Complexitatea si numarul jucatorilor maresc riscul blocirii
deci compromisurile finale sunt frecvente, si paradoxal, opace. Costul ajungerii la 0 decizie se datoreaza
caracterului conservator a sistemului.

Tn acelasi timp sistemul este mai deschis si genereaza informatie si analiza mai relevanta decét orinunde;
aici problema nu este lipsa de informatie pentru parlamentari si votanti, ci supraabundenta acesteia. Tn mod
similar, influenta grupurilor de interes este mare si este facilitata de dispersia centrelor de putere, dar este
mai vizibila Th acest sistem decit Tn cele unde totul se face discret in interiorul executivului. Tn cele din
urma, nivelul de consens necesar schimbarilor radicale este mare. Acesta este insa obiectivul dorit, dar care
este urmarit prin mijloace diferite in afara Statelor Unite (vezi Scandinavia).

LUAREA DECIZIILOR SI PROCESUL BUGETAR IN FRANTA: SYLVIE HEL-THELIER/
YVESMENY / ALAIN QUINET

Dupa terninarea studiilor aprofundate in inginerie, Sylvie Hel-Thelier a lucrat in cadrul Ministerului de
Afaceri Economice, Directia pentru Competitie si Afacerile Consumatorului, din 1985. Pana in 1991, a
lucrat Tn cadrul sub-directoratului pentru sinitate si calitatea produselor, mai precis intr-o sectie
responsabila cu reglementarea produselor alimentare si a participat la negocieri la nivelul Comunitatii
Europene pentru pregatirea directivel or Tn scopul armonizarii reglementarilor in acest domeniu. Absolventa
a Scolii Nationale de Administratie (1991-1994), din 1994 a fost administrator civil Tn cadrul Ministerului
Afacerilor Economice, Directia Prognoza, Tn sectia responsabila cu prognoza pe termen scurt si mediu
pentru finantele guvernamentale.

Yves Mény este profesor Tn drept civil si stiinte politice. A lucrat Tn cadrul Centrului National de Cercetare
Stiintificd (CNSR) din 1985 pana in 1989 si a predat |a Institutul de Studii Politice din Paris si la céteva
universitati din Spania, SUA si Italia. In prezent, este lector strain la Universitatea din Roma.

Alain Quinet, absolvent al Scolii Nationale de Administratie (ENA), a lucrat ca economist in cadrul
Ministerului de Afaceri Economice si Sociale si Tn cadrul OCDE. Preda economie la ENA si la Ingtitututl
de Studii Politice din Paris.

(Ideile exprimate apartin numai autorilor si nu prezinta pozitianici unei ingtitutii publice.)

TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: In Franta, este vorba despre Directia Buget din cadrul Ministerului Afacerilor
Economice si Sociale. Daci este numit un ministru a Bugetului, acesta raporteaza Ministrului Afacerilor
Economice si Sociade.
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CENTRU: Datorita sistemului prezidential de guvernare, termenul se refera la doua categorii de institutii:
- Secretariatul Presedintelui, si Biroul sau Privat (cunoscut drept “ Elysee’);

-Biroul Privat al Primului Ministru si Secretariatul General a Guvernului (cunoscut drept
“Matignon” sau “serviciile Primului Ministru”.

In problemele de buget, prima institutie intervine pentru rezolvarea conflictelor sectoriae; in contrast,
cadrul macroeconomic, mentinerea echilibrului in zone-cheie ale economiel si fixarea prioritatilor primesc
atentie atét din partea presedintelui cét si a primului ministru.

INSTITUTIA SUPREMA DE AUDIT: In Franta, este Curtea de Conturi care face publice rapoartele sale
anuale. Aceasta nu trebuie confundati cu Inspectoratul general a Finantelor, care realizeaza activititi de
audit intern in interiorul guvernului si tine de Ministerul Afacerilor Economicesi Sociale.

REZUMAT

Tn cadrul celél de-a Cincea Republici, complexitatea aparenta a structurilor politice si administrative este
contrabalansatda de un numar de factori: unitatea politica, asiguratd de existenta unei mgjoritati stabile,
conducerea prezidentiala si autoritatea incontestabila a Primului Ministru asupra tuturor ministrilor, un
parlament cu o capacitate limitata de a initia si propune si formatia comuna a actualel elite politice si
administrative.

Coerenta deciziilor guvernamental e este determinati de organizarea piramidala de coordonare a cooperirii
interministeriale de la nivelul cel mai de jos a serviciului civil pana la Matignon, sediul serviciilor
Primului Ministru — Biroul Privat si Secretariatul General a Guvernului. Aceasti organizare opereaza si in
sfera bugetara, cu responsabilitatea propunerilor legislative bugetare investita Tn Ministerele Afacerilor
Economice si Bugetului, ambele sub autoritarea Primului Ministru.

Trasitura esentiala a pregatirii bugetului national este preponderenta acestor doua ministere in negocierile
cu cellalti parteneri si absentainterventiei din partea partidelor din afara guvernului.

Cénd Parlamentul examineaza si voteaza proiectul de buget are putin spatiu de manevra, desi reformele
propuse recent ar putea facilita Parlamentului introducerea amendamentel or (propunerile vizeaza ingtituirea
unei dezbateri parlamentare asupra indrumarilor bugetului Tnainte pregatirea bugetului si intarirea abilitatii
Parlamentului de a estima alegerile bugetare).

Puterea executiva (Primul Ministru si Ministerele Afacerilor Economice si a Bugetului) se manifesta si Tn
implementarea bugetului, de vreme ce aceste ministere au puterea de a modifica bugetul in mijlocul anului
bugetar, chiar daca amendamentele trebuie sa fie Tnh prelabil ratificate de Parlament. Aceastd situatie
confera adaptabilitate si flexibilitate dar erodeaza responsabilitatea ministerelor. Tn cele din urma, faptul ca
cheltuielile nu sunt proiectate intr-un cadru multianual determina lipsa unei perspective bugetare pe termen
mediu, desi Tn ultimii ani guvernul a stabilit obiective pe temen mediu vizand tendintele cheltuidilor si
deficitului bugetar.
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Controlul implementarii bugetului, bine reglat si testat in timp, este intreprins atét in timp real cét si dupa
implementare. Acest aspect ex post este indeplinit de Institutia Suprema de Audit (Curtea de Conturi—
Cour des Comptes), congtitutional responsabila cu asistenta acordata guvernului si Parlamentului Tn aceasta
privinta. Chiar si asa, institutia nu exercita suficienta influenta asupra practicilor bugetare. Mai mult, de
regula, Guvernului francez i-au lipsit corpurile si procedurile de estimare aprofundata a politicilor publice.
Ca rezultat, nu exista garantii ale consecintelor economice si sociale asupra noilor cheltuidi, iar
reestimarea celor existente este inca insuficienta.

CONTINUT
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INTRODUCERE

Desi centralizarea puterii Tntr-o singura autoritate a fost o tema congtanta Tn istoria politica si
administrativa franceza, paradoxal, structurarea guvernului central a Tnceput relativ tarziu. Aceasta
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Tntarziere se explica prin neincrederea adanca n puterea guvernamentala a claselor politice care au trait
experientele autoritare ale perioadei postrevolutionare de la sfarsitul secolului al 19-lea, in timpul celui de-
a Doilea Imperiu. In timpul celei de-atreia Republici, Presedintele Consiliului (President du Conseil) era
pur si smplu primus inter pares si s asuma responsabilitatea unui minister important, pe 1anga datoriile
ceremoniae. Presedintele Consiliului nu avut un sediu oficial pana n 1935, cand a fost ales Matignon. Tot
atunci s-au creat departamentele administrative, nu numai pentru ca erau necesare, dar si pentru ci au fost
cateva persondlitiati binecunoscute (Blum, Tardieu) care au militat pentru ele, urmand exemplul
Cabinetului britanic din 1917. Actuaa structura a procesului de luare a deciziilor guvernamentale a luat
fiinta abian perioada postbelica.

Bugetul a evoluat de la instrumentul de control parlamentar asupra executivului specific sféarsitului
secolului a 19-lea catre instrumentul preferat a politicii guvernamentale. Reprezentand 20 de procente din
PIB (1 540 miliarde franci francezi in propunerea legidativa pentru 1996), dimensiunea cheltuielilor sale
ilustreaza singura rolul jucat Tn economia nationala. Bugetul este instrumentul de interventie economica a
statului Tn trei modalitati diferite: reglarea ciclica prin rata cresterii si aegerea cheltuielilor, implementarea
politicilor structurale (educatie, cercetare, infrastructura etc) si masurile de redistribuire a veniturilor si de
solidaritate sociala (venit minim pentru someri, impozite, facilitati pentru familii etc). Aici ar trebui
mentionat ¢i bugetul de securitate sociala este separat de bugetul de stat. Bugetul de stat, despre care
vorbim n acesta lucrare, reprezinta numai 40 de procente din cheltuielile publice.

| - COERENTA S| OMOGENITATEA LUARII DECIZIILOR TN FRANTA

Aparatul guvernemental deluare a deciziilor

Tnceputul celei de a cincea Republici a cunoscut o Tntirire a celor doua ramuri, politica si administrativa
care congtituie personalul Presedintelui Consiliului, caruiai s-au acordat puteri marite prin comparatie cu
cele de sub cea de-a treia Republica. Presedintele este asistat de un birou politic (cum au toti ministrii) —
cabinet ministeriel - dar si de un corp administrativ, secretariatul general a guvernului. Odata cu cea de-a
cincea Republica si puterile marite acordate Presedintelui, s-au creat doua ate ingtitutii importante,
secretariatul Presedintelui si Biroul sau Privat, (Cabinet). Acest sistem dua de comandi existad in toate
departamentele guvernamentale, fiecare ministru fiind asistat de un birou ai carui membrii sunt recrutati
exclusiv pe criterii politice si de directorate prezidate de functionari de cariera, care intra in serviciul civil
pe baza de merit, dar sunt totusi numiti de guvern. Acest sistem aparent complex, posibila sursi de conflict
si confuzie, lucreaza bine din motive politice si sociologice, care au putin de a face cu structura sa. Primul
dintre acestea este modul Tn care este organizata puterea politici In Franta. Tn general (cu perioade
exceptionale de “coabitare”), Presedintele este seful incontestat al intregului executiv Tn timp ce autoritatea
Primului Ministru francez asupra ministrilor este mai mare ca aceea a Presedintelui Consiliului italian sau a
Cancelarului german, care trebuie sa se supuni fatd de Ressort Prinzip. Mai mult, desi sub a cincea
Republica toate guvernele au fost coalitii, partidul dominant, spre deosebire de cazul german sau italian, a
putut impune Tntotdeauna partenerilor sii aproape toate politicile propuse. Acesta este at factor sociologic.
Desi mandatele si sarcinile institutiilor politice si administrative sunt distincte si contradictorii, cooperarea
este facilitata nu de acceptarea ntietatii politice ci a faptului ca toti cei Tnh pozitii de putere din fiecare
ramura Tmpartasesc o identitate sociologica comuna. Conflictele institutionale sunt aplanate de o formatie
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comuna (marile scoli), solidaritatea profesionala a functionarilor publici si existenta unor legaturi
puternice, desi informale intre acestia.

Caracterigticile structurii ingtitutiilor centrale sunt acestea:

1. Cuprivirelastructura politica, Presedintele Republicii are un Birou Privat, cu un persona de
aproximativ zece oameni, care se ocupa de cele mai urgente probleme. Secretariatul General
al Presedintelui este de asemenea un corp restrans (15-10 persoane) al carui persona este
format din chargés de mission si consilieri tehnici responsabili in fata Secretarului General,
asistat de un adjunct. Secretarul General joaca un rol esential in luarea deciziilor de vreme ce
se afla Tn contact permanent cu Presedintele, Primul Ministru si Seful Biroului Primului
Ministru, Secretaul General al Guvernului si principalii ministrii. Importanta acestui post —
deseori acordata unui functionar public — poate fi constatata prin carierele ulterioare a celor
care |-au detinut. Din fostii Secretari Generali care au servit sub Francois Mitterand, Pierre
Geregovoy a devenit Prim Ministru, iar Jean-L ouis Bianco Ministru pentru Afaceri Sociae.

4. Nu toate problemele sunt apanagjul Elysée-ului, dar nici o decizie importanta nu a fost luata
fara acordul consilierilor Presedintelui care pot consulta oricand orice dosar. Firesc, n
perioadel e de coabitare, echipa Presedintelui nu poate avea ultimul cuvant in multe chestiuni,
asa ca rolul sau se reduce lainformarea si asistenta Presedintelui, care n aceste circumstante
este exclus in mare masura din procesul de luare a deciziilor (cu exceptia problemelor
militare si dilpomatice).

5. La Matignon, unde se desfasoara cea mai mare parte a muncii guvernamentale, exista un
personal politic si administrativ mai numeros.

1. Birou Privat a Primului Ministru s-a marit constant sub cea de-a cincea Republica, cu un
personal oficial de aproximativ 30-50 anggjati, reprezentdnd numai o parte din cifrareala.
La acestia trebuie adaugat personalul administrativ (aproximativ 150 angajati--o cifra mai
precisa este dificil de oferit). Seful Biroului il poate eclipsa pe Primul Ministru, care il
gjuta pe Seful guvernului si 1l inlocuieste la nevoie, ia decizii, exprima pozitia acestuia si
initiaza actiuni. Calitatea activitatii guvernului depinde in mare masura de competenta si
abilitatea acesteia sau acestuia de a controla masinaria guvernamentala. Coerenta echipei
Primului Ministru va fi afectatd daca Primul Ministru recruteaza pe langa Seful Biroului
siu, consilieri speciali sau neoficiali care intervin in structura de comanda. Importanta
postului de Sef la Biroului Primului Ministru poate sa fie masurata de asemenea prin
carierele ulterioare ale celor care I-au ocupat: Robert Lion si Michel Delbarre, Sefii
Biroului Privat a lui Pierre Mauroy au devenit Director al Caisse des Depots si respectiv
ministru, iar Laurent Schwityer, Sef al Biroului Privat a lui Laurent Fabius este astizi
directorul lui Renault.

2. Membrii Biroului Privat @ Primului Ministru sunt impiartiti Tn doua categorii, ambele sub
autoritatea Sefului si adjunctului sau: cei de “prim rang” (cinci sau sase persoane), care
joacd rol de coordonatori si animatori n sectoare specifice (economie, social,
international) si sunt in contact strans cu Primul Ministru si Seful Biroului acestuia,
tnlocuindu-i Tn prezidiul Tntalnirilor interministeriale. Tn al doilea rand, consilierii tehnici
si chargés de mission, care urmeaza evolutiile Tn sectoare specifice sau Tntr-un minister
dat.

3. Pe langa memebrii politici ai persunalului si lucrand in stransi colaborare cu acestia,
Secretariatul General a Guvernului (SGG) asista Primul Ministru. In timp ce Biroul Privat
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6.

este legat politic de Primul Ministru, caruiaii datoreaza continuarea existentel sale, SGG
este 0 structura administrativa stabilad. Este condusa de un Secretar-Genera, traditional
membru a Consiliului de Stat (Conseil d Etat). Cu exceptia “demiterii” Iui Jacques
Fournier Tn 1986, Secretarii Generali se bucura de o mare securitate a dujbei si nu sunt
afectati de modificarile politice sau de guvern. Tntr-un sens, e reprezinta continuitatea
statului, iar SGG este “memorid’ sa, fapt ce explica de ce Secretarul siu Genera
pregareste agenda Consiliului de Ministrii, pe care €l sau ea o frecventeaza. Secretarul
Genera pregateste si rezumatele ntalnirilor si se asigura ci deciziile luate sunt
implementate.

4. SGG este de asemenea punctul foca al tuturor proceselor de luare a deciziilor ce duc la

adoptarea politicii guvernamentale. Toate rezumatele intalnirilor, toate “arbitrarile”
admigrative sau financiare, toate proiectele de lege si schitele de reglementiri, toate
procesele cu curtile administrative sau constitutionale trec prin sau sfirsesc la SGG.
Acesta este deci un punct de reglementare la intersectia activitatii principalelor institutii
ade statului: Presedintie, Parlamentul, Guvernul, Consliul de Stat si Consliul
Cinstitutional.

5. Tn cde din urma, SGG joaca un rol esential Tn asigurarea coerentei activititii

guvernamentale.

Tn ciuda importantel sale, SGG este o structura cu un personal mai mic de 100 de anggjati,
dintre care numai 30 sunt functionari de gradul A.

Asigurarea coerentei paliticii guvernamentale

Coordonarea deciziilor guvernamentale nu este o sarcina usoara si din cand n cand mass-media sesizeaza
cate un esec spectaculos Th masinaria politico-administrativa. Aceste dificultiti de exceptie sunt Thsi
reversul unei situatii care poate fi considerata, in mare, pozitiva. Sub cea de-a cincea Republica, Guvernul
francez se bucura de avantaje remarcabile careil gjuta sa asigure optimul de coerenta a deciziilor:

1

un corp politic afectat putin de coalitii si dominat de un singur partid (fie el de sténga sau de
dreapta);

0 conducere care nu este deschisi tipurilor de provocari posibile in Statele Unite si care in
general controleaza Tn mare masurad aparatul guvernamental, al partidului la putere si a
Parlamentul ui;

un Parlament cu aproape nici 0 putere de a initia sau propune proiecte legidative (de abia
cinci din o suta de acte) si carefsi face simtita prezenta numai prin amendamente;

0 administratie cu traditie puternica, bucurandu-se de prestigiu si capabila si recruteze din
elita politica, financiara si economica a tarii.

Toti acesti factori socio-politici gjutd s asigura eficacitatea si coerenta structurilor de coordonare, atét in
plan intern cét si Tn cooperarea internationala.

La nivel intern, principalele instrumente ae politicii guvernamentale sunt legidative, financiare si de
reglementare. Cum este asigurata coerenta acestora?
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Cu privire la legislatie, aproape toate actele sub cea de-a cincea Republici sunt introduse de Guvern. Din
1958, Constitutia cere ca toate proiectele de lege si fie supuse atentiei Consiliului de Stat*’, care poare
subgtitui propriile proiecte celor guvernamentale. Guvernul are de ales intre propria versiune initiala sau
ceaa Consiliului de Stat, o combinatie intre cele doua fiind exclusa. Examinarea de catre Consiliul de Stat
este de obicei riguroasa, spinoasi si cu luareain consideratie a legidlatiel existente, tratatelor si acordurilor
internatioanle, regulilor comunitare, cazurilor Curtii Europene a Drepturilor Omului. Acest proces, care
urmeazi o procedura Tndelungata si care precede Consiliul de Ministri, este 0 garantie hu numai pentru
coerenta legala, dar si pentru politicile publice, de vreme ce Consiliul de Stat nu se limiteaza exclusiv la
aspectele legae. Chiar daca examinarea sa nu implica consideratii asupra politicilor, hotarul intre ceea ce
este legal si politic este evident neclara.

Munca de elaborare finala a proiectelor este desfasurata ntre Tntalnirile interministeriale si Consiliul de
Ministrii, care aproba proiectul Tnainte de & Tnainta Parlamentului. Consiliul de Ministrii are numai un rol
periferic Tn acest proces de asigurare a coerentei. El legitimeaza textul si dovedeste solidaritatea
guvernamentala. Acesta este un loc al ratificarii si nu a dezbaterii sau discutiilor, acestea avand loc la un
moment anterior, in context interministerial.

Anumite texte, care nu necesita acordul cétorva ministrii, pot fi adoptate fara Intalniri interministeriale.
Primul Ministru este doar informat despre decizia luata. Oricum, daca subictul acesteia este important,
Primul Ministru va organiza consultari si discutii. In practica, Seful Biroului Privat prezideaza aceste
ntalniri, frecventate (cu exeptia perioadelor de coabitare) si de reprezentanti ai Elysée-ului. Ca urmare a
Tntanirilor, aspectele tinand de “arbitrare” sunt precizate si raportate intr-un document (pe coli “albastre”)
prin care se oficializeaza deciziile interne si care este trimis ulterior Consiliului de Stat, atunci cand opinia
sa este solicitata. Orice ministru poate face “apel” la Primul Ministru impotriva “arbitrarilor” facute de un
membru a Biroul Privat, dar ministrii nu trebuie sa abuzeze de acest drept. Tn cateva cazuri exceptionale,
un ministru favorizat sau care se simte puternic, poate face apel l1a Elysée pentru o decizie finala.

Cele mai importante astfel de intélniri, care solicita prezenta ministrului sau a sefului Biroului sau Privat
sunt cunoscute ca comitete interministeriale. Acestea variaza destul de mult Tn numar, dar sunt Tntotdeauna
mai rare la numar decét Tntalnirile interministeriale smple. Tn timp ce trebuie s fi fost mai mult de 1 000
simple intaniri interministeriale pe an in timpul ultimului deceniu, comitetele interministeriale stabile
trebuie sa seintalneasci de 10-20 de ori pe an, printre alte 50-150 Tntalniri anuale ad hoc, variind in functie
de an. Consiliile restranse tinute la Elysée si prezidate de Seful Statului au un numar variabil. Rare sub De
Gaulle, s-au ntrunit extrem de frecvent sub Presedintele Girard d' Estaing si la inceputul mandatului lui
Francois Mitterand, care le-ainlocuit treptat cu Tntalniri mai putin formale.

Aceasta structura piramidala, care garanteaza ca la sfarsitul procesului vafi luati o decizie, functioneaza la
fel de dtrict, chiar mai strict, Tn ceea ce priveste chestiunile bugetare. La sfarsitul primaverii, pe baza unei
propuneri a ministrului Finantelor, Primul Ministru trimite fiecarui minister indrumari generale (lettres de
cadrage), care Tncadreaza cresterile bugetare pe baza carora fiecare departament Tsi poate trasa bugetul.
Tncetul cu Tncetul, prin “arbitrari” succesive, este elaborata forma finala a acestor indrumari (care sunt atét
generale cét si specifice fiecarui minister) iar Primul Ministru —si Tn cazuri exceptionale Seful Statului — da
verdictul final Tn conflict, care se poarta de obicel intre Ministerul Finantelor si ministerele cheltuitoare.

Aspectele internationale a e politicii guvernamentale (privind probleme militare, diplomatice si economice)
sunt coordonate in detaliu de doua institutii, Secretariatul General al Apararii Nationale (Sécrétariat
Général de la Défense Nationale) si Secretariatul General a Comitetului Interministerial Tn Probleme de
Cooperare Economica Europeana (Secrétariat Général du Comité interministeriel pour les questions de
Coopér ation économique européenne - SGCI). Primul organism, o structura greoaie cu un persona de peste

4" Curte Constitutionala care consiliaza Guvernul cu privire la constitutionalitatea schitelor proiectelor de lege.
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500 de anggjati, este formata din civili si militari si joaca in probleme militare un rol echivalent cu cel a
SGG. Oricum, unadin datoriile sale priveste studiile si instruirea de specialitate (Institut des Hautes Etudes
de Défense National€).

SGCI are un personal de peste 100 anggjati si afost infiintat in 1948 pentru a trata probleme de cooperare
economici europeani, pe vremea aceea la varsta copilariei. Tncepand din anii *60 rolul siu a devenit de
prima importanta si de atunci este singurul responsabil de coordonarea pozitiilor departamentelor centrale
ale guvernului francez in contextul negocierilor continue purtate la Bruxelles. SGCI este acela care, dupa
consultarea departamentelor interesate, hotaraste pozitiile ce vor fi aparate de reprezentantii francezi in
Consiliul de Ministrii sau in alte ntélniri, asigurdndu-se ca o politica unicad a fost stabilitda Tnainte de
deschiderea negocierilor. Aceasta centralizare puternica este accentuata de faptul ca SGCI raspunde direct
n fata Primului Ministru (cu exceptia anilor 1981-1984 cénd era atasat Ministerului responsabil Afacerilor
Europene), prin intermediul Secretarului General care Tndeplineste cateva functii concurente (de obicei
consilier a Presedintelui si a Primului Ministru) si in cele din urma prin influenta Ministerului Finantelor,
care ofera SGCI resurse umane si materiale, in fapt asigurandu-se ca are un cuvant de spus in ceea ce pare
domeniul strict al Afacerilor Externe. Traditional, activitatile SGCI sunt centrate pe pregatirea negocierilor
si determinarea pozitiilor de adoptat de catre Franta. Treptat s-a dovedit ca diplomatia franceza are de
suferit daci deciziile Comunitatii sunt prost aplicate sau nu sunt aplicate de loc. Astfel SGCI a gjuns nu
numai sa reprezinte Frantain litigiile din cadrul Curtii de Justitie de la Luxemburg, dar si si monitorizeze
urmarile acestor decizii, asigurand ci directivele comunitare sunt transpuse corect si la timpul cuvenit Tn
legidlatia franceza.

Strategii petemen lung si dificultati de zi cu zi

Este greu de negat gustul permanent al guvernului francez pentru proiecte ambitioase. Multe exemple stau
marturie Tn acest sens, succese mari si esecuri rasunitoare de asemenea: in domeniul spatial si aeronautic
(Concorde, Airbus, racheta Arianesi proiectul Hermes), in trasportul feroviar (TGV, trenurile de vitaza), Tn
industrie (sectoarele de telefonie si nucleare) etc. Ceea ce afost numit “ Colbertism industrial” (Elie Cohen)
este combinat cu un gust pentru programe “la scaramare” (trés grande bibliothéque, grand Louvre, train a
grande vitesse, etc.) necesitand strategii pe termen lung. Tncheierea recenta a acestor proiecte nu poate
masca faptul ca autentice structuri strategice pe termen lung au luat fiinta Tnca din anii *50-'60. La sfarsitul
razboiului a fost crest Commissariat au Plan, vectorul dezvoltarii economice de tip francez. Tn 1963,
sarcina de a restabili echilibrul economic si socia a tarii a revenit DATAR (Déégation a I’ Aménagement
du Territoire et a |’ Action Régionale). Acestanu numai ci a produs scenarii pe termen lung, dar aintrodus
instrumente de actiune umana, de reglementare si financiara. Tn acelasi timp, Tn anii 60, au fost Infiintate
multe missions (Landuedoc — Roussillon, Acquitaine) si Commissariats (pentru industrializare, dezvoltare
rurald). Acestea au reprezentat veritabiile “comitete de actiune’ responsabile pentru introducerea unor
politici specifice sub auspiciile si controlul Primului Ministru, capabil si-si folosesca autoritatea pentru a
preveni si tempera rezistenta sectoriala la fati de politicile care solicita un grad mare de cooperare
interministeriala. Astazi, aceasti abordare nu mai este folositi datorita internationalizarii economiei,
declinului controlului statului si prefacerilor induse de marile crize de natura sociala (1968), economica
(petrol) si politica (colapsul socialismului sovietic). Ramane cert ca departamentele franceze au inca o
tendinta ad hoc pentru proiecte ambitioase pe termen lung. Aceasta se explica prin natura educatiel si
culturii €elitei politice si administrative franceze, toti absolventi a grand écoles, unii cu grad ridicat de
instruire tehnica (Polytechnique, Centrale, Mines, Ponts et Chaussees, etc.).
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Mai mult, personalul Primului Ministru® este deseori folosit si inoveze si sa testeze noile politici care nu
se Tncadreaza usor Tn structurile ministeriale si se dovedesc prea specifice pentru a justifica crearea unor
ministere noi: exemplele trecute includ zone de cercetare, mediu si instruire vocationala. Responsabilitatea
pentru asemenea palitici poare fi Tncredintata de asemenea unor comitete interministeriale ad hoc, exemple
incluzédnd domeniul sigurantei rutiere, prevenirii infractiunilor, masurilor de combatere a abuzului de
droguri, riscurilor mgjore asupramediului (0 Délégation anexata Th 1986 Ministerului Mediului), etc.

Aparitia acestor comitete reflecta de asemenea faptul ci politicile sunt deseori reactive. Nereusind sa
anticipeze la timp o problema data, Guvernul se grabeste sa infiinteze structuri interministerilae pentru a
raspunde problemei, chiar daci are numai un rol simbolic sau temporar, sau constituie mai degraba prima
faza aunel dezvoltari ulterioare, cum ar fi: délégation a la condition féminine, délégation interministérielle
aux professions libérales, Comitetul de Siguranta Nucleara etc.

Multiplicarea comitetel or ad hoc este binevenita pentru grupurile de interese care simt ¢a au un interlocutor
bine definit si identificabil, dar aceasta duce la complexitate si cateodata la ineficiente, de vreme ce aceste
structuri sunt de cele mai multe ori doar ornamentele vitrinei, in timp ce putereareala de decizie ramanein
interiorul diverselor ministere, care nu sunt cu adevarat dornice de actiune si cooperare.

Tn cele din urma, eficacitatea actiunii guvernamentale este afectatd de asemenea de tendinta celor de la
putere de alua sau pur si smplu aanunta“decizii” (raportul din 1992 al Consiliului de Stat vorbeste despre
hemoragie legidativa si de reglementari), ramanand relativ indiferenti la aplicarea acestora. Progrese de
necontestat s-au Tnregistrat Th domeniul implementirii reglementate a actelor (cu o tendinti Tn crestere de a
insista ca textele de implementare si fie adoptate intr-un interval de sase luni, dar existi numeroase
exceptii datorita numeroasel or ministere —de cele mai multe ori Ministerul de Finante — care au tendintade
a obstructiona procesul). Oricum, implementarea corectd a deciziilor se lovesc de probleme de cultura
politica, adanc Tnradacinate in atitudini si practici: oamenii de decizie nu se consulta sau se consulta numai
cu interlocutorii “oficiali” (organizatii “reprezentative” care de multe ori nu sunt reprezentative). Aceasta
dinamizeaza procesul de luare a deciziilor, dar determina ca orice obiectii violente din partea persoanel or
vizate si fie Intdmpinate imediat ce se Tncearca punerea lor n practica. Un exemplu elocvent este sistemul
de puncta] pentru permisele de conducere auto, sistem adoptat fara dificultate in parlament dar respins de
soferii de camioane. Fara o organizatie sindicala puternica si dab organizati, acestia au recurs la violenta
pentru asi face ascultate opiniile. Cu toate ca nu toate obstructionirile si refuzurile de a se conforma sunt
atét de spectacul oase, ele devin manifestari zilnice in practica administrativa.

Situatia este cu atdt mai paradoxala cu cét, in Franta, statul conduce serviciile publice majore (de pilda:
Electricité de France, Gaz de France, La Poste etc) sau - mai mult decét in cele mai multe tari occidentale
— foloseste servicii de implementare periferica (services extérieurs), care sunt sub autoritatea sa directa
(Departamentul Poduri si Sosele, Agricultura, Educatie, Politie etc). De fapt, aceste servicii tind si
functioneze cafiefuri de sine statatoare, veritabile state in stat (exemplul EDF), sau s formeze “ comunititi
politice”, care dezvolta relatii smbiotice cu cei pe care sunt insarcinate si-i controleze si sa-i administreze.
Adminigratorii intra Tn hora celor aflati sub jurisdictia lor si devin dependeti de acestia. Un exemplu
ilustrativ a acestel situatii este Departamentul Poduri si Sosele (Ponts et Chaussées), care are mainile
legate n fata autoritatilor locale. Sociologii au descoperit 0 expresie colorata pentru a descrie acest

=1

fenomen: “administratia care se destrama” (J.-Cl. Thoenig) sau “lacobinismul Tmblanzit” (P. Gremion).

Sistemul de luare a deciziilor n Franta poate fi considerat carelativ eficient si coerent. Tn orice caz, acesta
nu este numai rezultatul structurilor administrative si politice. Traditia, reprezentarea si cultura politica si
administrativa contribuie Tn mare masura la succesul sistemului.

“8 Centre: Se refera |atoate corpurile de sprijin ale Primului Ministru si la comitetele, comisiile si alte institutii care i
raporteaza direct, fie ele temporare sau cu existenta stabila.
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Il - PROCEDURA BUGETARA TN FRANTA

Congtitutia franceza din 1958 stipuleazi ca prevederile aplicabile Legilor Bugetului trebuie stabilite prin
lege organica. Ordonanta din 2 ianuarie 1959* contine astfel de prevederi in ceea ce priveste Legile
Bugetului si este instrumentul de baza din finantele publice. Ea specifica responsabilitatile si puterile
guvernului si respectiv ale Parlamentului cu privire la problemele financiare. Ea fixeaza cadrul pentru
Tntregul proces de buget, de la pregitirea proiectului de lege, pana la adoptarea finala si implementarea
care-i urmeazia. Aceasta sectiune va tncepe cu o descriere a dimensiunii bugetului de stat Tn termeni
generali de cheltuieli publice totale si de economie franceza, urmata de o prezentare critica a procesului
bugetar.

Bugetul de stat Tn economie franceza

Tncepand cu mijlocul anilor * 70, bugetul de stat aramas relativ stabil la aproxinativ 20 de procente din PIB.
Daca luam Tn consideratie domeniul mai larg al guvernului genera, incluzand nu numai guvernul central,
dar si administratiile securitatii sociale, autoritatile locale si regionale si instituteurile administratiel
publice, marimea cheltuielilor publice creste.

TABELUL 1: Cheltuielile publice ca procentaj din PIB

(bazata pe conturile nationale)

1975 1980 1985 1990 1994
Guvernul general 45% 47.2% 53.6% 51.2% 55.8%
Guvernul central 19.5% 21.3% 23% 20.7% 21.9%
(Statul)

Cu dlte cuvinte, bugetul de stat, care face obiectul acestui studiu, se ridica astazi la numai 40 de procente
din cheltuielile publice, prin comparatie cu cele aproape 45 de procente ih 1975. Acest declin redltiv este
rezultatul unei cresteri continue a cheltuielilor sociale, care este finantata Tn primul rénd din contributiile de
asigurare sociala preluate din salarii si incluse intr-un buget separat. El reflecta de asemenea cresterea
cheltuielilor la nivelul guvernirii locale de la initierea procesului de descentralizare implementat de la
Tnceputul anuilor 80.

Céand componenta cheltuielilor publice totate este comparata cu cea a bugetului de stat, rolul specific jucat
de statul central deviune clar. Cea mai mare cifra de dobanda se explica prin rolul bugetului de stat Tn
asigurarea stabilitatii economice si prin deficitul siu din trecut. Transferurile sociale reprezinti o parte
relativ redusi a bugetului de stat, de vreme ce asigurarea sociala este responsabilitatea sistemului de
Ssecuritate sociala.

9 Denumita de aici Tncolo Legea Organica (n.t.)
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TABELUL 2: Scaderea cheltuelulor guvernului central si guvernului general in 1994

(bazata pe conturile nationale, in miliarde de franci la nivelul actual)

Guvernul general Guvernul central
Total cheltuidi 4119 1616
Cheltuieli operate 1406 594
Beneficii sociale 1720 220
Dobéanzi 277 201
Subventii 216 113
Altele 500 488

(*) incluzand cheltuielile echipamentului pentru aparare

Cresterea continua a bugetului securitatii sociale nu numai reflecta preferinta gospodariilor pentru o
acoperire sociala mai larga si mai completa, dar reflecta si o disfunctie Tn reglarea sistemului. Aceasta
problema, comuni tarilor OCDE, nu vafi discutati aici. Trebuie sa atragem atentia ci finantarea securitatii
sociale este redlizata de asemenea prin venituri din impozite, ceea ce are impact asupra alegerilor bugetare.
De vreme ce guvernul central si-a stabilit un scop din stabilizarea partii finantelor publice Tn economie,
orice crestere a contributiilor de asigurare sociai ar insemna cia guvernul central va trebui si-si reduca
propria parte. Aceasta problema nu esteridicata explicit Tn timpul procedurii bugetare, chiar daca spatiul de
manevra a guvernului Th Tmbunatatirea bunastarii generale (de pilda, prin cheltuieli Tn domeniul protectiei
mediului si educatiei) descreste continuu.

Pregitirea bugetului de stat™

Pregitirea bugetului de stat Thcepe cu mult Tnaintea adoptarii finale, iar discutiile despre bugetul anului
1995 au nceput din ianuarie 1994. Pregatirea administrativa a Legii Bugetului este responsabilitatea
guvernului. Faza pregititoare, care cuprinde cateva etape, este coordonata de Directia Buget, care araspuns
direct sub diverse guverne fie Ministerului de Economiesi Finante, fie unui Minister al Bugetului, separat.

Sectia 37 a Legii Organice (LO) stipuleaza ca pregatirea bugetului, coordonatda de ministrul responsabil
pentru buget, este sub autoritatea politica a Primului Ministru, care elibereazi directive catre ministere si
solutioneaza conflictele dintre acestea. Presedintele Republicii nu este direct implicat dar, in practica, si cu
execeptia perioadelor de “co-abitare”™", controleaza o parte importanta din elaborarea politicilor bugetare si
deciziile magjore. Liniile principale de politica bugetara sunt de fapt trasate de Presedinte, Primul Ministru

% pregtirea bugetului pe anul 1995 vafi folosita caexemplu in aceasta prima sectiune.

*! Aceasta se intampla atunci cand partidele din majoritatea parlamentara sunt opuse Presedintelui.
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si Ministrul Finantelor. Tn principiu, Presedintele nu se afla in prima linie a pregatirii bugetului, dar este
informat cu privire la acesta si poate decide Tntre optiunile politice. Tn practica, politica bugetara este o
problema a Ministrului Finantelor si a Primului Ministru, iar deciziile finale sunt luate numai de comun
acord ntre cei doi. Tn cazul unui dezacord, Primul Ministru va rezolva conflictele Tntre Ministerul
Finantelor si ministerele “cheltuitoare’. Directorii si consilierii tehnici din Birourile Private joaca un rol
important. Tn contact permanent cu serviciile Ministerului Finantelor, consilierul bugetar a Primului
ministru si o echipa restransa a Biroului Privat al Ministrului Finantelor, ele pregatesc obiectul deciziilor
autoritatilor politice. Abilitatea Parlamentului de a interveni este foarte limitata, pentru motive Tn acelagi
timp legale (“rationalizarea’ procesului politic sub a Cincea Republici) si politice (similaritatea vederilor
care Tn genera predomina Presedentia si mgjoritatea parlamentara). Céteva incercari au fost totusi
intreprinse in ultimii ani pentru a mari rolul Parlamentului, mai ales prin consolidarea functiei sale
specifice de supraveghere.

Alegerea paliticii bugetare

Bugetele sunt in principiu anuale (de la 1 ianuarie la 31 decembrie) cu un asa numit sistem de
“management” de legatura ntre venituri si cheltuieli, Tn sensul ca veniturile si cheltuielile sunt incluse n
bugetul care este Tn curs, nu Tn acela care le-a autorizat. Acest principu este Tn oarece masura modificat de
reglementari pentru a reflecta realitatea conturilor bugetare. Astfel, anumite operatiuni pot fi autorizate
pani la 23 februarie ale anului urmator (perioada “complementara”), desi fac parte din bugetul anului
trecut. Anumite cheltuieli pot fi de asemenea autorizate Tn avans, de la 30 noiembrie ale anului, precedand
bugetul din care fac parte.

De-alungul primei jumatati a anului guvernul defineste principalele directii de politicii bugetare pe anul in
discutie, iar Directia Buget discuta cu diverse ministere marimeasi aocarea fondurilor.

Faza pregititoare a bugetului din 1995 a inceput curdnd dupa adoptarea bugetului pe 1994, adici in
ianuarie 1994, cu o prezentare adresata Parlamentului Tn ultima parte a anului. Prima etapa a fazei
pregatitoare este problema Directiei Buget. Obiectivul este de a stabili un cadru economic de baza pentru
legea financiard - bazata pe 0 prognozi macroeconomica pregititi de Directia Porgnoza din cadrul
Ministerului Economiei — in lumina estimarilor proprii ministerelor, astfel Tncat si propuna Primului
Ministru principalele linii de politica bugetara (politica fiscala, tendinta cheltuielilor, marimea deficitului
bugetar).

Acest exercitiu este bazat pe modele ce arata efectele fondurilor alocate repetat Tn bugetul anterior
(“servicii votate”)*, pe baza supozitiilor economice cu privire la tendintele de crestere sau ale preturilor,
etc. Fiecare departament a Directiei Buget elaboreaza estimarile Tntr-un domeniu particular, permitand ca
propuneri guvernementale si cereri ministeriae si fie finantate. Acest asa-numit exercitiu de “ perspectiva”
implica de cele mai multe ori conflicte Tntre cererile ministerelor si obiectivele guvernamentale cunoscute
sau constrangerile bugetului. Aceasta faza devine foarte importanta Tn pregatirea bugetului de vreme ce
demonstreazi cat spatiu de manevra are guvernul.

Din aceste estimari rezultd un document care rezuma bugetele ministerelor respective si motivele invocate
pentru propunerile Directiei (reinnoiri, fornduri alocate, economii, cereri probabile de fonduri
suplimentare, acceptabile sau neacceptabile, etc). In acelasi timp, prognozele macroeconomice pentru 1995
furnizate de Directia Prognoze fac posibila o estimare a a veniturilor din impozite, strans legate de situatia

2 “Servicii votate” Tnseamna Tmprospiatarea fondurilor alocate Tn anul precedent in cazul cheltuielilor de zi cu zi si, Tn
cazul cheltuielilor de capital, estimarea proportiei programelor multianuale ce urmeaza sa fie implementate
Tn anul discutat.



economica. (de exemplu, TVA-ul depinde de consumul pe gospodarie, impozitul pe profit de profiturile
firmelor, etc.) si a veniturilor care nu provin din impozite. Un document rezumat (schiza bugetului) este
pregatita, si dupa discutii cu Directia Buget Thaintata ministrului responsabil cu bugetul, ciruia i se ofera
astfel o vedere de ansamblu a bugetului de stat ca intreg: rata cresterii cheltuielilor, prioritatile bugetare,
politicafiscala, econimiile, deficitul bugetar, etc.

Schita de buget este trimisa Primului Ministru dupa aprobarea de catre ministrul Tnsarcinat si apoi, mai
departe Consiliului de ministrii. Directiile politice din schita si instructiunile bugetare sunt apoi prezentate
de Primul Ministru tuturor ministrilor sub forma indrumarilor generale (lettres de cadrage), de obicei Tn
martie. De reguli, aceste Tndrumiri expun cadrul macroeconomic a bugetului si descriu politica bugetara
urmata (nivelurile de impozitare, cresterea diferitelor tipuri de cheltuidi, marimea deficitului bugetar,
dlujbele create sau reduse in serviciul civil, politica salariala etc). Ele expun de asemeni un timp limita
pentru candidaturalafonduri din partea diferitelor ministere (sfarsitul lui aprilie —nceputul [ui mai).

Negocierea si rezolvarea conflictel or

Negocieri intre Ministerul Finanzelor si ministerele cheltuitoare

Aceasta a doua etapa a proiectului de lege a bugetului Tnhcepe atunci cand fiecare minister Tsi trimite
propunerile (pentru reinnoirea fondurilor alocate serviciilor publice, masuri noi) Directiei Buget. La
sfarsitul lui mai, Tncepe asa numita prima fazi a conferingelor de buget. Scopul acestor intélniri ntre
reprezentantii ministerelor si ai servicilor Directiei Buget este de a negocia fondurile. Acestea pot dura una
sau mai multe zile, in functie de ministere. Punctele de comun acord sau dezacord sunt notate la sféarsitul
fazel si prezentate intr-un dosar de arbitrare (arbitration dossier). Multe din punctele discutate sunt
rezolvate de ministrul responsabil de budet Tn negocieri cu ministrii interesati. Faza se incheie cu eliberarea
‘scrisorilor de plafonare’, care specifica nivelul fondurilor alocate fiecarui minister si punctele convenite
sau inca Tn disputa Tntre ministrii implicati si ministrul responsabil de buget.

Negocieri salariale

Salariile reprezinta in termeni functionali principalul obiect al cheltuielilor de stat. Tendintele salariale
depind de trei factori: politica de recrutare, maririle generale de sdarii, sau masuri ce afecteaza diverse
categorii sau indivizi. Toate aceste aspecte fac obiectul negocierilor intre guvern si sindicatele din serviciul
civil. Acestea pot duce la acorduri anuale sau multianuale. Negocierile salariale in serviciul civil sunt
cruciale in termeni economici, sociai si financiari. Din prisma ponderii reprezentate de saariatii n
serviciul public in cadrul nivelului total al salariatilor, tendintele salariilor publice influenteaza mult pe cele
din sectorul privat. Negocierile nu duc necesar la acorduri ntre guvern si sindicatele din serviciul civil, mai
alesn perioade de restrictii bugetare. Tnsa importanta sindicatelor este cruciala si este recunoscuta ca atare
de guvern, in definirea politicii sale salariae.

Negocieri cu Comisia Europeand si alte state membre ale Uniunii Europene
Datorita principiului subsidiaritatii, statele memebre ae Uniunii Europene detin responsabilitatea pentru
propriile politici bugetare. Oricum, un anumit gen de cheltuieli fac exceptie de la acesta, dacia sunt in

conformitate cu principiile Comunitatii. Este cazul particular al Tmprumuturilor nerambursabile si
subventiilor pentru fermieri si Tntreprinderile publice.
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Finalizarea

A doua fazi a conferinselor bugetare, de la sfarsitul Iui iulie la inceputul lui august, este menita sa
specifice ce masuri noi s-au adoptat pentru bugetul fiecarui minister si si examineze posibila redistribuire a
fondurilor alocate prin scrisoarea de plafonare. Deciziile finade sunt luate in aceastd etapi, cele mai
importante de Primul Ministru insusi.

Tn acelasi timp, pe baza previziunilor economice refnnoite de catre Directia de Prognoza Tn iulie-august,
venitul este estimat tinand cont de noile propuneri fiscale propuse de ministrii si de serviciul de legislatie a
impozitelor din interiorul ministerului responsabil pentru buget. Aceste prognoze economice dau cadrul
macroeconomic pentru bugetul pe 1995 si sunt incluse Tn pregitirea bugetului supus atentiei Ministerului
Economiel. Estimarea finala a veniturilor reprezinta ultima etapa in pregatirea bugetului, Tn primul réand
pentru ca spre deosebire de cheltuidi, nu necesita negocieri Tndelungate si in a doilea rand pentru ca
estimarea veniturilor este bazata pe veniturile din anul curent, gjustate pe masurd ce anul Thainteaza.
Aceasta face posibila gjustarea echilibrului bugetar in functie de deciziile de ultima ora. Odatid ce acest
lucru s-aintdmplat, schitarea proectului legii de buget poate incepe.

Trebuie mentionat ca pentru pregatirea bugetului din 1997, orarul procedurii bugetare a fost modificat
experimental. Dupa noua procedura, Tntalnirile tehnice Tntre ministerul responsabil cu bugetul si celelalte
ministere vor Tncepe din februarie 1996, iar dezbaterea politica implicAnd intregul guvern si apoi
Parlamentul va avea loc Tn primavara. Conferintele traditionale de buget se vor desfasura in mai, iar
deciziile fina e asupra cheltuielilor vor fi luate la sfarsitul lui iulie.

Critica aranjamantelor pregatirii bugetului

Procedura prezenta de pregatire a proiectului de lege a bugetului poate fi considerata eficace atét din punct
de vedere legal, de vreme ce se conformeaza limitelor de timp stabilite prin Legea Organica pentru
deciziile bugetare si din punct de vedere economic, de vreme ce in ultima vreme deficitul bugetar a fost
mentinut Tn limite rezonabile. Oricum, nemultumirea cu privire la ea are trei justificari: in primul rand
spatiul de manevra a guvernului este perceput ca foarte restréns, ih a doilea rand pentru ca procedura nu
asigura de loc viabilitatea microeconomica a proiectelor si Tn a treilea rand pentru ci ea Tngreuneazi
estimarea angajamentel or de ansamblu ale statului.

Fpariul restrans de manevrd rezulta din c&yiva factori:

— Ponderea cheltui€lilor inevitabile pe termen scurt; salarii, pensii de varsta pentru functionari,
serviciul datoriei, platile de solidaritate, reprezentand mai mult de jumatate din cheltuielile de
stat.

— Angajamantele multianuale: acordurile privind saariile din serviciul civil, legea planificarii
militare, planul de contracte cu regiuni si Tntreprinderi publice prestatoare de servicii publice
(de dezvolare teritoriala, securitate, etc.) restrictioneaza substantial spatiul de manevra
guvernamental pentru pregatirea proiectului de lege a bugetului. Cu toate acestea, aceste
angajamente multianuale au avantajul de a face politica bugetarda mai transparenti si de a
Tncurgja oamenii de decizie sa priveasca in viitor in planificarea pe termen mediu a
cheltuielilor. Oricum, aceasta structura rigida a cheltuielilor publice poate genera probleme
cand se ivesc dificultiti economice si bugetare neasteptate. Tn asemena cazuri, statul este
obligat sa Tsi retraga angajamentele, asa cum s-a intdmplat recent in cazul fondurilor alocate
echipamentelor de aparare.
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— Faptul ca unee venituri din impozite sunt alocate unui anumit tip de cheltuieli (o parte din
imopzitul pe salarii din intreprinderi este alocata instruirii vocationale, sumele stranse ca taxe
de acces pe drumurile publice sunt alocate pentru investitii in transportul pe uscat, etc.)
restrange optiunile guvernului cu privire lanivelul si structura cheltuielilor publice.

— Dificultatea de a contesta serviciile votate, care reprezinta aproximativ 90 de procente din
fondurile bugetare aocate. Ministerele cheltuitoare nu au nici un imbold si-si conteste
serviciile votate cu propriul acord, pentru cd nu au garantia ca alte economii facute le vor
permite si Tntreprindi noi proiecte.

Viabilitatea economicd si sociald a proiectelor

Spatiul de manevra al guvernului este limitat si nu exista nici o garantie ca noile cheltuieli vor fi viabile din
punct de vedere economic si socid. Statul a ciautat Tn ultimele decenii si se echipeze cu mijloace de calcul
economic si cu proceduri care si estimeze viabilitatea proiectelor. Tn particular, “rationalizarea’
procedurilor bugetare implementate Tn anii ‘70 a determinat publicarea “bugetelor de program”. Aceste
documente prezinta bugete ministeriale bazate pe obiectivele urmarite. Scopul lor nu este de a inlocui
documentele bugetare traditionale, ¢i de a le pune Tntr-o perspectiva. Eforturile statului au fost limitate in
cateva sensuri:

— Mijloacele de calcul economic sunt mai bine adaptate pentru evaluarea proiectelor de
investitii publice decét pe acelorade noi cheltuieli curente.

— Asemenea mijloace nu se bucura de consens Tn randul administratiel. Aceasta deriva din
neintelegerile dintre Ministerul Economiei si Finantelor si Ministerul Transporturilor Th ceea
ce priveste, de pilda, viabilitatea unor autostrazi sau cii ferate noi. Mai mult, decizialuata nu
vafi conform evaluarii “tehnice” Tn unele cazuri.

- 1Tn cde din urma, desi mijloace de estimare a viabilitatii proiectelor sunt disponibile,
administratei franceze i-au lipsit traditional mijloacele de a evalua politicile publice ca un
ntreg (vezi somajul, dezvoltarea asistentei etc). Recent s-a incercat evaluarea politicilor din
domeniul sanatatii, transporturilor si somajului, ceea ce trebuie extins sistematic la toate
politicile guvernamentale.

Pasii si procedurile de ameliorare aluirii deciziilor Tn privinta cheltuielilor pot fi diverse: ih primul rénd, o
organizare mai buna a pregatirii bugetului pentru facilitarea estimiri cererilor de fonduri. Ministerele se pot
implica, de pilda, in pregatirea bugetului de la un stadiu mai timpuriu. Ca& despre disponibilitatea
estimirilor, este nevoie de o discutie colectiva despre aocarea principaldlor economii, despre cum va fi
distribuit spatiul de manevra si, cu privire la optiunile bugetare, despre consistenta economiilor si a
redistributiei. O reforma n acest sens a fost introdusa in procedura pentru pregatirea bugetului din 1997.
Practica primei faze a intanirilor prebugetare pentru cele mai tehnice si mai importante subiecte poate fi
dezvoltata similar.

Tn cele ce urmeaza, cautarea eficientei atrage dupa sine echiparea serviciilor administrative cu masuri de
stimulare bugetara, ca de pilda informatii platite Tn totalitate si sisteme de prima pentru cresteri de
productivitate.

Tn cele din urma, trebuie pusa n discutie justificarea procedurilor administrative si a structurilor continuate

de la un an la atul. Ignorarea a ceea ce determina cheltuidile Tn interiorul ministerelor implicate si Tn
ministerul bugetului duce la o folosire nesatisfacitoare a abordarilor globale. Spatiul de manevra poate fi
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marit prin analiza serviciilor votate. Lafel, discutarea fondurilor alocate prin referinta la cele aocate cu un
an in urma este distorsionata de reglementarea bugetard practicati traditional pe masurid ce anii trec.
Pregitirea urmatorului buget poate fi Tmbunatititi pe baza fondurilor adocate si folosite Tn ultimul an
predecent, pentru care sunt disponibile cifre.

Dificultatea de a estima angajamentele global e ale statului

Doi factori fac dificila estimarea angajamentelor globae ale statului. Primul este dificultatea de a
determina suma exceptirilor de la impozitare sau de la contributiile de asigurare sociala adoptate de
guvernul central, care reduc povara impozitelor pentru gospodarii sau Tntreprinderi si pentru contributiile
de asigurare sociaa. Guvernul prezinta Parlamentului un raport anual grupand si cal culand aceste exceptari
de la impozitare. Definitiile folosite, restrictive si imprecise, schimbarea standardelor de referinta prin
raport la care sunt estimate aceste cheltuieli, metoda de calcul, fac imposibila consolidarea rezultatel or
prezentate pentru fiecare masura, ceea ce determina implicit imposibilitatea unui tablou complex si
estimarea costurilor globale. Al doilea factor este dificultatea de a controla angajamentele viitoare ade
statului. Suma la care se vor ridica garantiile pentru Tmprumuturile sectorului public si pretul viitor a
programel or de pensionare sunt deosebit de greu de estimat.

Adoptarea bugetului Tn Parlament

Odata schitat, proiectul de buget este supus de citre guvern Consiliului de Stat, care decide dacia
propunerile sale sunt legale si care poate introduce o serie de formulari mai bune. Proiectul este apoi supus
si adoptat de Consiliul de Ministrii Th septembrie. Legea Organica prevede limite stricte de timp pentru
discutarea si adoptarea proiectului de catre Parlament.

Sfera i structura legilor bugetare: rectificarea si reglementarea acestora

Legea Organica de la 2 ianuarie 1959 (Sectiunea 1.1) stipuleaza ca “Legea Bugetului va determina natura,
sumasi alocarearesurselor si cheltuielilor statului, avand Tn vedere echilibrul economic si financiar pe care
Tnvor defini”. Aceasta Sectiune, casi celelalte prevederii de Legii Organice, definesc Legea Bugetului si-i
specifica contextul. Ea stipuleaza despre noile cheltuieli survenite Tn timpul anului si despre cheltuidlile
multianuale. Anumite prevederi trebuie incluse Tn Legea Bugetului, Tn timp ce altele apar numai cén este
cazul®. Proiectul este un document de aproape 300 de pagini, divizat in doua parti Tmpartite la randul lor
pe titluri, care, impreuna cu documentul anexat, formeaza Legea integrala.

Tn concordanta cu Ordonanta din 1959 numai legi bugetare rectificatoare (LFR) pot schimba prevederile
Legii Tn cursul unui an dat. Regulile aplicabile la Legea Bugetului initial se aplica si actelor de rectivicare
(prezentate Tn doua parti, prima contindnd amendamentel e la veniturile din anul respectiv si schimbarile Tn
cheltuieli propuse Legii initial, a doua parte expunand detaliile noilor aproprieri si prevederile
permanente).

LFR-urile sunt folosite in primul rénd, pentru a ratifica noile aproprieri facute de guvern in cursul anului
financiar, prin decret, pentru a acoperi angajamentele facute de guvern in anul n curs si in a doilea rand,
pentru areflecta schimbari in politica guvernamentala determinate de schimbarea guvernului. LFR-urile de
la sfarsitul anului sunt menite sa reflecte impactul supozitiilor economice care au stat la baza fondurilor
alocate n timpul anului respectiv si care deschid calea spre traditionalele regjustari de la sféarsit de an:

%3 Vezi anexacu privire la sfera Legii Bugetului.
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veniturile sunt reestimate Tn lumina supozitiilor revizuite, se suplimenteaza aocirile de fonduri
subestimate Tn Legea initiala (povara datoriel cauzata de rata dobéanzii, fondurile pentru dujbe Tn lumina
ratei somajului, etc.). Guvernul elaboreazi Th mare cd putin un LFR n fiecare toamna si primavara, desi
poate face aceasta de mai multe ori. Absenta unui LRF din primavara este compensata de transmiterea de
catre guvern Parlamentului la data de 2 iulie a unui raport de informare cu privire la tendintele din
economia nationala si finantele publice.

Proiectul de reglementare confirma si ratifica evenimentele ultimului an financiar. Scopul siu este de a
ratifica cheltuidlile si veniturile anului financiar. Proiectul de reglementare a bugetului este supus atentiei
Parlamentului cel mai tarziu la sfarsitul anului, dupa executarea acestuia. Din lipsa de timp, este adoptat in
timpul anului urmator, dupa un an jumitate, Tn medie, de lafinalul anului financiar Tn cauza.

Limitele de timp pentru considerarea si adoptarea proiectului

Legea Organici prevede ca proiectul de buget, impreuna cu documentele de buget, sa fie Tnaintat
Parlamentului cel mai tarziu in primamarti din octombrie. Clauza este destinata informarii din timp asupra
bugetului a membrilor Parlamentului, de vreme ce Legea Bugetului trebuie adoptat pana la 1 ianuarie a
anului n care se aplica. Tn practica, proiectul ajunge la Biroul Adunarii Nationale la sfarsitul lui
septembrie. Adunarea Nationala 1l examineaza Thaintea Senatului, pentru ca membrii sii sunt alesi prin
sufragiu universal si joaci un rol cheie in aprobarea bugetul ui.

Parlamentul are la dispozitie 70 de zile pentru adoptarea bugetului. Adunarea Nationala are la dispozitie 40
de zile pentru o prima dezbatere a acestuia, iar Senatul 20. Senatul poate Tncepe discutarea in comitet a
proiectului din momentul in care acesta se afla in fata Adunirii Nationale. Procedura de urgents,
exceptionala pentru legidatie, se aplica Tn practica automat proiectelor de buget si abiliteaza guvernul sa
desemneze un comitet comun (CMP) pentru Tncheierea primei dezbateri a a proiectului de catre cele doua
camere. Acest comitet este format din sapte senatori si sapte deputati, membrii ai comitetelor de finante,
care pregateste un document comun asupra documentelor in discutie. Tn cazul unui acord, documentul
CMP este Tnaintat de citre guvern camerelor spre aprobare. In cazul unui dezacord, dupa cea de-a doua
dezbatere, guvernul poate cere Adunirii Nationale si gjunga la o hotarare finala.

Examinarea proiectului de buget

Examinarea publica a proiectului de buget se supune unui set de proceduri: Legea Organica prevede ca a
doua parte a proiectului si nu fie discutatd de nici una dintre camere Tnainte de adoptarea primei parti,
pentru a evita ca membrii Parlamentului sa discute cheltuielile ministerelor Thainte de a aproba veniturile
estimate. O prima examinare tehnici detaliata are loc Tn comitetele de finante ale ambelor camere™, in timp
ce ate comitete Tsi exprima opiniile. O serie de patruzeci raportori bugetari examineaza propunerile pentru
ministerele individuale si doi raportori generali (cate unul pentru fiecare comitet de finante) le coordoneaza
activitatea. Raportul lor Tncepe prin descrierea situatiei economice generale si printr-o analiza a bugetului,
Tnainte de aluain consideratie ambele parti ale proiectului, sectiune cu sectiune.

Proiectul este dezbatut prima datd Tn sesiunea publicid a Adunirii Nationale. Dezbaterea incepe la mijlocul
lui octombie cu o dezbatere generala introdusa de raportorul general si de presedintele comitetului de
finante, urmat de Ministrul Economiei, care descrie contextul economic al proiectului si de ministrul
Bugetului, care explica liniile mari ae paliticii bugetare. Legea Organica specifici cum se estimeaza si

> “Comitetul pentru finante, economie generala si planificare’ in cazul Adunarii Nationale si “Comitetul pentru
finante, control bugetar si conturile economice ae natiunii” Tn cazul Senatului.
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sunt autorizate veniturile si cum se adopta principaele puncte ale cheltuielilor. Examinarea si adoptarea
proiectului se desfasoara in mod normal sectiune cu sectiune, dar Legea Organica a redus si rationalizat
numarul punctelor supuse la vot (in jur de 200). Prima parte a documentului Tncepe cu examinarea
sectiunilor privind veniturile, care sunt supuse votului asupra bugetului general® si se finalizeaza cu
adoptarea sectiunilor asupra echilibrului. Guvernul este reprezentat de Ministrul Bugetul ui.

Procedura este diferita pentru examinarea celel de-a doua parti. Desi Tn teorie bugetul genera are nevoie
numai de un singur vot pentru toate serviciile, noile masuri soliocita cate un vot pentru fiecare titulu si In
cadrul acestuia pentru fiecare minister. Aceasta cerinta nu este respectata in practica. De fapt, membrii
Parlamentului voteazi si examineaza noile autorizari si apoi majoritatea serviciilor votate. Mai mult, votul
asupra cheltuielilor nu se face petitlu si apoi pe minister ¢i pe minister si apoi pe titlu. Fiecare ministru Tsi
prezinta bugetul propriu, care este dezbatut Thaintea votului asupra actiunii guvernamentale din sectorul
respectiv. Ministrul Bugetului Tnlocuieste ministrii individuali atunci cand se iau Tn consideratie sectiunile
vizand aprobarea serviciilor votate, rezumand fondurile de alocat si prezentand prevederile permanente.
Dezbaterea se finalizeazi cu aprobarea proiectului printr-un vot general. Dezbaterile ulterioare nu consuma
foarte mult timp, pentru ca se refera numai la sectiunile aprobate in termeni diferiti de cele doua camere.

Exigta trei tipuri de fonduri aocate: limitate, eventuale si aproximative. Toate fondurile sunt Tn principiu
limitate daca nu exista prevederi contrarii clare: serviciile platite din fonduri nu pot depasi cifra din
capitolul particular care serveste drept plafon. Fondurile aproximative sunt menite sa acopere cheltuieli
obligatorii ae statului, atét Tn termeni de volum cét si de timpul Tn care trebuiesc facute. Ele privesc
cheltuielile a caror volum nu poate corespunde exact cifrei din Lege (este vorba de servicii legate de
datoria publica si de capitolele listate Tntr-o declaratie anexata Legii). Tn cele din urma, fondurile eventuale
apar intr-o anexa a Legii Bugetului. Este vorba despre fonduri pentru asistenta sociala, masuri de luat Tn
caz de dezastre majore sau contributii ae Frantei la cheltuieli internationale. Mai mult, cheltuielile de
capital sunt supuse unei duble autorizari bugetare: autorizare de program pentru toate operatiile cu impact
major pentru o perioada de cétiva ani; autorizarea plarii fondurilor alocate pentru acea parte a operatiilor
realizate in cursul acelui an.

Informarea Parlamentului si puterea sa de a luainifiativa financiara

Parlamentul este informat de-a lungul anului despre problemele economice si financiare de citre diverse
ingtitutii publice de prognozi. Tn primavari, cand este dezbatut LFR sau raportul care 1l Tnlocuieste,
membrii Parlamentului sunt informati oficial cu privire la retrospectiva economica din ultimul an. Aceasta
retrospectiva este prezentata si Tn raportul asupra conturilor nationale publicat de INSEE. La mijlocul
anului, raportorii trimit ministrilor chestionare privind tendintele manifeste in fondurile alocate si
cheltuieli. Cand se dezbate bugetul, comitetele de finante si membrii Parlamentului Tnsisi ridica o serie de
ntrebari la adresa guvernului. Aceste chestionare sunt unul din principalele elemente ae revizuirii
bugetare. Informatia este procesata de catre cele doua camere, a caror expertiza imbogateste rapoartele de
buget si cuvantarile tinute Tn Parlament.

Datorita unor limite stricte de timp, a complexitatii proiectului buget si resurselor limitate ale
Parlamentului, prin comparatie cu cele guvernamentale, se poate concluziona gresit ca cele doua camere
pot examina proiectul si influenta prevederile sale numai ntr-o maniera superficiala. Tn fapt, puterile
parlamentului si guvernului sunt mai echilibrate decét par. Puterile de amendare ale Parlamentului sunt
destul de limitate. Membrii Parlamentului pot propune reduceri ale unor resurse numa daci propun
marirea altor resurse in beneficiul aceleiasi entitati publice. Aceasta restrictie nu se aplica si propunerilor
guvernementale de marire a impozitelor, care pot fi reduse de catre Parlament. Cu privire la cheltuidli,

% Si voturi separate ale bugetelor anexe sau pe categorii de conturi speciale.
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membrii Parlamentului pot propune numai reduceri ale fondurilor alocate. Tn practica, guvernul permite
presedintelui comitetului de finante si aloce céteva sute de milioane de franci prin fonduri (“rezerva

parlamentard”) pentru a abilita membrii comitetului si propuni cresteri dle sumelor alocate, pe care
guvernul le adopta ulterior ca amendamente la proiect.

n general, guvernul poate respinge amendamentele contrare politici sale, dar in practica € va fi de acord
asupra unui numar de schimbiri, teoretic inadmisibile, dorite de proprii membri, sub forma
amendamentelor guvernamentale. Tn practici, dupid dezbaterea din Parlament, schimbarile aduse
proiectului la nivelul Tntregului buget se ridica la o suma de céteva miliarde de franci. Mai mult, inversarea
ordinii de examinare a detaliilor Tn materie de cheltuidi din a doua parte a proiectului — adoptarea noilor
autorizari Tnaintea majoritatii serviciilor votate, pe ministere si apoi pe titluri Tn cadrul fiecarui minister —
mareste considerabil puterile Parlamentului prin comparatie cu litera legi organice, de vreme ce aprobarea
de noi autorizari abiliteaza reducerea anumitor fonduri prin alocarea unor sume ma mari pentru ate
capitole. Membrii Parlamentului au deci mai multa libertate de initiativa decdt ar avea daca serviciile
votate ar fi primele adoptate.

Tnainte de publicarea in Monitorul Ofilial, Legea Bugetului poate fi strimisa Curtii Constitutionale de catre
Presedinte, Primul Ministru, Presedintele fiecirei camere parlamentare sau de 60 de deputati sau senatori
(articolul 61 din Congtitutie). Consiliul Congtitutional va decide daca prevederile Tn chestiune sunt in acord
cu Constitutia si cu Legea Organica. Prevederile declarate neconstitutionale nu pot fi nici promulgate nici
puse in practica, iar deciziile Curtii Constitutionale nu pot face subiectul niciunui alt apel.

Critica procedurii de examinare parlamentard

Procedura parlamentara de bugetare a fost criticata in diverse moduri. Tn primul rand, discutia este
dominata de un numar mic de specialisti (raportori si membrii ai comitetelor financiare). In plus, atentia se
concentraza asupra aspectelor privind impozitele in detrimentul aspectelor bugetare si a examinarii
problemelor globale. Tn cele din urma, o mare parte a dezbaterii bugetului este sustinuta de grupurile de
presiune si interese locale.

Ameliorarea acestei stiri de fapt implica schimbarea ordinii discutiilor, pentru a se concentra pe aspectele
legate de optiunile majore de politica bugetara si fiscala. Cererile Parlamentului de a dezbate proiectul de
buget la prezentarea sa din primavara, deci inainte de finalizarea propunerilor de catre Directia Buget, au
fost acceptate, de vreme ce 0 dezbatere bugetard generala de acest tip va avea loc Tn primavara lui 1996
asupra proiectului financiar pentru 1997, care urmeaza si fie prezentat Parlamentului Tn toamna lui 1996.

Conditiile muncii parlamentare trebuiesc Tmbunatatite. Raportorii celor doua comitete de finante, ca si
deputatii si senatorii, au in teorie puteri extinse de supraveghere a bugetului, sub forma examinarii
proiectului de buget sau a managementului bugetar. Tn realitate, aceasta putere este dabita substantial de
presiunea activitatii parlamentare (mai ales carezultat al detinerii mai multor functii) si de disponibilitatea
redusa aresurselor materiade si umane (personalul comitetelor de finante si al senatului numara mai putin
de 30 de anggjati pentru 127 de deputati si senatori din comitete). Masa documentelor anexate proiectul ui
de buget, des solicitata de membrii Parlamentului, dilueaza Tn fapt informatia disponibila. Pentru aremedia
aceste dificultati, o mai mare claritate Tn prezentarea bugetului ar fi binevenita. Una dintre reformele
posibile in sensul furnizarii suportului tehnic membrilor Parlamentului, este crearea unui birou de estimare
a alegerilor bugetare asemanitor ingtitutiilor specidizate din Statele Unite (Biroul de Buget al Congresului
si Oficiul General de Conturi), cu sarcina de a examina noile propuneri guvernamentale din proiectul de
buget si de a oferi suport tehnic propunerilor parlamentare relevante.
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Implementarea si revizuirea bugetului

Conturile publice sunt fundamentate pe doua principii: separarea ordonatorilor de contabili si controlul
intern a implementarii Legii Bugetului. Aceste functii diferite sunt Tmpartite intre diverse categorii de
functionari pentru a evitatentatia de a distorsiona sau folosi gresit autorizatiile bugetare.

I mplementarea cheltuidlilor

Detaliile implementarii Legii Bugetului sunt descrise de decretul din 29 decebrie 1962, privind
reglementarea conturilor publice.

Separarea ordonatorilor de contabili

Doua categorii de functionari publici, ordonatorii si contabilii, iau parte laimplementarea bugetului de stat.
Datoriile celor doua categorii sunt clar definite si cu putine exceptii, reciproc incompatibile. Bugetul este
implementat in doua faze separate, ordonatorul fiind responsabil de faza administrativa, iar contabilul
public fiind responsabil de faza de contabilitate rezulténd din decizia celui dintéi. Ordonatorii comanda
colectarea veniturilor si plata cheltuielilor. Capacitatea de autorizare a functionarului este deci un accesoriu
la principalde sale datorii de administrator. Ordonatorii constatd indreptatirea institutiilor publice,
colecteaza veniturile, aloca fonduri (unor cheltuieli specifice) si comanda plata acestor cheltuieli. Tn
practica, e pregatesc documentele legale ce urmeazi a fi verificate de contabil. Ordonatorii cunosc patru
tipuri de raspundere: civila, penaa, disciplinari si speciala. Aceasta este palitica Tn cazul functionarilor cu
pozitii inalte si in fata Curtii pentru disciplina bugetului si financiara pentru ceilalti functionari cu drept de
autorizare. Ordonatorii sunt fie principali fie secundari, in functie de puterile financiare, care pot fi primare
sau delegate. Ordonatorii principali lanivelul statului sunt ministrii si directorii serviciilor cu bugete anexe.
Ei pot delega puterea personalului lor, care devin apoi functionari cu drept de autorizare principali delegati.

Exista si ordonatori secundari, care elibereaza ministrii de sarcinile de management de zi cu zi si care fac
astfel Tncét responsabilitatile bugetare si contabile si fie delegate functionarilor locali a ministerelor
centrale. Aceasta functie este exercitata de prefecti® In departamente si regiuni, unde semnarea
autorizatiilor poate fi delegata delegatilor secundari. Recent s-a manifestat o tendinta citre descentralizarea
si consolidarea fondurilor alocate, pentru a face posibila folosirea mai rapida a fondurilor alocate si pentru
ada ordonatorilor secundari locali un mai mare spatiu de manevra.

Principalaindatorire a contabililor publici este reprezentata de functia de contabilitate. Ei sunt responsabili
pentru colectarea veniturilor, verificarea si plata cheltuielilor, protejarea si Tngrijirea fondurilor si avutului
apartindnd sau Tncredintat institutiilor publice, manevrarea fondurilor si transferul banilor lichizi
disponibili, Tndosarierea documentelor justificative, contabilizarea tranzactiilor si documentelor si
Tnregistrarea in conturile relevante. Numirea contabililor publici este apangjul Ministerului Economiei si
Finantelor. Pe langa responsabilititile normale ae functionarilor publici, contabilii publici au o
responsabilitate strict personala, pecuniara si automat civila pentru greselile pe care le comit. Tn fiecare
departament teritorial trezorierul general este contabilul sef public. Tn administratia financiara exista si
contabili specializati, in cadrul directiel generale aimpozitelor sau directiei generale avamilor.

% prefecti: Tn calitate de reprezentanti ai Statului in fiecare département, sunt investiti cu autoritate asupra a orice tine
de serviciile de Stat Tn respectivele arii geografice.
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Eliberarea fondurilor alocate

Odata adoptata, Legea Bugetului este publicata Tn Monitorul Oficia la sféarsitul lunii decembrie. Directia
generala de buget traseaza cat de curadnd posibil “bugetele adoptate” (Cirtile verzi), corespunzand
documentelor ministeriale “abastre” anexate proiectului, care vor fi folosite de-a lungul anului ca
document de referinta Tn aplicarea Legii. Decretele privind alocarea fondurilor pe capitol pentru fiecare
minister si pe conturi specifice pentru tranzactii speciale sunt publicate smultan Th Monitorul Oficial.
Fiecarui ordonator principal 1i sunt furnizate fonduri pentru minister la inceputul fiecirui an. O parte din
acestea sunt cheltuite lanivel central, si altaalocata serviciilor locale ale ministerelor, pentru uz local.

Transferurile fondurilor alocate actuale

Trel tipuri de schimbiri ale bugetului anual pot fi operate, prin reglementare, si pot fi avansate Tn timpul
anului: schimbari ale sumelor aocate pe capitole, realocarea sumelor initiale Tntre capitole si schimbari ale
modului de folosire afondurilor aocate.

Schimbarea sumelor aocate vizeaza Tn primul rand fondurile suplimentare si completeaza aocarile initiale.
Fondurile suplimentare reprezinta o procedura bugetard Th care venitul specific poate fi reaocat pentru
plata diverselor cheltuidi publice. Astfel de cheltuidi si de venituri nu sunt specificate in Legea Bugetului
initiala. Acestea s-au ridicat la 60 de mii milioane franci francezi Tn 1994. Decretele pentru avans, adoptate
la recomandarea Consiliului de Stat, abiliteaza fondurile suplimentare realocate sia fie acordate in timpul
anului. Tn teorie, ele sunt folosite numai Tn cazuri urgente pentru suplimentarea fondurilor la capitolele
unde acestea nu erau adecvate si nu ar trebui sa afecteze echilibrul financiar. Acestea trebuie si fie
ratificate de catre Parlament. Tn cazuri de urgenta sau nevoie imperioasa, ee pot fi furnizate si prin decret,
chiar daca agraveaza deficitul bugetar. Fondurile alocate initial pot fi reduse prin ordine de anulare,
folosite pentru aanula alocirile a caror scop dispare in timpul anului si pot compensa noile fonduri alocate
prin decret.

Schimbarile de fonduri alocate poate avealoc in timpul anului. Acestea atrag dupa sine mutarea fondurilor
de laun capitol laaltul, putand fi transferate altui serviciu din cadrul aceluiasi minister unde nu s-au operat
schimbiri Tn natura cheltuidilor si se procedeaza astfd Tn cadrul aceluiasi titlu pentru o categorie identica
de chdtuidi. Transferurile de acest tip sunt prin ordin al Ministrului Bugetului. Schimbarea naturii
cheltuielilor este exceptionala si se supune conditiilor stricte de evitare a folosirii gresite a autorizarii
parlamentare: poate fi autorizata prin decret daca are loc Tn cadrul aceluiasi titlu de buget a unui minister
dat si nu depaseste o zecime din fondurile docate fieciruia dintre capitoledle mentionate. Mai muilt,
fondurile nu pot fi transferate din fonduri aproximative sau eventuale catre fonduri limitate.

Fondurile alocate sunt proiectate pentru anul financiar in curs si trebuie sa fie preluate in timpul anului
pentru care Parlamentul le-a autorizat. Legea Organica permite totusi ca alocatiile sa poata fi transferate
ntr-o perioada viitore Tn conditii strict definite. Aceasta se intdmpla de obicei Tn cazul fondurilor pentru
cheltuieli de capital. Fondurile autorizate nefolosite Tn anul respectiv urmeaza sa fie folosite in anul
urmator, adaugate la cheltuidile aprobate sub noua Lege a Bugetului. Diferenta negativa intre fondurile
alocate transferate din anul trecut si cele nefolosite si transferate in anul viitor semnifica o Tnrautatire a
rezultatului formulat Tn Legea Bugetul ui.

Controlul implementarii bugetului de cdtre guvern
Din cauza ca estimarile veniturilor din impozite sunt bazate pe prognoze macroeconomice facute Tn august

anul precedent, implementarea bugetului poate diferi de cea planificata Th Legea Bugetului initiala.
Schimbarea supozitiilor economice facute poate determina o Tndepartare substantiala de la estimarile

93



initiale. Tn ceea ce priveste cheltuidile, implementarea va fi influentata de masurile luate in cursul anului
de guvern, Tn special de masurile ciclice de sprijin. Toate acestea duc la aparitia unei necesitati pentru o
supraveghere atentd a implementarii bugetului de-a lungul anului, astfel Tncét sa se poata lua la timp
masurile de corectie pentru ampiedica cresterea deficitului bugetar.

Directia Buget are la dispozitie o serie de instrumente pentru monitorizarea si estimarea implementarii: ea
primeste date saptamanale privind cheltuielile si veniturile agregate de la directia de contabilitate publica.
De asemena, tot aici se concentreaza date lunare, mai detaliate, despre cheltiueli. Avand ca sursi aceasta
informatie si considerand toti factorii externi cu impact probabil asupra bugetului, este posibil sa se
anticipeze implementarea bugetului prin elaborarea unui profil a cheltuielilor si veniturilor pentru
comparatie cu implementarea actuala inregistrata in conturi.

Tn lumina prognozelor privind implementarea, guvernul poate decide introducerea reglementdrii bugetare
daca deficitul bugetar tinde sa creasca. Din anii '80, reglementarea bugetara de catre Directia Buget, cu
aprobarea Primului Ministru, a devenit un instrument de control important Th implementarea Bugetului. Tn
practica, o parte a fondurilor alocate (cu exceptia fondurilor aproximative, a sectoarelor prioritare si a
cheltuielilor obligatorii) poate fi “inghetata” la Tnceputul anului, adica nu pot fi folosite de ministerele
interesate. Tn functie de rezultatul bugetar din timpul anului, asemenea fonduri aocate pot fi eiberate sau
anulate, pentru a contrabalansa decretele de acordare a avansurilor sau ca urmare a noilor masuri de
rectificare a Legii Bugetului.

Cét despte miscirile care afecteaza veniturile, guvernul poate decide, daci este necesar, masuri de
recuperare a veniturilor din impozite. Acest lucru se poate face printr-o lege introducand “diverse masuri
economice si sociale”, ale caror efecte vor fi incluse in urmatoarea Lege a Bugetului rectificata.

Existenta aranjamentelor pentru implementarea bugetului poate fi criticata si comentata. Tn primul rand,
rolul predominant a Ministerului Economiei si Finantelor trebuie scos in evidenta, atét Tn pregatirea cét si
Tn implementarea Legii Bugetului. Practica reglementarii bugetare a redus, incepand din anii ‘80, controlul
eficace a ministerelor asupra propriilor fonduri. Tendinta catre o mai pronuntata interventie a Primului
Ministru si a Ministrului Economiei se datoreaza dorintel de a evita cresterea deficitelor bugetare, in
contextul unei cresteri economice lente.

Critica implementarii bugetului priveste anularea fondurilor aocate, lipsa flexibilitiatii legae si
neajunsurile Tn informarea Parlamentului. Tn primul rand, este evident ci o serie de anulari sunt “oarbe’
(fara un studiu prealabil) sau Tntérzie implementarea unor programe de investitii civile sau de aparare, ceea
ce le poate mari costurile. Reinnoirea acestor anulari de la un an la atul face ca anumite capitole sa fie
finantate peste nevoile reale. Tn ultimul rand, practica Legilor Bugetului suplimentare de la sfarsit de an
anuleaza scopul acestor Legi. Este necesar ca discutia parlamentara asupra proiectului de lege a bugetului
din ultima parte a anului sa se bazeze pe implementarea bugetului actual mai degraba decét pe fondurile
alocateinitial. Acesta este un proces cu atét mai important, cu cét alocarile atét de tarzii sunt transferate in
anul viitor, marind masa fondurilor alocate astfel.

Informarea Parlamentului pierde Tn claritate datorita practicii “capitolelor rezervate”, care ascund scopul
sau volumul cheltuielilor reale chiar daca caracterul lor repetitiv arata ca acestea pot fi descrise ca parte a
Legii Bugetului initiala. Practicile cum ar fi: absenta estimarilor sau subestimarea evidenta a anumitor
fonduri aproximative din bugetul initial a fost de asemena criticati, pentru ci ele Tmpiedici o discutie
serioasi Tnaintea decretelor de avans, chiar daca sunt ulterior ratificate prin bugete suplimentare. In cele din
urma, practica evacuarii veniturilor (pentru autoritatile locale si Comunitatea Europeana Th mod special)
abiliteaza guvernul la evitarea procedurilor de revizuire a cheltuidlilor de stat si aregulilor ce li se aplica,
Tn momentul cand acestea sunt dezbatute in Parlament.
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Revizuirea implementarii bugetare

Implementarea Legii Bugetului este supusi unei serii de proceduri de revizuire diversificate (proceduri
administrative interne, juridice externe si parlamentare), desfasurate la anumite intervale. Aceste proceduri
de revizuire pot atrage dupa sine responsabilitatea functionarilor responsabili si impunerea diverselor
sanctiuni. Pe langa prevenirea fraude din partea functionarilor publici, asemenea prodeduri sunt menite si
asigure ca guvernul se conforma autorizarilor parlamentare privind veniturile si cheltuidlile.

Revizuirea interna

Revizuirile Tnainte de implementare sunt distincte de cele din cursul sau efectuate dupa implementare.
Acestea au loc Thainte ca documentele si fie semnate de ordonatorii de lanivelul central si local.

La nivel central, Ministrul Bugetului numeste ca ordonator un controlor financiar pentru fiecare ministru.
Functia acestuia este de a verifica toate documentele contindnd angajamente financiare din partea statul ui
(decrete, ordine, circulare, ordine de plata, delegari ale fondurilor alocate catre ordonatorii secundari) si de-
si de opinia asupra tuturor instrumentelor propuse (legi, decrete, ordine) care afecteazi Ministrul
Finantelor. Revizuirea acopra corectitudinea si viabilitatea operatiilor. Asemenea aprobari sunt o
formalitate esentiala pentru angagjamente, plata cheltuidlilor si trebuie refuzate daci cauzeaza cresteri sau
greseli Tn alocarea fondurilor. Controlorul financiar tine contabilitatea angajamentelor de cheltuieli si plata,
pentru a arita folosirea fondurilor. Tn cele din urma, examineaza schitele de instrumente pentru a evita
dispute ulterioare si actioneaza in mare ca consilier financiar in toate serviciile pe care le supravegheza.

Din 1970, exista control financiar si la nivelul local al operatiilor ordonatorilor secundari. Aceasta forma
simplificatad de revizuire, sub responsabilitatea trezorierului general, seful contabil al departamentului, a
devenit necesara datorita politicii sistematice de delegare citre serviciile departamentale sau regionale ale
angajamentelor guvernului central privind o mare parte ainvestitiilor. Revizuirea vizeaza corectitudinea si
nu viabilitatea. Revizuirea Thainte de implementare este Tn fapt singura de autorizare a programelor
(cheltuidi de investitii), alte angajamente avad nevoie numai de o notificare. Tn plus, ordonatorul poate
refuza si urmeze o opinie nefavorabila, cu exceptia cazului Tn care aceasta este bazata pe nedisponibilitatea
fondurilor. Aceasta nu este o revizuire usoara, pentru ca trezorierul general poate, in caliate de contabil, sa
suspende plitile la un anumit stadiu, daci opiniile sale nu sunt urmate la data anggjamentului. Opiniile
nefavorabile informeaza deci in avans ordonatorii despre atitudinea contabilului si 1i Tncurgjeaza sa
corecteze operatia Tnainte de operatea platii. Opinia favorabila ridici raspunderea trezorierului Tn
capacitatea sa de contabil si accelereaza viteza platilor.

Revizuirea in cursul implementarii este probleme contabilului, care verifica respectarea regulilor de baza
ale contabilitatii publice. Revizuirea priveste corectitudinea si nu viabilitatea. Acolo unde Tntélneste
nereguilaritati contabilul suspenda platile si informeazid ordonatorul. La cerere, acesta poate obliga
contabilul si consimta, prin aceasta responsabilitatea fiind transferatd asupra ordonatorului. Aceasta
Situatie este posibila numai in anumite cazuri (nu si pentru fonduri nedisponibile, lipsa justificarii
serviciilor sau cand plata nu este stabilita Tn fina). Contabilul este responsabil numai pentru plitile pe care
le aproba.

Revizuirea ulterioara este intreprinsa de Inspectoratul General al Finanyelor. Sub autoritatea Ministerului
Finantelor, inspectorii de finante realizeaza functia de revizuire. Ei verifica managementul tuturor
serviciilor externe Ministerului Finantelor si Bugetului, a contabililor publici si a ordonatorilor secundari
(cu exceptia Tntreprinderilor publice, a functionarilor principali si a contabililor militari). Asemenea
revizuiri sunt mai degraba intdmplatoare decét sistematice. Comentariile inspectorului sunt formulate Tn
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scris, iar cel care sunt vizati raspund de asemenea in scris. Inspectoratul poate Tntreprinde anchete in
numele unui minister sau la cererealocalitatilor loca e intr-o chestiune specifica.

Revizuirea externdg

Revizuirea externa este problema autorititilor bugetare sau parlamentare. Doua institutii sunt responsabile
pentru revizuireaimplementarii Legii Bugetului, si anume Cour des Comptes (Ingtitutia Suprema de Audit)
si Curtea pentru Disciplina Bugetara si Financiara.

Institutia Suprema de Audit este formata din judecatori inamovibili divizati Tn sapte camere specializate Tn
domeni diferite si revizuieste conturile si administratia statului, ainstitutiilor publice de sub supravegherea
statului si a intreprinderilor publice cu capital majoritar de stat. Cour des Comptes are jurisdictie
obligatorie asupra tuturor contabililor publici. Tn practica, numai contabilii publici principali Tsi depun
situatiile la Cour des Comptes, cu toate documentel e necesare, abiliténd curtea sa verifice daca operatiunile
si controalele de conformitate s-au desfasurat corect. Procedura este scrisa si critici. Corectitudinea
contului este confirmata printr-o achitare finala. Curtea poate elibera o interdictie temporara, dand
contabilului instructii specifice asupra unor chestiuni punctuale, daca situatiile contin nereguli. Contabilii
Tnainteaza apararea lor si 0 achitare finala urmeaza, daci dovedesc ca s-au conformat instructiunilor
primite, spre satisfactia Curtii. In caz contrar, acestia primesc un ordin de datorie ( contabilii trebuie sa
plateasci banii pierduti datorita geselilor manageriale). Cour des Comptes revizuieste actele functionarilor
care autorizeaza Tn sectorul administrativ, Tn cele industrial si comercial public si din corpurile de
management a fondurilor public si poate formula critici la adresa acestora. Constitutia stipuleaza ca Cour
des Comptes asista Parlamentul Tn revizuireaimplementarii Legii Bugetului. Tn acest scop trimite un raport
anual Presedintelui (la sfarsit de septembrie) cu privire la implementarea bugetului anului anterior si
expunand sugestii de ameliorare a reformelor. Raspunsurile departamentelor la sugestiile propuse sunt se
asemena incluse in raport. Raportul este ulterior Thanintat ambelor camere parlamentare pentru a asista
dezbaterea reglementarii bugetare.

Curtea pentru Disciplina Bugetara si Financiara afost nfiintata Tn 1948 si este formata din sase judecitori
de la Ingtitutia Suprema de Audit si Consiliul de Stat. Ea completeaza actiunea Tntreprinsi de Cour des
Comptes pentru ca puterile sale sut extinse asupra tuturor ordonatorilor (secundari si principali), in afara
ministrilor. Ea decide in probleme de Tncalcare a Legii din 1948, cum ar fi incalcari ale regululor de
revizuire financiara Tnainte de implementare sau incapacitate de cheltuieli. Aceasta poate impune penalitati
sub forma amenzilor din remuneratiile functionarilor vizati, Tn functie de naturaincal carii.

In cele din urma, revizuirea bugetului de catre Parlament se realizeaza in doua moduri: in cursul
implementarii si dupa implementare. Raportorii bugetari au dreptul de a inspecta toate documentele
justificative pe loc in cursul implementarii bugetare, ca parte a pregatirii raporturilor bugetare.
Numeroasele documente anexate proiectului de lege financiara oferd informatie substantiala pentru
membrii Parlamentului. Revizuirea parlamentara include examinarea reglementarii bugetare Tmpreuna cu
anexele explicative si rapoartele Institutiei Supreme de Audit. Sfera acestor examiniari este cumva limitata,
pentru ca implica prezentari ale fondurilor alocate folosite si refuzul posibil de a aproba partial sau n
totalitate reglementarile bugetare, fapt exceptional si fara consecinte practice.

Pentru a aprofunda cunostintele...
DUVERGER, M. (1990), Le systéme palitique francais, Paris, Presses Universitaires de France.

Revue francaise de finances publiques (1994), La politique budgétarire, nr. 46, LGDJ, Paris.
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ANEXA 1: SFERA LEGILOR BUGETARE

Prevederile care trebuie sa apara Tn Legea Bugetului sunt expuse Tn Sectiunile 4, 5 si 31 ale Legii Organice.
Ele privesc: autorizarea anuali de aridicaimpozite alocate autoritatilor locale si institutiilor publice, gradul
de vaorificare a impozitelor carer sunt alocate statului si veniturile din amenzi, remunerarea serviciilor
prestate, venitul din proprietitile de stat si actiunile financiare detinute de stat, fixarea plafonului pentru
principalele categorii de cheltuieli si datele generae despre balanta financiara, pasii hecesari pentru
Tmprumuturi Tn vederea acoperirii necesarelor de lichiditati, volumul total al serviciilor votate si noile
autorizari petitlu si pe ministere, operatiunile din bugetel e anexate Tnh conturi speciae de trezorerie, orarul
si autorizarea programel or, autorizarea de ridicare aimpozitel or para-fiscale dupi 31 decembrie.

Tn plus, un numar de masuri diverse trebuie numai si apari in Legea Bugetului. Acestea vizeaza numai
prevederile legidative privind informarea parlamentara si revizuirea managementului finantelor publice,
prevederile legislative impunand responsabilitate monetara ordonatorilor in finantele publice,
transformarea si crearea de locuri de munci, prevederi legislative cu privire laalocarea conturilor si crearea
sau abolirea bugetel or anexe.

Prevederi referitoare la baza de impozitare, ratele impozitelor si aranjamentele de colectare se gasesc atét
n Legea Bugetului cét si Tn legile ordinare. Orice ate prevederi in afara celor enumerate apar in Legea
Bugetului.

ANEXA 2: STRUCTURA LEGILOR BUGETARE

Structuraorganica a Legii Bugetului

Bugetul formeaza un set de declaratii despre conturi, resurse si cheltuieli, cu echilibre intre aceste
componente ce asigura unitatea documentului de buget. Conturile sunt grupate dupa tipurile de operatiuni
descrise, finale sau temporare. Tn conturile privind operatiunile finale, se va regasi un singur cont de buget
general expunand cifrele veniturilor si cheltuielilor. Tn afara bugetului general, un anumit tip de operatiuni
se impart Th doua tipuri de conturi: bugete anexe si conturi speciale de trezorerie. Bugetele anexe, privind
operatiunile financiare, nu sunt realmente autonome, pentru ca echilibrele lor sunt legate de bugetul
general: prezentate necesar ca echilibrate, deficitele acestora sunt compensate automat prin Tnprumuturi de
la bugetul general si veniturile Tn surplus sunt varsate tot aici. Conturile speciale de trezorerie nu respecta
principiul unui singur cont bugetar. Numai echilibrele sau depasirile de costuri autorizate sunt date fara
detalii asupra acestui tip de operatiuni. Ele includ operatiuni finale si temporare (imprumuturi si avansuri)
expuse Tn conturi speciale ale fondurilor alocate.

Legea Bugetului prevede pentru fiecare categorie de conturi operatiunile de venit (estimate) si operatiunile
de cheltuidi (autorizate). Cheltuielile sunt expuse in Legea Bugetului, diferentiindu-se intre operatiunile
finale si temporare. Operatiunile finale acopera cheltuieli de zi cu zi si cheltuidi de capital Tn cadrul
bugetului general si a celor anexate. Exista distinctie si intre operatiunile militare si civile. Cheltuidlile
finale sunt Tmpartite in sapte titluri, primul pentru cheltuieli de zi cu zi, iar urmatoarele trei pentru
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cheltuieli deinvestitii. Titlurile 11 si 1l sereferd la cheltuielile de operare, cele de transfer apar n titlurile |
si IV (serviciul datorie, subventii economice si cheltuieli sociae), iar cheltuielile de investitii apartin
titlurilor V si VI®". Un numér de echilibre importante poate fi determinat. Echilibrul total al operatiunilor
finale si echilibrele operatiunilor temporare sunt invocate pentru a arata deficitul bugetare (daca este
negativ). Echilibrul bugetar, Tn adevaratul sens, este dat de totalul echilibrului bugetului generd si a
echilibrului conturilor speciale de trezorerie (echilibrul bugetel or anexate fiind prin definitie nul).

Structuramateriala si legala alegilor bugetare

Prima parte, intitulata “ conditiile generale ale echilibrului financiar” este impartita Tn doua titluri: primul
contine probleme fiscale cu impact bugetar Th anul respectiv: autorizarea de a ridicaimpozite pentru un an
si prevederi amendand impozitarea existenti, daci au efect Tn timpul anului. Al doilea titlu corespunde
problemei-cheie prezentdnd echilibrul bugetar sub forma unui tablou cuprinzator a veniturilor si
cheltuielilor totale si, deci, asurplusului sau deficitului asteptat de-alungul anului. El autorizeaza Ministrul
Finantelor si se Tmprumute pentru a acoperi necesititile trezoreriei de stat®®. Un tabel de la sfarsitul Actului
de Finante expune veniturile estimate.

A doua parte conyine de asemena doud titluri: prima expune prevederile cu privire la cheltuielile bugetul ui
general, a bugetelor anexe si a conturilor speciale de trezorerie pentrul anul Tn discutie (obiectele fondurilor
alocate), iar al doilea ofera prevederile permanente (masuri privind impozitele fara impact financiar asupra
anului respectiv, dar cu impact asupra anilor care urmeaza, prevederi bugetare cu impact direct asupra
fondurilor alocate Tn cursul anului). Anexele de la finalul proiectului de lege specifica plafonul pentru
fiecare tip de cheltuieli, distingand intre serviciile votate (pentru care se avanseazi o cifra globala) si noile
masuri de alocare Tn cadrul bugetului general, pe minister, pe titlu, si pe bugetele anexate si categoriile de
conturi specide. Aceasta parte autorizaeza guvernul sa ridice impozite parafiscale si listeaza capitolele
aproximative si eventuale, Tmpreuna cu cele in cazul ciarora o zecime din fonduri este probabil sa fie
transferate in anul urmator.

Proiectul legidativ este insotit de anexe, a caror lista, specificata Th Sectiunea 32 a Legii Organice pentru a
oferi Parlamentului o intelegere mai buni a problemelor financiare si a alegerilor bugetare guvernamentale,
nu este exhaustiva. Legea Organica distinge ntre rapoartel e economice si financiare, anexele explicative si
anexele generale. Tn practica, distinctia Tntre anexele explicative si generale este una de finete si exista o
anume preferinta pentru a pune documentel e bugetare Tn categorii separate:

— Declaratiile legidative anexate Legii, cele care 1l dezvolta in anumite sectiuni, contin detalii
asupra veniturilor (din impozite, nonfiscale, si parafiscale), alocarii fondurilor pe titluri si
ministere, lista fondurilor alocate acoperita prin exceptari speciade (costuri depasite,
transferuri Tn perioada urmatoare, anggjamente in avans).

— Documente Tn coperti abastre privind raportul economic si financiar si un document al catuit
de fiecare minister, oferind detalii la fiecare capitol despre fondurile alocate fiecarui
departament. Anexele albastre sunt imporatnte pentru ca, spre deosebire de proiectul general,
care clasifica cheltuielile numai dupa marile categorii, ele prezintasi explica modificarile in
cheltuieli si totalurile pe capitole, dupa unitatea contabila de calcul folositi. Raportul
defineste echilibrul economic si financiar, rezultatele cunoscute si perspectivele viitoare si

" Titlul V11: “repararea pagubelor de razboi” este fara importanti si depasit.

%8 Contrar textului Legii Organice, Legea Bugetului, desi autorizeaza Tmprumutul, nu oferd prevederi detaliate cu
privire laacestasi nici estimari ale acestor necesititi, respectiv, resurselor lichide.
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abiliteaza relationarea dintre resursele si cheltuielile statului si respectiv finantele publice
generale si situatia economica.

Alte anexe pot fi prezentate Tn timpul dezbaterii bugetului Tn Parlament: acestea sunt atasate Tn coperti
gabene, referindu-se la aspecte bugetare de tipul programelor sociale nationale sau de instructie
vocationala. Tot aici se pot prezenta si anexele Tn coperti albe, care analizeaza bugetul ministerelor in
termeni de program (legaturile Tntre obiectivele urmarite, actiunile intreprinse si resursele solicitate).

STRUCTURI SI TEHNICI DE POLITICA S| MANAGEMENT BUGETAR INTR-O TARA
FEDERALA: GERMANIA: KARL HEINZ HELLER / HANS-JURGEN WOL FF

Autorul este avocat, sef-adjunct de divizie in cadrul Ministerului Finantelor din Bonn. Din 1991 a
lucrat in Directia Generala responsabila pentru elaborarea bugetului federal si In prezent este
angajat a diviziei pentru Ministerul Educatiei si Cercetarii. In perioada 1987-1991 a lucrat ntr-o
divizieinsarcinata cu afacerile legale ale ministerul ui.

Hans-Jirgen Wolff este conslier judidic Tn Departamentul pentru Economie si Finante a Biroului
Cancelarului, Tn cadrul caruia raspunde de afacerile europene. Dupa un doctorat Tn Drept, Tn 1989 a fost
numit consilier juridic la Departamentul de Drept Constitutional din cadrul Ministerului de Interne, Tn
cadrul caruiaalucrat pana in 1993.

(Ideile exprimate apartin numai autorului si nu reflecta pozitianici unei ingtitutii publice.)

TERMENI CHEIE
BIROUL DE BUGETARE: Ministerul Federal a Finantelor

CENTRU: Biroul Cancalarului (Cancelarul este echivalentul Primului Ministru; Presedintele este seful
statului dar nu are efectiv nici o putere.)

CONSTITUTIA: Legeade Baza (LB).
INSTITUTIA SUPREMA DE AUDIT: Curtea Federala de Conturi

PARLAMENTUL: Bicamerd, reflectand natura federala a tarii. Bundestag-ul este ales direct; Bunderast-
ul este Consiliul Federal ai cirui membrii sunt numiti de Lander. Tn masura Tn care Constitutia cere
Tmpartirea responsabilitatilor privind impozitele si veniturile, o serie de corpuri comune sunt implicate Tn
problemele bugetare. Dintre acestea fac parte: Consiliul de Planificare Financiara, Comitetul pentru
Estimarea Veniturilor din Impozite, etc.

Nota: Constitutia germana stipuleaza explicit rolul ministerelor si le acordi autonomie substantiala fata de
centru.
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REZUMAT

Structura republicana federala a Germaniei necesita coordonare si cooperare intensiva intre diferite niveluri
de guvernare, mai aes intre Federatie si Lander (statele care constituie Federatia). Astfel, multe statute
federale sunt de fapt realizate de Lander. Tn schimb, Lander-ele sunt strans implicate in procesul legisativ
federal, mai ales prin prin Budesrat (camera superioara a Parlamentului german). Atét Federatia cat si
Lander-ele sunt autonome ih menegementul bugetelor lor, ceea ce necesita reconcilierea reciproca a
respectivelor politici bugetare.

In cazul Germaniei, este 0 nevoie imperioasi de coordonare la nivel federal. Aceasta coordonare este
furnizata in particular de Cancelaria Federala si de Ministerul Federal al Finantelor. Aceasta lucrare descrie
organizarea acestor institutii si expune procedura de pregitire a bugetul ui.

Reunificarea celor doua parti ale Germaniel prezinta si va continua si prezinte o provocare mgjora pentru
sistemul de luare a deciziilor. Tn particular, costul masiv al unificarii implica o Tnclinare a politicilor

economice Tn sensul consolidarii. Aceasta politica de consolidare a unificarii devine prioritara Tn vederea
dinierii la standardele Uniunii Economice si Monetare Europene.

CUPRINS

| —Germaniacastat federal.............ooviiiiii i
[T —Guvernul federal.............oooie i
[T =Biroul CanCalarUlUi...... ..o e
IV — Sistemul bugetar german si Ministerul Finantelor............................
V — Reforme si ProvVOCAIT  FECENTE. .. .. .vvie e i e e e e e e e

“Pentru aaprofunda Cunostintele” ..........ie e
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| -GERMANIA CA STAT FEDERAL

Republica Federala Germania are un sistem federal de guvernare compus din trei nivele de administratie:
Federaria, Lander (16 dupa reunificarea din 1990) si 16 000 autoritati locale (Staede und Gemeinden).
Legea de Baza (LB), Condtitutia germani, defineste aria competentelor Federatiei. Altfel, puterile
guvernementale si legidative si functiile guvernementale intra in responsabilitatea Lander-elor. (art. 30, 70
LB). Tn principiu, Lander-ele executi legile federale ca apartinandu-le, sub supravegherea Federatiei (art.
83, 84 LB). Acestea actioneaza sub bagheta federala in numai céteva arii strict definite (art. 83 LB), dupa
cum se intdmpla si in cazul administrarii legidatiei federale de catre Federatie (art. 86, 87 LB). O
administratie “mixtd” a Federatiel si a Lander-elor este exclusa aproape n totalitate, cu exceptia asa-
numitelor activititi comune (art. 91 LB, vezi sectiunea 4), ceea ce inseamna ca functionarii federali si cel a
L&nder-elor lucreaza rareori Tn aceleasi unitati administrative.

Responsabilitatile Guvernului federal includ apararea si afacerile externe, politicile sociale gjutorul pentru
dezvoltaresi constructiile rutiere. Pentru a finanta aceste activititi, Federatia primeste o parte din veniturile
din taxa pe valuarea adaugata, impozitele pe venitul globa si profitul firmelor, fiind Tndreptatita si la o
parte din alte tipuri de impozite. Responsahilitatile Lander-elor includ cultura si educatia, administrarea
justitiei, politiei si a serviciilor de sinatate. Acestea sunt responsabile si pentru activitati comune, o forma
de cooperare intre Federatie si Lander, folosite, printre altele Tn politica economica regionala structurala.

Puterea legidativa afederatiel este impartita intre urmatoarele arii: de legislasie exclusiva (art. 71, 73 LB),
unde Lander-ele pot legifera cu autorizarea dreptului federal, de legislasie concurenta (art. 72, 74 LB), in
care Lander-ele pot legifera Tn masura Tn care Federatia Tsi restrange propria activitate din motive de
eficienta, interes comun sau uniformitate a conditiilor de viata si de legislasie cadru (art. 75 LB). Federatia
a exercitat intens toate puterile legislative, astfel incét dreptul federal se Tntinde asupra aceluia al Lander-
elor (art. 31 LB) si de-a lungul timpului a redus considerabil libertatea de actiune legisativa sau
administrativa a acestora.

Parlamentul federatiei este format din doud camere: Bundestag (Parlamentul Federal) si Bundesrat
(Consiliul Federal). Bundestag-ul este adevaratul corp legidativ ales de popor Tn timp de Bunderast-ul este
ingtitutia federala prin care Lander-ele participa lalegislatiafederaa si este format din membrii guvernelor
L&ander-€elor.

Toate proiectele de legi federale trebuie si treaca prin Bundesrat. Tn anumite arii de competent, |egile pot
intra Tn vigoare numai cu consimtirea Bundesrat-ului, Tn timp ce Tn altele obiectiile sale pot fi ignorate de
Bundestag.

Preponderenta legidatiei federale a crescut semnificatia Bundesrat-ului. Guvernul federd, sprijinit de o
magjoritate Tn Bundestag, se poate confrunta cu un Bundesrat dominat de partidele de opozitie din
Bundestag. Aceasta tinde si faci cooperarea dintre Federatie si Lander mai importanta si citeodata mai
dificila.

Coordonarea intre Federagie si Lander a prevenit conflicte politice majore si a condus la cooperare Tn
probleme cotidiene. Aceasta se datoreaza fara indoiala separarii constitutionale stricte a competentelor.
Sistemul a raspuns Tnsa cu greutate provocirii istorice a reunificarii: atitudinea Lander-elor “vechi” era
caracterizata de o politica de “protejare a drepturilor legitime’, iar Federatia nu putea atrage contributii
financiare mai mari din partelor.

Tn consecinta, noi forme de negociere intre Federatie si Lander s-au dezvoltat, In vederea obtinerii
acordului Tnaintea sau simultan cu procedurile legidative. Asa-numitul Pact de Solidaritate, un compromis
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privind nevoile financiare ale “noilor Lander” si viitoarea egalizare financiara (vezi sectiunea 39), au fost
hotarate Th martie 1993, la o conferinta ad hoc a sefilor de guvern si a Ministrilor de Finante din Federatie
si din Lander. Similar, planurile de reforma a ciilor ferate federale si de revizuire a LB pentru a include
aceste schimbari au trecut cu dificultate prin Bundesrat numai dupa convorbiri aprinse intre Cancelar si
Primii Ministrii ai L&nder-elor. Aceste ntalniri informale se justifica prin sucesul lor, desi lipsa unor dari
de seama documentate poate crea confuzie pentru cei ce implementeazi deciziile. Aceste intalniri au fost
acuzate de lipsi de transparenta si de slabirea puterilor corpurilor legislative Tn competentel e specifice.

Coordonarea si concilierea sunt deosebit de importante in domeniul financiar. Federatia si Lander-ele sunt
responsabile separat pentru cheltuielile privind sarcinile acestora (art. 104 LB). Congtitutia defineste
repartitia veniturilor din impozite (art. 106 LB), tinde si asigure o impartire riguroasi intre Federatie si
Lander si sa egalizeze Lander-ele puternice si dabe (art 107 LB, sectiunea 39). Federatia si Lander-ele
sunt autonome Tn administratia lor financiara, dar trebuie si tina seama de nevoia de echilibru economic
general (art. 109 LB). Capacitatea bugetara a Lander-elor si a municipaitatilor este in realitate limitata,
pentru ca parti mari ae veniturilor si chiar ale cheltuidilor sunt determinate de legile federale, care pot fi
schimbate numai ca rezultat al cooperarii Lander-Federatie. De asemenea, conform Constitutiei, Federatia
si Lander-ele se pot Tmprumutaindependent pana lavolumul cheltuielilor anuale de investitii (art 115 LB).

Tn 1969, Federatia, cu acordul Bundesrat-ului, a adoptat legislatia de stabilire a principiilor de guvernare
pentru sistemul bugetar impus atét Federatiel cét si Lander-elor, prin care obliga administratorii financiari
si tina seama de tendintele economice si si elaboreze planurile financiare pe o durata de cinci ani,
Tncepénd cu ziuain care se stabileste Legea Bugetului. Legea ingtituie Consiliul de Planificare Financiard
(Finanzplanungsrat), format din Ministrii federali de Finante si de Afaceri Economice, Ministrii de Finante
ai Lander-elor, delegati a comunitatilor si asociatii acestora si Bundesbank (banca nationala). Consiliul
face recomandiri cu privire la sistematizarea si coordonarea n planificarea fiscala a Federatiei si Lander-
elor. Desi recomandarile Consiliului nu sunt obligatorii si nu are puterea de a sanctiona, munca sa de cétiva
ani aprodus o politica fiscala coordonatda menita si consolideze bugetul.

Articolul 9 al Constitutiei tinde s furnizeze o “ planificare globald comung” a Federatiel si Lander-elor in
trel arii: stabilirea si extinderea ingtitutelor de Tnvatimant superior, ameliorarea structurilor regionale
economice si de agricultura si mentinerea granitelor, in care in mod exceptional Federatia participa n
comun la exercitarea responsabilitatilor Lander-elor. Mai multe comitete de lucru comune au fost stabilite
prin acest articol, dar deciziile acestora nu sunt obligatorii, iar proiectele se pot realiza chiar daca Lander-
ele nu sunt de acord. Presiunea de a intreprinde proiecte este puternica, pentru ca permite Land-ului sa
obtina finantare federala.

Il —-GUVERNUL FEDERAL

Cancelarul este ales de Bundestag (art. 63 LB). Ministrii sunt numiti si demisi de Presedintele Federal in
acord cu propunerile Cancelarului (art. 64 LB). Nu existd vot parlamentar de neincredere in ministrii
individuali si numa Bundestag-ul 1 poate demite pe Cancelar, alegandu-i un succesor (art. 67 LB).
Tmpartirea responsabilitatilor Tn interiorul Guvernului federal este stabilita prin articolul 65 din Constitutie
dupa cum urmeaza : “Cancelarul federal va determina si va fi responsabil pentru indrumarea politicii
generale. Fiecare ministru federal Tsi va conduce ministerul autonom si pe propria responsabilitate, Tn

limitele fixate prin aceste Tndrumiri. Guvernul Federal va rezolva diferentele de opinie Tntre ministrii
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federai. Cancelarul federa va prezida conducerea afacerilor Guvernului federal in acord cu regulile de
procedura adoptate si aprobate de Presedintele federal.” Cele trei principii stabilite Tn articolul 65,
referitoare la Cancelar si Tndrumari, la responsabilitatea ministeriala si de cabinet, nu sunt armonioase si
trebuiesc reconciliate Tn practica. O explicatie initiala asupra modului Tn care se va efectua aceasta
reconciliere este data de regulile de procedura prevazute de articolul 65 al Constitutiei.

Principalele trasaturi ale acestor Reguli de Procedura sunt: Cancelarul stabileste Tndrumarile politice si
toate proiectele si planurile relevante trebuie si fie raportate Cancelarului de citre ministrii. Toate
proiectele de lege trebuie sa fie introduse Tn Parlament, si toate deciziile de importanyd politica majord
trebuie sg fie discutate si decise de Tntregul Cabinet, dar diferentele de opinie ale ministrilor trebuie
prezentate Cabinetului numai dupa ce efortul de a gjunge la un compromis a esuat. In probleme de
importanta financiara, ministrul de Finante are o0 pozitie deosebit de importanti, care poate fi
contrabalansatda numai de mgjoritatea Cabinetului cu sprijinul Cancelarului. Toate deciziile Cabinetului se
iau prin vot majoritar, votul Cancelarului fiind decisiv In situatiile controversate. Tntanirile Guvernului
federal cu sefii de stat ai Lander-elor se tin de cétevaori pe an.

Munca in ministere si cooperarea intre acestea este condusa prin ordine de pozitie comunia (Gemeinsame
Geschaeftsordnung, GGO). Principalele trasituri ale acestora sunt: unitatea de baza a ministerelor este
divizia (Referat), formata dintr-un sef de divizie si un numar de trei pana la zece functionari. Fiecare
activitate punctuala este repartizata unei divizii, iar conflictele de competenta trebuie evitate. Diviziile
formeaza directiile generale, care sunt impirtite Tn directii, cuprinzand cel mult cinci divizii.

Toata corespondenta primitd este Tnregistratd si prezentata directorului-general responsabil (sau
directorului), care informeaza seful diviziei. Daca problema este importantid din punct de vedere politic,
trebuie informat ministrul sau secretarul de stat. Divizia responsabila Th minister trebuie sa informeze toate
unititile cu competete si cu anumite interese ih domeniu. Comunicarea si coordonarea in interiorul
ministerului trebuie sa fie verbala, daca este posibil, telefonica. Toate rezultatele trebuie Tnregistrate n
fisiere, care marcheaza stadiile activitatii. Toate schitele trebuie semnate de diviziile afectate, care Tsi
asuma responsabilitate pentru continutul lor, Tn masura competentei. Diferentele de opinie intre divizii sunt
solutionate de urmatorul superior comun, si, Tn cele din urma, de ministru. Corespondenta externa de
importanta politica este semnata de ministru, dar cea mai mare parte a scrisorilor este semnata de sefii de
divizii.

Cooperareaintre ministere este guvernata de aceleasi principii aplicate in interiorul ministerelor. De vreme
ce toate problemele de discutat si decis de catre Cabinet trebuie si se bucure de acordul ministrilor Tn
cauza, ministerul lider este obligat sa-si informeze colegii ministrii din timp si si-si asigure co-semnarea
lor pentru proiectele de prezentat in Cabinet — ceea ce se intdmpla Tn cadrul intélnirilor interministeriale.
Intanirile interministeriale la nivelul sefilor de divizii sunt frecvete si problemele nesolutionate sunt
transferate nivelului ierarhic superior. Ocaziona, dupa esecul repetat de a gjunge la un acord la nivel
ministerial, problema este prezentata Cabinetului pentru decizie.

Asemenea chestiuni nerezolvate trebuie si fie prezentate sub forma unui document de Cabinet
(Kabinettasche), care este trimis Biroului Cancelarului. Seful Biroului Cancelarului (cu rang ministerial)
pregateste agenda ntalnirilor ministeriale in functie de dorinta Cancelarului. Documentele de Cabinet
trebuie sa cuprinda informatii asupra impactului masurilor propuse in finantele publice si a masurii Tn care
acest impact afost luat Tn consideratie in planificareafinantelor publice.

GGO contine reguli suplimentare, detaliate, asupra schitarii proiectelor de introdus Th Parlament pentru
adoptarea ca legi federale. Biroul Cancelarului trebuie informat din timp asupra proiectelor importante din
punct de vedere politic. Cooperarea 